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Forord

De seneste tre ars arbejde med denne afhandling har budt pa ganske mange udfordringer.
Heldigvis er der en hel del mennesker, der i hele perioden har bidraget til at overkomme
disse udfordringer.

For det fgrste har jeg veeret begunstiget med to vejledere, der nok bedst kan beskrives
som veaerende uden for kategori. I har altid haft svar pa vanskelige og maerkelige spgrgsmal
fra min side, ligesom I pa meget paedagogisk vis, men tilpas kontant, har signaleret, hvis I
sad med noget, som kraevede endnu en finpudsning.

For det andet har min arbejdsgiver, Ankerhus, vaeret saerdeles stgttende i hele projektpe-
rioden. Ikke alene har jeg faet meget frie haender til at forme projektet. Jeg har ogsa oplevet
stor interesse og nysgerrighed for projektet blandt konsulenter og andre ansatte i huset. Sam-
tidig har jeg altid fglt mig som en fuldgyldig del af huset, trods mit, til tider, markante fraveer.

For det tredje har en raekke personer pa mere lgst og uformelt grundlag veeret en del af
denne athandling. I foraret 2007 deltog jeg i mit fgrste ph.d.-kursus, som blev anfgrt af Tho-
mas Pallesen og Asbjgrn Sonne Ngrgaard. I har begge en andel i athandlingens metodiske
og designmaessige overvejelser - ikke mindst idéen om at skeere til, sa projektet kun om-
handlede Danmark og Holland. Endvidere har jeg vaeret begunstiget af, at flere holleendere
har brugt tid pa mit projekt. Kutsal Yesilkagit skaffede en raekke gode kontakter, herunder
Mirko Noordegraaf, som kommenterede pa flere versioner af det hollandske spgrgeskema,
og bidrog med litteratur og indsigter om ABD. Ivo Blommaart hjalp, som min kontaktperson
i ABD, mig frem til de rigtige personer til interviews m.m., og endelig var Gijs Jan Brandsma,
Jeroen van Bockel og Martijn van der Meulen en medvirkende arsag til, at jeg fglte mig sa
velkommen pa Universitetet i Utrecht. I Arhus har afdelingen for offentlig forvaltning og
ph.d.-gruppen veeret et godt og uformelt forum, hvor jeg har fiet god feedback pa diverse
udkast - i den forbindelse skal Morten Braender, Marie @stergaard Mgller og Carsten Jensen
have en speciel tak for gode indspark og idéer til forskellige aspekter af athandlingen. Sidst,
men ikke mindst, har Else Lgvdal gennemgaet og sprogrevideret manuskriptet (det, der nu
var tilbage efter Grgnnegards rgde streger), og Helle Bundgaard har gjort manuskriptet klar
til trykning.

Endelig kan man kun vanskeligt gennemfgre sddan en tredrig rejse uden familieer op-
bakning. Jeg har gennem hele forlgbet mgdt interesse og opbakning til projektet - til trods
for, at mange i familien sikkert har haft sveert ved at seette sig ind i de udfordringer, jeg stod
overfor. Uden for kategori har min kone Maria ogsa veeret. For det fgrste har du veeret en
formidabel stgtte, nar frustrationerne blev for store. Men du har ogsa altid sikret, at jeg for-
stod, at der ikke var andet for end at klg p3, sa vi kunne komme i mal! Samtidig var det dig,
som madtte passe to piger (og til sidst en hund), ndr jeg endnu engang skulle et smut til Hol-
land eller skrive projektet feerdig i sommerferien.

Intercitytoget mellem Arhus og Vejle, den 9. oktober 2009 Thomas Frank
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Kapitel 1
Indledning

[ maj 2005 var store dele af de danske kommunaldirektgrer, amtsdirektgrer, styrel-
sesdirektgrer og departementschefer samlet pa Bgrsen i Kgbenhavn. Anledningen var
afslutningen af knapt to ars arbejde pa feelles konferencer og arbejdsweekender - man
praesenterede Kodeks for God Offentlig Topledelse. Ni punkter, eller anbefalinger, der
tilsammen “sammentatter essensen af godt lederskab” (Dybvad 2005). Hensigten var,
og er, at anbefalingerne i kodekset kommer til at fungere som et feelles normseaet for,
hvad der kendetegner den gode offentlige leder. Derudover skal de ni anbefalinger give
den enkelte topembedsmand anledning til med mellemrum at reflektere over sin egen
ledelsespraksis i forhold til organisationens resultater og til at anvende anbefalingerne
i dialog med resten af ledelsen i organisationen (Forum for Offentlig Topledelse
2005b: 40). Men pa lanceringskonferencen i 2005 understregede topembedsmaendene
ogsd, at man nu forpligtede sig til at reflektere og arbejde med egen adfaerd, samt at
bade lederkolleger og den politiske ledelse burde inddrages i arbejdet med kodekset.

Kodeks for God Offentlig Topledelse kan dermed rubriceres som en del af en lang
rekke forbedringsredskaber i den offentlige sektor. Andre eksempler herpa er LEAN,
direktionsmodeller, mal- og rammestyring, total quality management, balanced score-
card osv. Disse forbedringsvarktgjer kan ses som organisationsopskrifter, der pa en
gang forteeller organisationer, hvilke problemer der skal lgses og ofte ogsa, hvordan de
skal lgses, men samtidig er der stor usikkerhed knyttet til deres effekter (Rgvik 2007:
19).

Pessimisten vil afskrive disse forbedringsveerktgjer som rent symbolske handlin-
ger, der ikke fgrer nogen form for anvendelse eller konkrete handlinger med sig. Bade
det erkleerede formal, indholdet og de forventede resultater af disse forbedringsveaerk-
tgjer er preeget af ganske gratis tilkendegivelser, der aldrig vil blive efterprgvet i prak-
sis. Disse forbedringsveerktgjer er sat i sgen for at fa den initierende topembedsmand
til at fremsta som en bedre og mere fremsynet leder i forhold til sine kolleger. Samtidig
skal disse initiativer sikre organisationen og topembedsmanden legitimitet i omgivel-
serne, hvor disse modefeenomener er med til at definere, hvad der er rigtig, god og
fremsynet offentlig ledelse.

Der gar sjeldent rgg af en brand, uden der er ild, og den pessimistiske grundind-
stilling overfor disse forbedringsveerktgjer, som ofte er drevet af modeluner, skyldes
givetvis ogsa, at man ofte har oplevet, at forandringerne enten har veeret helt nytteslg-
se og blot indeholdt flere fine hensigter og tilkendegivelser uden praktisk handling.
Men i tilfeeldet Kodeks for God Offentlig Topledelse er der maske grund til at veere me-
re optimistisk. Det danske kodeks er sdledes initieret af topembedsmandene selv, og
de har gennem knapt to ar lagt mange timer i udviklingen af den. Efterfglgende har



mange topembedsmand fortsat arbejdet med anvendelsen af kodekset i en raekke sa-
kaldte netvaerksgrupper faciliteret af Forum for Offentlig Topledelse. Umiddelbart sy-
nes denne proces at give bedre odds for, at der ikke endnu engang er tale om et mode-
lune og en trend, der kortvarigt dukker op til overfladen i det store hav af forskellige
forbedringsveerktgjer uden konkret handling og betydning for den daglige praksis.

Et studie af kodekset er derfor interessant af flere arsager. For det fgrste giver det
mulighed for at tage et af disse forbedringsvarktgjer alvorligt i stedet for kategorisk at
afskrive det som varm luft. For det andet giver det en mulighed for at blive klogere pa,
hvorfor og hvordan et af disse forbedringsvarktgjer bliver omsat til praksis. For det
tredje er det danske kodeks interessant i internationalt perspektiv, fordi det er et af de
eneste kodekser for topembedsmaend, der er initieret og formuleret af topembeds-
mandene selv. Spgrgsmalet er, hvilken betydning det har for, hvordan topembeds-
mandene ser pd kodekset og anvender det. For det fjerde er et sddan studie interes-
sant, fordi indholdet af kodekset slar ned i krydsfeltet mellem politik og administration
og forholder sig til den dobbeltrolle, topembedsmaendene er tildelt i mange vestlige
demokratier. Her fungerer de bade som politiske radgivere for deres politiske chefer
og som administrerende direktgrer for store offentlige organisationer. Spgrgsmalet er,
hvordan topembedsmandene balancerer disse to roller. Hvordan prioriterer de mel-
lem levering af politisk radgivning til den politiske chef og ledelsesopgaven? Dermed
griber kodekset ind i en gammel og klassisk diskussion om skellet mellem politik og
administration og om, hvem der skal blande sig i hvad. I flere lande har der udviklet sig
en praksis, hvor topembedsmandene bade forventes at veere staerke sparringspartne-
re for den politiske chef i forhold til politisk-taktiske spgrgsmal og policyformulering
og -udvikling samt, pa den anden side, agere som sterke administrative ledere, der
med sikker hdnd styrer driften af en organisation og implementering af politiske tiltag.
Politiske kompetencer og et veludviklet politisk kompas er dermed essentielle for top-
embedsmandenes overlevelse i mange lande. Men kodekset rejser endnu engang dis-
kussionen om balancen i topembedsmandenes arbejde og understreger, at topem-
bedsmaendenes ledelsesmaessige kompetencer er vasentlige. Spgrgsmalet er blot, om
kodekset medfgrer et s markant fokus pa optimering af topembedsmandenes ledel-
seskompetencer, at det bliver pa bekostning af de mere traditionelle embedsmands-
dyder - herunder den politiske radgivning (Steen & Meer 2009). Spgrgsmalet er med
andre ord, om vi skal frygte, at kodekset fgrer til en redefinering af den moderne top-
embedsmand og reducerer ham til leder og administrator.

Endelig er temaet interessant, fordi vores viden om faenomenet kodeks, bade i
Danmark og internationalt, er meget begrzaenset.

Hvad ved vi?

[ Danmark er vores viden om kodekset og anvendelsen af det begranset til to kilder.
For det fgrste har Forum for Offentlig Topledelse gennemfgrt flere surveyer blandt



topembedsmandene. En af disse forsggte, forholdsvis tidligt efter lanceringen af ko-
dekset, at undersgge omfanget af anvendelsen af den blandt danske topembedsmaend.
Undersggelsen er dog problematisk pa flere punkter. For det fgrste er svarprocenten
forholdsvis lav (omkring 50 procent for topembedsmandene i staten, og lavere for
amter og kommuner). For det andet er surveyen begranset til 20 spgrgsmal, hvoraf
kun ét omhandler topembedsmandens nuvaerende anvendelse af kodekset. Surveyen
spgrger ikke ind til, hvordan topembedsmeaendene opfatter kodekset, eller hvad kodek-
set kan anvendes til. Resultaterne viser, at kodekset tilsyneladende bliver anvendyt,
men at denne anvendelse er ganske varieret. Men hvordan denne anvendelse helt kon-
kret tegner sig, giver undersggelsen intet svar pa. Undersggelsen rapporterer heller
ikke, om der er forskelle mellem topembedsmeend i staten, kommunerne og amterne
og eventuelt mellem forskellige typer topembedsmand (eksempelvis styrelsesdirektg-
rer og departementschefer) (Forum for Offentlig Topledelse 2006b). En lignende sur-
vey fra Kommunernes Landsforening offentliggjort i 2007 lider under nogle af de
samme problemer (Kommunernes Landsforening 2007).

For det andet er der gennemfgrt en eksplorativ undersggelse baseret pa inter-
viewmateriale fra fem kommuner (kommunaldirektgrer og deres direktion), en region
(en regionsdirektgr samt et medlem af direktionen) samt et departement (en depar-
tementschef og en afdelingschef) (Digmann & Jensen 2007). Denne undersggelse un-
derstgtter konklusionen om, at der er stor variation i anvendelsen af kodekset og an-
tyder, at denne variation er styret af lokal praksis, tradition og udfordringer.

Blandt andet har fusionsproblematikker i forbindelse med kommunalreformen
spillet en stor rolle for nogle af de fem kommuners anvendelse af kodekset. Samtidig
viser undersggelsen, at de syv organisationers primeere anvendelse af kodekset er ret-
tet mod udvikling af organisationernes ledelsesverdier, ledelsesgrundlag, ledervurde-
ringer eller veerdier. Det er dog sveert at vurdere, hvor meget der kan generaliseres fra
denne undersggelse. Ingen af de syv deltagende organisationer er strategisk udvalgte,
sdledes at forskellige faktorer kan holdes kontante i analyserne. I udvelgelsen af case-
organisationerne har man kontaktet 32 offentlige organisationer, hvoraf de 30 var
kommuner. Fem af disse valgte at stille op til interviews, mens man kun kontaktede en
region og et departement, som begge takkede ja til at deltage. Undersggelsens konklu-
sioner ma derfor siges at hvile pa et spinkelt grundlag. Med andre ord eksisterer der
endnu ikke systematiske undersggelser af anvendelsen af det danske kodeks.

I den internationale akademiske litteratur finder vi dog lidt flere studier af feenome-
net kodeks. For det fgrste er der gennemfgrt deskriptive studier af kodekser i forskel-
lige lande, der tjener som baggrundsmateriale i forbindelse med udformningen af det
danske og det newzealandske kodeks (Bhatta 2001; Weihe 2005). For det andet er der
gennemfgrt forskellige enkeltcasestudier af kodekser i lande som Storbritannien, Bel-
gien, Holland m.fl. (Hondeghem, Farnham & Horton 2002; Hondeghem & Van Der Meu-
len 2000; Horton 2000; Meer & Toonen 2005). Endelig har der ogsa vearet enkelte ek-



sempler pa komparative studier af kodekser i forskellige lande, men uden systematisk
udveelgelse af de undersggte lande (Hood & Lodge 2003; Hood & Lodge 2004; Hood &
Lodge 2005; Hood, Lodge & Clifford 2002). Det begreensede antal undersggelser for-
teeller os tre ting. For det fgrste understreger de, at mange vestlige lande nu har et ko-
deks for deres topembedsmaend, og at det pa ingen made er begraenset til et par pro-
gressive angelsaksiske lande, der er venligt stemt overfor New Public Management-
reformer. For det andet viser studierne, at man, trods nationale variationer, alle arbej-
der ud fra den samme ramme, hvor et kodeks bestar af en reekke kompetencer, som
antages at beskrive den gode topembedsmand. Endelig viser de enkelte komparative
studier, at den nationale ramme for anvendelsen af et kodeks er vasentlig for at forsta
forskelle og ligheder i indholdet og tilgangen til kodekset i de forskellige lande.

Feelles for disse internationale studier er imidlertid deres overordnede fokus pa
spredningen af kompetenceidéen, hvad idéen indeholder, og hvordan den er transfor-
meret over tid og pa tveers af lande. Endvidere er studierne baseret pa officielle rap-
porter om tilblivelsen af kodekset i de forskellige lande, officielle papirer om kodekset
og topembedsmandenes kompetencer, det officielle formal med landets kodeks samt
den made, hvorpa man gnsker at anvende kodekset. Studierne bygger med andre ord
helt overvejende pa sekundeerkilder, og ingen har undersggt, hvordan topembeds-
meendene forholder sig til hele kodekstankegangen, og, ikke mindst, hvordan den kon-
krete anvendelse egentlig finder sted.

Afhandlingens forskningsspgrgsmal

Forskningsfeltet omkring feenomenet kodeks er saledes ganske nyt og har indtil videre
veaeret meget fokuseret pa studier af spredningen af kodeksidéen samt dens udform-
ning i en raekke lande. Der er med andre ord behov for studier af den konkrete praksis,
nar et kodeks bringes i anvendelse. Dernaest er der behov for mere viden om topem-
bedsmaendenes holdning til kodekset, og hvorfor (hvis overhovedet) de egentlig an-
vender kodekset. Endelig viser den forelgbige viden, at et sddant studie ma tage hgjde
for den forskellighed, der nationalt kan veere i forhold til isceneseettelsen af kodekset
som et redskab for topembedsmaendene. Dermed bliver denne afhandlings problem-
stilling:

Hvorfor og hvordan anvender topembedsmaend Kodeks for God Offentlig Topledelse, og
hvordan pdvirker den forskellige nationale isceneszettelse af kodekset disse sporgsmal?

Kodeks for God Offentlig Topledelse er egentlig titlen pa det danske kodeks. Igennem
hele afhandlingen vil jeg dog anvende denne betegnelse samt betegnelsen 'kodekset’
om kodekset som et generelt feenomen. Nar jeg diskuterer eller henviser til et bestemt
lands kodeks, vil jeg naevne det eksplicit. Begrebet topembedsmand er pa samme vis
en ret bred og diffus betegnelse. Umiddelbart anvender jeg i afhandlingen betegnelsen



om de embedsmand, som er omfattet af et toplederkodeks. Imidlertid varierer det fra
land til land, hvordan man afgreenser den topembedsmandsgruppe, der skal vaere om-
fattet af kodekset. Fzelles er dog oftest, at de i nogen udstraekning pa den ene side har
en administrativ ledelsesopgave - typisk for en hel organisation. [ lande med en mere
monokratisk forvaltningsopbygning kan denne ledelsesopgave dog veere begranset til
en stgrre afdeling. P4 den anden side fungerer de ogsa, i mere eller mindre grad, som
politiske radgivere for deres politiske chefer.

Afhandlingens empiriske undersggelse af kodekset skal tilfredsstille flere behov.
For det fgrste er der brug for en stgrre generaliserbar undersggelse af, hvorfor og
hvordan topembedsmandene anvender kodekset. Det tilsiger en kvantitativt baseret
surveyundersggelse. For det andet skal athandlingens empiri give mulighed for at stu-
dere anvendelsen af kodekset mere i dybden for derved at generere viden om, hvordan
kodekset omsaettes til praksis. Det tilsiger en kvalitativt baseret undersggelse af en
rekke caseorganisationer. Afhandlingens empiriske grundlag vil derfor veaere en kvan-
titativ baseret surveyundersggelse af danske og hollandske topembedsmand i cen-
traladministrationen samt i alt seks casestudier fordelt pa de to lande. Valget af Dan-
mark og Holland fglger af det sidste behov, som skal tilfredsstilles. Sdledes kraever gn-
sket om at studere forskellige rammer for implementering og anvendelse af kodekset,
at vi kan isolere effekten af denne pa de to afhangige variable ("hvorfor’ og "hvordan’
topembedsmandene arbejder med kodekset). Jeg har derfor valgt to lande, der ligner
hinanden mest muligt, med undtagelse af rammen for implementering af kodekset (se
kapitel 4 for en uddybning).

Afhandlingens struktur

Afhandlingen bestar af otte kapitler. Kapitel 2 beskriver og diskuterer kodekset som
idé, hvor idéen kommer fra, og hvad der udggr kernen i idéen. Udover en diskussion af
kodekset som generelt fenomen diskuterer kapitlet kodekset i Danmark og Holland.
Mere precist fokuserer denne del af kapitlet pa baggrunden for at initiere et kodeks
for topembedsmaendene i de to lande, indholdet af de to landes kodekser, samt hvor-
dan kodekset er institutionaliseret i de to lande.

Kapitel 3 opbygger en teori- og forstdelsesramme, som kan hjelpe til at analysere
et Kodeks for God Offentlig Topledelse og besvare afhandlingens problemstilling. Den
teoretiske ramme er bygget op omKkring to teoretiske perspektiver. Pa den ene side et
funktionelt perspektiv, der argumenterer for, at topembedsmandene velger at arbej-
de med et kodeks, fordi de mener, det kan have en effekt. Her er det sdledes den prak-
tiske og instrumentelle veerdi af kodekset, der virker motiverende for topembedsman-
den. P4 den anden side anvender afhandlingen et symbolsk perspektiv, der er velkendt
inden for organisationssociologien. Det symbolske perspektiv anskuer et kodeks som
endnu et modelune, et symbol og endnu en managementtrend, der har ramt den of-
fentlige sektor. Topembedsmandene forventes at pastd, at de anvender kodekset, for-



di det giver dem legitimitet og troveerdighed i deres omgivelser. Men samtidig sker der
reelt en afkobling mellem kodekset og den organisatoriske praksis, fordi kodekset
kommer til at std i vejen for den daglige drift og dermed organisationens effektivitet.
Formadlet er ikke at argumentere for et bestemt teoretisk perspektiv eller teste de to
teoretiske perspektiver overfor hinanden. Hensigten er derimod at opstille en forstael-
sesramme, der kan ggre os klogere pa, hvorfor og hvordan topembedsmaend anvender
kodekset.

Kapitel 4 gennemgar afhandlingens forskningsdesign og beskriver og diskuterer
afhandlingens datagrundlag. Som naevnt ovenfor er det afthandlingens ambition at til-
fredsstille flere forskellige behov, hvorfor der bade er gennemfgrt kvantitative survey-
undersggelser samt kvalitativt baserede casestudier. Endvidere er empirien indsamlet
i to lande for at sikre variation i rammen for anvendelsen af Kodeks for God Offentlig
Topledelse. Kapitel 4 beskriver og diskuterer de forskellige datakilder, athandlingen
benytter sig af, samt gennemfgrer en diskussion af forskelle og ligheder mellem Dan-
mark og Holland med henblik pd at afdeekke, i hvor hgj grad de to lande er most-
similar pd alle vaesentlige omrader - med undtagelse af den nationale iscenesattelse af
kodekset.

De fglgende tre kapitler udggr athandlingens empiriske analyser. Kapitel 51laegger
ud med at fokusere pa topembedsmaendenes motiv for at anvende kodekset, mens ka-
pitel 6 undersgger den anden del af afhandlingens problemstilling - Avordan topem-
bedsmaendene anvender kodekset? Mens kapitel 5 og 6 tilfgrer en generel og bred vi-
den om, hvorfor og hvordan danske og hollandske topembedsmaend anvender kodek-
set, tilbyder kapitel 7 en komplementzer og kvalitativt baseret caseanalyse af fire dan-
ske og to hollandske offentlige organisationer.

Afhandlingen afsluttes med kapitel 8, der opsummerer og sammenfatter athand-
lingens empiriske fund. Derudover leverer kapitlet en perspektivering af afhandlin-
gens resultater, ligesom jeg afslutningsvis diskuterer afhandlingens teoretiske ud-
gangspunkt, forskningsdesign samt resultaternes generaliserbarhed.



Kapitel 2
Et Kodeks for God Offentlig Topledelse

Det fgrste spgrgsmal, de fleste personer stiller, nar de fgrste gang hgrer om faenome-
net Kodeks for God Offentlig Topledelse, er som regel af opklarende art: Hvad er det
egentlig for noget? Hvor kommer det fra, hvad er hensigten med et kodeks, og hvad
indeholder et kodeks? Derfor er det indlysende, at en afhandling, der har feenomenet
kodeks som omdrejningspunkt, bgr afklare disse spgrgsmal som noget af det fgrste.
Dette kapitel vil angribe opgaven pa forskellige niveauer. Fgrst vil jeg beskrive og dis-
kutere kodekset som generelt fenomen. Naermere bestemt vil jeg klarlaegge, hvad man
helt generelt forstar ved et kodeks, hvor kodeksidéen kommer fra, og hvorfor idéen
opstar. Dernaest behandler jeg kodekset pa et mere konkret plan for henholdsvis Dan-
mark og Holland. Her vil jeg diskutere baggrunden for og iscenesaettelsen af kodekset i
de to lande, indholdet af de to kodekser, samt hvordan kodekset er institutionaliseret i
de to lande.

Kodekset som internationalt faanomen

I de fglgende afsnit vil jeg koncentrere mig om to spgrgsmal og diskutere dem i denne
reekkefglge:

1) Hvor kommer idéen om et kodeks fra, og hvad er den sat i verden for at lgse?
2) Hvad indeholder et kodeks, og hvordan kan den anvendes?

Men fgrst en kort diskussion af, hvad et kodeks egentlig er for en stgrrelse.

Hvad er et kodeks?

Et kodeks er en samling uskrevne forskrifter eller principper og/eller et gammelt
handskrift i bogform (Nudansk Ordbog 1996). En forskrift er noget, man bgr rette sig
efter, mens et princip er udtryk for en mere generel overbevisning, som man leegger til
grund for sine holdninger og handlinger. Vi kender bade moralkodekser og @resko-
dekser, og et kodeks, der retter sig mod offentlig topledelse, kan derfor indeholde bade
moralske aspekter, kompetencer og andet, som forbindes med ledelse (Weihe 2005).
Der findes sdledes ikke en definition af et kodeks, som samtidig klart indikerer, hvad
det preecise indhold af et kodeks for offentlig topledelse er. I en reekke lande er kompe-
tenceaspektet i fokus. Kompetencer kan i den forbindelse forstds som adfzerdsmeaessige
karakteristika (Boyatzis 1982), der er forbundet med det at veere en god topembeds-
mand. Kompetencebegrebet, forstdet som individuelle treek og adfzerdsmaessige karak-
teristika, der tilsammen forventes at bidrage til at lgfte organisationens evne til at na
sine strategiske mal, kan dateres tilbage til 1960’erne (Hood & Lodge 2003). Her adop-
teres kompetencebegrebet fgrst og fremmest af den private sektor i USA, hvor man
begyndte at anvende udvalgte lederkompetencer, som man mente var forbundet med



bedre preestationer og resultater, som udgangspunkt for evalueringer af lederne (Hor-
ton 2002). Disse kodekser indeholder typisk en raekke kompetencer, eksempelvis 'ev-
nen til at taenke strategisk’, 'politisk ekspertise’, ’evne til at kommunikere’ osv. Andre
landes kodekser for offentlig topledelse er mere malorienterede, men dog stadig rettet
mod topembedsmandens kompetencer. Det danske kodeks indeholder eksempelvis
'Du skaber en organisation, der handler som en del af en sammenhangende offentlig
sektor’ og 'Du Kraever, at organisationen har fokus pa resultater og effekter’. Fzelles for
de mange kodekser for god offentlig topledelse er, at de indeholder en samling mere el-
ler mindre adferdsrettede kompetencer, som man pa en eller anden baggrund (forsk-
ning, empiri eller politik) mener, der er forudsaetninger for at fungere godt som leder.

Kodekset og de ledelsesmaessige udfordringer

Historien gar helt tilbage til 1979, hvor et decideret kodeks for topembedsmaend fgrste
gang sa dagens lys i USA (U.S. Office of Personnel Management 2004: 9; Weihe 2005:
10). Dette kodeks blev formuleret i forleengelse af dannelsen af et formelt amerikansk
topembedsmandssystem, the Senior Executive Service, som er en central ordning for
topembedsmandene i den amerikanske offentlige sektor vedrgrende rekruttering, ud-
vikling, uddannelse samt lgnvilkar.

| farste omgang afstedkommer det amerikanske kodeks ikke lignende tiltag i andre
lande, og det er fgrst i 1990’erne, at idéen for alvor udbredes (eksempelvis New Zea-
land i 1995, Storbritannien i 1996 og Australien i 1999). I dag har omkring halvdelen
af OECD’s 30 medlemslande et kodeks for topembedsmand (Frank 2006). Arsagen til
denne udbredelse skal fgrst og fremmest findes i det faktum, at OECD i 1990’erne ta-
ger idéen til sig og for alvor szetter ledelse pa den forvaltningspolitiske dagsorden
sammen med andre ledelses- og styringsmeessige tiltag - i dag bedre kendt under be-
tegnelsen New Public Management (NPM).

OECD tager idéen om et kodeks for topembedsmeend op i flere publikationer fra
starten af 1990’erne og frem (OECD 1996; OECD 1999; OECD 2000; OECD 2001). Ifglge
OECD er der to vaegtige argumenter for, at medlemslandene bgr fokusere pa offentlig
ledelse, og herunder formulere og anvende et kodeks for topembedsmandene.

For det fgrste som fglge af den reformtrend, som de seneste 10-15 ar har praeget
den offentlige sektor i mange vestlige lande, og som udspringer af en opfattelse af, at
befolkningerne forlanger og forventer at fa mere og mere for deres skattekroner
(OECD 1995: 7; OECD 2000; OECD 2005). Befolkningerne forlanger, ifglge OECD, ”...
better, faster and more services from government” (OECD 2000: 11). De mange refor-
mer og det kontinuerlige pres for en bedre offentlig sektor skaber behov for nye kom-
petencer hos topembedsmandene. De skal vere i stand til at gennemfgre disse kom-
plekse omstillinger af den offentlige sektor og samtidig sikre, at de politisk formulere-
de mal materialiserer sig i form af effektivitet og bedre service. Udfordringen er at sn-
dre fokus i administrationen, sd man bliver mere kunde- og resultatorienterede. End-



videre skal de offentlige ledere praktisere verdi- og visionsbaseret ledelse og herigen-
nem sikre, at medarbejderne breender for deres arbejde (OECD 1995: 15, 53-54). Ifgl-
ge OECD er det vigtigt, at man i medlemslandene tager denne udfordring serigst og
seetter ledelse og lederskab pa dagsordenen. Det er de offentlige ledere, som er ngglen
til en succesfuld omstilling af den offentlige sektor, og derfor bgr man investere tid og
ressourcer i udviklingen af den offentlige ledelse, herunder formulere et kodeks for
topembedsmand (OECD 2001: 18).

For det andet skaber reformpresset fra politikerne og kvalitetspresset fra befolk-
ningerne, ifglge OECD, behov for, at man i de enkelte lande far identificeret, rekrutteret
og udviklet de bedste ledere, sa de kan handtere kravene i den reformerede offentlige
sektor. Et vaesentligt element i denne udfordring er at definere de egenskaber og kom-
petencer, som disse nye topembedsmand skal besidde. BAide med henblik pa rekrutte-
ring af nye topembedsmaend, men ogsa med henblik pa udvikling af det eksisterende
topembedsmandskorps (OECD 1995: 58, 60; OECD 2001: 18, 23; OECD 2005).

Som det fremgar ovenfor, udspringer behovet for et kodeks for topembedsmaen-
dene, ifglge OECD, af de ledelses- og styringsmaessige udfordringer, den offentlige sek-
tor star overfor omkring artusindeskiftet. Behovet retter sig iseer mod bedre persona-
leledelse, motivering af medarbejderne og sikring af den rette and og kultur i levering
af serviceydelser til befolkningerne. Men OECD fremhaever ogsa en mere etisk side af
ledelse, som bgr kobles pa ledelsesvaerdierne (OECD 1999: 21). I forlengelse af
OECD’s idéer om 'Good Public Governance’, som handler om, hvordan helt fundamen-
tale demokratiske veerdier skal gennemsyre forvaltningen i det enkelte land, skal ko-
dekset ogsa ses som et sat veerdier og etiske og moralsk 'korrekte’ leveregler i offent-
lige organisationer (OECD 2001: 7). Med andre ord er det topembedsmandens relation
nedad i organisationen, i forhold til medarbejderne, der er i fokus. Udfordringen for
topembedsmanden er, ifglge OECD, at sikre en fornuftig ledelse og styring af organisa-
tionen. I de fleste vestlige lande udggr denne opgave dog kun det ene ben i topem-
bedsmandens opgaveportefglje. Det andet ben retter sig opad mod den politiske ledel-
se - altsa minister, borgmester eller en lignende folkevalgt politiker. Her er topem-
bedsmandens opgave at sikre den politiske chef den bedst tenkelige stgtte, sparring
og radgivning inden for ministeromradets rammer.

Kodekset og relationen til den politiske chef

Netop relationen opad til den politiske chef er et andet historisk afszet for idéen om et
kodeks. Men dette afseet er i langt mindre grad end det ledelsesmaessige blevet ekspli-
cit debatteret. Denne del af kodekset er drevet af tre forskellige hensyn.

For det fgrste er der et rent kompetencemaessigt hensyn. Ligesom de generelle
samfundsaendringer medfgrer nye udfordringer og krav til topembedsmandens kom-
petencer inden for ledelse og styring, er kravene fra det politiske niveau ligeledes un-
der udvikling. I de fleste vestlige lande har man sdledes gennem de seneste tre artier



oplevet et eendret mediebillede samt debatter om spindoktorer og diskussioner af
grenserne for embedsvarkets radgivning af deres politiske chefer. Samtidig er driften
af den offentlige sektor blevet yderligere kompliceret som fglge af det stigende behov
for mere tveernationalt samarbejde og koordinering (EU, terrorisme m.m.) (Peters &
Pierre 2004a; Raadschelders, Toonen & Meer 2007). Alt dette stiller nye krav til politi-
kerne, og dermed ogsa til topembedsmandenes radgivning af deres politiske chefer.
Som fglge heraf omhandler kodekset i flere lande ogsd temaet om topembedsmaende-
nes kompetencer i forhold til at levere god og solid politisk radgivning (Bhatta 2001;
Hondeghem, Farnham & Horton 2002).

For det andet har de seneste artiers NPM-reformer andret forholdet mellem poli-
tikere og embedsmand. Kernen i mange af de reformtiltag, der er set siden starten af
1990’erne, har fokuseret pa at decentralisere en stor del af ansvaret i den offentlige
sektor til embedsmandene samt sikre, at de ledende embedsmend har frihed til at
lede og ikke er bundet af for mange bureaukratiske regler og procedurer. Tanken er, at
de valgte politikere skal definere de langsigtede mal, men derudover give betydelig
diskretion til forvaltningsapparatet (Peters & Pierre 1998: 227-228; Toonen 2001:
196-197). I stedet skal lederne og organisationerne i den offentlige sektor i hgjere grad
styres af klare mal og succesindikatorer (Hood 1991: 4). Disse @ndringer rejser en
grundlaeggende debat om forholdet mellem kontrol og ansvar i den offentlige sektor.
Ndr man erstatter den politiske magt, som hviler pa det folkelige mandat, med en mere
indirekte ledelsesstruktur, skaber det forvirring om, hvorvidt politikerne, hvis kontrol
er indskreenket, stadig kan holdes ansvarlige (Peters & Pierre 1998: 228). Dermed op-
star der et naturligt dilemma for den politiske chef: Hvordan sikrer man, at topem-
bedsmanden ikke far for megen indflydelse pa bekostning af den politiske ledelse?
Hvordan sikrer man, at topembedsmanden agerer loyalt i forhold til den politiske le-
delse, trods sine nye og vide diskretioneere befgjelser? Man kan anskue kodekset som
svar pa dette dilemma. Saledes har det politiske niveau sveert ved at satte klare regler
op for, hvordan embedsmandene skal handtere og administrere deres nyvundne
magtbase. Det vil gd direkte imod den logik, der fglger af New Public Management. Men
politikerne har en ganske naturlig trang til at gnske sikkerhed for, at topembedsmaen-
denes handlinger og prioriteringer ikke bringer dem i problemer. I den henseende kan
et kodeks anvendes opdragende og veerdibaseret ved at klarlaegge nogle overordnede
retningslinjer, der skal ledes og administreres indenfor. Samtidig kan et kodeks natur-
ligvis ogsa tjene som rygdaekning i et politisk stormvejr og som bevis for, at ministeren
gennem kodekset har forsggt at tage sine forholdsregler og opdrage pa sine embeds-
meend (Halligan 2003: 104-105; Pedersen 2005: 201-202).

For det tredje kan et kodeks ogsa tjene topembedsmaendenes sag. Det aendrede
mediebillede, den offentlige sektors ggede kompleksitet samt de ovenfor omtalte NPM-
reformer har generelt skabt debat om graenserne mellem politikernes og topembeds-
meaendenes opgaver og introduceret diskussioner om statssekretarer, viceministre og

10



spindoktorer, der konkurrerer med embedsmandene om den administrative magt
over ministeriet (Beteenkning 1354 1998; Beteenkning 1443 2004; Peters & Pierre
2001; Peters & Pierre 2004a). I den forbindelse kan et kodeks ligeledes anskues som
topembedsmaendenes mulighed for at erobre ledelsesmaessigt terraen og klart fa defi-
neret, at ledelse og styring af ministeriet er deres opgave - og ingen andens (Knudsen
2007: 244-249).

Kodekset som New Public Management-fzenomen?

Som jeg diskuterede ovenfor, har OECD i hgj grad koblet ledelsesudvikling og faanome-
net kodeks med den reformbglge, der ofte omtales som New Public Management.
Spgrgsmalet er, om idéen om et kodeks for topembedsmaendene reelt set udspringer
af NPM-tankeszettet, eller om faenomenet kodeks repraesenterer noget helt andet.

New Public Management som reformprogram bestar af en raekke lgst sammen-
haengende idéer, som kun er delvist indbyrdes konsistente (Hood 1991: 4; Rhodes
1999: 341-342). Det betyder, at der ikke er nogen helt klar konsensus i litteraturen
omkring definitionen og indholdet af NPM. Torres grupperer NPM-reformtiltag i fire
kategorier: decentralisering af ansvar, 'performance management’, personaleledelse
samt forholdet mellem den offentlige sektor og befolkningen (Torres 2004: 100-101).
Rhodes opererer med seks kategorier: privatisering, introduktion af markedsmeka-
nismer i den offentlige sektor, private ledelsesidéer, regulering, decentralisering og
politisk kontrol (Rhodes 1999: 341). Sidst arbejder Hood med syv kategorier: profes-
sionel (hands-on) ledelse, eksplicitte standarder og mal, fokus pa kontrol af output,
opdeling i mindre enheder, mere konkurrence i den offentlige sektor, anvendelse af
private ledelsesmetoder og HR-praktikker, mere disciplin og enkelthed i den offentlige
ressourceanvendelse (Hood 1991: 4-5).

[ forhold til neervaerende emne omtaler alle tre ledelse, i en eller anden form, som
et centralt element af NPM. P4 samme vis henviser to ud af tre til anvendelsen af priva-
te ledelsesmetoder som en del af NPM-tankeseattet. Idéen om et kodeks for topem-
bedsmand udspringer netop fra den private sektor i USA. Kompetencekodekser har
samtidig veeret kendt og anvendt i den private sektor gennem mange ar, hvorfor intro-
duktionen af et kompetencekodeks for de gverste offentlige topledere kan anskues
som en made, hvorpa private ledelsesidéer bliver introduceret til den offentlige sektor.
Samtidig bygger begrundelsen for NPM-reformerne og OECD’s begrundelse for et ko-
deks pa enslydende udfordringsanalyser for den offentlige sektor: Man skal sikre bed-
re service til befolkningerne for de samme eller feerre penge. Men samtidig er det tyde-
ligt, at NPM er meget mere end overtagelse af nogle ledelsesidéer fra den private sek-
tor. Kernen i NPM-tankerne bestdr ogsa af frihed til ledelse, decentralisering, indfgrel-
se af markedslignende vilkar i den offentlige opgavelgsning, og dermed ogsa konkur-
rence i den offentlige sektor. Det er forhold, som faanomenet kodeks ikke umiddelbart
hanger sammen med, og et kodeks kan sagtens eksistere i en offentlig sektor, som ikke
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hylder fgrnaevnte NPM-principper og -idéer. Sammenhaengen med NPM finder vi ho-
vedsageligt ved, at et kodeks praesenteres som et middel til succesfuldt at gennemfgre
NPM-reformer. Et kodeks kan i den forstand ses som en videreudvikling og konkreti-
sering af de ledelsestanker og idéer, man finder i NPM.

Men som naevnt ovenfor indeholder kodeksidéen bade et fokus pa topembeds-
mandens ledelse og styring af organisationen, hans relationer til den politiske chef og
levering af solid politisk radgivning. Nar vi flytter fokus til denne anden del af kodeks-
idéen, relationen til den politiske chef, er sammenhaengen med NPM af en noget anden
karakter.

Som beskrevet ovenfor har de seneste ars NPM-reformer, hvor der har vaeret fokus
pa at decentralisere ledelsesansvaret og skabe frihed for embedsmaendene til at lede
og styre, ogsa skabt debat omkring ansvar, magt og kontrol. Hvordan kan den politiske
chef, der som politisk forvaltningschef formelt set er ansvarlig for den pageldende
ressort, fortsat sikre sin indflydelse pa embedsapparatet? P4 den anden side star
(top)embedsmeendene med et gnske om, at den politiske chef, ministeren, udelukken-
de forholder sig til de store politiske linjer, og ikke blander sig i spgrgsmal om organi-
sationens drift, ledelse og styring. Den del af et kodeks, som retter sig mod samspillet
mellem politikere og embedsmaend, kan dermed ses som en del af en kontinuerlig
kamp om magt og indflydelse pa ministeriets politik, ledelse og styring (Halligan 2003:
104-105; Knudsen 2007: 251; Pedersen 2005: 201-202). Denne anden del af kodeks-
idéen er dermed ikke udsprunget af NPM og OECD’s gnske om at saette mere fokus pa
topembedsmandenes kompetencer inden for ledelse og styring. Det er snarere en re-
aktion pa de forskellige NPM-reformer og -trends samt en del af den lgbende og tradi-
tionelle kamp om magten mellem politikere og topembedsmand. Jeg har taget ud-
gangspunkt i den bredeste definition af NPM (i forhold til antallet af punkter) og stillet
den overfor indholdet af kodeksidéen (tabel 2.1).

Tabel 2.1. Oversigt over indhold af kodeksidéen og NPM

Indhold af NPM (Hood 1991) Temaer i kodeksidéen

e Professionel (hands-on) ledelse o Ledelse og styring af organisationen (per-
sonaleledelse, kulturforandringer, med-

Eksplicitte standarder og mal
* P & arbejdermotivation og veerdier/etik)

¢ Fokus pa kontrol af output ] o o
e Levering af politisk radgivning og sam-

* Opdeling i mindre enheder spillet med den politiske chef (regulering
e Mere konkurrence i den offentlige sektor af forholdet mellem politiker og topem-

) bedsmand, kamp om ledelsesrummet, an-
e Anvendelse af private ledelsesmetoder og svarlighed)

HR-praktikker

e Mere disciplin og enkelhed i den offentli-
ge ressourceanvendelse
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Kodeksidéen har saledes bade fokus pa topembedsmandenes kompetencer inden for
ledelse og styring af organisationen savel som pa samspillet med den politiske chef.
Relationen til NPM er dermed dobbelt. For det fgrste indeholder kodeksidéen elemen-
ter fra NPM-tankegangen i form af fokus pa personaleledelse, medarbejdermotivation
og lignende. For det andet indeholder kodeksidéen en reaktion pa NPM-reformerne,
der sgger at afklare topembedsmendenes og politikernes roller og deres respektive
position og indflydelse i forhold til organisationens politik, ledelse og styring.

Efter at have diskuteret kilderne til idéen om et Kodeks for God Offentlig Topledel-
se vil jeg i det fglgende afsnit fokusere pa, hvad et kodeks egentlig er. Ovenfor har jeg
diskuteret, hvordan kodeksidéen fokuserer pa de to kerneopgaver, en typisk topem-
bedsmand i et vestligt demokrati seettes til at Igse. P4 den ene side er der relationen
opad til den politiske chef og pa den anden side opgaven med at lede og styre organisa-
tionen. Men spgrgsmalet er, hvad et kodeks preecis bestar af, og hvordan den kan brin-
ges i anvendelse. Det er vasentligt at holde sig for gje, at nedenstdende vil veere en
gennemgang af indholdet af et ¢ypisk kodeks. Da der er tale om en generel idé, som
mange lande har taget til sig, vil der naturligvis findes lokale variationer.

Hvordan kan et kodeks anvendes?

Grundlaeggende forventes et kodeks at kunne bidrage til at skabe forandring i kvalite-
ten af det arbejde, offentlige ledere generelt og topembedsmand mere specifikt leve-
rer — hvad enten det er ledelse, styring eller den politiske og faglige radgivning af mini-
steren. Der er grundlaeggende fire mader, hvorpa man kan bringe et kodeks i anven-
delse. For det fgrste fastslar OECD, at en made at sikre kontinuerlig udvikling af top-
embedsmaend er ved at oprette et decideret personalesystem, som udelukkende omfat-
ter disse ledere. De topembedsmand, som er en del af dette personalesystem, skal
gennemga forskellige uddannelsesaktiviteter, hvor kodekset fungerer som evalue-
ringsveerktgj og udgangspunkt for topembedsmaendenes valg af udviklingsaktiviteter.
OECD er her i hgj grad inspireret af det amerikanske system - det sakaldte 'Senior
Executive Service’ (SES). Lignende systemer finder man blandt andet i Holland (Alge-
mene Bestuursdienst) og Storbritannien (Senior Civil Service) (OECD 2001: 27). For
det andet kan et kodeks anvendes som en form for screeningsvaerktgj, hvor man un-
dersgger, i hvor hgj grad nuvaerende (og ikke mindst kommende) topembedsmaend
lever op til indholdet i kodekset. Undersggelsen kan samtidig bruges til at identificere
udviklings- og uddannelsesbehov hos topembedsmandene. For det tredje kan et ko-
deks skabe overblik over, hvor gode topembedsmand man har i den offentlige sektor.
Nar topembedsmaendene evalueres efter de kompetencer, som er inkluderet i det pa-
geldende kodeks, giver det et overblik over, hvor man, generelt, star godt og mindre
godt kompetencemaessigt. Samtidig kan et kodeks anvendes som evalueringsveerktgj i
forhold til den enkelte topembedsmands personlige udvikling, og pa aggregeret niveau
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i forhold til udvikling af organisationen. For det fjerde kan et kodeks anvendes i re-
krutteringsprocessen, saledes at nye topembedsmaend besidder mange af de kompe-
tencer, man mener, der er behov for i fremtidens offentlige sektor (Bhatta 2001; Weihe
2005).

Et kodeks kan altsa anvendes pa flere forskellige mader, og man forventer, den kan
bidrage til at sikre kvaliteten af den offentlige service, der leveres nu og i fremtiden.
Men det er oplagt, at anvendelsen af et kodeks for nationens topembedsmand ikke er
nok til at lgse den opgave. Graden af succes ma ogsa forventes at hvile pa indholdet af
kodekset. OECD forholder sig imidlertid ikke direkte til, hvordan man formulerer og
sammensatter det ‘rigtige’ kodeks. I stedet 'drysses’ en lang raekke forskellige kompe-
tencer ud gennem mange forskellige publikationer. Samlet set er OECD fgrst og frem-
mest inspireret af den private managementlitteratur og fremhaever herfra kompeten-
cer som 'resultatorientering’, ‘dbenhed og laering’, 'forstaelse for omgivelserne og de-
res betydning’, ’evnen til at teenke og handle strategisk’, ‘finde og implementere nye
arbejdsmetoder’ samt 'udvikle og kommunikere ens personlige visioner for forandrin-
ger’ (OECD 2001: 14-16). Endvidere nzevnes 'fglelsesmaessig intelligens’, 'vardibaseret
ledelse’, ’evnen til at tage et personligt ansvar’, 'agere som forandringsagent’, ‘turde
tage chancer’ og have 'energi og drive’ (OECD 2000: 80, 218-220). Samtidig har man
ogsa fokus pad det mere etiske aspekt af topembedsmandens arbejde via organisatio-
nens arbejde med 'Good Public Governance’, og det fremhaeves, at disse vaerdier bgr
integreres i ledelsesvaerdierne og dermed i et kodeks (OECD 1999: 21; OECD 2001: 7).
Det er imidlertid tydeligt, at den konkrete indholdsmaessige del af arbejdet med ko-
deksidéen ikke har veeret hgjt prioriteret hos OECD. Denne nedprioritering indikerer
nok mest af alt, at det i langt hgjere grad er selve princippet i, at man har et kodeks, og
ikke sa meget indholdet heraf, som er vigtigt for OECD. I forleengelse heraf ma man
samtidig forvente, at der sker en stor national tilpasning af faenomenet kodeks i de en-
kelte lande. Indholdet og formen pa et kodeks studeres sdledes bedst ved at se pa de
forskellige nationale kodekser, der findes. For neervarende vil jeg koncentrere frem-
stillingen omkring de to lande, som afhandlingen beskaftiger sig med - Danmark og
Holland. Det fglgende afsnit vil sdledes diskutere baggrund og formal med kodekset i
de to lande, indholdet i kodekset i de to lande samt formen for dens anvendelse blandt
topembedsmandene.

Kodeks for God Offentlig Topledelse i Danmark og Holland

Som allerede bemzerket er et kodeks en ganske vag betegnelse for en samling kompe-
tencer rettet mod god offentlig topledelse. Det betyder ogsa, at mulighederne for varia-
tion i indhold og anvendelse af et kodeks er ganske store. I det fglgende vil jeg gen-
nemga og diskutere det danske og hollandske kodeks pa tre parametre: baggrund, hi-
storie og formal; indhold samt anvendelse. Hensigten er at tydeligggre forskelle og lig-
heder mellem de to landes kodekser, som kan have betydning for de efterfglgende ana-
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lyser i kapitel 5-7. Den mulige betydning vil jeg uddybe i kapitlets afslutning, ligesom
jeg ogsa vil diskutere det i kapitel 3, hvor afhandlingens teoretiske fundament klarlaeg-
ges.

Baggrund, historie og formdl med et kodeks i Danmark og Holland!

Det hollandske kodeks stammer fra 1997. Den blev udviklet i forleengelse af, at man
centraliserede og samlede de offentlige topledere i den hollandske centraladministra-
tion i et samlet personalesystem under en del af Indenrigsministeriet, der kom til at
hedde Algemene Bestuursdienst (ABD) (Vulpen & Moesker 2002: 68). Medlemmerne
af Algemene Bestuursdienst er hollandske topembedsmand fra tre niveauer i central-
administrationen. Lavest er direktgrerne (directours), herefter generaldirektgrerne
(directour generaals) og @gverst generalsekretzererne (secretaris generaals) (Meer &
Toonen 2005). Baggrunden for dette initiativ er ganske broget. Formelt sgsatte man
ABD og formulerede et kodeks for at forbedre topembedsmandenes professionalisme
(Hart & Wille 2003). Op til dannelsen af ABD i 1995 havde der veeret en laengere debat
i den politiske elite i Holland om, hvordan man kunne gge regeringsapparatets fleksibi-
litet. Man var specielt optaget af at gge ministeriernes evne til at samarbejde og teenke
politiske initiativer pa tveers af departementale skel (Steen & Meer 2009). Det var med
andre ord den velkendte tendens til, at de enkelte ministerier lukker sig om sig selv og
konkurrerer med andre ministerier om de knappe ressourcer, man fra politisk side
gnskede at imgdegd (Meer & Toonen 2005). Problemet med sektorisering skulle fgrst
og fremmest tackles ved at fokusere pa topembedsmandenes mobilitet. Samtidig skul-
le ABD fokusere pa lederudviklingsaktiviteter for topembedsmeaend pa direktgrniveau
og op (Meer & Toonen 2005; Noordegraaf 2010). Tilsammen skulle det sikre gget kva-
litet og fleksibilitet i regeringsapparatet og, ikke mindst, sikre et faelles udgangspunkt
og tankesaet omkring radgivning, ledelse og styring blandt gruppen af centraladmini-
strative topembedsmeend - en forsteerket esprit de corps, om man vil (Meer & Toonen
2005). Det danske kodeks fra 2005 adskiller sig fra det hollandske ved at veere initie-
ret af gruppen af topembedsmaend selv uden nogen form for politisk indblanding
(Knudsen 2007). Dernaest deekker det danske kodeks topembedsmeend i stat, regioner
samt kommuner og er sdledes ikke udelukkende fokuseret pd centraladministrationen
(Bggelund 2005b). Til trods for, at administrationen af kodekset er placeret i et sekre-
tariat i Finansministeriet, og samfinansieret af Finansministeriet, Kommunernes

1. Ud over gennemgang af de forskellige officielle dokumenter om historien bag kodekset i Danmark
og Holland har jeg interviewet flere personer om baggrunden for formuleringen af de to landes
kodekser. I Holland har jeg interviewet vicegeneraldirektgren for Algemene Bestuursdienst, Kees
Vijlbrief. | Danmark har jeg interviewet departementschef Karsten Dybvad, som fra 2003-2005 var
formand for Forum for Offentlig Topledelse, som ‘administrerer’ det danske kodeks. Endvidere har
jeg interviewet formand for Kommunernes Landsforening, Peter Gorm Hansen, som var blandt ini-
tiativtagerne til det danske kodeks.
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Landsforening og Danske Regioner, har bade tilblivelsen og det efterfglgende arbejde
med kodekset veeret drevet af topembedsmandene selv (Bggelund 2005a; Bggelund
2005b). Formalet med et kodeks i Danmark udspringer af fire udfordringer, som em-
bedsmeaendene har identificeret:

1) Handtering af krydspresset mellem politik og administration.

2) Behovet for at skabe sammenhaeng og handtere fragmentering i en offentlig sek-
tor praeget af centralisering, decentralisering og offentlig-private samarbejder
pa samme tid.

3) Handtering af den mediestyrede hverdag.

4) Handtering af de forskellige former for styring, der i dag eksisterer i den offent-
lige sektor (hierarki, markedet, netveerk) (Forum for Offentlig Topledelse
20050).

Med konflikten som afsat

Som antydet ovenfor har der ogsa veeret en underliggende dagsorden for ABD og for-
muleringen af det hollandske kodeks. De formelle argumenter om mobilitet, kvalitet og
fleksibilitet kunne ikke skjule, at grundlaget for sgseetningen af ABD var en mere fun-
damental konflikt mellem politikere og topembedsmand (Hart & Wille 2006). Gennem
1990’erne havde man oplevet en stribe episoder, hvor topembedsmand og ministre
offentligt var uenige om graenserne mellem politik og bureaukrati, og episoder, hvor
topembedsmaend blev draget til ansvar for ting, som ellers umiddelbart syntes at hgre
ind under ministeransvaret (Meer 2004). Samtidig var der i stigende grad en fglelse
blandt politikerne af at veere i embedsmaendenes vold, sa snart de satte sig i minister-
stolen. Politikerne fglte sig ganske enkelt ikke i stand til at szette et tilstraekkeligt preeg
pa politikken i deres ministerium (Hart & Wille 2006). Arsagen var, mente de, at de
magtfulde topembedsmaend over tid havde tilkeempet sig en fremtraedende rolle i poli-
cyudviklingen. Debatten var ganske ophedet og foregik for en stor dels vedkommende
ogsa i medierne. Samtidig var der en generel oplevelse af, at disse sager kun var top-
pen af isbjerget (Hart & Wille 2003; Meer 2004). De hollandske politikere gnskede
derfor at vinde mere kontrol over embedsapparatet - specielt i forhold til topem-
bedsmandene. De fokuserede i den forbindelse specielt pa topembedsmandenes an-
seaettelsesforhold som en vej til at disciplinere dem. Konkret indfgrte man et formelt
krav om, at visse topembedsmand (typisk generaldirektgrer og generalsekretaerer)
skal skifte job hvert femte ar, en styrkelse af indenrigsministerens indflydelse pa ud-
nevnelsen af generalsekretarer (departementschefer) og generaldirektgrer, samt
krav om resultatkontrakter mellem topembedsmandene og ministrene, som har be-
tydning for topembedsmaendenes lgndannelse (Meer 2004: 221-222). Der har veeret
meget debat om disse tiltag og deres realisme (Hart & Wille 2003; Meer & Toonen
2005; Vries 2001). Uanset hvad, var formalet at disciplinere topembedsmandene og
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sikre deres loyalitet over for den siddende minister og regering (Hart & Wille 2006;
Meer 2004). Med dannelsen af ABD institutionaliserede man kravet om mobilitet, sam-
tidig med at man indfgrte mere blgde disciplineringsredskaber, eksempelvis et kodeks.
Derudover kan ABD tjene til at legitimere fyringer af topembedsmeend, ministrene ik-
ke er tilfreds med. Den ukontroversielle begrundelse for en sddan afskedigelse kan sa-
ledes veaere et behov for, at den pagaeldende topembedsmand udvikler sig som leder og
derfor ma sgge nye udfordringer (Hart & Wille 2006: 129; Meer 2004).

Baggrunden for den hollandske konflikt mellem politikere og topembedsmeaend
bunder grundleeggende i en udvikling, mange vestlige demokratier har gennemlgbet,
hvor topembedsmandens og politikerens roller konvergerer (Aberbach, Putnam &
Rockman 1981; Peters & Pierre 2004a). Topembedsmanden drages mere og mere ind i
politiske spgrgsmal, og ministeren forventer, at han forholder sig aktivt til politiske
prioriteringer og policyformuleringer. Omvendt optager enkeltsagerne mere og mere
af ministrenes dagsorden og fokus, ikke mindst som fglge af udviklingen i mediebille-
det. Det betyder, at politikerne i disse sager blander sig mere og mere i driften af orga-
nisationerne inden for ministeromradet og holder topembedsmandene ansvarlige for
administrative fejl. Det er en udvikling, som har praeget bade den hollandske og den
danske centraladministration (Beteenkning 1354 1998; Betaenkning 1443 2004; Chri-
stensen 2004; Eldersveld, Kooiman & Tak 1981; Hart & Wille 2003; Meer 2004; Meer
& Dijkstra 2000). Mens debatten i Holland op gennem 1990’erne antager en konfron-
tatorisk karakter, er hovedkonklusionen i Danmark, at forholdet mellem minister og
embedsmand grundlaeggende er velfungerende, og de kritiske bemaerkninger gar pa
praciseringer af ministerens anvendelse af szerlige radgivere og medieradgivere (Be-
teenkning 1354 1998; Beteenkning 1443 2004).

Standardiseringen af god ledelse

Selvom den formelle dagsorden omkring det danske kodeks var, og er, at satte fokus
pa den dobbeltrolle, som topembedsmandene skal udfylde, finder vi ogsa i Danmark
flere bagvedliggende dagsordener. Fgrst og fremmest har de initierende organisatio-
ner, Finansministeriet, Kommunernes Landsforening samt Danske Regioner (dengang
Amtsradsforeningen) haft en interesse i at veere med til at definere og standardisere
god offentlig ledelse, og det af flere arsager. I slutningen af 1990’erne gnskede man i
Kommunaldirektgrforeningen en fzlles stillingtagen til god kommunal topledelse -
blandt andet gennem oprettelse af et ledelsesakademi (interview med Peter Gorm
Hansen). Peter Gorm Hansen, direktgr for Kommunernes Landsforening (KL), var
grundlaeggende ikke enig i indholdet af dette initiativ, men mener dog ikke, at kodeks-
samarbejdet mellem Finansministeriet, Kommunernes Landsforening og Danske Regi-
oner direkte skal ses som en modreaktion pa initiativet fra kommunaldirektgrerne (in-
terview med Peter Gorm Hansen). I stedet anfgrer han, at idéen om formuleringen af et
dansk kodeks for offentlig topledelse er opstdet pa grund af udfordringerne i aftalesy-
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stemet mellem staten og kommunerne. Landspolitikerne diskuterede saledes i begyn-
delsen af artusindet aktivt, om aftalesystemet fortsat kunne levere fornuftige resulta-
ter. Specielt var man Kkritisk overfor, om kommunerne formdede at levere de resulta-
ter, man forventede af dem. I den forbindelse var man, ifglge Peter Gorm Hansen, be-
gyndt at diskutere behovet for, at den ansvarlige minister regelmeaessigt skulle afgive
en sakaldt ledelsesredeggrelse omkring implementeringsarbejdet i kommunerne, og
mere generelt, om offentlig ledelse. Samtidig var der flere reformer undervejs - blandt
andet begyndte man at tale om strukturreform i begyndelsen af det nye artusinde. Fra
KL’s side mente man, der var behov for at styrke samarbejdet mellem staten og kom-
munerne for at imgdegd kritikken fra landspolitikerne samt for at understgtte kom-
mende reformer og aftalerne mellem de to parter (interview med Peter Gorm Hansen).
Der synes dog at forekomme et markant spring fra aftalesystemet og dets indhold og
funktionsevne til et kodeks for danske offentlige topledere. Det er sdledes svaert at se,
hvordan et kodeks direkte kan veere med til at forbedre og sikre kontrakten mellem
det statslige og lokale niveau - ud over at man i en eller anden form med kodekset har
et feelles, men dog diffust, referencepunkt for god offentlig topledelse. Derfor skal man
ikke afvise, at man i KL ogsa gnskede at veere i fgrersadet, ndr man skulle definere og
sgge at standardisere offentlig topledelse. En del af organisationens legitimitet og
veerdi for medlemmerne er netop, at KL spotter de nye trends og formidler dem til
medlemmerne. Kommunaldirektgrforeningens initiativ passede ikke ind i dette bille-
de.

For det andet var Finansministeriet ikke uinteresserede i tanken om at veere med
til at standardisere offentlig topledelse i Danmark og dermed szette steerkt fingeraftryk
pa denne del af den offentlige sektor (interview med Peter Gorm Hansen). Denne inte-
resse kan ogsa ses i forleengelse af de styringsambitioner, som det vides, at Finansmi-
nisteriet helt generelt har, og som specielt blev forfulgt under departementschef An-
ders Eldrups ledelse (Jensen 2003). Kodeksidéen blev imidlertid sat pa standby, da
Anders Eldrup blev direktgr for DONG i 2001 (interview med Peter Gorm Hansen).
Men i 2002 tog Peter Gorm Hansen igen emnet op med den nye departementschef i
Finansministeriet, Karsten Dybvad. Han var, som sin forgenger, tilhaenger af idéen og
kunne ligeledes se de styringsmaessige perspektiver i at skabe et faelles sprog og stan-
dard for offentlig topledelse (interview med Karsten Dybvad). At projektet, der ellers
skulle afsluttes i 2005 med offentligggrelsen af det danske kodeks, nu er blevet for-
laenget for tredje gang, er en understregning af, at projektet involverer nogle vaesentli-
ge institutionelle interesser.

Sammenfatning

Til trods for, at det danske kodeks ogsa er et indleeg i debatten omkring arbejdsdelin-
gen mellem politikere og embedsmand, er det danske kodeks ikke, som det hollandske,
fgdt ud af en konflikt og debat om forholdet mellem politikere og embedsmaend. Isce-
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nesaettelsen af de to kodekser er derfor ganske forskellig. Mens det hollandske kodeks
vokser ud af en konflikt og er et politisk initiativ, er det danske kodeks initieret 'nede-
fra’ af topembedsmaendene selv, uden hverken politiske bindinger eller dbenlyse kon-
flikter mellem politikere og topembedsmeend i gvrigt. Det betyder dog ogsa, at det
danske kodeks er fgdt ud af flere forskellige dagsordener. Den har samtidig ikke et
klart formal, og der er heller ikke en bestemt konflikt, den skal lgse. Modsat er det hol-
landske kodeks iscenesat som et redskab til at sikre mobilitet og topembedsmandenes
kompetenceudvikling inden for ledelse og styring af organisationen.

Saledes konteksten og forhistorien til introduktionen af kodekser i Danmark og
Holland. I de fglgende afsnit vil jeg beskrive de to landes kodekser med fokus pa ind-
hold og anvendelse af kodekset.

Indholdet af kodekset i Danmark og Holland

Tilblivelsen af det hollandske kodeks foregik i samarbejde mellem et eksternt konsu-
lentfirma, HR-konsulenter fra ABD samt HR-konsulenter fra de enkelte ministerier og
blev endeligt godkendt af regeringen (Vulpen & Moesker 2002). Processen i Danmark
var anderledes decentral. For det fgrste var der ingen politisk involvering, eller inte-
resse, i projektet - hverken fgr, under eller efter offentligggrelsen af det danske kodeks
(interview med Karsten Dybvad). For det andet blev indholdet af det danske kodeks til
gennem to ars arbejde pa konferencer og workshopper, hvor hovedkrafterne i arbej-
det blev lagt af topembedsmandene selv, suppleret af en raekke danske og internatio-
nale forskere (Forum for Offentlig Topledelse 2005c).

Indholdet af et kodeks vil naturligvis variere og veere afthaengig af lokale forhold.
Specielt fordi der, som naevnt ovenfor, ikke eksisterer nogen standard for, hvilke kom-
petencer der skal prioriteres i et kodeks. Nedenfor har jeg gengivet hovedindholdet i
badde det danske og det hollandske kodeks.

Det hollandske kodeks indeholder derudover en raekke 'underkompetencer’. Sale-
des betragter ABD de syv kompetencer, jeg her har gengivet, i al beskedenhed som ’the
magnificient seven’ (Algemene Bestuursdienst 2003). Disse syv kompetencer danner
udgangspunkt for reekken af 'underkompetencer’. De syv kompetencer er sdledes en
slags 'overkompetencer’ og overskrifter for syv kompetenceklynger, som de resteren-
de kompetencer refererer til. Afhaengig af, hvilket lgntrin og position man indtager
som hollandsk topembedsmand, varierer antallet af 'underkompetencer’ mellem 28 og
42 (Algemene Bestuursdienst 2003; Vulpen & Moesker 2002).

Dette voldsomme antal kompetencer afviger ganske meget fra det danske kodeks,
som kun indeholder de ni punkter, der er gengivet i tabel 2.2. Arsagen kan findes i den
forskellige isceneseaettelse af de to kodekser. En del af formalet med det hollandske ko-
deks var, at den skulle indga som verktgj i forhold til rekruttering af topembedsmaend
og herigennem sikre mobilitet og kompetenceudvikling (Hart & Wille 2003; Meer &
Toonen 2005; Noordegraaf 2010). Man havde derfor i Holland et behov for et mere
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praecist kodeks, som kunne indga i beskrivelsen af de forskellige topembedsmandsstil-
linger og fungere ved evaluering af kandidaters kompetencer i forhold til opsldede stil-
linger.

Tabel 2.2. Indholdet af det danske og hollandske kodeks

Danmark Holland

e Du afklarer dit ledelsesrum med den poli- e Selvindsigt (evne til at sikre kontinuerlig
tiske leder udvikling af egne kompetencer)

Evne til at leere

e Du patager dig ansvaret for, at de politi-

ske mal efterleves i hele organisationen Politisk taeft (evne til at indga i policyud-

e Duskaber en organisation, der er lydhgr vikling og opfange politiske og sam-
og kan pavirke omverdenen fundsmeessige signaler)

e Du skaber en organisation, der handler Evne til at udvikle medarbejdere
som en del af en sammenhaengende of-

. Evne til at forhandle
fentlig sektor

. . ® Integritet
e Du kreever, at organisationen har fokus pa &
resultater og effekter ¢ Initiativ - evne til at veere proaktiv

e Duhar udsyn og arbejder strategisk med
udviklingen af din organisations opgave-
lgsning

e Du bruger din ret og pligt til at lede orga-
nisationen

e Duudviser professionel og personlig inte-
gritet

e Duvaerner om den offentlige sektors legi-
timitet og de demokratiske veerdier

De hollandske kompetencer er frit oversat fra ABD (Algemene Bestuursdienst 2003) og Vulpen
& Moesker (Vulpen & Moesker 2002).

Ser vi mere konkret pa indholdet af de to landes kodekser, sa er der paralleller. Begge
kodekser fokuserer pa dobbeltheden i topembedsmandsopgaven og betoner bade rela-
tionen til det politiske niveau, evnen til at indgd i det politiske spil samt evnen til at
fungere som personalepolitisk chef for en organisation. Konkret har begge kodekser
punkter, der fokuserer pa topembedsmandens evner for det politiske spil og relatio-
nen til den politiske chef (henholdsvis ’politisk taeft’ og 'Du afklarer dit ledelsesrum
med den politiske leder’). Mens det danske kodeks meget konkret fokuserer pa evnen
til at optimere opgavelgsning, resultatorientering samt evne, og vilje, til at taenke
tveergdende i den offentlige opgavelgsning, indeholder det hollandske kodeks kun me-
re vage henvisninger gennem topembedsmandens evne til at forhandle og til at tage
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initiativ og vaere proaktiv. Ser man pa de yderligere 28-42 kompetencer, der er knyttet
til det hollandske kodeks, finder man imidlertid ogsa kompetencer som 'resultatorien-
tering’ og 'effektivisering af organisationens opgavelgsning’ (Algemene Bestuursdienst
2003; Vulpen & Moesker 2002). Endelig fokuserer begge kodekser pa integritet og
dermed betydningen af, at topembedsmanden er sig bevidst, og agerer efter, at veere
en del af et demokratisk system, der hviler pa et folkeligt mandat.

Der er dog en markant forskel i indholdet af de to landes kodekser. Sdledes er de to
farste kompetencer i det hollandske kodeks rettet mod topembedsmandens egen ud-
vikling og hans evne til at handtere denne fornuftigt og tage den serigst ('selvindsigt
(evne til at sikre kontinuerlig udvikling af egne kompetencer)’ og 'evne til at leere”’). Det
danske kodeks indeholder ingen punkter, der fokuserer pa den enkelte topembeds-
mands evne til at handtere egen udvikling. Sammenfattende er det indholdsmaessige
fokus i det hollandske og danske kodeks overordnet set meget identisk. Sdledes foku-
serer hovedparten af begge landes kodekser pa topembedsmandens dobbeltrolle som
henholdsvis politisk sparringspartner for den politiske chef og administrerende direk-
tgr for en organisation.

Anvendelse af kodekset i Danmark og Holland

Et andet faellespunkt for det hollandske og danske kodeks er, at de indholdsmaessigt
ikke tilfgjer noget nyt eller revolutionerende i relation til offentlig topledelse. Begge
kodekser har fokus pa topembedsmandens dobbeltrolle, som har kendetegnet offentlig
topledelse i begge lande i mange ar. Samtidig indeholder ingen af de to kodekser kon-
krete anbefalinger til topembedsmanden, men derimod mere overordnede betragtnin-
ger og idealer. Det er derfor veesentligt at undersgge, hvordan de to institutioner, der
administrerer’ kodekset i de to lande (ABD i Holland og Forum for Offentlig Topledel-
se i Danmark), har forsggt at praege anvendelsen af kodekset. Derudover er det vee-
sentligt at undersgge, i hvilken grad anvendelsen af kodekset er institutionaliseret i de
to lande og dermed, om der stilles krav til topembedsmaendenes anvendelse af kodek-
set.

Udviklingen i anvendelsen af kodekset

Bade ABD og Forum for Offentlig Topledelse har siden lanceringen af henholdsvis det
hollandske og det danske kodeks aktivt forsggt at pavirke anvendelsen af kodekset
blandt topembedsmandene. Samtidig kan begge organisationers fokus opdeles i tre
faser, som dog ikke fokuserer pa de samme emner.

Fase 1

Som jeg allerede har diskuteret, var hovedafseettet for ABD og formuleringen af det
hollandske kodeks, at man fra politisk side gnskede gget mobilitet mellem de forskelli-
ge topembedsmandsstillinger. De fgrste ar efter, at ABD blev dannet og formuleringen
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af kodekset sat i veerk, var sdledes fokuseret pa topembedsmandenes mobilitet. Med
udgangspunkt i det hollandske kodeks skabte man i ABD et interdepartementalt re-
krutteringssystem (Meer & Toonen 2005). Det betgd, at topembedsmand fra direk-
tgrniveau og op til generalsekretzer i fremtiden skulle rekrutteres gennem ABD, og
med udgangspunkt i den af ABD opstillede kompetenceprofil for det pageeldende job.
Denne kompetenceprofil tager udgangspunkt i det hollandske kodeks. Pa baggrund af
et stort register over offentlige og private topledere samt deres kompetenceprofiler
udvelger ABD en bruttoliste pa omkring 20 personer, som anses for at vaere kvalifice-
rede til den pageeldende topembedsmandsstilling. Kompetenceprofilen for den opslae-
de stilling samt kompetenceprofilerne for toplederne, der indgar i ABD’s register, er
formuleret pa baggrund af det hollandske kodeks. Efterfglgende deltager en ledelses-
konsulent fra ABD i den videre rekrutteringsproces, som det pageldende ministerium
star for. Denne ledelseskonsulent skal sikre, at den bedste kandidat vaelges, og at ud-
veelgelsen blandt andet sker pa baggrund af et match mellem ansggerens og stillingens
kompetenceprofil (Vulpen & Moesker 2002).

[ Danmark fokuserede Forum for Offentlig Topledelse i den fgrste tid efter praesen-
tationen af det danske kodeks pa topembedsmandens selvrefleksion. I forbindelse med
offentligggrelsen af selve kodekset preesenterede man en sakaldt selvevalueringsme-
tode baseret pa de ni punkter i kodekset (Forum for Offentlig Topledelse 2005c: 79-
117). Samtidig lagde man megen vaegt pa, at det danske kodeks var et debatindleeg, og
at brug af den ikke skulle formaliseres yderligere - for eksempel gennem en decideret
lederevaluering. Forum understregede sdledes i denne periode det uformelle i kodek-
set, og at det var et individuelt projekt for topembedsmanden (Balslev & Kruse 2005;
Bggelund 2005b).

Fase 2

Omkring 2006 skifter Forum for Offentlig Topledelse mening omkring formuleringen
af en decideret lederevaluering pa baggrund af kodekset, og i 2007 lancerer man en
lederevaluering baseret pa det danske kodeks (Forum for Offentlig Topledelse 2008c).
Samtidig fokuserer Forum i stigende grad p3, at topembedsmandene bgr anvende ko-
dekset og pa, hvordan de konkret kan ggre det. Ud over lederevalueringsmetoden ned-
seetter man en sakaldt netvaerksgruppe af topembedsmand, som efterfglgende kom-
mer med deres bud pd, hvordan kodekset kan konkretiseres og anvendes i den enkel-
tes organisation (Forum for Offentlig Topledelse 2006a). Generelt har Forum for Of-
fentlig Topledelse gennem arene i serlig grad benyttet sig af disse netveerksgrupper. |
alt har man forelgbig haft fem netveerksgrupper, hvoraf nogle fortsat eksisterer i dag.
Her har topembedsmeaendene diskuteret kodekset i mange forskellige afskygninger, og
i flere tilfeelde er arbejdet mundet ud i en publikation, der skal tjene som inspiration
for topembedsmandenes arbejde med kodekset (Forum for Offentlig Topledelse
2005a; Forum for Offentlig Topledelse 2006a; Forum for Offentlig Topledelse 2007a;
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Forum for Offentlig Topledelse 2007b; Forum for Offentlig Topledelse 2008a). Derud-
over har Forum for Offentlig Topledelse jeevnligt gennemfgrt spgrgeskemaundersggel-
ser, som har tjent som baggrund for de efterfglgende initiativer i Forum (Forum for
Offentlig Topledelse 2003; Forum for Offentlig Topledelse 2004a; Forum for Offentlig
Topledelse 2004b; Forum for Offentlig Topledelse 2006b; Forum for Offentlig Tople-
delse 2009b), ligesom man arligt arrangerer en konference for topembedsmandene.

Lederudvikling og kompetenceudvikling var ogsa i centrum i ABD’s anden "anven-
delsesfase’. I slutningen af 1990’erne udvidede ABD sit fokus fra hovedsageligt at kon-
centrere sig om topembedsmandenes mobilitet til ogsd at inkludere deres kompeten-
ceudvikling. Igen blev kodekset udgangspunktet, og man introducerede to nyskabelser,
som skulle stgtte dette arbejde. For det fgrste skabte man det sdkaldte kandidatpro-
gram, som er et lederudviklingsprogram for kommende hollandske topembedsmaend.
Udgangspunktet for dette lederudviklingskursus er en lederevaluering pa baggrund af
det hollandske kodeks. Pa baggrund heraf far deltagerne stgtte i deres individuelle le-
derudvikling sidelgbende med, at de deltager i lederudviklingskurset (Meer & Toonen
2005; Noordegraaf 2010). For det andet skabte man det sakaldte ABD-Schouw, som
skulle sikre lederudvikling blandt de eksisterende topembedsmand. Generaldirektg-
ren for ABD mgdes arligt med generalsekreteaeren for hvert af de hollandske ministeri-
er. Her diskuterer man resultater, potentiale og udviklingsbehov for de af ministeriets
topembedsmand, som er en del af ABD. Udgangspunktet og grundlaget for disse dis-
kussioner er det hollandske kodeks, hvor man helt konkret tager udgangspunkt i den
enkelte topembedsmands kompetenceprofil samt de styrker og svagheder, den viser.
Pa den baggrund, og sammenholdt med den narmeste leders vurdering af topem-
bedsmanden, diskuterer man den enkelte topembedsmands behov for at udvikle sig pa
bestemte omrader, og i sa fald hvilke udviklingsaktiviteter den pagaeldende skal tilby-
des. Det kan veere alt fra coaching til konkrete lederudviklingskurser, eller maske end-
da jobskifte (www.algemenebestuursdienst.nl; interview med Kees Viljbrief). Formelt
er formalet at sikre den mest hensigtsmaessige udvikling for den enkelte topembeds-
mand. Man skal imidlertid ikke undervurdere ambitionerne i ABD om at have en koor-
dinerende funktion, ikke kun for rekruttering, men ogsa for lederudvikling generelt
blandt topembedsmaend i den hollandske centraladministration. Ud over disse hoved-
aktiviteter rader ABD over en raekke ledelseskonsulenter, som topembedsmandene
kan traekke pa i arbejdet med deres udvikling. Det kan bade veere i form af coaching,
men ogsa radgivning om, hvor topembedsmanden kan finde kvalificerede udviklings-
aktiviteter. Endelig faciliterer ABD en reekke netvaerksgrupper, hvor topembedsmaend
fra centraladministrationen pa tveers af organisatoriske skel mgdes og diskuterer le-
delsesroller og udfordringer (‘intercollegie consultatie’) (Algemene Bestuursdienst
2006).
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Fase 3

Med indgangen til det nye artusinde justerede ABD endnu engang fokus og tilfgjede
topembedsmandenes personlige lederskab og personlige udvikling som nggleord for
organisationens arbejde (Noordegraaf 2010). Pa samme vis fokuserer det danske Fo-
rum for Offentlig Topledelse fra 2009 pa topembedsmandens personlige kompetence-
udvikling. Denne tilfgjelse har imidlertid endnu ikke affgdt konkrete tiltag hos nogen af
de to organisationer.

Siden starten af henholdsvis 1995 og 2005 har bade ABD og Forum for Offentlig
Topledelse vaeret ganske aktive. Begge organisationer har fungeret som entreprengrer
og idéspredere (Marcussen 2002) med henblik pa at fastholde kodekset pa dagsorde-
nen blandt henholdsvis hollandske og danske topembedsmeend. Det er imidlertid
sveert at vurdere, hvor stor en rolle disse initiativer egentlig har for den enkelte top-
embedsmand og for anvendelsen af kodekset. Det er eksempelvis ikke dokumenteret,
hvor mange danske topembedsmaend der har ladet sig inspirere af Forums forskellige
aktiviteter, ej heller Avor meget man i sa fald har ladet sig inspirere. Derfor er det op-
lagt afslutningsvis at diskutere graden af institutionalisering af kodekset i de to lande.
Spgrgsmalet er med andre ord, om de to organisationer har nogen formelle befgjelser
og dermed, om der er et institutionaliseret krav om, at topembedsmandene anvender
kodekset. Sat pa spidsen er spgrgsmalet, om det har konsekvenser, hvis man som top-
embedsmand ikke anvender kodekset.

Institutionalisering af kodekset?

Til trods for, at Forum sekretariatsbetjenes af Finansministeriet, og til dels Kommu-
nernes Landsforening samt Danske Regioner, er organisationen placeret uden for det
offentlige hierarki og fungerer helt uathaengigt heraf. Dermed har man ingen formel
betydning for hverken statens, kommunernes eller regionernes personalepolitik eller
deres tiltag i forhold til udvikling af topembedsmandenes kompetencer. Modsat er
ABD placeret under det hollandske Indenrigsministerium. I spidsen for ABD star en
generaldirektgr, som refererer direkte til generalsekretzeren (departementschefen)
for Indenrigsministeriet. Dermed er ABD, modsat Forum, placeret inden for det cen-
traladministrative hierarki og har en topembedsmand som chef, som skal forfglge nog-
le politisk fastsatte mal.

| forlaengelse af Forums placering uden for det offentlige hierarki har aktiviteterne
omkring det danske kodeks altid hvilet pa frivillighed. Bade i forhold til deltagelse i de
forskellige konferencer, i arbejdet med udformningen af kodekset, samt i det efterfgl-
gende arbejde i netvaerksgrupper m.m. Endvidere har Forum hverken kunnet eller vil-
let ggre kodekset til en obligatorisk del af det at veere dansk topembedsmand (inter-
view med Peter Gorm Hansen). Omfang og indhold af anvendelse af kodekset har sale-
des altid veaeret defineret af topembedsmandene selv, og Forum har, som navnt oven-
for, fungeret som idéspreder og entrepreneur i den forbindelse - men uden formelle

24



befgjelser. Pa et punkt har man dog inden for centraladministrationen forsggt at insti-
tutionalisere anvendelsen af kodekset mere end Forums mange publikationer. Hvert ar
skal de danske departementschefer indsende en arsberetning til Personalestyrelsen.
Beretningen skal indeholde en redeggrelse for departementschefens arbejde med drift
og udvikling af ministeriet. Beretningen udggr den officielle baggrund for departe-
mentschefernes resultatvurdering og lgnudvikling. Man ma dog antage, at disse redegg-
relser for det farste ekspederes videre til departementscheferne i Statsministeriet og
Finansministeriet og, for det andet, at de kun er en del af den reelle resultatvurdering,
der finder sted. Siden 2005 har departementscheferne skullet redeggre for deres arbej-
de med kodekset, og fra 2006 blev ordlyden eendret til, at der skulle redeggres for ar-
bejdet med implementeringen af kodekset. Finansministeriet har dermed forsggt at in-
stitutionalisere implementeringen og anvendelsen af kodekset i ministerierne. Men ind-
beretningerne ma dog, ligesom Forums initiativer, anses som ganske uforpligtende, og
de siger derfor umiddelbart intet om anvendelsen af kodekset i de enkelte ministerier.

Placeringen af ABD som en del af et ministerium understreger for det fgrste betyd-
ningen af, at bdde ABD og det hollandske kodeks er fgdt ud af en eksplicit konflikt og er
initieret fra politisk side. Det betyder ogsa, at topembedsmandene er tvunget til at
forholde sig til kodekset i specielt to henseender. For det fgrste star ABD i spidsen for
en stor del af processen omkring rekruttering og mobilitet blandt hollandske topem-
bedsmand. Som nzevnt ovenfor tager dette arbejde udgangspunkt i kodekset. Topem-
bedsmaend, der sgger en ny stilling, vil sdledes blive vurderet pa baggrund af kodekset,
og en del af ansaettelsessamtalen vil handle om topembedsmandens styrker og svag-
heder i henhold til dennes kompetenceprofil, som tager udgangspunkt i kodekset. I
nogle tilfeelde vil ansggerne endvidere skulle gennemga en lederevaluering pa bag-
grund af kodekset (interview med Kees Viljbrief).

For det andet er det fgromtalte ABD-Schouw, hvor ABD’s generaldirektgr mgdes
med generalsekretzeren for hvert ministerium for at diskutere topembedsmeaendenes
resultater, potentiale og udviklingsbehov, en fast arlig praksis, som ministerierne skal
deltage i. Som nzevnt ovenfor tager denne samtale ligeledes afseet i kodekset.

ABD'’s institutionelle placering har sdledes givet organisationen en reekke meka-
nismer, som skal veere med til at sikre ABD’s indflydelse pa de hollandske topembeds-
meaends mobilitet og kompetenceudvikling. Samtidig giver den institutionelle placering
i Indenrigsministeriet ogsa en oplagt mulighed for at udvide organisationens indflydel-
se. Det er sdledes ikke ukendt, at ABD gerne vil have endnu mere indflydelse pa mini-
steriernes HR-praksis, herunder anvendelse af kodekset (Hart & Wille 2003; Noor-
degraaf 2010).

[ forhold til Forum for Offentlig Topledelse er ABD altsa helt anderledes institutio-
nelt placeret, og ABD’s aktiviteter hviler endvidere pa et lovmaessigt og politisk man-
dat. Formelt set fylder kodekset dermed meget i den hollandske centraladministration
og hos den enkelte topembedsmand. Det er imidlertid usikkert, hvor meget kodekset
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reelt fylder i det enkelte ministerium og blandt topembedsmandene. Der er saledes
ikke etableret institutionelle mekanismer, der skal sikre, at den enkelte topembeds-
mand arbejder med kodekset i forbindelse med sin kompetenceudvikling. Det er lige-
ledes usikkert, i hvor hgj grad topembedsmeendene inddrages i det arlige ABD-
Schouw, og i hvor hgj grad deres lederudviklingsaktiviteter reelt er pavirket af samta-
lerne mellem ABD og ministeriets topchef. Det er saledes fortsat et dbent spgrgsmal,
om (og i hvor hgj grad) de hollandske topembedsmaend anvender ABD’s kodeks (Meer
& Toonen 2005; Vulpen & Moesker 2002).

Sammenfatning

Idéen om et kodeks for offentlige topledere stammer helt tilbage fra slutningen af
1970’erne, men blev fgrst for alvor spredt af OECD i forbindelse med New Public Ma-
nagementbglgen i begyndelsen af 1990’erne. Men feenomenet kodeks skal ikke ude-
lukkende ses som en del af NPM. Grundlaggende retter et kodeks sig mod topem-
bedsmandens to opgaver: den politiske radgivning og relationen til den politiske chef
pa den ene side, og topembedsmandens kompetencer som personalepolitisk chef og
administrerende direktgr for en organisation pa den anden. Dermed indgdr der bade
aspekter af NPM i form af fokus pa ledelse, styring, medarbejdermotivation m.m. Men
ogsa en reaktion pa NPM-idealet om decentralisering og lederens frihed til at lede, som
skaber debat mellem politikere og topembedsmeend om graenserne mellem politik og
administration samt om magt, ansvar og indflydelse.

Indholdet af det danske og det hollandske kodeks er meget ens, og begge fokuserer
pa topembedsmandens dobbeltrolle. Imidlertid er baggrunden for kodekset og ram-
merne for anvendelse af den ganske forskellig i de to lande. Mens det danske kodeks er
initieret af topembedsmandene selv pa tveers af den offentlige sektor, og uden grund-
lag i en eksplicit debat mellem politikere og topembedsmand om rammerne for deres
samarbejde, er det hollandske kodeks et politisk initiativ, der er et led i en stgrre debat
om netop rammerne for samspillet mellem politikere og topembedsmeend i central-
administrationen. Det betyder ogs3, at et komparativt studie som dette ngdvendigvis
ma fokusere pa de centraladministrative topembedsmand, nar der skal foretages
sammenligninger mellem landene. Selvom det hollandske kodeks indeholder kompe-
tencer, der er rettet bAde mod radgivningsopgaven og ledelses- og styringsopgaven,
har man fra politisk side understreget den ledelsesmaessige del af kodekset. I forlaen-
gelse heraf har man ogsa oprettet en organisation, ABD under Indenrigsministeriet,
som blandt andet skal sikre anvendelsen af det hollandske kodeks. Dette star i kontrast
til den danske praksis, hvor man ikke har fremhavet nogen af de to topembedsmands-
opgaver som specielt vaesentlig. P4 samme vis ligger anvendelsen af det danske kodeks
ubetinget i heenderne pa den enkelte topembedsmand og er baseret pa frivillighed.
Man kan med andre ord konstatere, at rammerne omkring anvendelsen af et ellers helt
enslydende initiativ er vidt forskellige i de to lande.
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Kapitel 3
En teoretisk ramme til forstaelse af, hvorfor og hvordan topembeds-
meend veaelger at arbejde med Kodeks for God Offentlig Topledelse

[ det forrige kapitel prasenterede jeg kodeksidéen pa et generelt niveau, som den for-
stas og sgges spredt af OECD. Samtidig skitserede jeg mere konkret, hvordan to lande,
Danmark og Holland, har taget denne idé til sig og konkretiseret den. Selvom der er
forskelle i indholdet af de to landes kodekser, omhandler begge ikke desto mindre de
samme overordnede spgrgsmal. Fgrst og fremmest forsgger man i begge lande at ind-
fange den dobbeltrolle, topembedsmandene befinder sig i. P4 den ene side skal de le-
vere god og solid politisk radgivning til den til enhver tid siddende minister. P4 den
anden side fungerer topembedsmanden som gverste administrative leder for en stor
offentlig organisation. Med udgangspunkt heri indeholder de to landes kodekser en
rekke lederdyder eller lederkompetencer, som man vaegter hgjt i den enkelte nationa-
le kontekst, og som forventes at kunne hjalpe topembedsmanden til at handtere dob-
beltrollen pa en fornuftig made.

Fgr jeg tager fat pa besvarelsen af athandlingens empiriske spgrgsmal om, Avorfor
og hvordan topembedsmandene i de to lande arbejder med kodekset, tjener dette ka-
pitel til at opbygge en teori- og forstaelsesramme, hvori reformidéer generelt kan ana-
lyseres, og dermed ogsa et Kodeks for God Offentlig Topledelse. Ligesom det ikke er
formalet med selve afhandlingen, er det heller ikke formalet med dette kapitel at ar-
gumentere for et bestemt teoretisk perspektiv i analysen af, hvorfor og hvordan top-
embedsmand anvender et kodeks. Hensigten er derimod at opstille en forstdelses-
ramme, der pa bedste vis kan ggre os klogere pa disse to spgrgsmal. Denne forstdel-
sesramme Vil bestd af to teoretiske perspektiver pa forandringer og reformer, som
supplerer hinanden i forstaelsen af et fanomen som kodeks og dets anvendelse blandt
topembedsmaend.

Afhandlingens hovedargument

Ministeren forventer god og solid politisk radgivning fra topembedsmanden. Samtidig
forventes kvalificeret og kompetent ledelse og styring af en stor offentlig organisation.
Men begge disse opgaver er ganske tidskravende, og det giver derfor mening at an-
skue disse to krav som et krydspres, hvor topembedsmanden kun vanskeligt kan op-
fylde alle krav (Forum for Offentlig Topledelse 2005c). I de fglgende afsnit identifice-
rer jeg derudover endnu en udfordring for topembedsmanden. Ud over at levere rad-
givning og ledelse af organisationen forventes topembedsmanden ligeledes at sikre
organisationens /egitimiteti forhold til omverdenen.

Afhandlingens helt overordnede pastand er, at den struktur, topembedsmanden er
placeret i, har betydning for, hvordan han prioriterer krydspresset. Dermed har struk-
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turen ogsa betydning for besvarelsen af athandlingens problemstilling. Der er forskel
pa topembedsmaend afthaengigt af deres hierarkiske og organisatoriske placering. Og
der er forskel pa den nationale ramme, inden for hvilken topembedsmaendene skal ar-
bejde med kodekset.

Hvorfor anvende et kodeks?

Grundlaeggende er der altsa et pres pa topembedsmanden, som denne skal forholde sig
til. Presset for henholdsvis politisk radgivning, organisatorisk ledelse og ekstern legi-
timitet varierer imidlertid fra topembedsmand til topembedsmand. Jeg vil i dette kapi-
tel argumentere for, at der kan identificeres to typer topembedsmand. En type top-
embedsmand arbejder hovedsageligt med politisk rddgivning af ministeren og er der-
for motiveret af at kvalificere og legitimere denne del af topembedsmandsopgaven (i
en dansk kontekst er der her tale om departementschefen). For det andet identificerer
jeg en type topembedsmand, som primeert beskaftiger sig med ledelse og styring af
organisation og medarbejderne, og derfor er staerkt motiveret af at sikre kvaliteten og
legitimiteten af disse opgaver (i en dansk kontekst er der her tale om styrelseschefer-
ne). Tilsammen betyder det, at det grundleeggende skel mellem de to forskellige typer
topembedsmaend - eller topembedsmandsroller - forventes at medfgre forskellige fo-
kuspunkter i den daglige praksis som topembedsmand. I forleengelse heraf forventer
jeg, at denne variation vil have betydning for, hvorfor man som topembedsmand veel-
ger at anvende et Kodeks for God Offentlig Topledelse. De forskellige arbejdsopgaver
indebarer forskellige arbejdsmaessige udfordringer og pres pa topembedsmanden. Mo-
tivet for at anvende et Kodeks for God Offentlig Topledelse forventes at fglge disse pres.

Hvordan anvendes kodekset?

Sa vidt argumentet for, Avorfor topembedsmanden vil arbejde med kodekset. Vender
vi os mod, Avordan topembedsmandene vil anvende kodekset, forventer jeg, at dette
vil afhaenge af to elementer. For det fgrste forventer jeg, at den rolle, som topembeds-
manden indtager i hierarkiet, vil have betydning for den konkrete anvendelse af ko-
dekset. Jeg forventer, at topembedsmanden vil rette anvendelsen af kodekset mod den
af de to typer opgaver, der fylder mest i dagligdagen. Er topembedsmandens hovedop-
gave ledelse og styring af organisationen, forventes det at have betydning for, hvordan
kodekset anvendes.

For det andet forventer jeg, at anvendelsen ogsa vil athaenge af, hvordan man ar-
bejder med kodekset pa nationalt niveau. Jeg vil skelne mellem to forskellige veje, ad
hvilke et fanomen som Kodeks for God Offentlig Topledelse kan initieres i en national
sammenhang: For det fgrste en centralt initieret beslutning. For det andet en decen-
tralt initieret beslutning, hvor anvendelsen af kodekset er iveerksat endogent - altsa af
gruppen af topembedsmaend, som ogsa selv er malgruppe for kodekset. Jeg forventer,
at en reformidé undfanget i toppen af hierarkiet (f.eks. hos politikerne, som det er til-
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feeldet i Holland), som efterfglgende patvinges organisationerne i systemet, vil resulte-
re i en anderledes modtagelse og anvendelse end en reformidé undfanget og imple-
menteret pa frivillig basis nedefra i systemet (f.eks. som i Danmark, hvor topembeds-
meaendene selv har initieret kodekset). Afhandlingens grundleeggende analysemodel er
illustreret i figur 3.1.

Figur 3.1. Afhandlingens grundleeggende analysemodel

Topembedsma.ndens - Motivet for at
rolle/funktion anvende kodekset?
Ramme for Hvordan anvendes
implementering > kodekset?

Afhandlingens teoretiske hovedargument falder dermed i to dele. For det fgrste: En
topembedsmands funktion/rolle har veesentlig betydning for, hvorfor han ser en veerdi
i at arbejde med Kodeks for God Offentlig Topledelse. For det andet: Nar topembeds-
manden med afseat i sin funktion/rolle vaelger, hvordan han vil anvende kodekset, far
den overordnede (nationale) ramme for implementeringen betydning for, hvordan
udfordringer omseettes til konkret anvendelse af Kodeks for God Offentlig Topledelse.

I det folgende vil jeg farst kort beskrive den grundlaeggende forstdelsesramme,
som dette kapitel bygger pd. Rammen bestdr af to komplementzere perspektiver pa
forandringer og reformer. Disse to perspektiver vil blive anvendt som afhandlingens
grundlaeggende teoretiske forstdelsesramme, og de skal supplere hinanden i forstael-
sen af, hvorfor og hvordan kodekset anvendes. Denne fgrste gennemgang er generel og
kort og tjener blot som en beskrivelse af de helt grundlaeggende idéer, de to perspekti-
ver traekker pd. Dernzest fglger kapitlets to hovedafsnit, hvor de to reformperspektiver
udfoldes, og en reekke forventninger formuleres under hvert perspektiv. Gennemgan-
gen og diskussionen af de to respektive teoretiske perspektiver er struktureret efter
modellen skitseret i figur 3.1 ovenfor. Sdledes forholder jeg mig under hvert perspek-
tiv til topembedsmandens rolle og funktion i hierarkiet, hvori presset pa topembeds-
manden bestdr samt betydningen af, hvilken ramme kodekset implementeres under.
Afslutningsvis diskuterer jeg frugtbarheden og manglerne ved de to teoretiske per-
spektiver.
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Den grundlaeggende forstaelsesramme

Da afhandlingens problemformulering og hovedspgrgsmal helt grundleeggende be-
skeeftiger sig med individers motivation, og szerligt topembedsmands motivation for
at anvende et Kodeks for God Offentlig Topledelse, er der god grund til at tage afsaet i
et velkendt teoriapparat inden for studiet af bureaukraters motivation - rational choi-
ce-teorien. Inden for rational choice antages det, at individer handler egennyttemak-
simerende og er optaget af de fordelingsmaessige konsekvenser, der fglger af organisa-
tionsforandringer. Afheengig af form og indhold af forandringerne kan aktgrerne vaere
optagede af forskellige ting som gkonomi, opgaver, arbejdsklima (eller slack). Under
alle omstaendigheder vil spgrgsmalet fra aktgren altid veere: "Hvad far jeg ud af det
her?”

Rational choice-teorien har ofte vist sig ganske effektiv trods de meget simple an-
tagelser og forventninger til aktgrerne. Jeg vil imidlertid argumentere for, at denne
tilgang er mindre hensigtsmaessig i studiet af et fanomen som Kodeks for God Offentlig
Topledelse, fgrst og fremmest fordi et kodeks ma betragtes som en art mikroreform,
der trods alt ma betegnes som ganske ubetydelig i forhold til topembedsmandenes
mulighed for at sikre sig forfremmelse, pekuniaere goder eller lignende. Blandt andet
fordi topembedsmeaend i vestlige lande i sidste ende ikke vurderes pa deres engage-
ment i ledelses- og organisationstiltag, men derimod pa resultater og kvaliteten af de-
res politiske radgivning. Og anvendes et kodeks med det formal at forbedre resultater-
ne i organisationen og den leverede politiske radgivning, er motivationen ikke leengere
rationelt egennyttemaksimerende, men derimod et resultat af rent funktionelle over-
vejelser fra topembedsmandens side.

For at forstd hvorfor og hvordan topembedsmand anvender et kodeks, vil jeg ar-
gumentere for at udvide og supplere den analyseramme, som rational choice-teorien
tilbyder os. Det skal ske ved hjalp af to teoretiske tilgange, som samtidig fglger en
kendt dikotomi inden for reform- og forandringslitteraturen (Antonsen, Greve & Jgr-
gensen 2000). Pa den ene side kan man argumentere for, at topembedsmandene veel-
ger at arbejde med kodekset, fordi de mener, det kan have en effekt. De tror pa den
funktionelle veerdi af kodekset, hvordan de sa end valger at anvende det. Med andre
ord er det den praktiske og instrumentelle vaerdi af kodekset, der virker motiverende
for topembedsmanden. Dette perspektiv er samtidig udtryk for de ovenfor omtalte
funktionelle overvejelser ved at anvende kodekset. Med det funktionelle perspektiv er
vi dermed ganske langt fra rational choice-tilgangen, men begge perspektiver trakker
ikke desto mindre pa antagelser om aktgrernes rationalitet og deres fulde information.

Det andet perspektiv har ikke aktgrerne, men derimod organisationerne som ud-
gangspunkt. Reformfeenomener, trends og modeluner er ofte studeret inden for mana-
gementlitteraturen med udgangspunkt i organisationssociologien. Kodekset kan pa
mange punkter netop betragtes som et feenomen pa linje med diverse organisations-
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og lederudviklingstiltag. Derfor er der ogsa behov for at medtage et organisationssoci-
ologisk perspektiv i et studie af, hvorfor og hvordan et kodeks anvendes blandt offent-
lige organisationer. Det organisationssociologiske perspektiv anlaegger i den her an-
vendte form en pessimistisk stemme, idet det argumenterer for, at anvendelsen af et
kodeks blot er udtryk for et nyt modelune, et symbol og endnu en managementtrend,
der har ramt den offentlige sektor. Reelt eendrer kodekset intet, for man inkorporerer
det kun pa overfladen, mens den daglige drift fortsaetter som hidtil. Topembedsmaen-
dene siger, de anvender kodekset, fordi det skaber legitimitet og troveerdighed i deres
omgivelser, men samtidig sker der reelt en afkobling mellem kodekset og den organi-
satoriske praksis, fordi kodekset kommer til at std i vejen for den daglige drift og der-
med organisationens effektivitet.

Trods meget forskellige udgangspunkter traekker de to teoretiske perspektiver pa
mindst et feelles element. De betragter saledes begge et kodeks inden for en institutio-
nel ramme. | det funktionalistiske perspektiv skaber kodekset nogle rammer, inden for
hvilke topembedsmanden kan bedrive ledelse og afklare spillerummet med den politi-
ske chef. Altsa et redskab til handteringen af dobbeltrollen. Men kodekset skal samti-
dig ses som en begreensende faktor, der saetter rammerne for, hvilke elementer i top-
embedsmandens udfordringer der skal arbejdes med. I det vi kan kalde det symbolske
perspektiv, er et kodeks i stedet udtryk for nogle dominerede forestillinger inden for
det pageldende omrade. En institution er sdledes i dette perspektiv en feelles forstael-
ses- og referenceramme, som samtidig kan vaere med til at legitimere bestemt adfaerd
og bestemte handlinger.

Grundlaeggende kan reforminitiativer og -implementering komme to forskellige
steder fra. Reformpresset og -beslutningen kan enten veere et centralt initiativ i for-
hold til dem, reformen ‘'rammer’, og ofte indebaere en vis mangde tvang. Eller ogsa kan
initiativet vaere decentralt og endogent initieret af den gruppe, initiativet er rettet
mod. Nar en reformidé initieres centralt, forstar jeg i denne sammenhang, at reform-
idéen er opstdet, har vundet indpas og sgges implementeret udefra og ind, og ofte in-
deholder den et vist hierarkisk element samt et element af tvang. Tiltaget er dermed i
familie med det velkendte top-down-perspektiv. Mere konkret kan det vaere reform-
idéer, der fglger den parlamentariske styringskaede, hvor man fra politisk side beken-
der sig til en ny reformidé om eksempelvis gennemgribende privatiseringer af offentli-
ge virksomheder. Denne nye idé sgges herefter implementeret med udgangspunkt i
den magtbase, der nu engang er givet dem, der gnsker at gennemfgre reformen. Det
kan veere gennem love, men ogsa via indstillinger eller opfordringer, der treekker pa
den autoritet, som toppen af hierarkiet har i forhold til de nedre lag. Det er dog vae-
sentligt at fastsla, at top-down-perspektivet kan veere noget forvirrende, nar man taler
om politikere og topembedsmaend, hvor de sidste radgiver de fgrste. Jeg har derfor
valgt at kalde denne form for anvendelse af kodekset centralt initieret.
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Decentrale reforminitiativer og -implementering er pa samme made i familie med
den velkendte bottom-up-tilgang. Nedefra deekkes over en raekke forskellige veje, hvor-
fra reforminitiativet og -implementeringen udlgber. Det kan vaere indefra (fra organisa-
tionernes egne medarbejdere), udefra (fra organisationens interessenter eller brugere)
eller fra siden (fra konkurrerende og samarbejdende organisationer) (Antonsen, Greve
& Jgrgensen 2000: 19). Ogsa her er det vildledende at tale om bottom-up i forhold til
politikere og topembedsmeend. Af samme grund vil jeg argumentere for, at det giver
mere mening at se initiativerne i denne kategori som decentrale - det er initiativer, der
udgar fra den gruppe personer/organisationer, som selv pavirkes af initiativet.

De to teoretiske perspektiver pa forandringer og reformer skal i det fglgende ses
som komplementaere, og de supplerer hinanden i opstillingen af en forstaelsesramme i
studiet af et Kodeks for God Offentlig Topledelse. Jeg vil i det fglgende anvende disse to
perspektiver som det teoretiske skelet for athandlingen, og jeg vil senere i dette kapi-
tel, med udgangspunkt i andre relevante teoretiske bidrag, seette kgd pa skelettet.
Konkret vil jeg med udgangspunkt i de to teoretiske perspektiver generere en reekke
forventninger til athandlingens empiriske analyser i forhold til, hvorfor og hvordan
kodekset anvendes, samt om det har betydning, om kodekset initieres centralt eller
decentralt. Inden jeg nar sa langt, vil jeg i det fglgende afsnit fgrst kort klarleegge de
grundlaeggende tanker og den teoretiske ballast bag hvert af de to valgte analytiske
perspektiver. Det fglgende afsnit er ikke en udtgmmende diskussion, men en iscene-
seettelse af de to perspektiver og deres historiske rgdder, som kan danne baggrund og
forstdelse for de videre diskussioner og valg i kapitlet.

Det funktionelle perspektiv

Inden for forandrings- og reformlitteraturen finder vi en rakke teorier, der alle er ba-
seret pd de samme grundleeggende antagelser. For det fgrste en tro pa, at problemer
kan lgses gennem rationelle overvejelser. For det andet, og vigtigst i denne henseende,
at formel struktur determinerer adfeerd (Antonsen, Greve & Jgrgensen 2000: 21). Det
betyder i forleengelse heraf, at institutioner, som det ogsa blev skitseret ovenfor, skal
ses som bade muligggrende og begraensende for de aktgrer, der agerer inden for disse.
Pa den made skal institutioner ses som et konkret veerktgj, der kan pavirke adfeerd.
Safremt man oplever darlige resultater i en organisation, eller blot at en sndret poli-
tisk dagsorden og strategi for organisationen betyder nye mal, forventer disse teorier,
at man gennem andrede strukturer (og institutioner) kan forme adfeerden, sa den
passer til den aendrede kontekst. Dermed hviler dette perspektiv pa to grundantagel-
ser. For det fgrste, at bade handlinger og forandringer er formalsbestemte. Forandrin-
ger og reformer initieres og implementeres med det formadl, at de skal have en (funkti-
onel) effekt. For det andet antages det, at beslutningstageren kan beslutte og handle
rationelt (Antonsen, Greve & Jgrgensen 2000: 19, 25).
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En lang reekke teoretiske bidrag udspringer af disse grundlaeggende antagelser
omkring reformer og forandringer. Et velkendt bidrag er Max Webers bureaukrati-
teori (Weber 1956 [1922]). Weber argumenterede for, at den bureaukratiske organi-
sationsform pa mange mader var alle andre organisationsformer overlegen. Arsagen
var, at effektivitet og forudsigelighed blev nggleord i en moderne tid med en voksende
stat og stigende kompleksitet. Bureaukratiet, argumenterede Weber, kunne netop ho-
norere disse krav. Det fungerede maskinelt og neutralt og kunne strukturere indivi-
ders adfeerd, sa private motiver ikke dominerede beslutningerne. Det handler om reg-
ler, faglig specialisering og hierarki (Antonsen, Greve & Jgrgensen 2000: 22; Christen-
sen, Christiansen & Ibsen 2006: 28). Badde fgr Weber og parallelt med hans studier af
bureaukratiet eksisterede der en tilsvarende interesse i USA. Woodrow Wilson inte-
resserede sig sdledes ogsa for indretningen af den administrative organisation og for
forholdet mellem politik og administration (Wilson 1887). Samtidig havde flere ame-
rikanske organisations- og samfundsforskere ligesom Weber fokus pa regler, beslut-
ninger og hierarki i deres studier. Det geelder bade Frederic Taylors (Taylor 1911)
tanker om rationalisering og incitamenter, som blev samlet i den sdkaldte Scientific
Management-skole (Hatch 1997: 30-32), og videre med Luther Gulick og Lyndall Ur-
wick, som argumenterede for betydningen af en raeekke administrative principper, som
tilsammen ville sikre en fornuftig ledelse og en deraf velfungerende organisation (Gu-
lick & Urwick 1937). Disse noget firkantede principper for god ledelse blev videreud-
viklet med contingencyteenkningen, som i stedet argumenterede, at der ikke findes en
standard, hvorefter organisationer kan indrettes, og ledelsen kan agere, som vil produ-
cere effektive og gode organisationer. Sdledes vil den rigtige Igsning for en organisati-
on givetvis vaere forkert for en anden. Den mest effektive made at indrette og struktu-
rere en organisation pa afhaenger af graden af kompleksitet og de aendringer, der fore-
gar i organisationens omgivelser (Antonsen, Greve & Jgrgensen 2000: 23; Hatch 1997:
77). Men det er ikke kun teoretisk, man finder anvendelse af det funktionelle perspek-
tiv pd forandringer og reformtiltag. [ en dansk kontekst har diverse beteenkninger om-
kring centraladministrationens indretning sdledes bygget pa lignende antagelser
(f.eks. beteenkningen fra A-60-udvalget). Samtidig traekker de nye reformvinde i form
af diverse New Public Management-idéer og -anbefalinger ogsa pa de grundleeggende
tanker i det funktionelle perspektiv.

Men et funktionelt perspektiv pa reformer og forandringer handler ikke ngdven-
digvis kun om formel struktur og hierarkisk ledelse. Mennesker agerer ikke alene ud
fra de rammer og strukturer, der opstilles. Normer og veerdier har sdledes ogsa betyd-
ning for menneskelige handlinger. Dette faktum har ogsa haft indflydelse pa det funk-
tionelle perspektiv og har resulteret i den funktionelle kulturteori (Antonsen, Greve &
Jgrgensen 2000: 20, 24). Hvor begrebet organisationskultur, veerdier og normer man-
ge steder anses som noget sardeles komplekst og svert foranderligt, anser denne
funktionelle variant kultur, veerdier og normer som mulige redskaber i bestraebelserne
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pa at skabe en effektiv og velfungerende organisation. Andre perspektiver ser natur-
ligvis ogsa organisationskulturen som noget veesentligt og vigtigt, men ogsa som i
mindre grad styrbar.

Det symbolske perspektiv

Mens det funktionelle perspektiv bygger pa en meget konkret og funktionel forstaelse
af verden, bygger det symbolske perspektiv pa socialkonstruktivistiske tanker og idéer
(Berger & Luckmann 1966). Udgangspunktet er, at den sociale virkelighed er et resul-
tat af menneskelige opfattelser. Efterhdnden som bestemte menneskelige handlinger
gentages, bliver de accepteret af det enkelte individ som noget objektivt - en kends-
gerning (Berger & Luckmann 1966: 21; Scott 1995: 46). Man opfatter forskellige nor-
mer og forestillinger om ’den rigtige’ adfaerd som noget givet, noget det enkelte individ
ikke reflekterer over. Efterhanden som menneskelige handlinger og aktiviteter genta-
ges, bliver de langsomt institutionaliseret (Berger & Luckmann 1966: 53). Institutiona-
lisering kan forstds som en proces:

by which a given set of units and a pattern of activities come to be normatively and
cognitively held in place, and practically taken for granted as lawful (whether as a matter
of formal law, custom or knowledge) (Meyer, Boli & Thomas 1994: 10).

Institutionerne opfattes altsd som facts og som noget, der tages for givet og er generelt
accepterede i samfundet. Mere specifikt kan institutioner defineres som ".. cultural
rules giving collective meaning and value to particular entities and activities, integrat-
ing them into the larger schemes” (Meyer, Boli & Thomas 1994: 10). Hver institution
indeholder ritualer, mgnstre m.m., som definerer, hvordan verden skal forstas. Institu-
tionerne kommer dermed ogsa til at fungere som implicitte autoriteter, der tildeler
magt og legitimitet til bestemte handlinger. Derfor bliver institutionerne naturligt et
centralt element i den menneskelige virkelighed, da de kommer til at definere, bade
hvad der er lovligt, moralsk korrekt og generelt acceptabelt i samfundet (Berger &
Luckmann 1966: 54-55, 60ff.). Samtidig bliver institutionerne ligeledes et centralt
element for livet i organisationer og for de valg, der treeffes her. Arsagen er, at organi-
sationer ikke kun lever af at producere en bestemt ydelse eller service. Det tilfgrer
ganske vist gkonomiske midler til organisationens opretholdelse, enten gennem kon-
kurrence og salg af produkter pd markedet eller som fglge af politiske bevillinger til
leveringen af en bestemt service eller anden offentlig ydelse/opgave. Men legitimitet
er lige sa essentielt for organisationernes overlevelse. Hvis en organisation ikke har
tilstreekkelig legitimitet i sine omgivelser (det vil sige hos diverse interessenter), vil
det underminere fundamentet for organisationen og dermed ogsa fjerne det gkonomi-
ske grundlag (Meyer & Rowan 1991: 41, 50, 53). Uden legitimitet vil organisationen
opfattes som varende overflgdig og ungdvendig - den kan ganske enkelt undveeres.
Det vil generelt manifestere sig som manglende tillid til organisationen og dens pro-
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duktion. P4 markedet vil det resultere i manglende afsaetning, og i det politiske system
vil det resultere i manglende bevillinger eller, i yderste konsekvens, lukning og kon-
kurs. Derfor sgger organisationerne legitimitet ved at fglge de retningslinjer for 'god
og rigtig’ adfeerd og handlinger, som den institutionelle orden dikterer. Legitimitet de-
fineres som: "... a generalized perception or assumption that the action of an entity are
desirable, proper, or appropriate within some socially constructed system of norms,
values, beliefs, and definitions” (Suchman 1995: 574). Kort sagt agerer organisationer
pa en sddan made, at de kan minimere forskellen mellem den falles forestilling om det
passende og opfattelsen af organisationens handlinger.

Denne kamp om legitimitet er ikke uden konsekvenser. Da den institutionelle or-
den bliver en autoritet, hvorigennem organisationerne skal sgge legitimiteten af deres
handlinger og organisatoriske tiltag, kommer den institutionelle orden ogsa til at fun-
gere som et pres. Et pres for at agere som de andre, og som det foreskrives af den insti-
tutionelle orden (DiMaggio & Powel 1991; Meyer & Rowan 1991). Dette pres forsteerkes
af, at det kun virker pa en rakke afgreensede organisationer. Ikke alle organisationer
er sdledes udsat for de samme pres. Organisationerne er i denne forbindelse samlet
inden for et organisationsfelt, som defineres som:

... organizations that in the aggregate constitute a recognized area of institutional life: key
suppliers, resource and product consumers, regulatory agencies, and other organizations
that produce similar services and products (DiMaggio & Powel 1991: 64-65).

Efter at veere blevet etableret bliver disse organisationsfelter mere indadskuende, og
organisationerne orienterer sig imod hinanden (DiMaggio & Powel 1991). Med en
raekke pres for i stort set alle henseender at agere fuldsteendig ens, og dermed indrette
sig efter normen, bergves organisationerne deres handlefrihed og dermed muligheden
for at tilpasse forskellige organisatoriske tiltag til deres egen organisation og verdens-
billede. Men givet betydningen af legitimitet for organisationernes overlevelse ma de
pa en eller anden made give efter for det institutionelle pres, der er i feltet - det vil si-
ge, at de ma agere som foreskrevet af den institutionelle orden (Meyer & Rowan 1991:
53). Konkret betyder det, at organisationerne presses til at inkorporere sdkaldte
'fremmedelementer’ for at sikre deres overlevelse, budget og/eller legitimitet. Disse
fremmedelementer kan vaere mange forskellige ting, men feelles vil vere, at det er til-
tag eller handlinger, der er defineret som 'det rigtige at ggre’ - altsa noget institutiona-
liseret — inden for det respektive organisationsfelt. Denne inkorporering af fremmed-
elementer sker pa bekostning af, hvordan organisationen hidtil har fungeret, dens kul-
tur, og hvad der virker hensigtsmaessigt, for at den kan producere sin kerneydelse ef-
fektivt -

. organizations are driven to incorporate the practices and procedures defined by
prevailing rationalized concepts of organizational work and institutionalized in society ...
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og videre ... but conformity to institutionalized rules often conflicts sharply with efficiency
criteria (Meyer & Rowan 1991: 41).

Dermed opstar konflikten. P4 den ene side skal organisationen levere en fornuftig pro-
duktion af en eller flere kerneydelser. Pa den anden side er den tvunget til at legitime-
re sig selv og sine handlinger ved at indrette sig efter den institutionelle orden, hvilket
vil sige anvendelse af forskellige institutionaliserede tiltag. Denne anvendelse af de
forskellige institutionaliserede tiltag, og dermed organisationens kamp for legitimitet,
konflikter med produktionen af organisationens kerneydelser. Organisationen er der-
for tvunget til at agere pa en eller anden made. Lgsningen bliver, at de nye elementer
indfgres ceremonielt og sdledes ikke far konkrete konsekvenser for, hvordan man age-
rer i det daglige (Meyer & Rowan 1991: 41, 58). Presset for konformitet skaber saledes
en form for afveergemekanisme.

Det symbolske perspektiv skal, ligesom det funktionelle, ses som et helt generelt
perspektiv pa, hvordan organisationer fungerer og agerer i de omgivelser og efter de
betingelser, der er dem givet. Det betyder ogs3, at de to perspektiver som udgangs-
punkt ikke skelner mellem offentlige og private organisationer, hvorfor de samme me-
kanismer forventes at virke begge steder. Dog er der inden for det symbolske perspek-
tiv tegn pa, at det institutionelle pres virker kraftigere pa offentlige organisationer end
inden for den private sektor (Frumkin & Galaskiewicz 2004).

To perspektiver - to forventninger

Efter at have gennemgaet de grundleggende forskelle i de to teoretiske perspektiver,
som jeg vil anvende som teoretisk udgangspunkt, vil jeg i den resterende del af dette
kapitel koncentrere mig om at udlede nogle konkrete forventninger. For det fgrste i
forhold til motivet for anvendelse af et Kodeks for God Offentlig Topledelse. For det
andet i forhold til, hvordan kodekset kan forventes anvendt. Disse forventninger udle-
des af de to teoretiske perspektiver, som blev prasenteret ovenfor. De to perspektiver
vil blive diskuteret hver for sig, men i begge tilfeelde vil athandlingens grundleggende
model (figur 3.1) vaere referencerammen for udledningen af de forskellige hypoteser.
Saledes vil begge perspektiver forholde sig til de to tvaergdende pointer. For det fgrste
er den rolle og funktion, en topembedsmand er placeret i, af stor betydning for dennes
arbejdsfokus og dermed ogsa for de eventuelle muligheder, man kan se i Kodeks for
God Offentlig Topledelse og den konkrete anvendelse af kodekset. For det andet har
den ramme, som kodekset implementeres inden for pa nationalt plan, betydning for,
hvordan man veaelger at anvende kodekset.

I de folgende delafsnit vil det funktionelle perspektiv blive udfoldet. Formalet er
fgrst og fremmest at afdeekke, hvorfor og hvordan topembedsmand inden for en funk-
tionel logik kan forventes at veere motiveret for og konkret anvende et fenomen som
Kodeks for God Offentlig Topledelse. Konkret vil det fgrste afsnit, som fglger umiddel-
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bart herefter, beskrive og diskutere betydningen af den rolle, en topembedsmand ind-
tager i hierarkiet og den funktion, han herigennem har. Derudover vil de fglgende af-
snit fgrst afdekke, hvilke pres og udfordringer topembedsmanden mgdes af, hen-
holdsvis oppefra fra den politiske chef, og nedefra fra organisationen i form af krav om
ledelse og styring af organisation og medarbejdere. De pres, som topembedsmanden
star overfor, forventes at udggre en pulje af forskellige motivationsfaktorer for at an-
vende Kodeks for God Offentlig Topledelse. Ud over at afdeekke hvorfor topembeds-
meend kan veere motiveret for at anvende kodekset, vil afsnittene for det andet klar-
laegge, hvordan kodekset forventes anvendt inden for den funktionelle optik.

Betydningen af politik og administration i topembedsmandsrollen

Forholdet mellem politik og administration er fundamental i forhold til topembeds-
mandsrollen. Men samtidig varierer betydningen af de to opgaver mellem forskellige
typer topembedsmaend. Formalet med dette afsnit er at etablere, hvorfor og hvordan
denne forskel mellem forskellige topembedsmaend manifesterer sig. Det sker med ind-
sigter fra teorier og empiri om forholdet mellem politikere og topembedsmand, som
er en ganske lang og traditionsrig retning inden for politologien. Jeg vil i dette afsnit
argumentere for, at der kan skelnes mellem to typer topembedsmaend. P4 den ene side
de, som hovedsageligt beskaftiger sig med politisk radgivning. P4 den anden side de,
som i hgjere grad beskaeftiger sig med ledelse af en organisation. Denne forskel skaber
forskellige funktionelle behov i forhold til de opgaver og udfordringer, som topem-
bedsmanden mgder i dagligdagen. Og dermed ogsa forskelle i forhold til de mulighe-
der, topembedsmaend vil se i Kodeks for God Offentlig Topledelse.

Jeg vil fgrst klarlaegge, hvorfor det giver mening at skelne mellem disse to typer
topembedsmand. Dernzest diskuterer jeg to typer topembedsmand og forventninger-
ne til, hvorfor og hvordan de to typer inden for den funktionelle logik forventes at an-
vende et Kodeks for God Offentlig Topledelse.

Weber og de politiske krav til topembedsmandens radgivning

Nar det gaelder forholdet mellem politikere og embedsmaend, deres samspilsrelationer
samt arbejdsdelingen mellem dem, er der en lang politologisk forskningstradition. Det
mest bergmte og mest citerede udgangspunkt for forholdet mellem politikere og em-
bedsmeend er uden tvivl Max Webers teori om bureaukratiets organisation (Weber
2000: 105-159). Webers teori bygger grundlaeggende pa fire elementer: For det fgrste
rekrutteres embedsmendene pa grundlag af deres uddannelse, de forfremmes pa
grundlag af deres kvalifikationer og erfaring, og de anseettes for livstid. For det andet
bygger bureaukratiet pa hierarki og specialisering - hver embedsmandsrolle og for-
hold til andre i organisationen er teet reguleret. For det tredje er den gverste leder i
forvaltningen ministeren, som har krav pa embedsmandenes lydighed samtidig med,
at det pahviler embedsmandene at ggre ministeren opmaerksom pa retlige eller fakti-
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ske fejl. Endelig, for det fjerde, er ministrene, og dermed forvaltningen, under konstant
parlamentarisk kontrol gennem det parlamentariske princip og udvalgssystemet
(Christensen 1999: 188; Morrison 2000: 294-296). Denne form for organisation, ar-
gumenterer Weber, er den mest effektive, nar det kommer til neutralt at administrere
de politisk fastsatte regler (Morrison 2000: 298ff.). Dermed forudsaetter Webers ideal-
type samtidig en klar adskillelse af politik og administration. Denne forudsaetning er,
ikke overraskende, meget langt fra virkelighedens forhold mellem politikere og em-
bedsmaend. Weber er imidlertid langtfra sa bldgjet og ensidig i sin teori, som man ofte
skyder ham i skoene. For det fgrste var Webers udgangspunktet en anden tid. Saledes
var det dengang embedsmaend, som bekladte politiske poster, hvorfor han agiterede
for en adskillelse af politik og administration med udgangspunkt i de problemer, det
gav. For det andet var Weber i allerhgjeste grad opmarksom p3, at den klare adskillel-
se mellem politik og administration risikerede blot at vaere en illusion. Specielt den
skeeve fordeling af viden til embedsmandenes fordel kunne fgre til en deroute hen
mod et rent embedsmandsstyre. Hvis vi ser pa centraladministrationerne i den vestli-
ge verden i dag, synes et rent embedsmandsstyre ikke at veere en korrekt beskrivelse.
Men samtidig er det tydeligt, at den klare adskillelse af politik og administration for-
bliver et ideal. Sdledes ligger der i forberedelsen af politiske beslutninger samt i den
direkte politiske radgivning en hgj grad af skgn (Christensen, Christiansen & Ibsen
2006: 33), hvilket indebeerer, at greenserne mellem politik og administration langtfra
er klare. Spgrgsmalet er, hvordan forholdet mellem politikere og embedsmand, og
hvordan magtbalancen mellem politik og administration, bedst beskrives i dag.

Kun i morke er alle katte grd

Inden for politologien har man gennem mange ar og gennem utallige studier analyse-
ret forholdet mellem politikere og embedsmaend pa et generelt niveau (Aberbach, Put-
nam & Rockman 1981; Aberbach & Rockman 1988; Campbell & Peters 1988; Hood &
Lodge 2006; Peters & Pierre 2004b) samt inden for forskellige nationale rammer
(Bezes 2001; Christensen 2006b; Derlien 2003; Hacek 2006; Hart & Wille 2006; Peters
& Pierre 2004a; Wilson & Barker 2003). Samtidig har der veeret flere forskellige bud
pa analyserammer, som sgger at indfange de forskellige nationale tendenser, man kan
observere i forholdet mellem politik og administration. Peters (1988) definerer for
eksempel fem forskellige modeller, der alle beskriver forskellige former, som forholdet
mellem politiker og embedsmand kan antage. Fra en klar adskillelse mellem politik og
administration til et forhold, der er staerkt anstrengt grundet en kraftig sammenblan-
ding af de to forhold. Afszettet for mange analyser er dog det klassiske bidrag til littera-
turen fra Aberbach, Putnam og Rockman (1981). De tre forfattere og deres hold af for-
skere undersggte forholdene mellem politikere og topembedsmand og deres karakte-
ristika i syv vestlige lande. Projektet mundede ud i flere bgger og artikler, ligesom dele
af forfatterteamet bade har gentaget den amerikanske del af projektet (Aberbach
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2003; Aberbach & Rockman 1988; Aberbach & Rockman 2000; Eldersveld, Kooiman &
Tak 1981) og indgaet i mindre komparative projekter i 1990’erne (Aberbach, Derlien,
Mayntz & Rockman 1990; Aberbach, Derlien & Rockman 1994). Endelig har en del af
de forskere, som var involverede i de enkelte landestudier i det oprindelige kompara-
tive projekt, gennemfgrt nye interviewrunder i de respektive lande (Derlien 2003;
Ehn, Isberg, Linde & Wallin 2003; Wilson & Barker 2003). Tilsammen har projektet
haft skelsaettende betydning for studiet af bureaukrater og politikere og samtidig over
tid bevist nytten af den oprindelige analyseramme. Denne ramme oplister fire ’bille-
der’, som beskriver, hvordan forholdet mellem politiker og embedsmand kan se ud og
dermed, hvordan forholdet mellem politik og administration kan variere. I det fgrste
billede finder vi det klare skel mellem politik og administration, hvor politikerne ude-
lukkende tager sig af de politiske spgrgsmal, og embedsmanden fungerer som (neu-
tral) administrator. I billede to deltager begge grupper i policytilblivelsen, men ud fra
to forskellige udgangspunkter. Mens politikerne bringer interesser og veerdier ind i
forhandlingerne, tilfgrer embedsmeendene facts og viden - uden smalig hensyntagen
til det politiske spil eller den politiske dagsorden. I det tredje billede begynder tingene
at blive mere sammenblandede. Begge grupper bringer nu interesser og holdninger
ind i policytilblivelsen. Men der bliver dog ved med at veere forskel i de to gruppers
tilgange til processen. Politikerne er karakteriseret ved at sgge reformer og sendringer
samt ved at veere fglelsesladede og idealistiske. Modsat er embedsmandene drevet af
kompromisset, de praktisk mulige lgsninger og inkrementelle sendringer. Samtidig
bringes betydningen af den asymmetriske information i embedsmandens favgr, som
Weber frygtede, aktivt i spil. I billede tre er det saledes naturligt, at embedsmandene
er placeret et bestemt sted i centraladministrationen (ministerium/styrelse), og derfor
pavirkes de ogsa af bestemte (sektor)interesser. Interesser, som embedsmanden po-
tentielt kan udnytte aktivt, fordi ministeren er afhaengig af, og i stor udstreekning fgl-
ger, embedsvarkets radgivning. Sidst er der det fjerde billede, som ogsa kaldes "hy-
bridbilledet’. Her er vi i en ekstrem situation med total konvergens mellem politiker-
rollen og topembedsmandsrollen. Med andre ord bureaukratiseres politikken, og bu-
reaukratiet politiseres. Det er tydeligt, at det fgrste og det sidste billede, som bruges i
Aberbach, Putnam og Rockmans typologi, er idealtyper. Ligeledes understreger forfat-
terne, at de fire billeder ikke skal tages for bogstaveligt og ikke anvendes i en streng
metodisk test af de respektive billeders forklaringskraft (Aberbach, Putnam & Rock-
man 1981: 20). | stedet skal de ses som fortolkningsrammer, som skal hjaelpe os med
at vurdere, hvordan balancen er mellem de to funktioner, politikeren og topembeds-
manden, hvordan de to handterer deres roller, og hvordan arbejdsdelingen er mellem
dem. Der er sdledes klare paralleller mellem Peters’ og Aberbach, Putnam og Rock-
mans mader at analysere forholdet mellem politikere og topembedsmand pa. Begge
tilgange forsgger at typologisere forholdet for bedre at kunne analysere virkeligheden.
Men den veaesentligste lighed og noget, som litteraturen pd dette omrade er steerkt
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praeget af, er rolleperspektivet. Her er det centralt, hvilken rolle topembedsmanden,
henholdsvis politikeren, indtager i systemet, og hvilken historisk udvikling disse roller
og funktioner har gennemgaet (se ogsa Derlien 2003; Plowden 1994: 48ff.; Suleiman
1974). Modpartens forventninger (politikeren/topembedsmanden), omgivelsernes
forventninger samt den nationale kontekst, der handles i, konstituerer tilsammen den
rolle, den respektive person har og den rolle, som vil veere med til at bestemme ved-
kommendes adferd i relationen politiker-embedsmand (Aberbach, Putnam & Rock-
man 1981). [ naervaerende sammenhang har jeg behov for at beveege mig en smule
videre end denne observation. Jeg har brug for at finde ud af, hvordan disse roller kan
teenkes at variere. | det fglgende anvender jeg Aberbach, Putnam & Rockmans typologi
som udgangspunkt. Det er der flere arsager til. For det farste er det her, betydningen af
den strukturelle placering er mest eksplicit i litteraturen. For det andet dbner de fire
billeder som analyseramme op for intern variation i et land mellem forskellige typer
topembedsmaend. Peters’ model er i hgjere grad baseret pa en antagelse om, at grup-
pen af topembedsmand er homogen i forhold til baggrund og holdninger. Endelig har
Aberbach, Putnam & Rochmans analyseramme i hgjere grad vaeret underkastet empi-
riske afprgvninger, hvilket alt andet lige konsoliderer den i forhold til eksempelvis Pe-
ters’ typologi.

Rolleforskelle pd tveers af topembedsmand

Det ligger implicit i Aberbach, Putnam & Rockmans perspektiv, at forskellige roller gi-
ver anledning til forskellige holdninger og handlingsmgnstre. Derfor vil en afdeekning
af, hvor og hvordan der findes variation mellem forskellige topembedsmandsroller,
ligeledes kunne generere nogle forventninger til, hvordan forskellige typer topem-
bedsmaend vil forholde sig til forskellige reformidéer - herunder Kodeks for God Of-
fentlig Topledelse. I forleengelse af det funktionelle perspektivs inspiration fra contin-
gencyteorien handler det om at afdeekke mulige omstendigheder eller faktorer, der
kan have betydning for topembedsmandenes holdninger og adferd generelt samt -
mere specifikt - i forhold til anvendelsen af et fanomen som Kodeks for God Offentlig
Topledelse. Nar Aberbach, Putnam og Rockman ser pa forskellene mellem politikere og
embedsmaend, er det tydeligt, at selv i de lande, hvor man finder en hgj grad af sam-
menblanding af de to roller, eksisterer der stadig en fundamental forskel i tilgangen til
deres respektive opgaver. Deres placering i strukturen ser sdledes ud til at have en ef-
fekt (Aberbach, Putnam & Rockman 1981: 85). [ naerveerende sammenhang er jeg
imidlertid mere interesseret i mulige forskelle i roller, og dermed holdninger og ad-
feerd mellem de forskellige topembedsmaend. Selvom det ikke er hovedfokus for Aber-
bach, Putnam og Rockman, finder man nogle tentative indsigter pa omradet. For det
fgrste identificerer de to typer embedsmand. En type, som befinder sig centralt i sy-
stemet og tet pd magten. Denne type har fokus pd emner som policyorientering og
konflikthandtering. For det andet finder de en type, som har en kontaktflade til aktgrer
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udenfor det politiske system (f.eks. interessegrupper). Denne gruppe er mere fokuse-
ret pa topembedsmandsrollen som facilitator og repraesentant. Grundleeggende finder
Aberbach, Putnam og Rockman begge topembedsmandsroller pa tvears af departemen-
ter m.m., men der er tendenser i data, der peger mod et samspil mellem den struktu-
relle placering, topembedsmanden indtager, og den rolle, han selv definerer og far de-
fineret udefra (Aberbach, Putnam & Rockman 1981: 219-227). Det giver ogsa god me-
ning, at forskellen i funktion og arbejdsopgaver - selv i toppen af det administrative
hierarki - kan medfgre en forskel i den rolle, man selv fgler, man har. Andre studier
har ligeledes vist betydningen af denne distinktion mellem topembedsmandenes op-
gaver (f.eks. Atkinson & Coleman 1985; Christensen 1983; Fudge & Gustafsson 1989;
Olsen & Laegreid 1978; Suleiman 1974).

Konkret kan man skelne mellem topembedsmand, som i overvejende grad beskaef-
tiger sig med politisk radgivning og meget lidt med administrativ ledelse. Pa den anden
side er topembedsmaend, for hvem den politiske radgivning fylder meget mindre, og
administrativ ledelse fylder meget. I Danmark vil et sddan skel eksempelvis gd mellem
en departementschef og en styrelsesdirektgr. Dog med det forbehold, at den organisa-
toriske indretning af ministeriet kan modificere denne i udgangspunktet klare opde-
ling. Nye danske undersggelser bekrafter endvidere, at denne opdeling i arbejdsopga-
ver findes og endda er markant (Forum for Offentlig Topledelse 2003; Forum for Of-
fentlig Topledelse 2004a; Forum for Offentlig Topledelse 2004b). Denne traditionelle
og hierarkiske arbejdsdeling, hvor de hgjest rangerende topembedsmeend har mest
politisk kontakt og overvejende beskaeftiger sig med politisk radgivning, finder man
ikke overraskende empirisk belaeg for bade i tidligere (Aberbach, Putnam & Rockman
1981) og nyere litteratur (Ehn, Isberg, Linde & Wallin 2003; Jacobsen 2006; Wilson &
Barker 2003: 365). Givet de forskellige arbejdsopgaver synes det oplagt, at der ligele-
des vil opsta forskelle i selvopfattelsen hos topembedsmandene omkring den rolle, de
skal udfylde. Det er sdledes tydeligt, at balancen mellem politisk rddgivning og admini-
strativ ledelse kan variere mellem topembedsmand. Denne variation kan skyldes den
funktion/titel, man er givet, eller det kan skyldes den organisatoriske indretning af
ministeriet (hvor lavere rangerende embedsmaend eksempelvis tildeles mere politisk
radgivning end normalt). Denne variation i arbejdsopgaverne kan igen have en effekt
pa topembedsmandens holdninger og adfzerd, da denne variation kommer til udtryk i
forskellige forventninger til hans/hendes arbejde, og dermed ogsa forskellige udfor-
dringer og frustrationer.

Hvis vi ser lidt naermere pa kodekset, fokuserer det bade pa forholdet opad mellem
topembedsmanden og den politiske chef samt topembedsmandens lederrolle nedad i
organisationen. Dermed tilfredsstiller kodekset (i forhold til de temaer, der tages op)
bade topembedsmanden, hvis politiske radgivningsfunktion fylder meget, og den top-
embedsmand, hvis ledelsesopgave fylder meget. Men givet ovenstdende, at forskellige
funktioner og roller forventes at have en effekt pa topembedsmandens holdninger, ad-
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feerd, udfordringer og frustrationer, ma det ligeledes forventes, at man som topem-
bedsmand vil fokusere pa den del af kodekset, som umiddelbart synes mest vaerdifuld i
den situation, man befinder sig i.

Sammenfatning

Det giver mening at skelne mellem to typer topembedsmeaend. Feelles for begge typer,
eller roller, er, at begge har en politisk radgivningsopgave i forhold til den politiske
chef. Samtidig har de ledelsesopgaver i forhold til den organisation og de medarbejde-
re, de star i spidsen for. Men vaegten af de to opgaver er forskellig mellem de to typer
topembedsmand. Mens den ene type (typisk en departementschef) arbejder mest med
den politiske radgivning, fylder ledelsesopgaven mest hos den anden type topem-
bedsmand (typisk styrelsesdirektgr eller lignende). De to former for topembedsmand
har altsa forskellige roller i centraladministrationen. Konklusionen fra flere empiriske
studier er ganske klar. Skellet betyder, at topembedsmand som gruppe pa mange punk-
ter ikke kan betragtes som homogen. Samtidig er dette skel ikke ligegyldigt - det har
betydning for topembedsmandenes holdninger og opfattelse af verden. Dermed har
det ogsa betydning for, hvordan man ser pa og udnytter forskellige idéer og redskaber,
der bliver introduceret i konteksten af det at veere topembedsmand. Nar en ny idé, som
eksempelvis Kodeks for God Offentlig Topledelse, introduceres, representerer de to
topembedsmandsroller saledes ogsa to forskellige syn pa kodekset. Den topembeds-
mand, som er tet pa den politiske chef og hovedsageligt beskaftiger sig med politisk
radgivning, vil veere optaget af at udnytte kodekset til at fa skabt et fornuftigt og til-
lidsbaseret forhold til ministeren, og til at sikre gode normer for samarbejdet. Jeg for-
venter dermed, at motivationen for at anvende kodekset vil variere, athaengigt af hvil-
ken rolle man har som topembedsmand. Mere preecist:

Forventning 1: Topembedsmaend, hvis hovedopgave er politisk rddgivning, angiver som
begrundelse for at anvende kodekset pnsket om at styrke den politiske rddgivning.

Umiddelbart kan forventning 1 synes bade triviel og naesten tautologisk. Det er pa in-
gen made tilfeeldet. Selvom mange af de ovenfor naevnte studier viser, at der er en
grundleeggende forskel mellem topembedsmandstyper, er det ikke tydeligt, hvordan
denne forskel manifesterer sig i forhold til handteringen af krydspresset - presset for
politisk radgivning og organisatorisk ledelse. Spgrgsmalet er, om topembedsmand
med arbejdsopgaver, der hovedsageligt drejer sig om den politiske radgivning, er s4
ensidige i deres fokus, at de kun teenker pa denne del af jobbet og har meget lidt blik og
interesse for det ledelsesmeaessige.

Tilbage er den anden type topembedsmand, der overvejende beskaeftiger sig med
ledelsesopgaven. Jeg forventer, han vil veere optaget af at udnytte kodekset med hen-
blik pa at optimere lgsningen af denne ledelsesopgave. Fra ovenstdende diskussioner
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af Weber, Peters samt Aberbach, Putnam og Rockman far man imidlertid ikke megen
viden om, hvordan denne ledelsesopgave for en topembedsmand ser ud, og hvilke di-
lemmaer den indebarer. Dermed mangler vi viden om det mere konkrete motiv for at
anvende kodekset for denne gruppe af topembedsmaend. Fgr jeg mere konkret tager
fat pa denne diskussion, vil jeg imidlertid fgrst diskutere, hvordan kodekset mere kon-
kret, og ud fra det funktionelle perspektiv, kan forventes anvendt af de topembeds-
meend, der hovedsageligt beskaeftiger sig med politisk radgivning.

Anvendelsen af et Kodeks for God Offentlig Topledelse I

[ forhold til den konkrete anvendelse af kodekset vil jeg ogsa her forvente, at forskellen
mellem de to forskellige topembedsmandsroller vil have betydning. Leveringen af poli-
tisk radgivning handler i hgj grad om forholdet mellem to personer - minister og top-
embedsmand - og de rammer, man har defineret for denne radgivning. Det er natur-
ligvis hele det ministerielle apparat, der leverer diverse indstillinger, notater m.m. til
ministeren. Men nar det kommer til den helt konkrete politiske radgivning (og radgiv-
ningsopgaven mere generelt), sker det i relationen mellem minister og topembeds-
mand. Det er her, ministeren kan vende og dreje forskellige lgsningsmodeller og mod-
tage kvalificeret modspil og sparring, som kan danne grundlag for en beslutning. Top-
embedsmandens levering af god og solid politisk radgivning samt dennes udvikling af
kompetencer inden for dette felt er dermed et personligt udviklingsprojekt. Det er
topembedsmanden selv, der arbejder med sin evne til at levere den gode og fornuftige
radgivning til ministeren. Men samtidig skal man ikke overse, at en del af denne rad-
givning ogsa kommer fra en bredere kreds af topembedsmand, som hierarkisk befin-
der sig umiddelbart under departementschefen. En anden del af kvalificeringen af den
politiske radgivning, og dermed ogsa anvendelsen af kodekset, mad derfor forventes at
involvere de lederkolleger, som departementschefen og ministeren traekker pa i den
politiske radgivning. Levering af politisk radgivning handler altsa i hgj grad om top-
embedsmandens egne kompetencer og evner, og samtidig i nogen grad om arbejds-
gange og forholdene i ledergruppen.

Forventning 2: Topembedsmaend, hvis hovedopgave er politisk rddgivning, angiver, at
de anvender kodekset til at styrke den politiske rddgivning af ministeren.

Som det ogsa er tilfeeldet med hypotese 1, kan hypotese 2 synes banal. Pointen er, at
den topembedsmand, der hovedsageligt beskaftiger sig med politisk radgivning, ikke
kun er motiveret for at anvende kodekset for at forbedre den politiske radgivning af
ministrene. Jeg forventer ogsa, at denne type topembedsmand rent faktisk bringer ko-
dekset i anvendelse i ministeriet, sd det er malrettet en forbedring af den politiske
radgivning af ministeren.
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Som neaevnt ovenfor finder man ikke megen viden i litteraturen om politikere og
embedsmeend omkring topembedsmandens ledelsesopgave, og hvad den konkret in-
deholder af udfordringer og pres. Jeg vil i det naeste afsnit mere eksplicit tage fat pa
topembedsmandens ledelsesopgave og samtidig ogsa diskutere, hvilke forventninger
man mere konkret kan have til topembedsmandens anvendelse af kodekset, nar hans
rolle mest er praeget af ledelsesopgaven.

Topembedsmandens ledelse og styring af organisationen

| foregdende afsnit argumenterede jeg (med udgangspunkt i de forskellige roller, top-
embedsmand kan indtage), at man ma forvente, at den rolle, topembedsmanden ind-
tager i hierarkiet og organisationen, har betydning for, hvorfor og hvordan han vil an-
vende kodekset. Et kernespgrgsmal i denne sammenhaeng er, hvor meget politisk rad-
givning topembedsmanden forventes at levere. Jo mere denne opgave fylder - jo mere
vi er i Aberbach, Putnam og Rockmans billede 3 og 4 - i jo hgjere grad vil jeg forvente,
at kodekset anskues og anvendes til at imgdega og tackle topembedsmandens person-
lige udfordringer i forholdet til den politiske chef. Kodekset forventes i den sammen-
haeng at vaere et personligt og ikke et organisatorisk projekt. Men indholdet i kodekset
peger ogsa nedad i organisationen og omhandler punkter, eller kompetencer om man
vil, som fokuserer pa ledelse og styring af organisationen. Konkret vil jeg i dette afsnit
forst og fremmest klarlaegge, hvilke ledelsesmaessige udfordringer man som topem-
bedsmand mgder i dagligdagen.

Som naevnt ovenfor skorter det ikke pa studier af forholdet mellem politikere og
topembedsmaend, og indirekte heller ikke pa studier af forskellene mellem topem-
bedsmandstyper. Dermed dakker den politologiske litteratur ganske fint den del af
topembedsmandenes opgave, som relaterer sig til ministeren. Politologien er imidler-
tid noget mere fattig pa indsigter, teoretiske savel som empiriske, omkring topem-
bedsmandens ledelsesopgave. Det gelder bade dens indhold, og hvordan den kan
handteres. Vender vi fgrst blikket tilbage i tiden, beskrev Gulick og Urwick netop den
offentlige topleders ledelsesopgave. Det handler om planlaeegning, organisering, rekrut-
tering, ledelse, koordinering, rapportering og budgetleegning (Gulick & Urwick 1937).
Det deekker ganske godt de overordnede temaer for ledelse af hierarkiske organisatio-
ner, som har veret studeret igennem tiden. Det handler om styring og kontrol af orga-
nisationen, herunder medarbejderne, og hvordan de motiveres (Barkema 1995; Miller
1992; Miller & Hammond 1994; Miller & Whitford 2007; Ouchi 1977; Ouchi 1978;
Ouchi 1979; Ouchi & Maguire 1975) samt koordination (Scharpf 1994; Scharpf &
Mayntz 1975). Et nyere tema, som specielt organisationsteorien og den sociologiske
nyinstitutionelle tilgang har bragt ind, er derudover organisationskulturens betydning
for den effektive lgsning af organisationens opgaver (Olsen & March 1989) - specielt i
organisationer med stor usikkerhed om mal og midler (Selznick 1957).
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Jeg vil i det folgende fokusere pa disse tre aspekter af ledelsesopgaven: kontrol, in-
citamentsstyring og koordination. Der er andre aspekter af ledelsesopgaven, men disse
tre udggr omdrejningspunktet for megen litteratur om emnet (se ovenfor), hvorfor jeg
vil argumentere for, at disse aspekter er nogle af de vaesentligste. Jeg vil samtidig ar-
gumentere for, at de ledelsesmaessige udfordringer, man som topembedsmand star
med i den hierarkiske organisation, vil udggre motivet for at anvende et feenomen som
Kodeks for God Offentlig Topledelse for de topembedsmand, hvor ledelses- og styrings-
opgaver fylder mest i det daglige arbejde. Endelig skal afsnittet klarleegge, hvordan disse
ledelsesudfordringer ma forventes at manifestere sig i anvendelsen af kodekset.

Ledelsesudfordring I - kontrol

Kontrol handler grundleeggende om, at de gverste lag i hierarkiet vedtager nogle poli-
tikker og mal, som efterfglgende kommunikeres ned i organisationen. Der ivaerksaettes
derefter forskellige tiltag med henblik pa at realisere de erkleerede mal. Herefter er det
op til lederne at afggre, om malene er naet og, hvis ikke, at tage eventuelle konsekven-
ser heraf (Ouchi 1978: 173). Kontrol handler fundamentalt om monitorering, evalue-
ring og feedback. Safremt evalueringen skal indeholde konkret monitorering, kan eva-
lueringen antage to former: for det fagrste kontrol af adfeerd, for det andet kontrol af
output. Adfaerdskontrol vil ofte veere szerdeles sveert at praktisere. Fgrst og fremmest
fordi den 'korrekte adfeerd’ er ukendt i langt de fleste tilfeelde - specielt nar der ikke er
tale om en produktionsvirksomhed. Fordelen ved adfaerdskontrol er, at den er mere
fleksibel og effektiv end outputkontrol. Desveerre betyder det samtidig, at det er sveert
at handtere adfaerdskontrol i hierarkier, fordi opfattelsen af den ’'rigtige’ adferd kan
veere serdeles sveer at transmittere ned gennem de hierarkiske lag. Outputkontrol er
derimod bade mere handterbart og anvendeligt i hierarkier. Men det vil samtidig ogsa
ofte veere et upraecist mal for den gnskede adfardi organisationen. Ikke desto mindre
ma man forvente, hvilket Ouchi ogsa finder belaeg for, at man i stgrre hierarkiske orga-
nisationer vil anvende outputkontrol relativt mere end i mindre hierarkiske organisa-
tioner (Ouchi 1977; Ouchi & Maguire 1975). Ud over at ledelsen i hierarkiske organisa-
tioner generelt udfordres pa at sikre sammenhaeng mellem det, de gnsker, der skal gg-
res, og den adfzerd, de gnsker fra medarbejderne, sa forventes denne udfordring altsa
at variere med stgrrelsen af organisationen. Helt konkret kan dette skyldes, at antallet
af ledere, specielt topledere, ikke stiger proportionalt med antallet af menige medar-
bejdere. Det giver flere ansatte, flere opgaver og flere aktiviteter at kontrollere pr. le-
der. Man kan forvente, at dette medfgrer en stigende grad af delegation af ledelses- og
kontrolopgaver for at undga, at topledelsen overbebyrdes med ledelses- og kontrolop-
gaver m.m. (Jacobsen 2006: 306). Men det fritager stadig ikke topledelsen for det en-
delige ledelses- og kontrolansvar, som dermed vil veere forgget.
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Ledelsesudfordring Il - incitamentsstyringen

En ting er, at stgrre organisationer giver stgrre ledelses- og kontroludfordringer.
Spgrgsmalet er, om den outputkontrol, som Ouchi omtaler, overhovedet er brugbar i
hierarkiske organisationer. [ bestraebelserne pa at sikre en effektiv og optimal udnyt-
telse af medarbejdernes arbejdsindsats har den gkonomiske teori ofte fremhavet an-
vendeligheden af gkonomiske incitamenter. Parallelt med Ouchis argument fremhaever
den gkonomiske teori ledelsens problem i den hierarkiske organisation med manglen-
de viden om medarbejdernes ggren og laden. Ggr de det rigtige? Arbejder de nok og
dedikeret nok til, at vi ndr vores mal? Og er det effektivt? Argumentet fra den gkono-
miske teori er, at denne sakaldte informationsasymmetri kan overkommes ved at ud-
nytte medarbejdernes gnsker om pekunizer nytte. Gennem konstruktionen af de rette
gkonomiske incitamenter vil ledelsen kunne sikre sig, at medarbejderne arbejder med
det rette mal for gje, pa den mest effektive made og tilpas dedikeret. Det handler altsa
om at konstruere tilpas staerke incitamenter pa individniveau. Problemet med output-
kontrol og incitamentsstyring er blot, at anvendeligheden af disse redskaber afheenger
af, om medarbejderne opfatter dem som fair, og om de understgtter medarbejdernes
indre motivation (Andersen, Jacobsen, Mgller & Pallesen 2006). Dermed far det betyd-
ning for incitamenternes anvendelighed, om medarbejderne har mulighed for at pavir-
ke og gve indflydelse pa de opgaver, de Igser. Hvis det ikke er tilfeeldet, risikerer ledel-
sen ganske givet, at incitamenterne ikke bliver opfattet som fair. For at incitamenter
skal kunne fungere i hierarkiske organisationer, og potentielt kunne lgse de informati-
ons- og styringsproblemer, ledelsen sidder med, kreever det, at der findes helt klare
lgsninger og succeskriterier for de forskellige opgaver, medarbejderne skal lgse (Mil-
ler & Whitford 2007). Det er sjeeldent tilfeeldet — specielt i den offentlige sektor. Sale-
des er det ofte et karakteristika ved offentlige organisationer, at de opgaver og pro-
blemer, der varetages her, er preeget af, at der ikke findes nogen klare eller sikre lgs-
ninger. Det betyder ogs3, at det er svert at se, hvad medarbejderne ggr, og hvad effek-
ten er af det, de ggr (Christensen 2007; Wilson 1989: 168-171).

Ledelsesudfordringen Ill - koordination

Ud over kontrol- og incitamentsstyringsproblemet er koordination i hierarkiske orga-
nisationer ligeledes serdeles central for organisationens daglige virke. Grundlaeggen-
de udspringer koordinationsproblemet i hierarkiske organisationer af nogle af de
samme problemer, som jeg har bergrt ovenfor. Fgrst og fremmest er der en udfordring
for ledelsen i at sikre, at koordinationen sker med den samlede organisatoriske nytte
for gje. Safremt medarbejderne maksimerer andet end netop den samlede organisato-
riske nytte, vil koordinationen mellem medarbejderne ikke vere effektiv og dermed
ikke sikre det bedste resultat for organisationen. Som jeg har argumenteret for oven-
for, er det naeppe en god idé at forlade sig udelukkende pa incitamentsstyring. Vi har
altsa at ggre med noget, man kan kalde et motivationsproblem (Scharpf 1994: 32).
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Samtidig lider informationsudvekslingen fra bunden af hierarkiet til toppen under
transaktionsomkostninger. Toppen af hierarkiet har brug for viden om konkrete pro-
blematikker og mulige lgsninger fra de udfgrende og lavere lag i hierarkiet. Men
transmissionen af information vil enten vere for darlig, og man vil derfor mangle
grundlag for den videre koordination, eller ogsa vil man i toppen blive ramt af ’infor-
mationsoverload’, hvilket ogsa besverligggr effektiv koordination (Scharpf 1994: 34).
Imidlertid lykkes det alligevel for mange hierarkiske organisationer at sikre en fornuf-
tig koordination. Scharpf (1994) argumenterer for, at arsagen til den udbredte koordi-
nation i hierarkiske organisationer skal findes i to former for forhandlet (selv)koor-
dination, som samtidig er indlejret i en hierarkisk struktur. Imidlertid betyder denne
strukturelle indlejring ogsa, at udfaldet af koordinationen ligeledes vil afthaenge af
strukturen. Dermed dbnes op for en rakke forskellige medierende faktorer, der til-
sammen og hver for sig kan pavirke udfaldet af koordinationen og dermed forhindre
tilvejebringelsen af den mest effektive lgsning.

While the overall level of coordinatedness will increase, there is surely no reason to think
that all or most opportunities for optimization will in fact be utilized and that all or most
interests will be protected against the negative externalities of decisions taken elsewhere.
The concept of embedded negotiations, in other words, provides no promise of welfare
optimality under real-world conditions (Scharpf 1994: 49).

Til trods for, at der er leveret en fornuftig forklaring pa, hvorfor koordinationsproble-
met alligevel lader sig overkomme, har vi alligevel ikke helt overkommet 'motivations-
problemet’ med koordinationen i hierarkiets skygge.

Sammenfatning

Ovenfor har jeg diskuteret nogle grundlaeggende ledelsesudfordringer inden for den
hierarkiske organisation, som jeg forventer, vil udggre en vaesentlig del af den ledel-
sesudfordring, en topembedsmand stdr overfor. Samtidig har jeg argumenteret for, at
forsgg pa at lgse disse udfordringer gennem tzet kontrol og incitamentsstyring pa indi-
vidniveau sjaldent kan forventes at fungere fornuftigt i en offentlig kontekst. Topem-
bedsmeend med en overvagt af ledelsesopgaver (i forhold til politisk radgivning) vil
hele tiden befinde sig i en situation, hvor de konfronteres med behov for styring, kon-
trol og koordination i organisationen. Samtidig vil de opleve, at lgsningen pa disse ud-
fordringer langtfra er ligetil - og at specielt hierarkiske lgsninger i form af incitamen-
ter og teet kontrol sjeeldent vil fungere. Jeg forventer derfor, at topembedsmandene vil
anvende Kodeks for God Offentlig Topledelse med henblik pa at handtere de indlejrede
problemer i hierarkiet, som blev identificeret ovenfor.
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Forventning 3: Topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring angiver som
begrundelse for at anvende kodekset gnsket om at styrke kontrol styring og
koordination i organisationen.

Efter at have behandlet spgrgsmalet om, hvorfor gruppen af topembedsmaend, hvis
hovedopgave er ledelse og styring af organisationen, vil arbejde med et faenomen som
Kodeks for God Offentlig Topledelse, vil jeg i det fglgende afsnit diskutere, Avordan
offentlige topembedsmeaend i denne rolle kan forventes at ville anvende det.

Anvendelsen af et Kodeks for God Offentlig Topledelse II

Topembedsmeaend, for hvem ledelsesopgaven fylder mest, star altsa overfor en raekke
udfordringer, nar de vil sikre en fornuftig ledelse og styring af deres organisation. Det
er i disse udfordringer og deres permanente karakter, jeg forventer at finde disse top-
embedsmaends motivation for at anvende Kodeks for God Offentlig Topledelse. Spgrgs-
malet er nu, hvordan anvendelsen af kodekset kan forventes at materialisere sig i et
ledelsesperspektiv. Jeg vil i dette afsnit bygge videre pa de mangler, jeg i forrige afsnit
bemarkede omkring anvendelse af incitamenter og direkte kontrol inden for den of-
fentlige hierarkiske organisation. Jeg vil argumentere for brugbarheden af at anskue
forholdet mellem leder og medarbejdere som en form for social kontrakt, hvor organi-
sationens kultur og vaerdier spiller en central rolle.

Ledelse og styring i et funktionelt kulturperspektiv

Hvis den strengt hierarkiske forstaelse af ledelse og styring af organisationen ikke kan
forventes at virke optimalt, hvad er sa alternativet? Grundleeggende kan der skelnes
mellem to mader at handtere ledelsesudfordringen pa i enhver organisation. Pa den
ene side den strengt hierarkiske forstaelse, som blev diskuteret ovenfor. Her skal man
ved hjalp af incitamenter, teet kontrol og overvagning sgge at sikre, at medarbejderne
leverer optimale arbejdsmaessige preestationer i forhold til organisationens malsaet-
ninger. En anden tilgang betoner, at lederen skal fokusere pa at sikre medarbejdernes
forpligtelse overfor organisationen og dennes mal, som middel til at oparbejde den
rette motivation. Der er en lang raeekke midler, som inden for denne tilgang kan tages i
brug. Men grundlaeggende handler det om socialisering af medarbejderne gennem en
steerk organisationskultur. Tilsammen er malet, at medarbejderne fgler medejerskab
for organisationen, dens vision og mission (Baron & Kreps 1999: 189ff.). Man kan sige,
at lederen giver tillid til og anerkendelse af medarbejderne, som omvendt leverer den
gnskede arbejdsydelse. Der er tale om en form for ’social exchange’, en social transak-
tion eller kontrakt, mellem principal og agent (Barkema 1995). Men denne sociale
kontrakt mellem de to aktgrer brydes, hvis principalen eksempelvis introducerer
steerke kontrol- og overvagningsmekanismer. Tilliden og den sociale anerkendelse,
den sociale kontrakt bygger pa, brydes, og medarbejderne reagerer ved at arbejde
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mindre malrettet og generelt ikke overholde deres del af kontrakten (Barkema 1995:
22-23). Den sociale kontrakt er altsa i hgj grad baseret pa opfattelsen af, om der er
overensstemmelse mellem ledelsens initiativer og organisationens vardier og kultur.
Nar man som leder skal tackle de forskellige udfordringer i organisationen i form af
intern koordinering og styring samt sikre, at medarbejderne er motiverede til at yde
det arbejde, som organisationen har behov for, bliver organisationens kultur og vaerdi-
er helt centrale. Selznick (1957) papeger, at veerdier og organisationskultur bgr vaere
et fokuspunkt for enhver leder. Dog argumenterer han, pa linje med min pointe oven-
for, for, at dette fokus bgr veere specielt udtalt i organisationer, hvor der er stor usik-
kerhed om mal og midler i organisationens opgavelgsning (Selznick 1957: 16-17). Ar-
sagen er, at organisationer helt naturligt udvikler en reekke karakteristika og tenden-
ser, som tilsammen former deres sociale struktur. Dermed formes en raekke gruppe-
veerdier, som tilsammen definerer formen og graden af medarbejdernes forpligtelse
overfor organisationen, og dermed organisationens identitet (Selznick 1957: 15-16).
Altsa organisationens verdier og dens kultur. Selznick omtaler denne proces som den
institutionalisering, der finder sted i organisationen, og forklarer: “/n what is perhaps
its most significant meaning, “to institutionalize” is to infuse with value” (Selznick
1957:17). Det er her, ledelse bliver central. For organisationer med stor sikkerhed om
mal og midler vil denne ‘vaerdiproces’ ikke betyde sa meget, da det i hgj grad er orga-
nisationens opgaver, metoder og de rent tekniske krav til organisationen, der vil defi-
nere, hvordan man interagerer og taenker i organisationen. Omvendt vil organisationer
med stor usikkerhed om mal og midler opleve, at denne institutionalisering i hgjere
grad kan veere fri og tilfeeldig samt fordrer en ledelse, der kan kanalisere denne udvik-
ling i den rigtige retning. “In this sense, the leader is an agent of institutionalization,
offering a guiding hand to a process that would otherwise occur more haphazardly,
more readily subject to the accidents of circumstance and history” (Selznick 1957: 27).

Det kan anfgres, at der, i hvert fald tidligere, har eksisteret selvstandige offentlige
organisationer, for hvem mal og midler synes at veaere dbenlyse og helt klare. Det kan
eksempelvis gaelde Statsfrgkontrollen, som indtil 1989 var en selvstaendig offentlig
organisation, der udfgrte statsautoriseret laboratoriekontrol med kvaliteten af de frg,
Danmark eksporterer til udlandet (Melander 1992: 26; Skaerbaek 1992: 324-329).
Statsfrgkontrollen oplever imidlertid, trods rimelig sikkerhed omkring mal og midler,
at der er konflikter i malingen af organisationens produktion og effektivitet (Hansen
1992: 309-310). Samlet set har bade tidligere og nyere analyser af den offentlige sek-
tor vist, at usikkerhed om mal og midler er et generelt seerkende ved offentlige organi-
sationer (Klausen 2003: 19; Pedersen 2004), ligesom betydningen af veerdier og nor-
mer i ledelsen af offentlige organisationer er blevet fremhavet (Melander 1992: 44).
Jeg vil derfor forvente, at offentlige organisationer i dag i hgj grad er preeget af de pro-
blemstillinger, Selznick rejser, og at veerdier og organisationskultur er seerdeles vigtige
i offentlige organisationer.
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Nar et faenomen som Kodeks for God Offentlig Topledelse skal omsaettes til konkrete
initiativer og implementeres i den enkelte organisation, kan det ligeledes anskues som
en form for blgd styring, der kan hjaelpe topembedsmanden med at inducere de rette
veerdier i organisationen. I forleengelse heraf er det veerd at bemaerke, hvordan et ko-
deks i kapitel 2 ikke kun blev beskrevet som et kompetencekatalog over de mest efter-
tragtede topembedsmandskompetencer. Et kodeks skal ogsa ses som et veerdisaet samt
etiske og moralsk 'korrekte’ leveregler i offentlige organisationer, hvilket er i god trad
med ovenstdende betragtninger omkring kultur og verdier i offentlige organisationer.

Opsummerende betyder forskellen mellem de to typer topembedsmeaend saledes
ikke kun noget for, hvorfor man vil anvende kodekset. Det har ogsa betydning for,
hvordan man mener, kodekset bedst kan udnyttes til at skabe merveerdi. Mens jeg for-
venter, at den topembedsmand, som hovedsageligt beskaftiger sig med politisk rad-
givning, vil se kodekset bedst anvendt i forhold til hans radgivningsopgave (forrige
afsnit), forventer jeg ogsa, at den topembedsmand, der hovedsageligt beskeaeftiger sig
med ledelse, i hgjere grad ser kodeksets funktionelle bidrag i forhold til denne ledel-
sesopgave. Mere praecist vil kodekset for denne type topembedsmaend bedst kunne
anvendes til at understgtte og udvikle organisationens kultur og normer.

Forventning 4: Topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, angiver, at de
anvender kodekset eksplicit som et normszettende og kulturunderstottende element.

Sammenfatning

Jeg har nu afdzekket en rakke vaesentlige elementer i det funktionelle perspektiv. For
det fgrste er der et skel mellem topembedsmaend, hvis hovedbeskaftigelse er politisk
radgivning af ministeren, og topembedsmand, hvis hovedbeskaftigelse er med ledelse
af en organisation. For det andet har jeg afdeekket, hvordan topembedsmandens motiv
for at anvende kodekset varierer athaengig af, hvilken rolle og funktion han indtager.
Endelig, for det tredje, har jeg argumenteret for, at selve anvendelsen af kodekset ogsa
vil veere differentieret mellem de to typer topembedsmand. Som det blev naevnt i de
indledende afsnit, er der dog endnu en faktor, som jeg forventer, vil have betydning
for, hvordan topembedsmanden arbejder med kodekset. Det fglgende afsnit vil uddy-
be, hvorfor og hvordan den beslutningsproces og tilgang, man pa nationalt niveau har
til reformidéer - og dermed ogsa feenomenet Kodeks for God Offentlig Topledelse - har
betydning for, hvordan man pa topembedsmandsniveau anvender kodekset. Grund-
laeggende vil jeg i afsnittet skelne mellem reforminitiativer, der er centralt initieret fra
politisk side og reforminitiativer, der kan betragtes som decentrale og kommer indefra
topembedsmandsgruppen selv - altsa endogent initierede. Afsnittet vil ligeledes godt-
gare, at afhandlingens empiriske fokus pa Danmark og Holland netop giver mulighed
for at undersgge betydningen af denne forskel (se kapitel 4 for en uddybning af dette
argument).
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Central versus decentral initiering og implementering af kodekset

Som bemeaerket ovenfor kan reforminitiativer baAde komme fra centralt hold - for ek-
sempel fra politikerne - og nedefra og indefra, for eksempel fra systemet/organisa-
tionen selv eller fra dens brugere. Jeg vil i dette afsnit, med udgangspunkt i den funktio-
nelle forstdelse og opfattelse af individer og reforminitiativer, argumentere for, at den
overordnede ramme, et reforminitiativ bliver initieret og implementeret under, har be-
tydning for, hvor sammenhzengende reforminitiativet og de efterfglgende initiativer er.

I mange af de forskellige teoretiske bidrag, der falder inden for det funktionelle
perspektiv, har de reformer, der omtales og studeres, et hierarkisk element (Antonsen,
Greve & Jgrgensen 2000: 25). Mere preecist er forventningen, at reforminitiativer op-
star i toppen af eksempelvis en organisation og herefter udmgntes i nogle klare og
konsistente mal, hvorefter diverse tiltag i forbindelse med forandringen eller reformen
iveerksaettes og gennemfgres (Williams, Charles & Waterhouse 2008: 27). Denne be-
skrivelse af tilblivelsen af et reforminitiativ minder ganske meget om den proces, man
gennemgik i Holland i forbindelse med oprettelsen af Algemene Bestuursdienst, her-
under isceneszettelsen og formuleringen af det hollandske kodeks. Blandt landspoliti-
kerne erkendte man et behov for gget kontrol og overblik over lederudvikling og mo-
bilitet blandt topembedsmandene i den hollandske centraladministration. Det affgdte
en rakke initiativer. Ud over formuleringen af det hollandske kodeks grundlagde man
ogsa Algemene Bestuursdienst, som overvager topembedsmandenes mobilitet mellem
de forskellige stillinger, og man begyndte at tilbyde topembedsmaendene forskellige
redskaber, sa de kunne arbejde med lederudvikling. Alt sammen for at imgdekomme
det behov, man fra politisk side havde gnsket at tage alvorligt (se kapitel 2 for en ud-
dybning af det hollandske og danske kodeks). Man kan i den forbindelse indvende, at
centrale og politiske initiativer ofte beerer preeg af at veere kompromiser og dermed
ikke ngdvendigvis udggre et ssmmenhaengende og konsistent element. Det er givetvis
tilfeeldet. Pointen her er, at initiativet ofte udspringer af nogle generelle samfunds-
maessige eller politiske udfordringer, og at initiativet, uagtet det er et politisk kom-
promis, vil efterfglges af systematisk opfglgning pa den konkrete anvendelse.

Hvis reformidéen i stedet udgar fra organisationen selv, eller eksempelvis fra den-
nes brugere, vil jeg forvente, at man ikke pa samme made har kapacitet til eller mulig-
hed for pd samme made at trzeffe helt overordnede og klare valg i forhold til nye re-
former, som kan indplaceres i en overordnet organisatorisk eller samfundsmeessig
plan og formal. Tilblivelsen af det danske kodeks er netop et eksempel pa et reformini-
tiativ, der er udgdet 'indefra’. I det danske tilfeelde var det topembedsmaend pa tveers af
den offentlige sektor, der initierede kodekset. Over nogle ar arbejdede de med kodeks-
idéen, som mundede ud i offentligggrelsen af det danske kodeks i 2005. Til trods for, at
der er tale om saerdeles magtfulde topembedsmand, har de ikke haft mulighed for at
saette kodeksidéen ind i en stgrre reformsammenhang. Det danske kodeksinitiativ har
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udelukkende handlet om topembedsmandenes ledelse og politiske radgivning og er
ikke indgaet i en bredere eller politisk diskussion af ledelse i den offentlige sektor. Ej
heller er det forankret i en eller flere af de reformer, der har fundet sted i den danske
offentlige sektor i de senere ar. Jeg vil derfor argumentere for, at en grundleggende
forskel pa initieringen og iscenesattelsen af kodekset i de to lande er kapacitet til og
mulighed for at fglge op pa reforminitiativet og overvdge anvendelsen af de initiativer,
man har igangsat. Denne kapacitet vil veere stgrst, hvor beslutningen om kodekset er
centralt initieret. For det fgrste fordi de aktgrer, der har initieret reformen, ofte har
mulighed for at lade initiativet fglge af tvang og krav om anvendelse (de har netop pa-
tvunget andre et initiativ/en reform) i forhold til de forandringsaktgrer, man vil kunne
identificere, nar en forandring udgar indefra (som pr. definition vil veere frivillig). Sam-
tidig vil forandringsaktgrernes magtbase i den centralistiske variant kunne anvendes
til netop at kontrollere, fglge og eventuelt institutionalisere reformen i en organisato-
risk og samfundsmaessig kontekst. Denne forskel manifesteres ligeledes i rammerne
for anvendelsen af kodekset i Holland og Danmark. I forbindelse med arbejdet med det
danske kodeks oprettede man et sekretariat, Forum for Offentlig Topledelse, som star
for alt praktisk omkring kodekset. Forum er stadig aktiv efter lanceringen af det dan-
ske kodeks. Men trods flere initiativer omkring anvendelsen af kodekset saetter Forum
hgjst en mindre dagsorden for, hvordan man som topleder skal gribe arbejdet med ko-
dekset an. Dette haenger sammen med, at Forum ikke har formel magt til at diktere,
hvordan kodekset skal anvendes. Algemene Bestuursdienst i Holland star langt steer-
kere i forhold til at bestemme, hvem der skal anvende det hollandske kodeks, og hvor-
dan de skal ggre det. Kontoret styrer blandt andet rekrutteringen af topembedsmaend
til topposterne i den hollandske centraladministration, ligesom alle topembedsmand
pa departementschefsniveau er ansat hos dem - og ikke i de enkelte ministerier (Meer
2004). I den forbindelse er det besluttet at anvende det hollandske kodeks som rekrut-
teringsveerktgj, hvor kravene i den ledige stilling samt ansggernes kompetencer be-
skrives med udgangspunkt i det hollandske kodeks. Med udgangspunkt i ovenstdende
diskussion vil jeg forvente fglgende:

Forventning 5: Ndr beslutningen om at implementere kodekset er centralt initieret
finder man en klar, konsistent idé med kodekset samt systematisk optolgning pd
anvendelsen af kodekset.

Forventning 5 er formuleret som modsatning til det danske tilfeelde, hvor kodekset er
decentralt initieret. Sdledes forventer jeg en klar forskel mellem de to implemente-
ringsregimer. Samtidig er det allerede her antydet, at Holland og Danmark repraesen-
terer gode cases for at teste denne forskel i implementeringsregime (dette argument
vil blive udfoldet i kapitel 4).
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Diskussion af det funktionelle perspektiv

I de ovenstdende afsnit har jeg ikke som sadan forholdt mig kritisk til det grundleg-
gende funktionelle synspunkt. I dette afsnit vil jeg problematisere to grundleeggende
hovedantagelser i det funktionelle perspektiv: aktgrernes rationalitet samt deres evne
til at omsaette denne rationalitet til klare og konsistente mal.

Det funktionelle perspektiv tillaeegger aktgrerne en hgj grad af rationalitet. Der an-
tages at eksistere en overordnet fornuft hos alle aktgrer, som ggr, at de treeffer vel-
overvejede og funktionelt instrumentelle valg. Det er vigtigt at skelne mellem denne
form for rationalitet og den velkendte egennyttemaksimerende rationalitet, som vi
kender fra rational choice-teorierne. Begge tilgange antager ganske vist, at aktgrerne
har fuld information og agerer rationelt. Men forskellen bestar i, hvad der motiverer
deres handlinger. Mens det egennyttemaksimerende perspektiv haevder betydningen
af netop aktgrernes egeninteresse, baserer den funktionelle teori sig pa det, man kan
kalde ’'det feelles bedste’. Mere praecist vil det i denne sammenhang vaere organisatio-
nen og medarbejderne. Mens topembedsmanden i den egennyttemaksimerende vari-
ant vil spgrge: "Hvordan kan kodekset bedst udnyttes til min egen fordel?”, vil han i
den funktionelle variant spgrge: "Hvordan kan jeg bedst anvende kodekset, sa det af-
fgder et for organisationen optimalt udbytte?” Aktgrerne i det funktionelle perspektiv
er drevet af at fa organisationen til at fungere optimalt og skabe de bedste resultater
for organisationen som helhed. Omvendt er aktgrerne inden for det egennyttemaksi-
merende perspektiv pa ingen made ude pa at tjene det felles bedste i deres organisa-
tion. [ stedet er de drevet af de fordelingsmaessige konsekvenser af forandringer, der
har betydning for dem selv. Det kan handle om gkonomi (Niskanen 1971), hierarkisk
placering og opgaver (bureaushaping) (Dunleavy 1991), arbejdsklima (slack) (Migué
& Bélanger 1974) eller lignende. Reformer implementeres inden for dette perspektiv
dermed altid i skyggen af aktgrernes egeninteresse. Organisationsstrukturen og hie-
rarkiet fungerer som en incitamentsstruktur, hvorefter den enkelte vil agere for at
maksimere egennytten. Samtidig vil strukturen ogsa veere bestemmende for, om (og i
sa fald hvor meget) den enkelte aktgr vil anvende et nyt tiltag eller en ny ledelsesside.

Spgrgsmalet om, hvad der motiverer aktgrerne, og hvordan de omsaetter deres ra-
tionalitet, er ikke kun en teoretisk diskussion. Forskellen mellem de to perspektiver
praesenterer ogsa en empirisk udfordring. Sdledes kan den variation i anvendelsen af
kodekset, som jeg finder i athandlingens empiriske analyser, veere fremkommet pa en
helt anden baggrund end forudsagt af det funktionelle perspektiv. Variationen i an-
vendelsen af reformidéer (kodekset) kan sdledes ogsa handle om aktgrernes gnske om
at maksimere lgn, prestige eller noget helt tredje. Sdledes vil jeg med det egennytte-
maksimerende perspektiv forvente, at det vil veere overordentlig sveert at sikre en va-
lid afdeekning af, hvorfor og hvordan man veelger at anvende dette eller hint nye orga-
nisatoriske tiltag. Argumentet er, at aktgrerne bevidst vil give et falsk billede af deres
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motiv for at anvende kodekset personligt og/eller i organisationen, samt hvordan og
hvor meget man anvender den. Man vil sdledes mgde en virkelighed i den empiriske
afdeekning og en anden i den organisatoriske dagligdag. Dermed rejser denne kritik en
relevant metodisk udfordring, som jeg vil tackle eksplicit i det naeste kapitel om under-
sggelsens design.

[ forlaengelse heraf star det funktionelle perspektivs anden hovedantagelse: Denne
overordnede fornuft og rationalitet hos aktgrerne udmgntes i en raeekke mal, som bade
er klare og konsistente, og vigtigst, de gennemfgres rent faktisk, og det nye tiltag im-
plementeres efter de givne forskrifter (Antonsen, Greve & Jgrgensen 2000: 25). Der
kan rettes flere kritikpunkter mod disse forventninger. Nar de mal, der er formuleret
pa baggrund af reformidéen, skal transmitteres fra de aktgrer, der har initieret foran-
dringen (politikere, topledere m.m.) til de nezeste ledelsesniveauer, som sa skal fgre
tankerne helt ud i livet, er det langtfra givet, at denne overordnede rationalitet og for-
nuft fortsat vil ggre sig gaeldende. De nzeste niveauer vil ikke besidde den samme in-
formation som de gverste lag, hvilket kan besvaerligggre en god og rigtig implemente-
ring. Der kan vare tvivl om, hvordan malene helt pracist skal udmgntes, og hvad de
nye tiltag og idéer helt preaecist bestar af. Samtidig vil motivationen hos dem, der skal
implementere og anvende den nye idé, veere mindre, nar de ikke selv har veaeret med til
at formulere malene og generelt deltage i tilblivelsesprocessen (Hatch 1997: 111).

Man kan sdledes med rette anfgre, at det funktionelle perspektiv er preeget af et
noget naivt menneskesyn. For det fgrste, fordi aktgrerne forventes at vare rationelle,
og for det andet, fordi de forventes udelukkende at agere efter det, man kan kalde det
organisatoriske 'feelles bedste’. I dette tilfeelde vil det handle om at anvende kodekset
pa den bedst teenkelige made, sa det producerer de bedste resultater for organisatio-
nen. Et alternativt syn fremhaever aktgrernes egennyttemaksimerende tendenser som
de mest fremtraadende og dominerende i motivet for at anvende nye ledelsesidéer, og
dermed ogsa den konkrete anvendelse af sddanne. Et andet teoretisk perspektiv, der
ligeledes vil fremhaeve, at kodekset blot er endnu et ‘'managementfaanomen’, vil i hgje-
re grad end det egennyttemaksimerende perspektiv anfgre, at der er andet og mere pa
spil end aktgrer med snaevre egeninteresser. Det handler i stedet om legitimitet og
symboler. Det symbolske perspektiv, som det her benavnes, vil blive praesenteret ne-
denfor som et supplement til det funktionelle perspektiv.

Delkonklusion: Det funktionelle perspektiv og forventningerne til kodekset

Topembedsmaend star grundleeggende med to opgaver: politisk radgivning og organi-
satorisk ledelse. Men som regel er det kun en af disse udfordringer, der dominerer. En-
ten fylder den politiske radgivning af ministeren mest. Denne radgivning er ikke ligetil
og skal ofte balancere flere hensyn, ligesom samspillet med den politiske chef som per-
son skal fungere. Eller ogsa vil selve det at lede og styre organisationen fylde mest. Her
skal topembedsmanden tgjle elementer som kontrol, koordination og styring. Det er
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heller ikke en opgave, der er ligetil at lgse. Uanset hvilken rolle man befinder sig i som
topembedsmand, vil man altsd veere udsat for nogle grundleeggende udfordringer, som
ikke star til at eendre og ikke har nogle oplagte lgsninger. Jeg har i dette afsnit argu-
menteret for, at de udfordringer, man som topembedsmand mgder i sin rolle og funk-
tion, vil have betydning for, hvorfor og hvordan man vil arbejde med et faenomen som
Kodeks for God Offentlig Topledelse. Forventningerne er samlet i tabel 3.1.

Ud over en grundleggende forskel mellem de to topembedsmandsroller forventer
jeg ogsa, at den ramme, som kodekset implementeres i, har betydning. Jeg forventer, at
man inden for et centralt implementeringsregime i hgjere grad vil finde en klar, konsi-
stent idé med kodekset, og at man i hgjere grad vil finde systematisk opfglgning p3,
hvordan kodekset anvendes.

Et symbolsk perspektiv - ritualer, myter og afkobling

Som neaevnt tidligere er den styrende mekanisme inden for det symbolske perspektiv
legitimitet. Pa sin vis er udgangspunktet for Weber og det funktionelle perspektiv, som
jeg praesenterede ovenfor, ligeledes legitimitet. Men hvor legitimiteten i det funktionel-
le perspektiv sikres gennem en velfungerende organisation og via klassiske dyder i
embedsveerket, tilfgjer jeg nu et eksternt perspektiv pa legitimitet. Udgangspunktet i
det symbolske perspektiv er sdledes ikke, hvad der foregdr internt i organisationerne,
men derimod hvordan eksterne faktorer definerer, hvordan organisationerne bgr age-
re - og dermed, hvordan de opnar legitimitet.

Tabel 3.1. Forventningerne fra det funktionelle perspektiv

Analysefokus Forventninger

Hovedantagelse: Aktorerne agerer instrumentelt og formalsrationelt

e Topembedsmand, hvis hovedopgave er politisk radgivning, angiver som
begrundelse for at anvende kodekset gnsket om at styrke den politiske rad-
Motiv givning.
e Topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, angiver som be-
grundelse for at anvende kodekset gnsket om at styrke kontrol, styring og
koordination i organisationen.

e Topembedsmand, hvis hovedopgave er politisk radgivning, angiver, at de
anvender kodekset til at styrke den politiske radgivning af ministeren.

e Topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, angiver, at de
anvender kodekset eksplicit som et normsaettende og kulturunderstgttende

Praksis element.

e Nar beslutningen om at implementere kodekset er centralt initieret, finder
man en Klar, konsistent idé med kodekset samt systematisk opfslgning pa
anvendelsen af kodekset.
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Jeg vil i det fglgende fgrst se naermere pa det institutionelle pres og argumentere for,
hvilke forventninger man med udgangspunkt i det symbolske perspektiv kan have til,
hvorfor reformidéer optages i organisationer. Mere preecist vil jeg diskutere, hvorfor
man som offentlig organisation, og herunder offentlig topembedsmand, vil veere moti-
veret for at anvende Kodeks for God Offentlig Topledelse. Herefter vil jeg ga videre og
diskutere, hvordan jeg forventer, at disse reformidéer anvendes.

Som skitseret i figur 3.1 og behandlet under det funktionelle perspektiv er det en
generel forventning, at implementeringsregimet har betydning for, hvordan topem-
bedsmandsmotiverne og -presset omsettes til anvendelse af de enkelte reformidéer.
Jeg vil derfor afsluttende afklare, hvordan jeg, med udgangspunkt i det symbolske per-
spektiv, forventer, at en central funderet implementering vil pavirke anvendelsen af
kodekset i forhold til en decentral og endogent funderet implementering.

Institutionelt pres og kampen for legitimitet

Inden for det enkelte organisationsfelt er der en reekke normer, som dikterer, hvad der
er 'rigtigt’ og forkert’, hvad der er 'godt’ og 'darligt’. Disse normer daekker alt - fra or-
ganisationsopskrifter pa den 'gode’ organisationsstruktur, og hvordan man bgr bedri-
ve ledelse, til normer om regnskabsprocesser og -systemer. Alle disse forskellige nor-
mer kan man umiddelbart anskue som eksterne i forhold til den enkelte organisation i
den forstand, at de er blevet til uden for organisationen. Men det betyder ikke, at orga-
nisationen ser dem som eksterne. Snarere tveertimod. Organisationen og dens med-
lemmer vil ikke vaere bevidste om alle disse processer og det pres, man er udsat for
(Brunsson & Olsen 1993: 8). P4 samme made skal den organisatoriske straeben efter
legitimitet ikke ses som noget bevidst. Det er snarere en automatisk mekanisme, der
foregar inden for ethvert organisationsfelt og inden for enhver organisation. Enhver
organisation sgger overlevelse, og en del af det at overleve er at have legitimitet i om-
givelserne. Dermed skal organisationernes streeben efter legitimitet gennem anvendel-
se af diverse nye idéer og reformtrends ikke ses som en rationelt kalkulerende aktion,
hvor organisationen bevidst veaelger de formelementer, der giver mest udbytte pa 'legi-
timitetskontoen’ (Rgvik 1992: 272). Som det blev beskrevet tidligere, kan institutiona-
liseringsprocessen forstds som noget:

by which a given set of units and a pattern of activities come to be normatively and
cognitively held in place, and practically taken for granted as lawful (whether as a matter
of formal law, custom or knowledge) (Meyer, Boli & Thomas 1994: 10).

Tingenes orden tages sdledes for givet, og det indebaerer ogsa, at de formelementer,
som eksisterer inden for det enkelte organisationsfelt, ligeledes tages for givet og der-
med inkorporeres, fordi det er det eneste rigtige at ggre, og det er naturligt og indly-
sende at arbejde med (Zucker 1987; Rgvik 1992: 272). Denne institutionaliseringspro-
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ces far neering fra flere forskellige sider. For det fgrste kan der inden for det enkelte
organisationsfelt skabes en holdning om, at denne idé er naturlig og indlysende at ar-
bejde med. For det andet pavirker organisationernes praksis hinanden. Nar flere orga-
nisationer veelger at anvende et faanomen som Kodeks for God Offentlig Topledelse,
skaber det pres i feltet pa de andre organisationer. Man ser pa hinandens praksis og
leerer af og kopierer fra hinanden. Endelig er der ogsa pres pa organisationsfeltet som
sadan fra udefrakommende organisationer - sakaldte metaorganisationer. En metaor-
ganisation er en 'overorganisation’, som minder om en forening. Den bestar af selv-
steendige 'medlemmer’, som deltager pa frivillig basis (Brunsson & Ahrne 2001: 3).
Disse metaorganisationer vil ogsa kunne fungere som katalysatorer i forhold til at ska-
be pres for at anvende forskellige reformidéer blandt organisationerne inden for et
givent organisationsfelt. Konkret vil disse metaorganisationer ofte fungere som ’salge-
re’ af disse reformidéer, og metaorganisationens eventuelle anbefaling af en idé kan
veere med til bade at legitimere reformidéen i det respektive organisationsfelt og bety-
de, at den i hgjere grad tages for givet og dermed institutionaliseres. Bide OECD (Mar-
cussen 2002) og, i en dansk sammenhang, Kommunernes Landsforening (Dahl 2006)
har fungeret som trendseettende metaorganisationer.

Ser man pa athandlingens empiriske fokus, har der bade i Danmark og Holland vee-
ret en ekstern aktgr, som har sggt at promovere kodekset. [ Holland har man inden for
Indenrigsministeriets ressort en afdeling - Algemene Bestuursdienst (ABD) - der
handterer og forsgger at fremme anvendelsen af kodekset. ABD kan ikke betegnes som
en metaorganisation, men afdelingen har dog pa mange mader fungeret som ’szelger’ af
det hollandske kodeks. Bade i form af den status afdelingen har vedrgrende lederud-
dannelse, lederudvikling og mobilitet pa topniveau i den hollandske centraladministra-
tion. Men ogsa helt konkret, fordi det hollandske kodeks er en del af den 'pakke’, som
ABD gnsker, at de enkelte ministerier skal indrette deres lederudvikling, lederevalue-
ring og ledertreening efter. I dansk sammenheeng har Forum for God Offentlig Tople-
delse, en sammenslutning bestdende af Kommunernes Landsforening, Danske Regio-
ner og Finansministeriet, fungeret som samlende aktgr i forhold til udarbejdelsen af
kodekset og veeret centrum for det efterfglgende arbejde med kodekset og med dens
implementering og anvendelse. Til trods for, at Forum for God Offentlig Topledelse
heller ikke formelt kan betegnes som en metaorganisation, har man arbejdet aktivt
med at fremme anvendelsen af det danske kodeks. Det har bade manifesteret sig i di-
verse 'netvaerksgrupper’ af topembedsmeend, hvor den konkrete anvendelse af kodek-
set er blevet diskuteret, og det er sggt fremmet gennem publikationer. Men ogsa ved at
fastholde fokus pa udviklingen af en ’standardmetode’ for evaluering af topembeds-
manden efter kodekset (Kolind 2007; Nilas, Balslev & Schmidt-Hansen 2008).

Institutionaliseringen af Kodeks for God Offentlig Topledelse afhaenger siledes af
flere faktorer. Det skal tages for givet og opfattes naturligt at arbejde med kodekset for
den enkelte topembedsmand. Samtidig skal topembedsmandene fgle et mere eller
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mindre eksplicit pres for at anvende kodekset som fglge af en metaorganisations salgs-
indsats og andre organisationers anvendelse af kodekset. Samtidig vil jeg med det
symbolske perspektiv i handen forvente, at graden af anvendelse af et feenomen som
Kodeks for God Offentlig Topledelse vil haenge positivt sammen med graden af institu-
tionalisering af kodekset.

Forventning 6: I jo hgjere grad kodekset er institutionaliseret, i jo hgjere grad angiver
topembedsmaendene, at organisationen benytter kodekset.

Organisationens historie og identitet

Institutionalisering er sdledes en ngglefaktor, nar man med det symbolske perspektiv
skal afdaekke topembedsmaendenes generelle motiv for at anvende forskellige reform-
idéer. Men som det er papeget flere gange, forventer jeg, at den rolle og funktion, top-
embedsmanden har i organisationen, vil have betydning for, hvorfor han er motiveret
for at anvende kodekset. I dette afsnit vil jeg diskutere, hvorfor topembedsmaeend, der
hovedsageligt beskaeftiger sig med ledelse, vil vaere motiveret for at anvende kodekset.

Graden af institutionalisering skal ses som udtryk for det legitimitetspres, organi-
sationen pavirkes af udefra - fra idéens grad af 'taget for givet’-status blandt andre or-
ganisationer i feltet samt pres fra metaorganisationer. Via de forskellige normer samt
implicitte som eksplicitte regler, organisationen pavirkes af gennem organisationsfel-
tet og fra diverse metaorganisationer, skabes en del af den organisatoriske identitet.
De forskellige normer, der hersker i organisationsfeltet, bliver opfattet som en naturlig
del af den organisatoriske identitet (Brunsson & Olsen 1993: 22). Men den organisato-
riske identitet skabes ogsa internt i organisationen gennem den historie og den tradi-
tion, som praeger den enkelte organisation (Dahl 2006: 180-181). Saledes kan optagel-
se af bestemte reformidéer anskues som sdkaldte 'identitetsmarkgrer’, der bekreaefter
og understgtter organisationens selvopfattelse og selvforstaelse (Rgvik 1998: 132ff.).
Dette kan bade fremmes i organisatoriske identitetskriser (Sahlin-Andersson 1996),
men ogsa generelt i definitionen af organisationens identitet en del af et gnske om at
veere ligesom andre organisationer (Sevéon 1996). Inden for det symbolske perspektiv
er der argumenteret for, at moderne ledelsesidéer og trends skal tages alvorligt som
identitetsmarkgrer (Abrahamson 1996b; Rgvik 1996). En overordnet identitetsmar-
kgr er f.eks. at vaere en 'moderne organisation’. Det betyder, at organisationer, der er
drevet af en identitet som 'moderne organisation’, vil optage en lang raekke af de for-
skellige idéer, standarder m.m., der ses som moderne og nye (Abrahamson 1996a;
Abrahamson 1996b; Dahl 2006). Nar man som leder, offentlig som privat, agerer for at
sikre egen og organisationens legitimitet i omgivelserne, bliver 'nyt’ et plusord - noget,
man altid kan bruge. Til trods for, at det kan diskuteres, hvor nye tankerne i kodeks-
idéen egentlig er, er der ingen tvivl om, at det opfattes som noget nyt og godt - bade af
internationale organisationer (OECD 2001) og blandt de organisationer, som nationalt
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arbejder for at fremme brugen (Forum for God Offentlig Topledelse og Algemene Be-
stuursdienst). Jeg vil derfor argumentere for, at man med rette kan anskue kodekset
som en identitetsmarkgr for det at veere en moderne og serigs offentlig organisation.

Studier af organisations- og ledelsesidéer som identitetsmarkgrer har samtidig vist
sig at have empiriske konsekvenser. Organisationer og topembedsmeend, der er drevet
af en norm om at veere moderne, ngjes saledes ikke med at tage et enkelt af disse mo-
derne organisations- og ledelsesredskaber til sig. Man vil have tendens til at 'bundle’
de moderne organisations- og ledelsesredskaber, som dermed vil optraede i klynger i
de respektive organisationer. Den organisatoriske identitet skal lgbende ’stives af’, og
topembedsmanden skal hele tiden have de nyeste ledelsesidéer og -redskaber i orga-
nisationen. Ting, der er moderne, har dermed tendens til at klumpe sammen, og orga-
nisationer, der har et af disse moderne ledelsesredskaber, vil have tendens til at have
flere (Dahl 2006: 180-181; Finansministeriet 2001). Litteraturens fokus i forhold til
identitetsforvaltning og 'bundling’ af idéer kredser saledes i hgj grad om ledelsesred-
skaber og organisationsopskrifter. Relateret til kodekset kan man sige, at fokus er pa
ledelsesdelen. Begreberne ’identitetsforvaltning’ og 'bundling’ af ledelsesidéer vil der-
for kun veere relevante for topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring af
organisationen.

Sammenfattende betyder det, at Kodeks for God Offentlig Topledelse kan fungere
som identitetsmarkgr for den type topembedsmaend, der hovedsageligt beskaftiger
sig med ledelse og styring af en organisation. En identitetsmarkgr, der signalerer, at
topembedsmanden og hans organisation tager ledelse alvorligt og anvender de nyeste
idéer og redskaber. Mere konkret kan kodekset som identitetsmarkgr for ledelse an-
skues pa linje med andre sdkaldt moderne ledelsesredskaber. Jeg forventer, at topem-
bedsmandene og deres organisationer ikke vil ngjes med at optage et enkelt af disse
moderne ledelsesredskaber. Forventningen bliver dermed:

Forventning 7: Jo flere moderne ledelsesredskaber topembedsmandene angiver at
anvende, i jo hgjere grad angiver topembedsmand, hvis hovedopgave er ledelse og
styring, at de benytter sig af kodekset.

Jeg vil modsat forvente, at denne sammenhang ikke optrader for topembedsmeend,
som har en funktion/rolle, hvor den politiske radgivningsopgave fylder mest i det dag-
lige arbejde.

Rituel dans og afkobling af kodekset

Efter at have formuleret en raekke forventninger til motiverne for indfgrelsen af Ko-
deks for God Offentlig Topledelse vil jeg nu fokusere pa, hvordan indfgrelsen af kodek-
set manifesterer sig i konkret anvendelse. Det grundleeggende argument udledt fra det
symbolske perspektiv, som vil blive fremfgrt nedenfor, er, at organisationernes kamp
for legitimitet har den konsekvens, at de importerer idéer, der modarbejder en effektiv
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produktion. For bade at tilgodese produktionshensynet og legitimitetshensynet afkob-
les idéerne fra den daglige praksis, og man anvender dem dermed ikke konkret i orga-
nisationen.

I kampen for legitimitet sgger organisationerne at indrette sig efter de kollektive
normer og regler, som tilsammen konstituerer, hvad der er rigtigt og forkert i organi-
sationsfeltet. Det institutionelle pres betyder, at organisationerne ikke leengere kan
agere individuelt, og dermed presses de til at inkorporere fremmedelementer’ for at
sikre deres overlevelse, som grundlaeggende er funderet i den legitimitet, omgivelser-
ne tilskriver organisationen. Denne inkorporering sker pa bekostning af, hvordan or-
ganisationen hidtil har fungeret, dens kultur, og hvad der virker hensigtsmaessigt, for
at den kan producere sin kerneydelse effektivt:

. organizations are driven to incorporate the practices and procedures defined by
prevailing rationalized concepts of organizational work and institutionalized in society ...
og videre ... but conformity to institutionalized rules often conflicts sharply with efficiency
criteria (Meyer & Rowan 1991: 41).

Derfor er det vigtigt at skelne mellem det, man i organisationerne siger, man ggr, og
det, man ree/t ggr. Der er argumenteret for, at man kan opdele enhver organisation i
en taleorganisation og en handlingsorganisation (Brunsson 2002; Brunsson & Olsen
1993; Meyer & Rowan 1991). Disse to stgrrelser tjener to forskellige formal og vil der-
for adskille sig fra hinanden. Taleorganisationen, eller den formelle organisation, tje-
ner en legitimeringsfunktion. Det er denne del af organisationen, der sikrer legitimitet
inden for organisationsfeltet. Handlingsorganisationen skal derimod sikre den organi-
satoriske effektivitet. Disse to funktioner ggr organisationer i stand til at handtere
problematiske krav fra omgivelserne - eksempelvis nar det forventes, at man indfgrer
nye, men maske ineffektive ledelsestiltag eller -varktgjer. Disse nye elementer indfg-
res ceremonielt og far dermed ikke konkrete konsekvenser for, hvordan man agerer i
organisationen i det daglige. Dermed tilgodeser man taleorganisationen, der kan vise,
at organisationen arbejder med de redskaber og idéer, som en 'god’ og "troveerdig’ or-
ganisation skal. Men samtidig tilgodeser man handlingsorganisationen, da de mange
nye idéer og tiltag ikke har reelle konsekvenser for organisationens daglige aktiviteter
og dermed heller ikke pavirker produktionen negativt. Konkret taler man om, at der
sker en afkobling mellem organisationens formelle aktiviteter og de reelle og daglige
aktiviteter samt adfeerd. Dermed skabes det, som ofte benaevnes som hykleriske orga-
nisationer (Brunsson 2002). Det er vigtigt at fastholde, at denne afkobling ikke er et
led i en strategisk kalkule, hvor organisationen og ledelsen vurderer, at man kan vinde
noget legitimitet og 'goodwill’ pa at indfgre en ny og moderne reformidé pa overfladen,
men i realiteten afkoble den fra den daglige praksis i organisationen. Det institutionel-
le pres, der eksisterer inden for organisationsfeltet, opfattes ikke som noget manifest.
De forskellige nye reformidéer, som man 'de facto’ presses til at indfgre, opfattes inden
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for organisationsfeltet som naturlige, indlysende og relevante forbedringer for organi-
sationen. Problemerne opstar imidlertid, nar disse reformidéer skal omsaettes fra idé
til praksis. De idéer og formelementer, der er legitime inden for organisationsfeltet, er
ikke ngdvendigvis hensigtsmaessige, nar organisationen skal sikre en effektiv produk-
tion og varetage sine kerneaktiviteter (Rgvik 1992: 274). Det er i forsgget pa at hand-
tere disse modsatrettede pres pa organisationen (pres for en effektiv produktion ver-
sus pres for indfgrelsen af diverse uhensigtsmaessige idéer), at skellet mellem taleor-
ganisationen og handlingsorganisationen opstar (Brunsson 2002; Meyer & Rowan
1991). Man kan sige, at der foregar en naturlig afstgdningsproces i organisationen, nar
den tidskraevende og frustrerende omsaetning fra tale til handling skal effektueres
(Brunsson 2000: 158; Rgvik 1992: 274).

Relateres dette til et fanomen som Kodeks for God Offentlig Topledelse, er spgrgs-
malet, hvordan denne afkobling kan forventes at manifestere sig. Hvordan handteres
hensynet til organisationens legitimitet (at indfgre kodekset) pa den ene side, og orga-
nisationens effektivitet og daglige praksis i form af produktion af politisk radgivning
og organisatorisk styring pa den anden? Det ligger implicit i det symbolske perspektiv,
at for at sikre den kontinuerlige og uforstyrrede produktion i organisationen skal idé-
erne og de nye input fra omgivelserne holdes sa langt veek fra produktionen som mu-
ligt. | forleengelse heraf vil jeg forvente, at det er i de organisationer, hvor kodekset po-
tentielt kan irritere den daglige produktion mest, at man vil finde den hgjeste grad af
afkobling mellem tale og handling. Det er i disse organisationer, produktionen er mest
truet af det nye tiltag. Dermed bliver det endnu engang aktuelt at skelne mellem de to
typer topembedsmaend, som jeg har opereret med gennem hele kapitlet. Der er saledes
en vaesentlig forskel mellem de to typer topembedsmaend i forhold til, hvor i organisa-
tionen kodekset forventes rettet, og i hvor hgj grad det vil konflikte med den daglige
produktion. For topembedsmaend, der hovedsageligt beskaeftiger sig med politisk rad-
givning, vil malet med anvendelsen af kodekset veere at hjeelpe til at Igse denne opgave
bedst muligt. Omvendt vil topembedsmand, for hvem ledelsesopgaven fylder mest,
anvende kodekset med henblik pa en mere velfungerende organisation. Mere firkantet
kan man sige, at mens den fg@rste type topembedsmand qua sine opgaver og sit ar-
bejdsfokus holder kodekset pa god afstand af organisationens produktion, star det helt
anderledes til for den anden type topembedsmand. Topembedsmand, for hvem ledel-
sesopgaven fylder mest, vil involvere organisationens medarbejdere og resten af ledel-
sen i arbejdet med kodekset. Kort sagt: Produktionen bliver truet.

Forventning 8: Topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, vil atkoble an-
vendelsen af kodekset.

Afkoblingen kan foregd pa mange mader. Kodekset kan afkobles ved, at topembeds-
manden udelukkende selv (siger han) anvender kodekset og undgar at brede det ud i
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organisationen og diskutere den med lederkolleger eller medarbejdere. Kodekset kan
dog ogsa afkobles ved, at man i organisationen rent faktisk har iveerksat initiativer
omkring kodekset, men uden de reelt finder sted eller udmgntes i nye tiltag eller andet
konkret arbejde.

Sammenfatning

I gennemgangen af det symbolske perspektiv har jeg forelgbigt diskuteret, hvordan
presset for at sikre organisationen og topembedsmandens legitimitet i omgivelserne
tjener som et generelt motiv for at anvende Kodeks for God Offentlig Topledelse. Sam-
tidig kan kodekset anvendes for at understgtte organisationens og topembedsman-
dens selvopfattelse eller identitetsforvaltning, som det omtales i litteraturen. Det bety-
der konkret, at forskellen mellem forskellige topembedsmandsroller, ogsa inden for
det symbolske perspektiv, forventes at have betydning for, hvilket motiv der driver
topembedsmandens anvendelse af kodekset. Endelig har jeg ovenfor diskuteret, hvor-
dan indfgrelsen af diverse redskaber forventes at give problemer for organisationens
produktion, hvor man afkobler de forskellige reformidéer og kun anvender dem pa
skrgmt.

Den sidste sten, der skal vendes i dette afsnit, er betydningen af forskellige natio-
nale tilgange til at implementere kodekset. Spgrgsmalet er, hvordan det symbolske
perspektiv forventer, at anvendelsen af kodekset vil variere mellem en centralt initie-
ret implementeringsbeslutning og en decentralt baseret og frivillig implementerings-
beslutning. Det vil blive diskuteret i naeste afsnit.

Avler pres modpres?

Som det ses af figur 3.1, og som det ligeledes blev diskuteret under det funktionelle
perspektiv, er en generel forventning i afhandlingen, at anvendelsen af et fazanomen
som Kodeks for God Offentlig Topledelse vil variere, atheengig af hvordan kodekset
implementeres pa nationalt niveau. Spgrgsmalet er, om kodekset initieres fra en cen-
tral kilde, eksempelvis fra politikerne, som ogsa dikterer anvendelsen af idéen. Eller
om anvendelsen af kodekset initieres decentralt, eksempelvis af topembedsmaendene
selv uden nogen form for diktering af, hvordan idéen skal anvendes. Sat pa spidsen be-
star den fundamentale forskel altsa i tvang versus frivillighed. Med udgangspunkt i det
symbolske perspektiv kan det dog anfgres, at skellet mellem tvang og frivillighed ikke
er hensigtsmaessigt. Sdledes vil frivillig indfgrelse af en reformidé sjeldent vaere helt
frivillig, da indfgrelsen jo, givet det institutionelle pres pa organisationen og dennes
kamp for legitimitet, vil veere drevet af organisationens forsgg pa at ggre, som man
’skal og bgr’ inden for organisationsfeltet. Skellet bgr derfor, nar det anskues inden for
det symbolske perspektiv, i stedet betragtes som forskellige grader af tvang.

Inden for nogle organisationsfelter finder man organisationer eller metaorganisa-
tioner, der er tilstraekkelig magtfulde til at kunne patvinge underordnede organisatio-
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ner bestemte reformidéer. Det forekommer, nar staten fremtvinger bestemte organisa-
tionsformer inden for den offentlige sektor, eller nar stgrre firmaer tvinger bestemte
strukturelle sendringer igennem hos satellitvirksomheder eller datterselskaber. Her
har vi at ggre med direkte tvang og autoritet hos en organisation i forhold til andre or-
ganisationer (Scott 1987: 501). I den anden ende af skalaen findes en mere blgd vari-
ant af tvang. Her far reformidéen legitimitet og autorisation gennem en metaorganisa-
tion eller en lignende organisation. Her kan organisationerne formelt velge ganske
frivilligt, om de vil indfgre en given reformidé. Men 'de facto’ vil de ofte sgge legitimite-
ten fra metaorganisationen ved at indfgre den givne reformidé (Scott 1987: 502). Beg-
ge tvangsformer konstituerer et pres pa organisationerne for at indfgre reformidéer.
Men de to former for pres indebarer ikke den samme grad af tvang. Saledes vil tilfel-
det med direkte tvang og autoritet udggre et langt kraftigere indgreb i den organisato-
riske og ledelsesmeessige frihed, end tilfeeldet er med legitimitetspresset fra en meta-
organisation. Overfgrt til athandlingens problemstilling omkring Kodeks for God Of-
fentlig Topledelse tjener de to lande, som afhandlingen empirisk bygger pa, som gode
eksempler pa de to ender af dette kontinuum. I Holland er kodekset sdledes initieret
fra det politiske niveau og forsgges ogsa styret fra politisk side. Dermed bygger iscene-
saettelsen og implementeringen i hgj grad pa initiativtagernes (politikernes) autoritet
og, i et vist omfang, pa direkte tvang. Omvendt er det danske Kodeks for God Offentlig
Topledelse initieret af topembedsmandene selv og bygger udelukkende pa frivillig
implementering. Den eneste form for tvang, der kan argumenteres at eksistere i dansk
sammenhang, er det pres for at anvende kodekset, der kan opstd indbyrdes mellem de
enkelte organisationer og i forhold til metaorganisationerne (Kommunernes Landsfor-
ening og specielt Forum for Offentlig Topledelse). I dansk sammenhang bgr denne
indflydelse fra metaorganisationerne dog ikke overvurderes, da deres magt, formel
som uformel, er ganske begrenset (Frank 2009).

Spgrgsmalet er, hvordan denne forskel kan forventes at have betydning. Hvordan
far Hollands centralt initierede implementering baseret pa initiativtagernes autoritet
betydning for, hvordan de hollandske topembedsmeaend anvender kodekset sammen-
lignet med deres danske kolleger, som implementerer kodekset under mere frivillige
forhold? Det ligger direkte i forlaengelse af Meyer & Rowans pointer, at idéer eller red-
skaber, der dikteres anvendt uden hensyn til organisationens produktion, vil blive af-
koblet og ikke blive reelt anvendt. Det handler kort sagt om, at tryk avler modtryk (An-
tonsen, Greve & Jgrgensen 2000: 33). I begge lande er der pres pa organisationerne og
pa topembedsmandene for at anvende kodekset. Men jeg vil argumentere for, at pres-
set for legitimitet er mindre i de danske organisationer end i de hollandske, hvor man i
hgjere grad oplever direkte anvendelse af autoritet. Tryk avler sdledes modtryk, men
mere tryk avler ogsa mere modtryk. Jo mindre handfast indgrebet i den organisatori-
ske frihed er, jo mindre modtryk vil jeg forvente at finde. Konkret vil jeg forvente, at de
indfgrte redskaber og deres anvendelse vil vaere mindre overfladiske og i mindre grad
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lgst koblet med aktiviteterne i organisationer, der befinder sig i en frivillig og decentral
implementering (Scott 1987: 501). I forlaengelse af ovenstadende diskussion vil jeg der-
for forvente:

Forventning 9: Ndr beslutningen om at implementere kodekset er centralt initieret
bliver anvendelsen af kodekset afkoblet.

Diskussion af det symbolske perspektiv

Som det ggr sig geldende for alle teoretiske perspektiver, vil der vaere problemer og
kritikpunkter, som er indlejrede i perspektivet. Jeg vil her ganske kort kommentere et
par af disse i forhold til det symbolske perspektiv.

Et oplagt kritikpunkt mod strukturorienterede teoretiske tilgange som det symbol-
ske perspektiv er deres deterministiske forventninger - her at kampen for legitimitet
betyder (ureflekteret) indfgrelse af ineffektive reformidéer og dermed afkobling af
disse idéer. De noget firkantede og deterministiske forventninger er i nzerveerende
fremstilling i nogen grad modificeret ved at inkludere betydningen af topembeds-
mandenes forskellige roller samt betydningen af det implementeringsregime, som
Kodeks for God Offentlig Topledelse implementeres inden for.

Mere konstruktivt kan man diskutere, om det virkelig kun er legitimitet, organisa-
tioner og individer er motiveret af. [ forleengelse af det funktionelle perspektiv kan
man spgrge, om aktgrerne ikke er mere oplyste og vidende, end det symbolske per-
spektiv tilsiger? Er det ikke for pessimistisk en vurdering af den menneskelige evne til
at opfatte, tolke og forstd verden? Som det funktionelle perspektiv pointerer, kan ind-
forelse af en ny reformidé ogsa veere udtryk for en bevidst rationel overvejelse om,
hvordan denne nye reformidé kan anvendes som et funktionelt redskab i den pageel-
dende organisation (Hansen 2000: 248, 258). Et tredje perspektiv, som anleegger en
rationel egennyttemaksimerende tilgang, tilleegger ligeledes individerne flere kogniti-
ve evner. Men samtidig problematiseres det rationelle syn, at det skulle vaere legitimi-
tet, der er hovedmotivationen for aktgrerne. I stedet haevdes det, at forandringer i hg-
jere grad bzeres igennem af kalkulerede overvejelser og incitamentsmekanismer end af
institutionalisering (Christensen 1997: 153; Christensen & Pallesen 2001). Man har i
den nyinstitutionelle litteratur, hvor det symbolske perspektiv ofte optraeder, diskute-
ret rummet for strategiske handlinger og ogsa gjort forsgg pa at indarbejde strategiske
handlinger i det symbolske perspektiv (Oliver 1991; Rgvik 1992; Scott 1987). Proble-
met med disse forsgg er blot, at de kompromitterer perspektivets fundamentale anta-
gelser. Det rationelt egennyttemaksimerende perspektiv vil forudsige mange af de
samme ting som det symbolske perspektiv. Her vil topembedsmanden indfgre kodek-
set pa skrgmt for (bevidst!) at vinde billige point pa ’legitimitetskontoen’. Men intenti-
onen vil aldrig veere at anvende kodekset. Motivet er komparative fordele i kampen om
at positionere sig som den gode topembedsmand og dermed styrke sit kandidatur i
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den interne fordeling af gode poster i hierarkiet. Mens man inden for det symbolske
perspektiv fremhaever afkobling som en naturlig proces, sker det inden for det ratio-
nelle perspektiv som et led i en strategisk handling.

En raekke af de empiriske forventninger udledt af det symbolske perspektiv er alt-
sa sammenfaldende med tilsvarende forventninger hos det rationelle perspektiv, og
det betyder, at der stilles store krav til den empiriske handtering af projektet. Det er
saledes vigtigt, at der sa klart som muligt skelnes mellem noget rationelt egennytte-
maksimerende samt noget symbolsk og institutionelt i forhold til motivet for at anven-
de kodekset og den konkrete anvendelse af kodekset. Som nzevnt vil disse metodiske
og designmaessige spgrgsmal og valg blive praesenteret og diskuteret i naeste kapitel.

Delkonklusion: Det symbolske perspektiv og forventningerne til kodekset

Med udgangspunkt i det symbolske perspektiv har jeg ovenfor redegjort for, hvorfor
man i offentlige organisationer og som topembedsmand forventes at indfgre kodekset.
Fgrst og fremmest forventes graden af institutionalisering af kodekset at have betyd-
ning for graden af indfgrelse af kodekset. Men samtidig er det ogsa klart, at topem-
bedsmandens strukturelle placering i hierarkiet og dermed, hvilke opgaver han vare-
tager, og hvilken rolle han udfylder, har betydning for tilgangen til kodekset. Sdledes
forventes der at vaere en sammenhang mellem indfgrelsen af et fenomen som Kodeks
for God Offentlig Topledelse og andre moderne ledelsesredskaber for de topembeds-
meend, der hovedsageligt beskaftiger sig med ledelsesopgaven. Vender vi os mod,
hvordan kodekset anvendes, forventer jeg fgrst og fremmest, at kodekset vil blive an-
vendt indad mod topembedsmanden selv for at skeerme resten af organisationen mod
den konstante strgm af nye idéer for at sikre opretholdelsen af en effektiv produktion
af kerneydelserne. Retningen af reformidéen, hvorvidt denne initieres og implemente-
res oppefra og hierarkisk eller nedefra og mere frivilligt, forventer jeg ogsa vil have
betydning for, hvordan reformidéen modtages i den enkelte organisation. Saledes for-
venter jeg, at i tilfaelde, hvor reformidéer initieres og implementeres inden for et hie-
rarkisk ‘regime’, vil der ske en stgrre grad af afkobling i forhold til reformidéer, der
spredes og anvendes pa frivillig basis. Forventningerne er samlet i tabel 3.2.

65



Tabel 3.2. De udledte forventninger fra det symbolske perspektiv

Analysefokus Forventninger

Hovedantagelse: Aktorer og organisationer sgger at maksimere legitimiteten
i deres omgivelser

e [jo hgjere grad kodekset er institutionaliseret, i jo hgjere grad angiver
Arsag topembedsmeaendene, at organisationen benytter kodekset.

¢ Jo flere moderne ledelsesredskaber topembedsmandene angiver at an-
vende, i jo hgjere grad angiver topembedsmeend, hvis hovedopgave er le-
delse og styring, at de benytter sig af kodekset.

e Topembedsmeend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, vil afkoble

anvendelsen af kodekset.
Praksis

e Nar beslutningen om at implementere kodekset er centralt initieret, bli-
ver anvendelsen af kodekset afkoblet.

To grundperspektiver pa forandring og frem mod afhandlingens analysemodel

Vi har i dette kapitel opstillet en grundleeggende model til analyse af, hvorfor og hvor-
dan Kodeks for God Offentlig Topledelse anvendes. En specificering af afthandlingens
analysemodel er illustreret i figur 3.2.

Figur 3.2. Afhandlingens analysemodel med indikatorer

Motivet for at anvende kodekset?

Topembedsmandens rolle/ Funktionelt pres ...

funktion > - .. for politisk radgivning

- Hovedsageligt politisk radgiv- - ..forledelse og styring
ning Legitimitetspres

- Hovedsageligt ledelse og sty- - Kodekset institutionaliseres
ring - Kodekset som identitetsmarkgr

Hvordan anvendes kodekset?

Ramme for implementeringen - Rammer og proces omkring den

- Central initiering. Anvendelse politiske radgivning
gennem autoritet - Kulturstgttende og norr'nsa.et-

- Decentral og endogen initiering. tende: retteF H}Od organlsat}onen
Anvendelse gennem frivillighed ) K0n515t§nt idé og systematisk
opfglgning

- Afkobling

v
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Jeg forventer, at topembedsmanden er udsat for forskellige former for arbejdsmaessigt
pres, alt efter hvilken rolle og funktion han har. I det funktionelle perspektiv skelner
jeg mellem

1) pres for god politisk radgivning, og
2) god organisatorisk ledelse.

I det symbolske perspektiv udggr graden af institutionalisering et overordnet pres pa
topembedsmandene, mens kodekset samtidig kan tjene som en identitetsmarkgr, der
kan understgtte topembedsmandens selvopfattelse og billede af sin organisation som
moderne. Samtidig forventer jeg, at topembedsmandens rolle vil have betydning for,
hvordan han valger at anvende kodekset. Under det funktionelle perspektiv betyder
det, at topembedsmeend, der har en funktion/rolle, hvor hovedopgaven er politisk
radgivning af ministeren, vil opleve et pres for kvalificering af denne opgave, og derfor
vil anvende kodekset som udgangspunkt for bedre rammer og processer omkring den
politiske radgivning. Omvendt vil topembedsmaend med en funktion/rolle, hvor ho-
vedopgaven er ledelse og styring af organisationen, anvende kodekset med henblik pa
bedre ledelse og styring af organisationen, og anvendelse vil derfor vaere rettet mod
hele organisationen. Under det symbolske perspektiv forventer jeg, at anvendelsen af
kodekset afkobles den daglige praksis. Specielt forventer jeg, at det sker, nar kodekset
kommer for teet pa den daglige produktion i organisationen. Sidst forventer jeg, at den
ramme, hvorunder kodekset implementeres pa nationalt plan, vil have betydning for,
hvordan presset pa topembedsmanden forventes omsat til anvendelse af kodekset.
Konkret forventer jeg, med det funktionelle perspektiv som udgangspunkt, at centrale
initiativer i forhold til gruppen af topembedsmaend vil betyde en mere systematisk op-
falgning pa anvendelsen af kodekset, mens jeg med udgangspunkt i det symbolske per-
spektiv forventer, at det vil medfgre afkobling mellem tale og handling.

Nar man vil analysere forandringstendenser og mere konkret, hvorfor og hvordan
reformidéer anvendes i forskellige organisatoriske kontekster, synes en grundlaeggen-
de konklusion i dette kapitel at veere, at anvendelsen af to perspektiver pa forandring,
som grundlaeggende er forskellige i deres analyseniveau og teoretiske tankegods, sup-
plerer hinanden ganske godt og tilsammen udggr en fornuftig analyseramme for at
studere reformidéers indfgrelse og anvendelse. Samtidig opstiller de hver iszer konkre-
te forventninger til, hvordan afhandlingens to strukturelle variable, topembedsman-
dens rolle og implementeringsregime, pavirker motivet for at anvende kodekset, hen-
holdsvis hvordan man anvender kodekset.
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Kapitel 4
Forskningsdesign og metode

I dette kapitel vil jeg redeggre for valget af forskningsdesign og de centrale metodiske
valg i afhandlingen. Mere preecist vil jeg i dette kapitel farst beskaeftige mig med pro-
jektets overordnede design. Herefter vil jeg diskutere afhandlingens to centrale uaf-
haengige variable - topembedsmandsroller og implementeringsbeslutningens karakter
(central versus decentral initiering). Dernaest vil jeg beskrive de datakilder, afhandlin-
gens empiriske analyser bygger pa. Afthandlingen betjener sig af flere forskellige data-
kilder, bade kvantitative datakilder i form af spgrgeskemaer samt forskelligt bag-
grundsmateriale og interviews indsamlet i forbindelse med seks casestudier i danske
og hollandske centraladministrative organisationer. Endelig vil jeg gennemga hver af
de resterende variable, som indgar i modellen. I enkelte tilfeelde vil jeg bergre operati-
onaliseringen af variablene, men generelt vil operationaliseringen af variablene blive
beskrevet naermere i forbindelse med de empiriske analyser i de fglgende kapitler.

Jeg vil grundleeggende argumentere for, at projektet skal benytte sig af et most-
similar-systems-design med Danmark og Holland som overordnede analyseenheder.
Valget af Danmark og Holland repraesenterer ligeledes et fravalg af en reekke andre
lande. Jeg vil i afslutningen af diskussionerne af ligheder og forskelle mellem Danmark
og Holland argumentere for, hvorfor det netop er Danmark og Holland, undersggelsen
fokuserer pa.

For det andet vil jeg argumentere for, at projektets metodiske udfordring i form af
pa den ene side at skulle afdeekke motiver, hensigter og anvendelse af kodekset, og pa
den anden side gnsket om mere generel viden om anvendelsen af kodekset i de to lan-
de samt muligheden for at kunne generalisere ud over den undersggte population, ggr
det oplagt at benytte sig af metodisk triangulering ved at kombinere et kvantitativt
analysedesign med kvalitative casestudier (Tarrow 2004: 174, 178-179).

Undersggelsens overordnede design

[ det fglgende afsnit vil den overordnede idé bag forskningsdesignet blive lagt frem og
diskuteret. I det forrige kapitel blev det klarlagt, at afhandlingens analysemodel ho-
vedsageligt fokuserer pa betydningen af to uathaengige variable, henholdsvis topem-
bedsmandens rolle (departementschef/styrelsesdirektgr) og den nationale ramme for
implementeringen af kodekset (central/decentral initiering af kodekset). Designet af
afhandlingens empiriske undersggelser tager derfor afsaet i disse to uathaengige vari-
able, da det er helt centralt for afthandlingens problemstilling, at disse to uathaengige
variables betydning for, hvorfor og hvordan man som topembedsmand arbejder med
kodekset, bliver afdaeekket bedst muligt. Afhandlingens analysemodel er gengivet i figur
3.1.
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Figur 3.1. Afhandlingens grundleeggende analysemodel

Toperlr;be;isrlriéndens - Motivet for at
rolle/funktion - anvende kodekset?
Ramme for Hvordan anvendes
implementering > kodekset?

For at sikre en solid undersggelse af henholdsvis topembedsmandens rolle og rammen
for implementeringens betydning for den tilhgrende afthaengige variabel har malet vee-
ret at sikre maksimal variation pad disse to uafthaengige variable, samtidig med at en
rekke centrale kontrolvariable holdes konstante. Begge udfordringer kan handteres
med et most-similar-systems-design med Danmark og Holland som de to overordnede
analyseenheder.

Det fglgende afsnit vil gennemga tankegangen bag most-similar-systems-designet,
hvorefter jeg argumenterer for, at Holland og Danmark er ens i en reekke aspekter,
som er relevante for athandlingens problemstilling.

Et most-similar-systems-design

En af de mest udbredte metoder i den komparative forskning er det sakaldte most-
similar-systems-design (Andersen & Burau 2007: 262; Przeworski & Teune 1970: 32).
Tankegangen er grundleeggende, at man gennem valget af fa cases, der ligner hinanden
pa en raekke relevante variable, holder betydningen af netop disse variable konstant i
sin analyse af den valgte problemstilling. Mere konkret handler det om at maksimere
variationen pa den uafhaengige variabel og samtidig sikre, at variationen pa en raekke
andre variable er sa lille sd mulig - og ideelt set er helt fraveerende (Andersen & Burau
2007:262).

I forrige kapitel identificerede jeg to uathaengige variable, som vil vaere centrale i
min undersggelse af Kodeks for God Offentlig Topledelse - nemlig topembedsmands-
roller samt implementeringsbeslutningen omkring kodekset. For at sikre et sa solidt
metodisk udgangspunkt som muligt for undersggelsen af sammenhangene i figur 3.1
vil jeg fgrst og fremmest straebe efter at maksimere variationen pa disse to centrale
uafhaengige variable. Udfordringen er at identificere lande, som
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1) har et kodeks,

2) har en forvaltningsopbygning, der sikrer mulighed for at skabe variation mellem
topembedsmandsroller, men dog

3) har truffet beslutningen om at anvende kodekset pa to forskellige mader - hen-
holdsvis en centralt og en decentralt initieret beslutning, hvor anvendelsen af
kodekset er initieret endogent - altsa af gruppen af topembedsmaend, som ogsa
selv er madlet for kodekset.

Endelig skal valget af lande i sd stor udstreekning som muligt leve op til de idealer, der
ovenfor er skitseret i forhold til et most-similar-systems-design. Landene skal vere sa
ens som muligt pa alle relevante variable. Kun derved kan jeg #ge sikkerheden for, at
den mulige betydning af implementeringsbeslutningen, som jeg finder i de empiriske
analyser, rent faktisk er den sande arsag til variationen mellem landene og ikke skyl-
des en uidentificeret tredjevariabel.

Most-similar-systems-designet er blevet kritiseret for kun i meget begreenset om-
fang at kunne generere viden, som efterfglgende kan generaliseres. Problemet er, at
man gennem metoden ganske vist far identificeret nogle uafhaengige variable, som sg-
ges varieret pa tvers af enheder, som samtidig har en raekke fzelles karakteristika.
Tankegangen er, som naevnt ovenfor, at eventuelle variationer i den afhaengige varia-
bel derfor skyldes den ene uafhaengige variabel, der varierer pa tveers af enhederne.
Alt andet holdes konstant. Problemet er blot, at man ikke med sikkerhed kan vide, at
man holder al/le relevante kontrolvariable konstante. Derved kan den fundne sammen-
haeng i virkeligheden skyldes en uidentificeret bagvedliggende variabel, som betyder,
at den fundne sammenhaeng i virkeligheden er spurigs - altsa falsk (Peters 1998: 30-
35; Przeworski & Teune 1970: 32-34). Problemet er reelt. Men det betyder langtfra, at
metoden ikke er brugbar. Det betyder i stedet, at man ganske vist ma tage det forbe-
hold, at man muligvis ikke har faet identificeret alle de relevante variable, som kan in-
fluere den studerede sammenhang. Most-similar-systems-designmetoden er et ideal,
vi skal strabe efter, men som trods alt, i sagens natur, aldrig kan vare perfekt. Sdledes
findes den ideelle caseudvalgelse ikke udenfor laboratoriet. Samtidig er det helt cen-
tralt at fastholde, at en teoretisk velfunderet forklaringsmodel ma forventes at identifi-
cere de vaesentligste variable for en given problemstilling. Caseudvaelgelsen skal sale-
des ikke bygge pa, at alle tredjevariable holdes konstante, men kun at de relevante
tredjevariable holdes konstante. Nar vi skal argumentere for, at to eller flere cases er
gode til at teste en given problemstilling, ma udgangspunktet derfor veere, hvilke vari-
able der knytter sig til den givne problemstilling og en diskussion af, hvordan casene
fordeler sig pa disse variable (Andersen & Burau 2007; King, Keohane & Verba 1994:
204-205; Peters 1998). I det fglgende afsnit vil jeg netop afdeekke og diskutere de vari-
able, der er relevante for dette projekts problemstilling.
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Danmark og Holland - ens i alle vaesentlige aspekter?

Som naevnt ovenfor er det centrale spgrgsmal, hvilke variable der skal inkluderes i dis-
kussionen af forskelle og ligheder mellem Danmark og Holland. Projektets problem-
omrade, som kredser omKkring offentlig topledelse, politisk radgivning og de forhold,
hvorunder topembedsmaendene udgver deres ledelse og radgivning, er ikke et nyt om-
rade inden for politologien - heller ikke inden for den komparative forskning. Para-
metrene, der vil strukturere min diskussion af forskelle og ligheder mellem Danmark
og Holland, har sdledes vaeret papeget som vasentlige i tidligere studier af forholdet
mellem politikere og topembedsmaend.

| et stort komparativt studie tager Poul Erik Mouritzen og Jim Svara udgangspunkt
i den overordnede nationale institutionelle ramme, de konkrete rammer for samspillet
mellem politikere og topembedsmand og endelig landenes kulturelle stasted i deres
sammenligning af forholdet mellem politikere og topembedsmaend pa det lokale ni-
veau i en reekke vesteuropaeiske lande (Mouritzen & Svara 2002: 47-82). Pa samme vis
arbejder Aberbach, Putnam og Rockman i det tidligere omtalte klassiske studie af for-
holdet mellem politikere og embedsmaend ligeledes ud fra en, dog i mindre grad eks-
plicit og klart defineret, position, hvor de forskellige landes institutionelle opbygning
samt den organisatoriske indretning har betydning for samspilsrelationerne mellem
politikere og embedsmand (Aberbach, Putnam & Rockman 1981). Udledt heraf vil jeg
i dette kapitel tage udgangspunkt i tre dimensioner, som fglger de to naevnte stgrre
komparative studier. Konkret drejer det sig om landenes overordnede institutionelle
opbygning og indretning af det politiske system, den konkrete opbygning af den cen-
traladministrative organisation samt landenes kulturelle stasted i forhold til magtrela-
tioner og ledelse. Det er vaesentligt at papege, at trods vesentlige ligheder mellem
Danmark og Holland pa disse tre overordnede dimensioner, er der ikke tale om, at lan-
dene pa disse dimensioner er tro kopier. Der er, trods grundleeggende ligheder, for-
skelle mellem landene. Det er ikke overraskende, da komparationer pa landeniveau
ngdvendigvis vil basere sig pa tilneermede og ikke helt ens lande.

Institutionel opbygning af den offentlige sektor og det politiske system

For topembedsmandene har de politiske forudsaetninger samt det politiske systems
indretning grundleeggende betydning for, hvordan de forventes at agere, og hvilke
rammer der er givet for deres handlinger. Dermed er indretningen af det politiske sy-
stem og karakteren af de magtforhold, -relationer samt traditioner inden for det politi-
ske system af stor betydning for forholdet mellem politikere og topembedsmaend
(Mouritzen & Svara 2002: 48ft.). Derudover vil jeg ogsa diskutere den offentlige sek-
tors institutionelle opbygning i landene. For det fgrste, fordi den definerer de rammer,
politikere og topembedsmand agerer under, hvilken form for demokrati landet har,
samt om der er tale om en stor eller lille offentlig sektor. For det andet, fordi den insti-
tutionelle opbygning af den offentlige sektor og landets traditioner i den henseende
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kan forventes at manifestere sig i den organisatoriske opbygning af centraladministra-
tionen (Raadschelders, Toonen & Meer 2007: 5).

Begge lande er parlamentariske demokratier og opbygget efter det monokratiske
princip, hvor ministrene er politiske forvaltningschefer inden for deres eget ressort-
omrade og ansvarlige overfor parlamentet i enhver henseende (Andeweg & Irwin
2002: 148-153; Christensen 2004). Samtidig er begge lande karakteriseret ved flerpar-
tisystemer og en staerk tradition for koalitionsregeringer og konsensuspolitik (Chri-
stensen & Yesilkagit 2006b: 11; Lijphart 1984: 21ff.), hvilket betyder, at der pa mange
mader politisk ageres efter de samme spilleregler (Lijphart 1984: 70, 88, 122, 126,
152). En forskel mellem de to lande er ’indretningen’ af konsensusdemokratiet. Mens
der i Danmark er en staerk tradition for mindretalsregeringer, finder man omvendt en
tilsvarende steerk tradition i Holland for flertalsregeringer med et indbygget fokus pa
koalitionsstyring gennem detaljerede regeringsaftaler (Andeweg & Irwin 2002: 104-
105). Forskellen er dog af mindre betydning, da der ogsa i Danmark er steerk tradition
for koalitionsdannelser. Derudover har man i det hollandske system ogsa juniormini-
stre, som er givet en raekke befgjelser, dog uden at det aendrer ved ministeransvarlig-
heden. Samtidig har denne forskel ikke konsekvenser for naervaerende studie, da den
hollandske centraladministration, som den danske, fortsat er kendetegnet ved at veere
befolket af (top)embedsmaend, der ikke er politisk udnaevnte (Eriksen 2001: 49-50).

I Danmark er statsministeren formelt tillagt videre befgjelser, end det er tilfaeldet i
Holland. Det skyldes i nogen grad den fgromtalte steerke hollandske tradition for fler-
talsregeringer og detaljerede regeringsaftaler, som har stor betydning for indretningen
af beslutningsprocessen i kabinettet (Andeweg & Irwin 2002: 113). [ Danmark har
statsministeren formel magt til at udpege og afskedige ministre, hvilket ikke er tilfael-
det i Holland. I Holland udpeges ministrene igennem forhandlinger mellem partierne i
koalitionen. Endvidere bestemmer statsministeren i Danmark de ministerielle porte-
faljer og opgaverne. Den hollandske statsminister har ikke disse befgjelser, ligesom
den hollandske statsminister heller ikke har nogen form for dagsordensfastsaettende
magt og dermed ikke kan kontrollere, hvilke emner der skal diskuteres pa regerings-
mgderne (Andeweg & Irwin 2002; Eriksen 2001). Det er imidlertid vigtigt ikke at
overdrive betydningen af forskellen pa statsministerens betydning og magt i de to lan-
de. Trods en historisk tradition for svage statsministre i forhold til de enkelte ressort-
ministre og koalitionspartiernes ledere har man i Holland i de seneste ar i stigende
grad oplevet en styrkelse af statsministeren (Eriksen 2001: 47). Derudover er den
magt, den danske statsminister formelt set besidder, ikke helt sd uindskraenket, som
ovenstdende kunne give indtryk af. Sdledes bestar de danske regeringer oftest af mere
end et parti, og statsministeren konsulterer regeringspartnerne ved store sendringer i
ministerlisten eller regeringsgrundlaget, ligesom det vil veere de respektive partilede-
re, der udpeger partiets bidrag til ministerlisten (Knudsen 2007: 206-208).
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Ser vi mere overordnet pa opbygningen af den offentlige sektor, minder de to lan-
de ligeledes en hel del om hinanden. Badde Holland og Danmark kan betegnes som ud-
byggede velfeerdsstater, hvor den offentlige sektor fylder relativt meget i leveringen af
serviceydelser til borgerne. Presset for hurtigere, bedre og mere (velfaerds)service,
som ifglge OECD er hgjaktuelt, tager i sa fald afsaet i den samme virkelighed i de to lan-
de. Der er dog forskelle i de institutionelle arrangementer internt i de to lande. Begge
lande har en tredelt offentlig struktur bestdende af et statsligt niveau, et regionalt ni-
veau (i Danmark: regioner; i Holland: provinser) og et lokalt, kommunalt niveau. I beg-
ge lande nyder bade det regionale og det lokale niveau stor autonomi, og der hersker i
vid udstreekning lokalt selvstyre (for Danmark: Christensen 2006a: 111ff.; Christensen,
Christiansen & Ibsen 2006: 26ff.; for Holland: Neelen, Rutgers & Tuurenhout 2005: 26-
27). Men her stopper ligheden ogsa forelgbigt. Nar vi ser neermere pa de opgaver, de
forskellige niveauer varetager, adskiller de to lande sig fra hinanden.

I Danmark er sygehusdrift udlagt regionalt, mens hovedparten af den offentlige
service leveres gennem det lokale niveau (Christensen, Christiansen & Ibsen 2006).
Trods en stigende tendens til og et centralt politisk gnske om udlicitering og privatise-
ring af en raekke af de centrale offentlige serviceydelser (eksempelvis hjemmehjelp og
sygehusdrift) er det stadig hovedsageligt den offentlige sektor, der star for levering af
offentlige serviceydelser til befolkningen, og som stdr for implementeringen af de for-
skellige politiske tiltag. | Holland beskeeftiger det regionale niveau (provinserne) sig
med regionale udviklingsplaner, naturbeskyttelse og -udvikling og miljgomradet (Nee-
len, Rutgers & Tuurenhout 2005: 83), mens det lokale niveau, kommunerne, tager sig
af de opgaver, som er teettest pa borgerne i hverdagen - affaldsrenovation, byplanlaeg-
ning og -udvikling. Men disse to niveauer er ikke alene ansvarlige for implementerin-
gen af politik og leveringen af offentlig service. Historisk set er Holland et minoriteter-
nes land (Andeweg & Irwin 2002: 17). Minoriteter skal i denne henseende laeses meget
bredt som bade religigse og sociale minoriteter. Konkret har det resulteret i den sa-
kaldte sgjlestruktur i samfundet, hvor disse minoriteter ikke kun hgres i det politiske
system, men ogsa har deres egne organisationer og institutioner, som varetager opga-
ver, som i mange andre lande, herunder Danmark, traditionelt varetages i offentligt
regi. Sgjlestrukturen og opdelingen af det hollandske samfund stammer helt tilbage fra
midten af 1800-tallet og har veeret en grundsten i det hollandske samfund op til om-
kring 1960-1970 (Andeweg & Irwin 2002: 35; Mierlo 1986: 98; Toonen 2000: 167).
Overordnet eksisterer der fire sgjler - en protestantisk, en katolsk, en socialistisk og
en liberal - som hver iseer repraesenterer forskellige grupper i det hollandske samfund.
Disse sgjler har historisk set haft det formadl at levere politisk indflydelse, og ikke
mindst velfeerdsservice, til deres ‘'medlemmer’ (Andeweg & Irwin 2002: 22ff,; Mierlo
1986: 98). Opgaverne i disse sgjler har speendt vidt. Fra partirepraesentation og fagfor-
eningsorganisering til offentlige kerneopgaver som sygehusvasen, skoler og universi-
teter (Andeweg & Irwin 2002: 24; Toonen 1996: 615). Denne specielle struktur skal
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ikke kun ses som udtryk for et gnske om et integreret og sammenhaengende samfund
trods de mange forskellige minoriteter. Fra central politisk side, blandt landspolitiker-
ne i Haag, har man haft interesse i at kunne omga de ellers formelt set steerke regionale
og lokale enheder i forhold til levering af offentlig service. Derved har landspolitikerne
sikret sig langt stgrre indflydelse pa implementering af deres politiske tiltag og leve-
ring af offentlig service til borgerne (Toonen 2000: 174). Men omkring 1960-1970 be-
gyndte den sdkaldte 'de-pillarisation’ - altsd nedbrydningen af det sgjleopdelte sam-
fund (Toonen 1996: 628). Som i mange andre europziske lande er det gradvist blevet
sveerere at mobilisere befolkningen i politiske og ideologiske spgrgsmal, og samtidig
har man i Holland oplevet, at fundamentet for den ene halvdel af de fire sgijler, religio-
nen, ligeledes har mistet sin betydning og indflydelse i befolkningen (Andeweg & Irwin
2002: 35). Tilsammen har det over en drreekke undermineret fundamentet for sgjler-
ne. Ikke desto mindre har sgjlerne stadig den dag i dag betydning i den hollandske of-
fentlige sektor. For det fgrste, fordi en del af den offentlige service stadig leveres igen-
nem organisationer, som er funderet i sgjlerne. For det andet, fordi idéen med at de-
centralisere og uddelegere offentlige opgaver til mere eller mindre uafhaengige organi-
sationer er fastholdt. Sdledes har man i Holland fastholdt det decentrale og uddelege-
rende element i levering af offentlig service og implementering af politik. Det sker ba-
de inden for det ministerielle hierarki i de sakaldte 'agentschappen’, som er en parallel
til de danske styrelser, og de sakaldte 'zelfstandige bestuursorganen’ (ZBO), som fun-
gerer som uafhaengige administrative enheder placeret udenfor det ministerielle hie-
rarki (Andeweg & Irwin 2002: 151-152). Samtidig med denne udvikling, hvor sgjlerne
har mistet noget af deres betydning i den hollandske offentlige sektor, har det regiona-
le og det lokale niveau ligeledes modtaget nye opgaver og er derved blevet styrket som
aktgrer i den hollandske offentlige sektor (Toonen 1996: 628; Toonen 2000: 177).

Ser vi samlet pa det politiske system og den institutionelle opbygning i Danmark
og Holland, ma man overordnet konkludere, at de to lande deler mange traek. Specielt
er der mange paralleller mellem de politiske spilleregler i de to lande, ligesom regerin-
gerne oftest bestdr af koalitioner. Institutionelt er begge lande opdelt i tre niveauer
(statsligt, regionalt og lokalt niveau). Men lgsningen af mange, set med danske gjne,
offentlige kerneopgaver sker i Holland i hgj grad gennem en tredje sektor — nemlig fri-
villige organisationer med basis i religigse og/eller politisk/sociale tilhgrsforhold. Be-
tydningen af disse organisationer er dog mindsket over tid, og det regionale og lokale
niveau i Holland har i stigende grad fdet overdraget opgaver fra disse organisationer.
Men staten har dog ogsa taget nogle af disse opgaver og uddelegeret dem til nye uaf-
haengige enheder (ZBO’s). Fzlles for begge lande er dermed ogsa en hgj grad af decen-
tralisering af den offentlige opgavelgsning.
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Den centraladministrative organisation

Det naeste parameter i vores analyse af forskelle og ligheder mellem Danmark og Hol-
land er den centraladministrative organisation. Vi er her inde pa en meget veesentlig
dimension i forhold til afhandlingens problemstilling, da det for det fgrste er den cen-
traladministrative organisation, der definerer de rammer, forholdet mellem politikere
og topembedsmand fungerer under, samt de rammer og forventninger, de respektive
topembedsmand og deres radgivnings- og ledelsesroller er omfattet af (Aberbach,
Putnam & Rockman 1981; Hood & Lodge 2006). Med andre ord er det i dette afsnit
vaesentligt at diskutere forskelle og ligheder mellem Danmark og Holland angaende
centraladministrationens struktur og organisation, topembedsmandenes opgaver og
arbejdsdeling samt definitionen af de forskellige topembedsmandsroller.

Helt overordnet er bade den danske og hollandske centraladministration opbygget
efter klassiske weberianske principper. For det fgrste rekrutteres embedsmaendene pa
grundlag af deres uddannelse og forfremmes pa grundlag af deres kvalifikationer og
erfaring, og de anseettes for livstid. For det andet bygger bureaukratiet pa hierarki og
specialisering - hver embedsmandsrolle og forhold til andre i organisationen er teet
reguleret. For det tredje er den gverste leder i forvaltningen ministeren, som har krav
pa embedsmandenes lydighed samtidig med, at det pahviler embedsmandene at ggre
ministeren opmarksom pa retlige eller faktiske fejl. Endelig, for det fjerde, er mini-
strene og dermed forvaltningen under konstant parlamentarisk kontrol gennem det
parlamentariske princip og et udvalgssystem (Christensen, 1999: 188). Uddybende
har man konkret i begge lande en centraladministration, hvor det er embedsmandene,
og specielt topembedsmandene, der varetager den politiske radgivning af ministeren.
Feelles for begge lande er sdledes, at de politiske radgivere og medie/presseradgivere
(populeert spindoktorer) kun har marginal betydning for det daglige samspil mellem
minister og topembedsmand samt resten af den ministerielle organisation (Christen-
sen 2006b; Meer & Dijkstra 2000). Dette kan givetvis relateres til den parallelle histo-
riske udvikling i forholdet mellem politikere og topembedsmaend i de to lande. Top-
embedsmandsrollen har i begge lande vaeret under pres og inkrementel udvikling de
seneste artier, hvor presset for gget politisk-taktisk radgivning af ministeren er gget,
samtidig med at man fra politisk side i stigende grad fokuserer p3, om den ministeriel-
le organisation styres godt nok og leverer resultater (for Danmark se Jensen 2001; for
Holland se Vries 2001). En nuance er dog, at mens de danske topembedsmands priva-
te partitilhgrsforhold (hvis noget) fortsat er en privat sag, sa forventes de hollandske
topembedsmand offentligt at erkleere, hvilket parti de bekender sig til. Dette har imid-
lertid ingen konsekvenser (positive eller negative) for deres udnavnelser eller karrie-
re som sadan (Meer 2004: 216-217; Vries 2001: 44).

Konkret er opgaven for den gverste topembedsmand (i Danmark: departements-
chefen, i Holland: secretaris generaal - generalsekreteeren) egentlig todelt. P4 den ene
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side skal han levere god og solid politisk radgivning til sin gverste politiske chef — mi-
nisteren. Politisk radgivning skal i denne henseende forstas bredt og indeholder derfor
bdde det materielle og faglige aspekt (eksempelvis vurderinger af juridisk eller gko-
nomisk art, sparring i forhold til indholdet af ministeriets politik m.m.) samt det poli-
tisk-taktiske aspekt af radgivningen (radgivning vedrgrende ministerens relationer til
Folketinget, medierne, interesseorganisationer osv., overvejelser omkring valg af for-
handlingspartnere, politiske initiativer m.m.) (Betaenkning 1443 2004: 21; Christensen
1984: 99). P4 den anden side skal den gverste topembedsmand sikre et velfungerende
ministerium og levere de resultater, ministeren og regeringen efterspgrger. Denne
dobbeltrolle - som bade politisk radgiver og administrativ chef for hele ministeriet —
er imidlertid kun det formelle billede af den gverste topembedsmands arbejdsopgaver.
Reelt fylder den politiske radgivning, som jf. ovenstdende definition er ganske omfat-
tende, det meste af den gverste topembedsmands tid. Herefter fglger en reekke hierar-
kiske niveauer af topembedsmand. For begge lande galder, at topembedsmandene
pa disse niveauer i mindre grad beskzeftiger sig med direkte politisk radgivning og i
hgjere grad med ledelse og styring af deres omrade eller den organisation, de star i
spidsen for. I begge lande delegeres den administrative ledelsesfunktion dermed i stor
udstrakning nedad i hierarkiet til lavere rangerende topembedsmand (Danmark se
Christensen 1982; Holland se Neelen, Rutgers & Tuurenhout 2005: 60).

Gar vi videre end de overordnede karakteristika for centraladministrationen i de
to lande og ser mere organisatorisk og strukturelt pa den centraladministrative op-
bygning, finder vi flere nuancer. Parallelt med topembedsmandens formelle opgaver i
form af bade politisk radgivning og administrativ ledelse kan man pa tilsvarende vis
opdele ministeriets opgaver i politisk-taktiske radgivningsopgaver og administrative
forvaltningsopgaver. Et grundleeggende spgrgsmal inden for den offentlige forvaltning
er, hvordan man handterer organiseringen af disse to opgaver. Spgrgsmalet er groft
sagt, om man handterer dem inden for den samme organisation (en enhedsorganisati-
on), eller om man i hgjere grad sgger at opdele ministeriet i en enhed, der hovedsage-
ligt lgser den politisk-taktiske rddgivning af ministeren, mens den administrative for-
valtningsfunktion, tilsyn og andre opgaver placeres i en anden, ofte seerskilt, enhed. |
Danmark har man helt tilbage fra 1960’erne og frem overvejet, hvorvidt man skal op-
dele ministerierne i et departementalt niveau og et styrelsesniveau (den sakaldte A-
60-model), eller om det er hensigtsmaessigt at samle opgaverne i departementerne
(enhedsmodellen). Det typiske danske ministerium er i dag organiseret efter A-60-
modellen, hvor ministeriet er opdelt i et departement, som hovedsageligt varetager
den politiske radgivningsopgave af ministeren og en raekke styrelser, som star for im-
plementering og indberetninger til departementet (Christensen 2006a: 15-16). Modsat
er det gennemsnitlige hollandske ministerium en enhedsorganisation, hvor man bade
handterer politisk-taktiske opgaver og administrative opgaver (Eriksen 2001: 49). In-
den for denne organisation har man dog en raekke enheder, der minder om de danske
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styrelser, som har et mere operationelt fokus, og en raekke implementeringsopgaver,
som fysisk og organisatorisk er placeret vaek fra ministeriet, mens ministeren har sta-
dig det overordnede ansvar.2 Antallet af hollandske styrelser er gennem de seneste ar
gget markant (Christensen & Yesilkagit 2006a: 216; Eriksen 2001: 50), hvilket mange
steder er taget som udtryk for et konsekvent politisk forsgg pa at adskille politik og
administration (Kickert & Verhaak 1995). Denne stigende decentralisering rokker dog
ikke ved, at de hollandske ministerier beskeaeftiger betydeligt flere embedsmaend end
de danske. Laegger man dertil den hollandske udvikling omkring styrelser (agent-
schappen) og ZBO'’s, er de hollandske ministerier potentielt mere komplekse organisa-
tioner at bega sig i end de danske.

En anden dimension af den centraladministrative organisation, der er interessant
for naerveerende projekt, er karakteristikken af de respektive topembedsmandsroller.
Den gverste topembedsmand i det hollandske ministerium er som sagt generalsekre-
taeren, som modsvarer den danske departementschef. Herefter er et typisk hollandsk
ministerium opdelt i en reekke generaldirektorater (directoraten generaal), og inden
for hvert generaldirektorat finder vi herefter de sakaldte 'directies’, som igen er opdelt
i afdelinger, og i enkelte tilfaelde endog er opdelt i 'bureauer’ (Neelen, Rutgers & Tuu-
renhout 2005: 61). [ Holland er det hierarkiske forhold mellem generalsekretzeren og
generaldirektgrerne langtfra klart, og det varierer ofte fra ministerium til ministerium.
Det er ikke noget saersyn at se generaldirektgrerne levere politisk raddgivning af mini-
steren direkte og uden om generalsekretzaeren. Ofte foregar der naturligvis en samord-
ning og koordinering mellem dem, men den politiske raddgivningsopgave er ikke sa en-
tydigt placeret hos generalsekreteren, som det er tilfeeldet med den danske departe-
mentschef. Arsagen er, at generalsekretzerens arbejdsopgaver udmeerket kan fokusere
pa organisationen samt styringen og koordineringen internt i ministeriet. Nar det er
tilfeeldet, foregar den politiske radgivning af ministeren direkte fra hvert af de tre-fire
generaldirektorater, der typisk findes i et hollandsk ministerium. I andre tilfeelde vil
arbejdsdelingen i hgjere grad fglge den danske praksis, hvor generalsekretaeren vil
veere den primeere politiske radgiver med stgtte fra generaldirektgrerne. Endelig kan
man ogsa opleve, at generalsekreteeren og generaldirektgrerne deler den politiske
radgivningsopgave og ledelses- og styringsopgaven af ministeriet imellem sig. I forhold
til den hollandske centraladministration geelder det saledes, at arbejdsdelingen mel-
lem generalsekreter og generaldirektgrer varierer fra ministerium til ministerium,
hvilket besveerligggr generalisering og typologisering (Eriksen 2001: 49-50; Neelen,
Rutgers & Tuurenhout 2005: 60-61).

2. Se ogsa tidligere. Man skelner i Holland mellem sdkaldte agentschappen (som danske styrelser) og
Zelfbestandige Bestuursorganen (ZBO). Mens de fgrste er tidligere dele af den ministerielle orga-
nisation (directie - afdeling), er ZBO’s etableret ved lov og nyder noget mere autonomi end
agentschappen. Dog rangerer begge formelt under ministeriet og, ikke mindst, under ministerens
overordnede ansvar.

78



Der er ingen tvivl om, at Danmark og Holland har mange lighedstraek angaende
den organisatoriske indretning af centraladministrationen. Begge lande er karakteri-
seret ved et udbygget meritbureaukrati, som fungerer efter weberianske principper.
Embedsmandene varetager bade politisk-taktiske og administrative styringsmaessige
opgaver i ministeriet, og arbejdsdelingen er grundleggende, at de gverste ledelseslag
handterer den politiske radgivning, mens et lavere ledelsesniveau i hgjere grad kon-
centrerer sig om administrativ ledelse og styring af organisationen. Pa disse vaesentli-
ge punkter er de to lande sdledes i overvejende grad ens. Dykker vi ned i den mere
specifikke struktur og arbejdsdeling i centraladministrationen, finder jeg imidlertid
flere, om ikke forskelle, sd i hvert fald nuancer. De hollandske ministerier er saledes
medarbejdermaessigt stgrre end de danske, man decentraliserer i stgrre grad opgaver
til armsleengdeorganisationer (styrelser, rad og naevn), og arbejdsdelingen i toppen af
hierarkiet er langt mere uklar og varierende end i Danmark. Der er dog ikke nogle af
disse nuancer eller variationer mellem de to lande, der synes at indikere, at de ikke
kan betragtes som most-similar i forhold til athandlingens emne og problemstilling.
Saledes vil de forskelle, jeg har konstateret mellem de to lande i forhold til den organi-
satoriske indretning af centraladministrationen, kun medfgre rent metodiske konse-
kvenser. Spgrgsmalet er f.eks., hvordan man meningsfyldt kan skelne mellem forskelli-
ge organisatoriske indretninger i de hollandske departementer, og hvordan det er mu-
ligt at skelne generalsekretaerens og generaldirektgrens opgaver fra hinanden. Det
vender jeg tilbage til senere i dette kapitel.

Kultur

Samtidig med at topembedsmeend agerer inden for en samfundsmaessig og politisk
institutionel kontekst, opererer de ligeledes i en bredere kulturel kontekst, som vek-
selvirker med den institutionelle kontekst. Denne kulturelle kontekst kan pavirke,
hvordan offentlige institutioner og medarbejderne heri arbejder og agerer, samt hvilke
institutionelle og organisatoriske forhold der vaegtes hgjt (Mouritzen & Svara 2002:
73). Saledes praeger kulturen for det fgrste den kontekst, man som topembedsmand
agerer i. Dermed kan den ogsa have en vis indflydelse pa de valg, topembedsmanden
treeffer, og den adfeerd, han udviser. For det andet kan den kulturelle kontekst ogsa
have betydning for, hvordan medarbejderne generelt handterer forandringer, og
hvordan de modtager ledelse. Tilsammen kan det bade have betydning for, hvordan
man som topembedsmand bedriver ledelse, og om, og i sa fald hvordan, man vaelger at
arbejde med Kodeks for God Offentlig Topledelse.

Begrebet national kultur kan veere mange forskellige ting: national politisk kultur,
national demokratisk kultur m.m. Da begrebet er sa bredt og kan deekke mange for-
skellige aspekter af de holdninger, veerdier og arbejdsformer, der praeger det pageel-
dende land, ma indholdet af national kultur, som det opfattes her, specificeres og pree-
ciseres i forhold til politik, ledelse og administration. To forhold i den nationale kultur
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kan veere af interesse her: For det fgrste, hvordan man generelt i samfundet forholder
sig til magt og hierarki (magtdistance). For det andet, hvordan man handterer usik-
kerhed og flertydighed (begge kendt fra Hofstede 1997; Hofstede 2006; Hofstede,
Neuijen, Ohayv & Sanders 1990). Begge dimensioner praeger de offentlige toplederes
arbejde (Mouritzen & Svara 2002: 73ff.). Magtdistance udtrykker, hvorvidt mindre
magtfulde medlemmer af samfundet forventer og accepterer, at magten er ulige fordelt
i samfundet. Lav magtdistance er udtryk for, at de underordnede medlemmer i et hier-
arki foretrakker et teet samarbejde med den overordnede, hvor de kan konsultere le-
deren med spgrgsmal og synspunkter. Hierarkiet ser man som en ulighed, der er til af
praktiske hensyn, ikke fordi man kan lide det. Man finder i disse lande ofte en udpree-
get grad af decentralisering/delegering. Usikkerhed og flertydighed omhandler, i hvil-
ken grad samfundets medlemmer fgler sig truet af situationer, der er ustrukturerede
og praeget af usikkerhed, uvished og flertydighed. Samfund med en hgj accept af usik-
kerhed og flertydigheder er karakteriseret ved, at individerne heri ikke kan lide regler
og ikke er bange for at bryde dem, hvis de finder det ngdvendigt. Man er generelt posi-
tiv over for politiske processer, og de politiske institutioner nyder en hgj grad af tillid
(Mouritzen & Svara 2002: 73-74). Bade Holland og Danmark er praeget af en relativ lav
magtdistance og relativ hgj accept af usikkerhed og flertydighed,? hvilket fremgar af
tabel 4.1.

Som man kan se, er der flere lande, der deler karakteristika pa disse dimensioner.
Det er imidlertid ikke overraskende, da det er kulturelle dimensioner, som ma forven-
tes at geelde for stgrre omrader end de, trods alt, arbitreere greensedragninger mellem
forskellige lande. Lighedstreekkene mellem landene pa de to kulturelle dimensioner
skal saledes ikke tages som udtryk for, at specielt Holland og Danmark har faellestrak
her, men at de to lande begge er en del af en gruppe af flere (vesteuropzeiske) lande,
som alle har en magtdistance, der er under gennemsnittet og en accept af usikkerhed
og flertydighed, der er over gennemsnittet (indikeret ved den stiplede linje). Samtidig
deler landene rekrutteringsprocedure (se nedenfor).4

Tilsammen indikerer det, at topembedsmaendene i de pageldende lande agerer
inden for den samme overordnede kulturelle ramme og betingelser. Samtidig betyder
den lave magtdistance og den hgje accept af usikkerhed og flertydighed ligeledes, at jeg
vil forvente, at der i disse lande er pres pa topembedsmanden til at praestere god ledel-
se. Sdledes betyder den lave magtdistance, at medarbejderne gnsker en leder, der er
involverende og tager dem serigst. P4 samme vis betyder den hgje accept af usikker-
hed og flertydighed, at medarbejderne grundleeggende har tillid til deres leder (top-
embedsmanden), men ikke er bange for at bryde regler og ggre livet sveert for lederen,
hvis der ikke leveres tilstraekkelig og god nok ledelse og styring.

3. Ofte omtalt som 'uncertainty avoidance’, hvor landene sa naturligvis ligeledes har en lav score.
4. Belgien og Irland afviger dog fra dette mgnster.
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Tabel 4.1. Magtdistance, handtering af usikkerhed og flertydighed samt rekrutteringsproce-
dure blandt OECD-lande

Magtdistance Accept af usikkerhed Rekrutteringsprocedure
og flertydighed (Frank 2006)

Danmark 18 23 Aben

Holland 38 53 Aben

England 35 35 Aben

Belgien 65 94 Aben
Australien 36 51 Aben

Finland 33 59 Aben

Norge 31 50 Aben

Sverige 31 29 Aben

USA 40 46 Aben

Wand 6 3 Lukket
Portugal 63 104 Lukket

Spanien 57 86 Lukket

Italien 50 75 Lukket

Frankrig 68 86 Lukket
Gennemsnit 42 59

Note: Kun OECD-lande, der har et kodeks for deres topembedsmaend, er medtaget. Baseret pa
Hofstedes indeks for magtdistance (lav veerdi indikerer lav magtdistance) og accept af usikker-
hed og flertydighed (lav veaerdi indikerer hgj accept) (Hofstede 1997: 26, 113). De to kulturelle
dimensioner er udledt af Geert Hofstede (1984) i hans efterhdnden velkendte undersggelse af
kulturforskellene mellem IBM-afdelinger i en lang raekke lande. Konkret er de anvendte tal i
tabel 4.1 baseret pa de indeks, der er beregnet pa baggrund af spgrgeskemaer blandt 117.000
IBM-medarbejdere i 1967 og 1973. For de konkrete spgrgsmalsformuleringer se (Hofstede
2006). Der kan rejses flere former for kritik af disse data. For det fgrste er de indsamlet i en in-
ternational organisation, som daekker 40 lande, men det er stadig ikke repraesentative landeun-
dersggelser. Hofstede antager, at de sammenhange, man finder i disse data, grundlaeggende er
udlgbere af karakteristika ved de respektive nationale kulturer. Samtidig er der en del, der ty-
der p3, at der rent faktisk er tale om nationale karakteristika. For det fgrste bruger Hofstede en
stor del af sin bog pa at validere de forskellige dimensioner i forhold til andre relaterede begre-
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ber og forhold i de respektive lande (Hofstede & McCrae 2004: 64). For det andet, og mere vig-
tigt, har Hofstedes spgrgeramme veeret anvendt i flere uathangige og nyere undersggelser, som
alle bekreefter tilstedevarelsen af de fire kulturelle traek, som Hofstede fandt i 1980 (herunder
de to anvendt i neervaerende projekt). For det tredje kan de forskelle, som er fundet i en organi-
sation pa tveers af lande, ses som et konservativt estimat for de forskelle, som i virkeligheden
eksisterer. Respondenterne hos Hofstede kan saledes formodes at dele den samme organisati-
onskultur, hvorfor eventuelle nationale forskelle vil blive undertrykt (Hofstede, Neuijen, Ohayv
& Sanders 1990: 288).

Hvorfor ikke andre lande?

Som det fremgar af tabel 4.1, er der en raekke lande, der deler kulturelle karakteristika.
Jeg vil i dette afsnit argumentere for, hvorfor Danmark og Holland er de mest oplagte
lande at benytte i belysningen af athandlingens problemstilling og analysemodel.

For det fgrste er Danmark oplagt, da det er det eneste land, hvor kodekset blev ini-
tieret af topembedsmandene selv, og hvor implementeringen eller administrationen
af kodekset ikke er tilknyttet et ministerium, men en uafhaengig instans. Det er sdledes
Hollands position som sammenligningsgrundlag, jeg nedenfor vil argumentere for.

I tabel 4.1 har jeg tilfgjet information om landenes rekrutteringsprocedure for top-
embedsmeend. Rekrutteringsformen tager udgangspunkt i OECD’s distinktion mellem
det karrierebaserede bureaukrati og det sdkaldte positionsbaserede bureaukrati. I det
karrierebaserede bureaukrati rekrutterer man potentielle topembedsmand direkte
fra universitetet eller meget tidligt i deres karriere - ofte gennem deciderede eksame-
ner. Herefter indgar de potentielle topembedsmeaend ofte i en malrettet treening, som
skal kvalificere dem til topembedsmandspositionerne, og deres udvikling fglger en
klar karrierevej internt i systemet. Det positionsbaserede bureaukrati arbejder med en
mere dben rekrutteringsproces, som kraever, at det skal veere muligt for alle i den of-
fentlige administration, og i nogle tilfelde for hele ’jobmarkedet’, at sgge ledige top-
embedsmandsstillinger (OECD 2003: 4). [ rapporteringen af denne variabel er der lagt
vaegt pa, at det er det enkelte lands formelle procedure i forhold til topembedsmands-
stillingerne, som rapporteres. Der er to arsager til, at rekrutteringsproceduren til top-
embedsmandsposterne bgr veere den samme i de to lande, der skal studeres. For det
fgrste er det meget sandsynligt, at en forskel i karrieresystemerne betyder en markant
forskellig anvendelse af kodekset. Rekruttering og lederudvikling gribes ganske for-
skelligt an i de to modeller, som det kan ses ovenfor. For det andet tyder meget p3, at
denne variabel har betydning for, hvilke lande der i det hele taget har et kodeks for
deres topembedsmeend (Frank 2006). Jeg vil derfor argumentere for, at rekrutterings-
proceduren for topembedsmand er en vaesentlig variabel, hvorfor det i dette projekt
ikke er hensigtsmeessigt at anvende lande med lukket rekrutteringsprocedure i en
sammenligning med Danmark.

Dernzest ma USA og Sverige udelukkes som muligheder i den empiriske analyse. I
begge lande er topembedsmandsniveauet ikke permanent, men skifter med regerin-
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gen. Det er dermed ikke kendetegnet ved genanvendelighed (Eriksen 2001; Peters
2004). I forleengelse heraf arbejder topembedsmaend i Sverige og USA pa vaesentligt
anderledes vilkar end i Danmark og Holland.

Det efterlader den raekke lande, som jeg har markeret i tabel 4.1. Det drejer sig om
England, Belgien, Australien, Finland og Norge. Det engelske parlamentariske system
er praeget af flertalsstyre og topartisystem (Lijphart 1984), hvilket adskiller sig mar-
kant fra dansk (og hollandsk) tradition og praksis.

Det norske kodeks er nok et centralt og delvist politisk initiativ, men anvendelsen
af det norske kodeks er praeget af frivillighed (OECD 2001: 87). Dermed kan Norge ik-
ke anvendes, da det udelukker muligheden for at variere pa rammen for implemente-
ring af kodekset. Det finske kodeks blev initieret omkring artusindeskiftet. Men proce-
durerne omkring rekruttering og udvikling af topembedsmeend er fgrst ivaerksat i de
seneste ar, hvilket umuligggr anvendelsen af Finland inden for dette projekts rammer
(Metsapelto 2005).

I badde Australien og Belgien finder man kodekser i flere niveauer og flere tempi.
Begge lande er sdledes karakteriseret ved, at der er et overordnet fgderalt regerings-
niveau og en raekke ret autonome regionale regeringer. Pa begge niveauer arbejdes der
med kodekset for de offentlige topembedsmaend, og anvendelsen af kodekset er meget
varieret blandt de forskellige enheder i de to lande (Bhatta 2001; Hondeghem & Parys
2002). Denne flertydighed og forskellighed i baggrund, indhold og anvendelse af ko-
dekset adskiller sig markant fra det danske og hollandske initiativ.

Sammenfatning

Jeg har ovenfor gennemgaet tre veaesentlige elementer i forhold til politisk radgivning
og administrativ ledelse pa topembedsmandsniveau i Danmark og Holland. For det
farste den institutionelle opbygning af landene og indretningen af det politiske system.
For det andet Hollands og Danmarks konkrete opbygning af den centraladministrative
organisation. Endelig, for det tredje, landenes kulturelle stdsted i forhold til magtrela-
tioner og ledelse. Som det er fremgaet, ligner Danmark og Holland hinanden ganske
meget pa disse parametre. Dog uden at veere de tro kopier, vi ideelt set straeber efter.
Sdledes har ovenstdende ligeledes illustreret en raekke forskelle og nuancer mellem de
to lande pa samtlige tre parametre. Det geelder i opbygningen af den offentlige sektor,
hvor mange serviceopgaver i Holland varetages af tredjesektororganisationer, mens
det i Danmark overvejende sker inden for offentlig regi. I den hollandske centraladmi-
nistration er rollefordelingen mellem topembedsmeend langt mere uklar og varierer
fra ministerium til ministerium, mens arbejdsdelingen i Danmark i hgjere grad fglger
en mere ensartet skabelon. Kulturelt skal landenes ensartethed ligeledes nuanceres.
Sdledes tilhgrer Holland og Danmark i hgjere grad en gruppe af lande, der deler nogle
overordnede kulturelle karakteristika, hvorfor det ikke som sddan er Danmark og Hol-
land alene, der er ens pa dette parameter. Trods de forskellige nuancer i billedet er det
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dog tydeligt, at Danmark og Holland deler en lang raekke institutionelle, administrati-
ve, organisatoriske og kulturelle karakteristika, som er af betydning for, hvilken rolle
topembedsmanden har i det politiske system, og for de forhold, styringsmeaessigt og
demokratisk, som han arbejder under. I forlaengelse heraf har jeg argumenteret for, at
netop Danmark og Holland tilbyder de bedste muligheder for at undersgge afhandlin-
gens problemstillinger.

Neeste skridt er at klarleegge, hvordan jeg kan sikre maksimal variation pa de to ka-
tegorisk uafhaengige variable. Spgrgsmalet er for det farste, hvordan jeg kan udveelge
respondenter, sa begge topembedsmandsroller er reprasenteret i den empiriske ana-
lyse. For det andet vil jeg kort diskutere variationen i de to lande i forhold til beslut-
ningen om at implementere kodekset.

Variationen pa de to kategorisk uafhaengige variable

I det fglgende afsnit vil jeg diskutere, hvordan jeg sikrer maksimal variation pa de to
kategorisk uafhaengige variable. Jeg vil fgrst diskutere initieringen og rammen for im-
plementering af kodekset i de to lande. Dette er i store trak allerede bergrt i kapitel 2,
men skal kort diskuteres og genopfriskes. Dernaest klarleegger jeg, hvordan undersg-
gelsesdesignet kan sikre, at de to topembedsmandsroller, jeg identificerede i kapitel 3,
begge er repraesenteret i projektets empiriske del.

Implementeringsbeslutningen — central versus decentral initiering

Som det blev klarlagt i forrige kapitel, kan beslutningen om at implementere kodekset
nationalt grundleeggende antage to former. For det fgrste kan idéen og implemente-
ringsinitiativet udga fra toppen af hierarkiet - i dette tilfeelde fra politikerne - og rettes
mod de enkelte offentlige organisationer, altsa det man kan rubricere som et centralt
initiativ. Alternativt kan implementeringsinitiativet komme decentralt og endogent fra
organisationernes egne 'medlemmer’ - i dette tilfeelde fra topembedsmandene selv -
og i hgjere grad basere sig pa frivillig anvendelse af kodekset. Som det ligeledes blev
klarlagt i forrige kapitel, og med basis i kapitel 2, repraesenteres disse to former for
implementeringsbeslutning af henholdsvis Holland og Danmark. Argumentet er pree-
senteret i forrige kapitel, men skal kort repeteres her.

I Holland gav en raekke problemer og udfordringer i forholdet mellem politikere og
embedsmeaend i starten af 1990’erne anledning til politisk fokus pa at sikre ledelse,
mobilitet og kompetenceudvikling blandt topembedsmandene i den hollandske cen-
traladministration. Algemene Bestuursdienst, en tveersektoriel udviklings- og persona-
leenhed, blev oprettet, og en raekke initiativer blev taget i forhold til topembedsmaen-
dene. Blandt andet skabte man et kodeks for disse topembedsmaend, som kompeten-
ceudviklingsinitiativerne for topembedsmeendene gerne skal tage udgangspunkt i.
Samtidig er Algemene Bestuursdienst primus motor, nar der opstar ledige topem-
bedsmandsstillinger, og disse skal besaettes. Der er sdledes i hollandsk sammenhaeng
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sat en stor grad af autoritet bag arbejdet med kodekset, som samtidig er initieret fra
centralt politisk hold. I Danmark derimod var, og er, politikerne hverken involverede i
initieringen eller tilblivelsen af kodekset. Initiativet kom udelukkende fra de danske
topembedsmaend pa tveers af den offentlige sektor, og der er stadig ingen form for au-
toritet eller tvang i forhold til anvendelsen af kodekset. Det giver dermed god mening
at anskue de to lande som ‘'most-different’ i lige netop dette aspekt, og dermed er der
maksimal variation pa denne uafhaengige variabel.

Forskellige typer topembedsmaend

Den anden hovedvariabel, som afhandlingens problemstilling kredser om, er betyd-
ningen af den rolle, topembedsmanden tildeles i hierarkiet. Man kan sdledes skelne
mellem topembedsmand, der hovedsageligt beskeaeftiger sig med politisk radgivning af
ministeren, og pa den anden side topembedsmaend, som i langt mindre grad beskaefti-
ger sig med politisk radgivning, men hovedsageligt beskaeftiger sig med ledelse. I forri-
ge kapitel blev det klarlagt, hvordan jeg vil forvente, at disse to forskellige roller ogsa
vil resultere i forskellige prioriteringer og, ikke mindst, syn pa et tiltag som Kodeks for
God Offentlig Topledelse. Topembedsmeaend, hvis hovedopgave er politisk radgivning,
forventes at anskue kodekset inden for denne radgivningsoptik - til trods for, at de
formelt set ogsa har en raekke ledelsesopgaver. Da det er den politiske radgivningsop-
gave, der vejer tungest i opgaveportefgljen, forventer jeg, at det er med udgangspunkt i
denne opgave, de fortolker og anvender kodekset. Tilsvarende gealder det for topem-
bedsmand, for hvem ledelsesopgaven fylder mest. Hos dem forventer jeg, at kodekset
fortolkes og anvendes ud fra et ledelsesmaessigt udgangspunkt.

I designet af athandlingens empiriske del er det dermed veesentligt, at undersggel-
sen omfatter bade topembedsmaend, hvis hovedopgave er politisk raddgivning, og top-
embedsmeaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring af en organisation. Samtidig skal
udveelgelsen af topembedsmaend med disse karakteristika ske inden for landenes cen-
traladministration. Mens det danske kodeks er et felles projekt for topembedsmaend
pa tveers af den offentlige sektor, er det hollandske kodeks udelukkende rettet mod
centraladministrationen og de topembedsmand, der er medlemmer af ABD. For at sik-
re sammenligneligheden mellem undersggelserne i de to lande ma projektets empiri-
ske fokus derfor veere topembedsmandene i den danske og hollandske centraladmini-
stration og deres anvendelse af kodekset.

Inden for den danske centraladministration er det forholdsvis uproblematisk at
finde frem til topembedsmeaend, der opfylder de opstillede kriterier. I toppen af det mi-
nisterielle hierarki finder vi departementschefen, der som hovedregel star for den poli-
tiske radgivning af ministeren (Christensen 1982: 319-321; Christensen 1984: 97, 102;
Christensen 2006a: 18; Finansministeriet 2006: 12, 62-64, 74-76). Formelt set er det
departementschefen, der er den gverste chef for den ministerielle organisation og
dermed ogsa har en ledelses- og styringsopgave. Imidlertid er ledelses- og styringsop-
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gaven ofte uddelegeret til en raekke lavere rangerende topembedsmeaend. Sdledes er
det typiske danske ministerium i dag en toleddet stgrrelse, hvor departementet, med
departementschefen i spidsen, hovedsageligt beskaeftiger sig med den politiske rad-
givning af ministeren (Christensen 2006a: 16). Under departementet befinder der sig
en rakke styrelser med en raekke direktgrer i spidsen, som hovedsageligt beskaeftiger
sig med ledelse og implementering af den vedtagne politik (Christensen 1982; Fi-
nansministeriet 2006). Departementschefen og styrelsesdirektgrerne repraesenterer
dermed netop de to topembedsmandsroller, som vi behgver for at kunne handtere af-
handlingens problemstilling.

I Holland er det ligeledes muligt at identificere to grupper topembedsmaend, hvor
den ene hovedsageligt beskaftiger sig med politisk radgivning af ministeren og den
anden med ledelse og styring. Som det er naevnt i kapitel 2, omfatter medlemmerne af
Algemene Bestuursdienst hollandske topembedsmeend fra tre niveauer. Lavest er di-
rektgrerne (directours), i midten generaldirektgrerne (directour generaals) og gverst
generalsekretzererne (secretaris generaals). | modsatning til Danmark er den holland-
ske departementschef ikke i samme grad enevaldig i forhold til den politiske radgiv-
ning af ministeren. Saledes agerer han ofte sammen med ministeriets gruppe af gene-
raldirektgrer, ligesom disse generaldirektgrer ogsa alene, og uden om generalsekretze-
ren, kan sta for den politiske radgivning af ministeren. Der er med andre ord ofte flere
topembedsmaend involveret i ministerradgivningen i Holland, og hierarkiet mellem
generalsekreteren og generaldirektgrerne er ikke altid helt klart og entydigt (Eriksen
2001: 49-50; Noordegraaf 2007b: 82-83; Vries 2001: 49). Denne variation fra ministe-
rium til ministerium i forhold til, hvem der er involveret i den politiske radgivning af
ministeren, kan delvist handteres ved at kontrollere for 'organisationstype’ (se neden-
for). Men da variationen ogsa sker pa ad hoc-basis fra ministerium til ministerium, vil
variablen vaere mere ‘forstyrret’ end for de danske topembedsmaend.

Som i Danmark har generalsekretaeren og generaldirektgrerne ogsa formelt set et
organisatorisk ledelsesansvar, men ogsa her er denne ledelsesopgave i udpraeget grad
uddelegeret - ofte til direktgrerne (Noordegraaf 2007b: 83). Topembedsmandene i
den hollandske centraladministration fordeler sig dermed ogsa i to grupper, hvis ho-
vedarbejdsopgaver er forskellige. Mens direktgrerne hovedsageligt beskaeftiger sig
med ledelse og styring af organisationen, beskaftiger generaldirektgrerne samt gene-
ralsekreteeren sig hovedsageligt med politisk radgivning af ministeren. Den hollandske
direktgr modsvarer imidlertid ikke helt den danske styrelsesdirektgr. Begge har gan-
ske vist organisatorisk ledelses- og styringsansvar som deres primeere opgave. Men i
Danmark stdr styrelsesdirektgrerne i spidsen for deres egne organisationer, mens de
hollandske direktgrer indgar i departementet. Det betyder ogsa, at de danske styrel-
sesdirektgrer gennemsnitligt er chefer for flere medarbejdere end de hollandske di-
rektgrer. Imidlertid fastholder jeg valget af de hollandske direktgrer som repraesen-
tanter for topembedsmand med ledelse og styring som primzaere opgaver. For det fgr-
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ste, fordi de i forhold til arbejdsopgaverne modsvarer de danske styrelsesdirektgrer.
For det andet, fordi det ikke er muligt at inkludere direktgrerne for de hollandske
agentschappen, da de ikke er ‘'medlemmer’ af ABD og dermed ikke er omfattet af det
hollandske kodeks.

Tabel 4.2 illustrerer, hvordan afhandlingen handterer valget af empiriske observa-
tioner pa de to centrale uafhaengige variable - implementeringsbeslutning og topem-
bedsmandsrolle. Som det ses af tabellen, giver valget af Holland og Danmark som
most-similar-lande mulighed for at undersgge implementeringsbeslutningens betyd-
ning for, hvordan topembedsmandene anvender kodekset. Dernaest giver valget af
topembedsmand mulighed for at undersgge betydningen af den rolle, man som top-
embedsmand er tildelt i forhold til, hvorfor og hvordan man som topembedsmand
veelger at anvende kodekset.

Dermed har jeg nu klarlagt afhandlingens valg af analyseobjekter og argumenterne
for, hvorfor netop disse valg er fornuftige i forhold til afhandlingens problemstilling.
Jeg vil nu ga videre med en diskussion af projektets forstaelse og maling af de reste-
rende variable - det drejer sig om topembedsmandens motiv for at anvende kodekset,
anvendelsen af kodekset, organisationens stgrrelse og organisationstype. [ det efter-
folgende afsnit vil jeg beskrive de datakilder, projektet hviler pa.

Tabel 4.2. Valg af analyseobjekter i forhold til implementeringsbeslutning og topembeds-
mandsroller

Topembedsmandsrolle Politisk radgivning Organisatorisk ledelse

Implementerings-

beslutning
Holland Holland

Central Generalsekretaerer og gene- .

. Direktgrer

raldirektgrer

Decentral Danmark Danmark
Departementschefer Styrelsesdirektgrer

Gennemgang af modellens andre variable - motiver for og anvendelse af kodekset

Jeg vil i dette afsnit hovedsageligt diskutere de fire variable overordnet. Enkelte steder
vil jeg bergre operationaliseringen af dem, men som hovedregel vil detaljer og overve-
jelser omkring operationaliseringer findes i de efterfglgende to kapitler, som indehol-
der de empiriske analyser af det kvantitative materiale. Afsnittet vil fgrst diskutere
topembedsmandenes motiver for at anvende kodekset. Derneaest diskuteres den kon-
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krete anvendelse af kodekset. De to kontrolvariable, organisationstype og organisatio-
nens stgrrelse, diskuteres i det efterfglgende afsnit.

Motiver for at anvende kodekset

De motiver, en given topembedsmand har for at anvende Kodeks for God Offentlig
Topledelse, er i sagens natur vanskelige at afdeekke. Sdledes kan man sjaeldent forven-
te at observere motivet direkte, og det kan derfor efterfglgende vaere vanskeligt at af-
gare, hvilket motiv en given handling har veeret rettet mod (Andersen 2005). Det geel-
der bade for spgrgeskemaundersggelser og interviews. Specielt kan spgrgeskemaun-
dersggelser veere praeget af, at man som respondent har mulighed for, uden de store
konsekvenser, at fremstille sagen, som det bedst tjener en selv og organisationen. Der-
ved kan man som topembedsmand fremstille sig selv og sin organisation som mere
serigse i arbejdet med kodekset, end tilfeeldet i virkeligheden er. Som jeg allerede har
naevnt, anvender jeg bade spgrgeskemaundersggelser og casestudier, herunder inter-
views, i min afdaekning af afhandlingens problemstilling. For begge datakilder har jeg
truffet valg, der gger sandsynligheden for valide svar og resultater. For det fgrste var
spgrgeskemaundersggelserne anonyme, hvilket dbner for muligheden for serlige svar
uden omsvgb. For det andet har casestudierne, som foruden interviews ogsa indehol-
der dokumentstudier fra de enkelte organisationer, bidraget til at skabe et reelt og ret-
visende billede af de motiver og formal, topembedsmand i Holland og Danmark er
drevet af i forhold til at anvende kodekset. Jeg vil beskrive mine datakilder samt ud-
veelgelsen af respondenter og cases mere udfgrligt nedenfor.

Jeg forventer, at motivet for at anvende kodekset vil haenge teet sammen med det
konkrete stykke arbejde, topembedsmanden forventes at levere. Beskaftiger man sig
hovedsageligt med politisk radgivning, forventer jeg, at motivet for at anvende kodek-
set er begrundet i et gnske om at forbedre lgsningen af denne arbejdsopgave. Jeg er
interesseret i, hvilken vaerdi og gevinst topembedsmanden ser i at arbejde med kodek-
set. Konkret betyder det, at der i spgrgeskemaet er spurgt ind til, hvordan topem-
bedsmanden opfatter kodekset, dets indhold, formal og anvendelighed. Samtidig har
jeg lagt vaegt pa at spgrge ind til, hvorfor topembedsmanden mener, kodekset er rele-
vant i hans organisation og generelt i den offentlige sektor. Casestudierne har i forleen-
gelse heraf undersggt, om og hvordan disse holdninger har manifesteret sig i konkret
anvendelse af kodekset.

Anvendelse af kodekset

Afhandlingens anden afhaengige variabel er anvendelsen af kodekset. Anvendelsen af
kodekset er ikke begraenset til nogle fa bestemte mader. Tveertimod synes kodekset at
kunne anvendes i mange sammenhange og pa mange forskellige mader. Specielt i en
dansk kontekst vil den hgje grad af frivillighed betyde, at man ikke kan forvente, at ko-
dekset anvendes ud fra en bestemt skabelon. Udfordringen er dermed at sikre, at den
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empiriske del af projektet far indfanget de mange forskellige mader, kodekset potenti-
elt kan anvendes pa.

Ser vi fgrst pd den hollandske praksis, er kodekset, som det tidligere er blevet
naevnt, teenkt som et veerktgj til brug i rekrutteringssammenhange for topembeds-
meend pa tveers af ministerierne samt som redskab og udgangspunkt for den enkelte
topembedsmands personlige udvikling som offentlig topleder (Eriksen 2001: 53; Hart
& Wille 2003: 301ff.; Meer 2004: 221; Neelen, Rutgers & Tuurenhout 2005: 76-77).
Som naevnt i kapitel 2 skal rekruttering af topembedsmaend pa ’ABD-niveau’ (direktg-
rer og op) ske via Algemene Bestuursdienst med udgangspunkt i de kompetencer, der i
det hollandske kodeks er angivet for den pageeldende position. Endvidere tilbyder Al-
gemene Bestuursdienst en raekke ydelser, som alle har til formal at understgtte den
enkelte topembedsmands udvikling som leder. Disse ydelser og redskaber tager lige-
ledes afsaet i det hollandske kodeks. Det drejer sig om coaching, kollegasparringer,
kurser m.m. (Algemene Bestuursdienst 2006). Dermed er der to forskellige dimensio-
ner, anvendelsen af det hollandske kodeks kan vurderes pa. For det fgrste den konkre-
te anvendelse af kodekset i forhold til rekruttering af topembedsmaend i de forskellige
ministerier samt anvendelse i forbindelse med lederudvikling i ministeriet. For det
andet graden af forankring af kodekset hos den enkelte topembedsmand i forhold til
viden om kodekset og dets indhold samt topembedsmeandenes anvendelse af de for-
skellige udviklingstilbud fra Algemene Bestuursdienst. Konkret er spgrgsmalet, bade i
hvilken grad topembedsmandene anvender diverse tilbud fra Algemene Bestuurs-
dienst, og i hvor hgj grad de fgler en sammenhang mellem kodekset og disse forskelli-
ge tilbud samt andre lederudviklingsaktiviteter. Udfordringen er dermed at afdeekke
graden af anvendelse af kodekset, hvordan kodekset anvendes samt graden af foran-
kring af kodekset i de forskellige lederudviklingsinitiativer i de respektive ministerier.

I Danmark er der i endnu mindre grad end i Holland klare anvendelsesmuligheder,
topembedsmanden kan benytte sig af. Samtidig forplumres billedet af, at der er sendt
blandede signaler i forhold til anvendelsen af kodekset fra Forum for God Offentlig
Topledelse. Umiddelbart var hensigten, at kodekset i hgj grad skulle anvendes som et
refleksionsveerktgj for den enkelte topembedsmand (Balslev & Kruse 2005; Bggelund
2005b; Forum for Offentlig Topledelse 2005b). Herefter tog Forum for Offentlig Top-
ledelse initiativ til et evalueringsvaerktgj, hvor den enkelte topembedsmand opfordres
til at lade sine kolleger og medarbejdere evaluere ham med udgangspunkt i kodekset
(Forum for Offentlig Topledelse 2008b; Forum for Offentlig Topledelse 2008c). Ifglge
Forums formand traeder man i 2009 ind i en ny fase, hvor man fokuserer pa topem-
bedsmandenes arbejde med deres egen kompetenceudvikling (Forum for Offentlig
Topledelse 2009a). Endvidere har der fra de forskellige topledernetverk (se kapitel 2)
vaeret udsendt en raekke forskellige idéer og konkrete anvisninger til, hvordan kodek-
set kan anvendes (Kolind 2007; Nilas, Balslev & Schmidt-Hansen 2008). Der er saledes
en aben og lgbende debat om anvendelsen af kodekset i Danmark. Grundleeggende be-
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tyder den meget diffuse og differentierede tilgang til anvendelsen af kodekset i Dan-
mark, at der er valgt en forholdsvis eksplorativ tilgang til afdeekningen af anvendelsen
af kodekset. Ser man pa tveers af de to lande, kan anvendelsen af kodekset veere helt
rettet mod topembedsmanden selv og dennes selvrefleksion omkring egen ledelses-
praksis. Herefter kan anvendelsen veere mere og mere rettet udad mod topembeds-
mandens omverden - lederkolleger, politisk chef, organisationen og medarbejderne
(Frank 2007). Denne skala har dannet udgangspunktet for afdaekningen af topem-
bedsmaendenes konkrete anvendelse af kodekset. Jeg vil redeggre for den preecise
operationalisering i kapitel 6.

Kontrolvariable - organisationstyper og organisationers stgrrelse

Jeg har nu diskuteret athandlingens overordnede most-similar-systems-design og de
to overordnede variable i form af implementeringsbeslutning og topembedsmandsrol-
ler. Endvidere har jeg diskuteret de to andre variable i athandlingens analysemodel -
motiver og anvendelse af kodekset. Tilbage er nu diskussionen af de to kontrolvariab-
le, der teoretisk kan forventes at have en betydning for sammenhaengene i afhandlin-
gens analysemodel. Det handler for det fgrste om den mdde, hvorpa det enkelte mini-
sterium er organiseret. Man kan i bade Holland og Danmark skelne mellem forskellige
organisationstyper, der kan modificere forventningen om den grundleeggende forskel
mellem departementschefer (og i Holland generalsekreter og generaldirektgrer) og
direktgrer i forhold til, hvorfor og hvordan kodekset anvendes. Den anden kontrolva-
riabel er organisationens stgrrelse. I kapitel 3 formulerede jeg en forventning om, at
denne variabel vil have betydning for anvendelsen af kodekset (Ouchi 1977; Ouchi &
Maguire 1975). Jeg vil i det fglgende diskutere disse to variable.

Organisationstyper I den danske og hollandske centraladministration

[ kapitel 3 formulerede jeg en forventning om, at skellet mellem topembedsmaend, der
hovedsageligt leverer politisk radgivning og sparring, og topembedsmand, der hoved-
sageligt beskeeftiger sig med ledelse af en organisation, har betydning for, hvorfor og
hvordan man anvender kodekset. Jeg har i dette kapitel argumenteret for, at departe-
mentschefer og direktgrer (i Holland generalsekreterer og generaldirektgrer pa den
ene side og direktgrer pa den anden) afspejler dette skel. Ministerierne i de to lande
fglger en af flere muligheder for, hvordan man kan tilrettelzegge den interne arbejds-
deling mellem topembedsmandene. Konkret betyder det, at de roller, som ovenfor er
defineret, kan sndres som fglge af den organisationsstruktur, topembedsmandene
befinder sig i. Jeg vil i det fglgende gennemga de mulige modifikationer af arbejdsde-
lingen mellem topembedsmandene inden for de to landes ministerielle organisatio-
ner.

I Holland kan man grundleggende skelne mellem to organisationsmodeller. Den
farste af disse modeller bidrager ikke med nogen andringer i arbejdsdelingen mellem
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generalsekreteer og generaldirektgrer pa den ene side og direktgrerne pa den anden.
Det er den sdkaldte SG-DG-model - eller 'den klassiske model’ (Noordegraaf 2004:
144-145). Her er det generalsekreteren og generaldirektgrerne, der hovedsageligt
beskaftiger sig med politisk radgivning, og direktgrerne, der hovedsageligt beskeefti-
ger sig med organisatorisk ledelse. Karakteristisk ved denne model, som det ogsa er
bemeerket tidligere, er, at trods et formelt hierarki mellem generalsekretzeren og gene-
raldirektgrerne fungerer sidstneevnte ofte pa lige fod med generalsekreteren i den
politiske radgivning (Eriksen 2001: 50). Dog er relationerne og arbejdsdelingen mel-
lem generalsekreteren og generaldirektgrerne ikke entydig og varierer fra ministeri-
um til ministerium.

[ forhold til den klassiske model er den anden model, bestuursraad-modellen, no-
get mere entydig og klar i arbejdsdelingen mellem topembedsmaendene. Her er de
klassiske generaldirektorater afskaffet, og generaldirektgrerne er trukket ind i en fzel-
les ledelse af ministeriet med generalsekreteren. Dette 'rdd’ koordinerer og leverer
dermed den politiske radgivning samtidig med, at de udsender de helt overordnede
strategiske signaler til organisationen. Derudover er direktgrerne nu helt klart de an-
svarlige for ledelse og styring af de decentrale dele af organisationen, som de hver isaer
er chefer for (Noordegraaf 1993; Noordegraaf 2004: 144-145). Umiddelbart kan den-
ne model synes som en klar parallel til den koncernstyringsmodel, der i den danske
centraladministration voksede frem i midten af 1980’erne (Christensen, Christiansen
& Ibsen 2006: 89; Finansministeriet 2006: 94). Idéen med koncernstrukturen er at
styrke den organisatoriske integration og gennem en fast mgdestruktur sikre den
overordnede koordination i ministeriet og mellem departementet samt dets styrelser
(Christensen, Christiansen & Ibsen 2006: 89). Den konkrete udformning og anvendelse
af koncernstrukturen varierer fra ministerium til ministerium, men der tegner sig et
grundlaeggende billede af en model, der fungerer som et orienterings- og dialogforum
med departementschefen som den endelige beslutningstager. De sager, der behandles
pa disse koncernledelsesmgder, kredser i overvejende grad om gkonomiske og admi-
nistrative forhold i ministeriet (Finansministeriet 2006: 95-96). Den hollandske be-
stuursraad-model adskiller sig fra den danske koncernmodel ved, at den har organisa-
toriske konsekvenser. Sdledes nedlaegges generaldirektoraterne, og generaldirektg-
rerne indgar i stedet i den daglige (strategiske) ledelse af organisationen sammen med
generalsekretzeren. Det er imidlertid sveert at forestille sig, at der med denne organisa-
tionsstruktur ikke fglger en form for arbejdsdeling internt i selve 'bestuursraad’ blandt
generaldirektgrer og generalsekreteeren. Dermed far bestuursraad-modellen i hgjere
grad praeg af en organisationsform, vi i Danmark kender fra den kommunale forvalt-
ning - nemlig direktionsmodellen. Her traeekker man de forskellige fagchefer ind i en
feelles ledelse - en direktion - sammen med kommunaldirektgren, som dog fungerer
som det, vi kan kalde 'den fgrste blandt ligemaend’ (Christensen 2006a: 24). I en hol-
landsk kontekst ma man samtidig forvente, at opdelingen mellem politik og admini-
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stration er mere klar i bestuursraad-modellen, da alle parter i direktionen formelt set
har politisk radgivningskompetence. Men hvor generaldirektgrerne tidligere ogsa
skulle hdndtere ledelsen af deres generaldirektorat, er denne opgave nu palagt direk-
tgrerne, som pa sin vis ma forventes at fa mere ledelsesansvar, da der ikke leengere
findes generaldirektgrer til at varetage en del af den daglige ledelsesopgave.

I Danmark kan man tilsvarende skelne mellem forskellige modeller for den interne
organisation og arbejdsdeling i ministerierne. Grundleeggende handler det om, hvor-
dan kompetencefordelingen og arbejdsdelingen er mellem departement og styrelser -
og dermed ogsa, hvordan arbejdsdelingen er mellem departementschef og styrelsesdi-
rektgrer. Der kan skelnes mellem to forskellige modeller.5 For det fgrste den brede
model. Her har departementet en stor styringskapacitet. Ansvaret for ministerbetje-
ningen er placeret i departementet, og de fleste ministerrettede styrelsessager bliver
gennemgaet her. Departementschefen er dermed i udpraeget grad den topembeds-
mand, der radgiver ministeren, mens styrelsesdirektgrerne leverer indstillinger og
faglige vurderinger som input til departementschefens politiske raddgivning. Men sam-
tidig er departementet ofte en stor organisation med mange ansatte, som derfor ogsa
kraever et betydeligt ledelses- og styringsmeaessigt fokus fra departementschefens side.
Styrelsesdirektgrerne vil hovedsageligt beskeeftige sig med ledelse og styring (driften)
af deres organisation.

I den anden model, den smalle model, er departementet relativt lille med fa ansat-
te. Departementets arbejdsopgaver er policyudvikling og at vaere sparringspartner for
styrelserne. Ministerrettede sager feerdigbehandles i vid udstreekning i styrelserne,
som er ansvarlige for disse sager og deres forelaeggelse for ministeren. Departements-
chefen har i denne model i hgjere grad den ’'forventede’ profil, hvor han nzesten ude-
lukkende koncentrerer sin arbejdsindsats om den politiske radgivning af ministeren.
Omvendt er styrelsesdirektgrernes rolle i denne model noget udvidet, da de sdledes
ikke kun fungerer som leverandgrer af indstillinger m.m. til departementet til brug i
den politiske radgivning af ministeren. Styrelserne, og dermed ogsa styrelsesdirektg-
ren, er i hgjere grad involveret i og ansvarlig for policyudvikling og raddgivning af mini-
steren. Tabel 4.3 illustrerer de to organisationsmodellers modifikation af arbejds- og
opgavefordelingen mellem departementschef og styrelsesdirektgrer i forhold til en
situation, hvor departementschefen hovedsageligt star for den politiske radgivning, og
styrelsesdirektgrerne hovedsageligt beskaftiger sig med ledelse og styring af deres
organisationer.

Sammenfattende finder jeg altsd bade i Holland og Danmark blandt de centralad-
ministrative organisationer organisationsmodeller, som modificerer den generelle ar-

5. I princippet kan der skelnes mellem tre forskellige modeller. Men den tredje, den differentierede
model, minder i udpraeget grad om den brede model (Binderkrantz & Christensen 2007). Se ogsa
Finansministeriet (2006) for en nzermere beskrivelse af de tre modeller.
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bejdsdeling og hierarki mellem de(n) gverste topembedsmand og de lidt lavere range-
rende topembedsmand. De forskellige organisationstyper kan dermed potentielt pa-
virke de roller, og dermed de motiver, de forskellige topembedsmand er pavirket og
drevet af. Det ma dog samtidig fastslas, at modellerne ikke umiddelbart er sammenlig-
nelige pa tveers af de to lande.

Tabel 4.3. Andringer i arbejdsopgaver for departementschef og styrelsesdirektgrer efter or-
ganisationsmodel

Organisationsmodel Den brede model Den smalle model
Topembedsmandsrolle
Departementschef Mere ledelse og styring Koordination
Styrelsesdirektgr Drift Mere politisk radgivning

Organisationens stgrrelse

Den anden og sidste kontrolvariabel, jeg vil fokusere pa, er organisationens stgrrelse. I
kapitel 3 blev det anfgrt, at stgrrelsen af den organisation, man som topembedsmand
star i spidsen for, vil have betydning for, hvordan man vil anvende kodekset. Kort sagt,
i takt med at organisationen vokser i stgrrelse, forventer jeg, at ledelsesudfordringen
gges, og at anvendelsen af kodekset som redskab til at inducere organisationen og
medarbejderne med nogle bestemte og centrale vaerdier bade bliver mere vigtig, men
ogsa mere kraevende (Ouchi 1977; Ouchi & Maguire 1975; Selznick 1957).

Forstaelsen af organisationernes stgrrelse er i denne sammenhaeng afgraenset til
antallet af medarbejdere og, mere praecist, til antallet af arsveerk i organisationen. Ar-
gumentet om betydningen af organisationens stgrrelse handler netop om den kom-
pleksitet, et gget antal medarbejdere udggr for ledelsesopgaven i organisationen. Der-
for er antallet af drsveerk en god operationalisering af variablen. Samtidig er den helt
sammenlignelig mellem enheder i Holland og Danmark og pa tveers af de to lande. Det
giver dog ogsa nogle maleproblemer. Sdledes finder man i Danmark de to topembeds-
mandsroller i to forskellige og adskilte organisatoriske enheder. I Holland er begge
topembedsmandsroller samlet i den samme organisation, og jeg har kun data for antal-
let af arsveerk pad organisatorisk niveau. Det giver hovedsageligt et problem i forhold til
de hollandske direktgrer. Sdledes kender jeg ikke antallet af medarbejdere, som de er
chef for, men kun antallet af drsveerk for hele den organisation, de indgar i. Det havde
naturligvis veeret ideelt at have oplysningerne for, hvor mange arsveerk de forskellige
hollandske direktgrer er chef for. Omvendt betyder det, at de hollandske topembeds-
meend er placeret i en enhedsorganisation, at direktgrerne ma forventes at agere efter

93



stgrrelsen af den samlende organisation. I forleengelse heraf betyder de hierarkiske
forhold, at de hollandske direktgrer vil veere underlagt de initiativer i forhold til ledel-
se, udvikling og kodekset, som den gverste ledelse (generalsekretaer og generaldirek-
tgrer) tager. Endelig ma det understreges, at argumentet omkring betydningen af or-
ganisationens stgrrelse for ledelsesforholdene i organisationen netop fokuserer pa den
samlede organisation, og antagelsen er, at ledelses- og styringsforholdene samt mulig-
hederne a&ndres med den samlede stgrrelse af organisationen.

Vender vi os mod den konkrete "opteelling’ af arsveerk, er der valgt, hvad man kan
kalde et inkluderende princip. I Danmark har man pa en raekke omrader, ud over sty-
relsesniveauet, ogsa et regionalt niveau af enheder, som formelt og hierarkisk er sam-
let under departementet eller en styrelse (eksempelvis de regionale miljgcentre, som
fungerer under By- og Landskabsstyrelsen). I disse tilfeelde er det valgt, at eventuelle
decentrale enheder, som refererer til en styrelsesdirektgr eller en departementschef,
er inkluderet i opteellingen af antallet af arsveerk. I eventuelle tvivlsspgrgsmal for Hol-
land er det samme princip anvendt. Arsagen er, at en stigning i antallet af medarbejde-
re, selv i mere decentrale led af organisationen, gger organisationens kompleksitet og
derfor ogsa behovet for en uformel og social kontrakt mellem topembedsmand og or-
ganisationens medarbejdere. Man kan endda anfgre, at kodekset som redskab for top-
embedsmanden i hans bestrabelser pa at sikre en velfungerende organisation, specielt
i forhold til eventuelle decentrale enheder, vil vaere vigtig og kunne hjelpe med at
forme en social og veerdibaseret kontrakt mellem medarbejdere og ledelse.

Datakilder

Grundleeggende er afhandlingens empiriske undersggelser praeget af to hensyn. For
det fgrste behovet for viden pa et overordnet plan om anvendelsen af kodekset i cen-
traladministrationen i Holland og Danmark. Der er sdledes ikke i hverken Holland eller
Danmark systematiske undersggelser af, hvorfor eller hvordan der arbejdes med ko-
dekset.6 For det andet er formalet at forsgge at generere viden om og forstd, hvilke
mekanismer og motiver der er pa spil, ndr man som topembedsmand omsaetter kodek-
set til praksis. Mens det fgrste hensyn tilsiger en undersggelse, der deekker alle cen-
traladministrative enheder, tilsiger det andet studier af feerre enheder, hvor man gar i
dybden og s@ger forstdelse og viden om feenomenet. Sdledes er disse to hensyn paral-
lelle til det trade-off, der traditionelt inden for de samfundsvidenskabelige metoder
siges at veere mellem bredde og dybde (Andersen 2005: 75).

Sammenfattende betyder det, at afhandlingens formal, problemstilling og hypote-
ser stiller krav om bade en kvantitativ undersggelse af Kodeks for God Offentlig Tople-

6. I Danmark har Forum for Offentlig Topledelse gennemfgrt nogle surveyer, hvoraf den ene forsgger
at afdeekke, hvordan der arbejdes med kodekset (Forum for Offentlig Topledelse 2006b). Under-
sggelsen indeholder dog kun et par spgrgsmal, der relaterer sig til den konkrete anvendelse af ko-
dekset, ligesom resultaterne udelukkende er rapporteret deskriptivt.
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delse og en kvalitativ og mere dybdegdende analyse af kodekset. Den kvantitative del
skal skabe overblik over fenomenet kodeks og etablere et grundlag for, pa et overord-
net plan, at sige noget om sammenhangene mellem topembedsmandsroller, motiver
og anvendelse af kodekset samt om forskellene mellem Danmark og Holland. Den kva-
litative del skal forsgge at give et indblik i, hvordan kodekset konkret anvendes i for-
skellige centraladministrative organisationer i Danmark og Holland. I de fglgende af-
snit vil jeg redeggre for de kvantitative og de kvalitative datakilder, projektets empiri-
ske del er baseret pa.

De kvantitative undersggelser

Projektet benytter sig af to forskellige spgrgeskemaundersggelser. For det fgrste en
spgrgeskemaundersggelse rettet mod samtlige danske topembedsmand i departe-
menter og styrelser (Frank 2008b). Undersggelsen blev gennemfgrt i efterdaret 2007
og blev fulgt op af interviews med fire topembedsmand, som ikke gnskede at svare pa
spgrgeskemaet, men dog stillede sig til radighed for et interview. I disse interviews
anvendte jeg spgrgeskemaet som udgangspunkt. Topembedsmandenes svar blev ef-
terfglgende, hvor det gav mening, kvantificeret. Undersggelsen endte med en svarpro-
cent pad 66 procent, og i betragtning af, at der er tale om 66 procent af populationen af
danske topembedsmand, ma svarprocenten vurderes som tilfredsstillende.

For det andet har jeg gennemfgrt en tilsvarende spgrgeskemaundersggelse blandt
de hollandske topembedsmeend (Frank 2008a). Undersggelsen blev ligeledes gennem-
fort i efteraret 2007, og spgrgeskemaet blev oversat til hollandsk for at gge sandsyn-
ligheden for en hgj svarprocent. [ Holland var det kun muligt at kontakte 460 topem-
bedsmaend ud af en population pa 759. Det var ej heller muligt at udtraekke en reprae-
sentativ stikprgve af populationen. Arsagen er, at ABD, som har kontaktoplysningerne
pa samtlige embedsmaend, der er en del af deres topembedsmandsgruppe (og dermed
er omfattet af kodekset), ikke gnskede at give mig kontaktoplysninger pa deres 'med-
lemmer’. De gnskede heller ikke at deltage som partner i min undersggelse. Jeg vidste
dog, at medlemmerne af ABD alle er topembedsmaend pa generalsekretaer-, generaldi-
rektgr samt direktgrniveau. Gennem Staatsalmanak (Ministerie van Binnenlandse Za-
ken 2007) (den hollandske Hof- og Statskalender) kunne jeg indhente kontaktoplys-
ningerne pa en stor del af disse topembedsmaend.

[ forhold til de danske topembedsmand var de hollandske topembedsmand noget
mere tilbageholdne med at besvare spgrgeskemaet. Der er umiddelbart intet, der tyder
p4, at det skulle veere form eller indhold, der forklarer denne tilbageholdenhed. Enkel-
te hollandske topembedsmeend har udtrykt utilfredshed med, at de er blevet kontaktet
direkte pr. e-mail, men intet tyder pa, at det skulle vaere en generel tendens. Noget ty-
der i stedet pa, at der generelt i den hollandske offentlige forvaltning eksisterer en no-
get mere konservativ norm angdende besvarelse af spgrgeskemaer i forhold til i Dan-
mark. Efter to pamindelser om at besvare spgrgeskemaet havde jeg modtaget 191 be-
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svarelser, hvilket svarer til 41,5 procent af stikprgvepopulationen. Det var derfor ngd-
vendigt at iveerkseette yderligere tiltag, der kunne imgdega den lave svarprocent. Jeg
gennemgik herefter, hvem der indtil videre havde besvaret spgrgeskemaet i forhold til,
hvilken type organisation de var ansat i, og hvilken topembedsmandsfunktion de hav-
de. Efterfglgende udvalgte jeg en reekke topembedsmaend med henblik pa et telefonisk
eller et personligt interview. Disse topembedsmand blev udvalgt sdledes, at det ende-
lige dataseet, trods lav svarprocent, ville veere repraesentativt i forhold til de forskellige
topembedsmandsfunktioner og de to organisationsmodeller, der opereres med i den
hollandske centraladministration. For at gge sandsynligheden for at interviewe disse
topembedsmaend ansatte jeg to hollandske studerende, som efter grundige instruktio-
ner tog kontakt til de identificerede topembedsmand. I Igbet af januar 2008 lykkedes
det at gennemfgre 42 interviews (alle pa neer ét var telefoninterviews), hvilket til-
sammen gav en svarprocent pa 50,7 procent (af de 460 topembedsmaend, i alt 30,3
procent af populationen pa 759). Trods den lave svarprocent lykkedes det dog at sikre
en tilpas repraesentativ fordeling af forskellige topembedsmandsroller pa tveers af de
forskellige hollandske ministerier, hvilket forbedrer undersggelsens reliabilitet. Det
endrer dog ikke ved, at udvalgelsesproceduren og den efterfglgende lave svarprocent,
trods alt, betyder, at generaliseringspotentialet for de hollandske data er en smule be-
graenset.

Tabel 4.4. Antal af respondenter fordelt pa organisationsmodel og topembedsmandsfunktion
for henholdsvis Danmark og Holland

Organisationsmodel Smal model Bred model
%‘5 Topembedsmandsrolle
=
S Departementschefer 4 8
A
Styrelsesdirektgrer 12 25
Organisationsmodel SG-DG-model  Bestuursraad-model
= Topembedsmandsrolle
T
E Generalsekreteerer og generaldirektgrer 10 16
Direktgrer 123 78

For gruppen af danske topembedsmaend summerer tallene ikke op til 52, som svarer til den
omtalte svarprocent pd 66 procent. Arsagen er, at hverken Statsministeriet, Kirkeministeriet
eller Udenrigsministeriet er organiseret med styrelser, hvorfor de her er udeladt.

En udfordring med de to dataseet er det begransede antal topembedsmand, der be-
finder sig gverst i det centraladministrative hierarki. I Danmark drejer det sig om de-
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partementscheferne og i Holland om generalsekretaererne og, i lidt mindre grad, gene-
raldirektgrerne.

Nar jeg i de efterfglgende afsnit analyserer og tester de forskellige teoretiske hypo-
teser, vil antallet af respondenter helt naturligt veere begreenset. Endvidere kan der
veere frafald pad enkelte spgrgsmal, som ggr, at antallet af respondenter for nogle af ka-
tegorierne ovenfor falder yderligere. Omvendt er det lave antal respondenter i de for-
skellige celler i tabellen et grundvilkdr, nar man undersgger denne del af et embeds-
mandskorps. Antallet og fordelingen af respondenter i de forskellige kategorier har
den umiddelbare betydning, at signifikanstest i de fglgende regressionsanalyser skal
fortolkes konservativt, hvilket samtlige forudsaetningstest i kapitel 5 og 6 ligeledes in-
dikerer.”

Problemet med fa respondenter er stgrst blandt de danske topembedsmand, spe-
cielt i den smalle model, hvor der er fa departementschefer. For de hollandske topem-
bedsmand er problemet en smule mindre, da de to gverste topembedsmandskategori-
er, generalsekreteer og generaldirektgr, er sldet sammen. Antallet af respondenter for
denne kategori er dog stadig noget lavt, specielt i SG-DG-modellen. For de hollandske
data er der i tilleeg det problem, at antallet af respondenter aftager, efterhdnden som
spgrgeskemaet skrider frem. Der er sdledes faerre respondenter til det sidste end til
det fgrste spgrgsmal i de hollandske data.

Den opmaerksomme laeser vil notere sig, at der er forholdsvis stor forskel pa stgr-
relsen af gruppen af topembedsmaend i de to lande. Mens populationen i Danmark be-
graenser sig til 79, er den i Holland naesten ti gange sa stor — 759. En del af drsagen her-
til skal givetvis findes i det faktum, at det typiske hollandske departement er opbygget
efter enhedsorganisationens principper, hvilket gger organisationens kompleksitet og
behovet for flere hierarkiske ledelseslag. Modsat har man i Danmark historisk set i hg-
jere grad forsggt at skille ministeriernes organisation i et departementalt niveau og et
styrelsesniveau. Men baggrunden for denne forskel er der ikke nogen sikker viden om,
da omradet ikke har vaeret bergrt forskningsmaessigt.

Afslutningsvis er det ngdvendigt at bergre de konkrete spgrgsmalsformuleringer i
de to spgrgeskemaer. Der er sdledes en mindre, men dog vasentlig, forskel i spgrgs-
malsformuleringerne for de danske og hollandske topembedsmand. De danske top-
embedsmeaend er blevet spurgt til deres arbejde med Kodeks for God Offentlig Tople-
delse, mens de hollandske topembedsmaend er blevet spurgt til arbejdet med deres
kompetenceudvikling3 Jeg har valgt denne bredere spgrgsmalsformulering for de hol-
landske topembedsmand, fordi det hollandske kodeks ikke er ’kendt’ blandt alle hol-
landske topembedsmaend. Arsagen er, at mange af de hollandske topembedsmaend

7. Alle forudsaetningstest har fulgt Stubagers (2008) anbefalede fremgangsmade for forudsaetnings-
test.
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arbejder med kodekset via lederudviklingstiltag i deres ministerium. Havde jeg spurgt
de hollandske topembedsmaend direkte om deres arbejde med det hollandske kodeks,
havde jeg risikeret, at mange respondenter ville blive forvirrede og ikke besvare
spgrgsmalet, selvom de rent faktisk arbejder med kodekset gennem deres kompeten-
ceudvikling. P4 samme vis er de hollandske topembedsmeaend, der anvender forskellige
lederudviklingstilbud fra ABD, ikke ngdvendigvis klar over, at disse tilbud blandt andet
er inspireret af og bygger pa det hollandske kodeks. Spgrgsmalene i de to spgrgeske-
maer belyser sdledes de samme temaer, men ggr det pa forskellig vis med forskellige
formuleringer. Det giver et metodisk problem, nar de to undersggelser skal sammen-
lignes, da vi ikke kan veere sikre p3, at svarene er sammenlignelige. Selv meget be-
skedne variationer i spgrgsmalsformuleringerne i sddanne surveyer kan have markant
betydning for respondenternes svar (Olsen 1997). Det er derfor vaesentligt at veere
opmarksom p3, at de kvantitative analyser alene med sikkerhed sammenligner de
danske topembedsmaends holdning til og anvendelse af kodekset med de hollandske
topembedsmaends holdning til og anvendelse af kompetenceudviklingsinitiativer. Pro-
blemet for athandlingens konklusioner mindskes dog af, at dette metodiske problem er
fravaerende i athandlingens kvalitative casestudier.

De kvalitative casestudier

[ udveelgelsen af cases har jeg ladet de to strukturelle variable vare styrende. Dermed
kan jeg sikre kontinuitet mellem afhandlingens analysemodel, de kvantitative hypote-
setest samt de kvalitative casestudier. Udveelgelsen af casestudier skal dermed til-
fredsstille to krav. For det fgrste skal det veere muligt at daekke direktgr-, henholdsvis
departementschefsniveauet. For det andet skal de to organisationsmodeller i hvert
land vaere repreesenteret. | Danmark den brede og den smalle model. I Holland be-
stuursraad-modellen og SG-DG-modellen. Da direktgrerne i Holland er en del af den
departementale organisation, er der her behov for to casestudier - et for hver organi-
sationsmodel. [ Danmark er direktgrerne til gengald chefer for separate organisatio-
ner (styrelser), hvorfor der her er behov for fire casestudier. Udveelgelsen af caseorga-
nisationer er illustreret i tabel 4.5.

Casestudierne i de to lande er baseret pa to overordnede datakilder. For det farste
baggrundsmateriale fra de enkelte organisationer. Dette materiale har for stgrstedelen
af caseorganisationerne veret ganske omfattende. Jeg har haft adgang til mgderefera-
ter fra medarbejderudvalg, samarbejdsudvalg, koncernledelsesmgder, direktionsmg-
der, interne rapporter, konsulentrapporter, lederevalueringsrapporter samt interne
nyhedsbreve, som relaterer sig til ledelse og styring af organisationen og eventuelt
mere specifikke organisations- og lederudviklingstiltag. Derudover har jeg haft adgang

8. De konkrete spgrgsmalsformuleringer fremgar Igbende i kapitel 5 og 6 i forbindelse med analy-
serne.
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til direktgrkontrakter og resultatkontrakter blandt de danske styrelsesdirektgrer, de-
partementschefernes arlige indrapporteringer til Personalestyrelsen omkring organi-
sationens drift og udvikling samt organisationernes arsrapporter.

Tabel 4.5. Oversigt over udveaelgelsen af caseorganisationer

Bred model Smal model
N L )
5 Departementschef frll(:rtliemlmsterlets departe Miljgministeriets departement
:
A Styrelsesdirektgr SKAT Skov- og Naturstyrelsen
SG-DG-modellen Bestuursraad-modellen
.=
5 Departementschefer L . Ministeriet for Byggeri, By-
= @konomiministeriet . o
S _ planlaegning og Miljg
T Direktar

For at uddybe og konkretisere min viden om anvendelsen af kodekset i de respektive
caseorganisationer har jeg haft kontakt til HR-afdelingerne. Kun i Skov- og Natursty-
relsen har jeg ikke haft et selvstaendigt m@de med enten en eller flere HR-konsulenter
og/eller den ansvarlige for HR-omradet. Ud over at danne baggrund for min viden om,
hvordan kodekset anvendes i de respektive organisationer, anvendte jeg materialet
som udgangspunkt for at kunne fgre en kritisk samtale med respondenterne i organi-
sationerne om anvendelsen af kodekset.

Det andet szt datakilder i casestudierne er en raekke interviews med topembeds-
mend pa forskellige hierarkiske niveauer. Disse interviews har belyst topembeds-
meaendenes holdninger til kodekset, deres motiver for at anvende kodekset, og hvordan
man helt konkret anvender kodekset i organisationen. Der er i alt gennemfgrt 20 in-
terviews med topembedsmand i de seks caseorganisationer. Alle interviews er gen-
nemfgrt med en semistruktureret interviewguide (se appendiks 1), der er tilpasset
den enkelte interviewpersons stilling og mit kendskab til organisationens anvendelse
af kodekset fra baggrundsmaterialerne.

Validiteten af interviewene er forsggt sikret ad flere veje. For det fgrste har alle in-
terviewpersoner haft mulighed for at udtale sig uden for referat. Det skete kun i et en-
kelt tilfzelde og bergrte ikke konkret afhandlingens problemstillinger.

For det andet er samarbejdet med de seks caseorganisationer foregdet i fortrolig-
hed i den forstand, at de udleverede dokumenter ikke kom videre end til mig. Denne
aftale har veeret af uformel art undtagen i to tilfeelde, hvor aftalen er formaliseret via
en fortrolighedserkleering.
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For det tredje har jeg i samtlige caseorganisationer interviewet flere topembeds-
maend for at sikre validiteten af beskrivelserne af haendelsesforlgb, indhold af mgder
og formadl med forskellige tiltag omkring kodekset. Gennem denne informant-triangu-
lering imgdegar jeg udfordringen med, at interviewpersonerne kan have interesse i
kun at fortalle dele af sandheden og fremstille deres handlinger i et bestemt lys. Der
har dog ikke vearet eksempler pa sddanne afvigelser i beskrivelser af anvendelsen af
kodekset, motiver for at anvende kodekset eller lignende.

Endelig har jeg, for det fjerde, lgbende i hvert interview verificeret mine observati-
oner ved eksempelvis at spgrge: ”... sd vidt jeg har forstdet, sa ...” og lignende (Kvale
1999: 138, 153). Herved gges pracisionen (eller reliabiliteten) af interviewerens iagt-
tagelser og tolkninger, sa disse ogsa matcher virkeligheden.

Tabel 4.6. Oversigt over antal af respondenter i de respektive caseorganisationer. Tal i paren-
tes for de danske cases angiver antal afdelingschefer/direktionsmedlemmer, der er interview-
et

Organisationsmodel Smal model (Miljgmi-  Bred model (Skat-
nisteriets departe- teministeriets de-
= ment og Skov- og Na- partement og SKAT)
g turstyrelsen)
s  Topembedsmandsrolle
A
Departementschefer 1(2) 1(3)
Styrelsesdirektgrer 1(1) 1(2)
Organisationsmodel SG-DG-model (@ko- Bestuursraad-
nomiministeriet) model (Ministeriet
for Byggeri, Byplan-
= laegning og Miljg)
%’ Topembedsmandsrolle
T Generalsekretzrer og generaldirektg- 1 1
rer
Direktgrer 3 3

Jeg har altsd interviewet 12 topembedsmazend i Danmark og otte i Holland. Dertil
kommer tre interviews med henholdsvis en HR-konsulent og to HR-direktgrer i Hol-
land. I begge lande har min kontakt med de respektive organisationers HR-afdeling
vaeret uformelle mgder, e-mail-korrespondance m.m. Men da den hollandske praksis
omkring kodekset involverer kontakt mellem ABD og de enkelte ministeriers HR-afde-
linger, var der et behov for mere systematisk at interviewe nogle HR-medarbejdere i
de hollandske caseorganisationer.
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Foruden interviews i de respektive caseorganisationer har jeg ligeledes gennem-
fart interviews med henblik pa at afdeekke baggrunden for, at man gnskede et kodeks i
de to lande og formalet med kodekset pa et helt overordnet plan (se ogsa kapitel 2). I
den forbindelse har jeg interviewet en HR-konsulent samt vicedirektgren i ABD, og i
Danmark har jeg interviewet Karsten Dybvad, der som daveaerende departementschef i
Finansministeriet var med til at igangsaette hele arbejdet omkring kodekset, samt Pe-
ter Gorm Hansen, der som direktgr for Kommunernes Landsforening ligeledes har sta-
et i spidsen for arbejdet med det danske kodeks.

Gennem hele afhandlingen gengiver jeg interviewcitater i redigeret form. Det vil
sige, at jeg har gennemgaet citaterne sprogligt og forstaelsesmaessigt, saledes de frem-
star tydelige og klare, men naturligvis uden at @endre i betydningen eller meningen i de
pageeldende citater.

Sammenfatning

Jeg har i dette kapitel beskaftiget mig med afhandlingens forskningsdesign, variable-
ne, som indgar i afhandlingens analysemodel, samt diskuteret de datakilder, afhand-
lingen betjener sig af. Jeg har diskuteret, hvordan et most-similar-systems-design in-
deholdende Danmark og Holland giver de bedste muligheder for at undersgge athand-
lingens problemstilling og belyse afhandlingens analysemodel. Da Danmark og Holland
er ens i en raekke, i denne sammenhang, vaesentlige aspekter, holdes andre relevante
variable konstante. De fa, som varierer, kan kontrolleres statistisk. Jeg har ligeledes
diskuteret de forskellige variable, som indgar i afhandlingens analysemodel. Pa bag-
grund af afhandlingens hensigt om pa den ene side at skabe overblik over feenomenet
kodeks og sammenhaengen med topembedsmandsrolle, motiv, anvendelse og den na-
tionale ramme for implementering af kodekset, og pa den anden side give indblik i,
hvordan kodekset konkret anvendes i forskellige centraladministrative organisationer
i Danmark og Holland, har jeg endelig argumenteret for det hensigtsmaessige i, at af-
handlingen benytter sig af metodisk triangulering (Tarrow 2004: 174). Sdledes anven-
der jeg bade kvantitative spgrgeskemaundersggelser og kvalitative casestudier.
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Kapitel 5
Motivet for at anvende Kodeks for God Offentlig Topledelse?

[ kapitel 3 etablerede jeg en teoretisk ramme med henblik pa at analysere, Avorfor og
hvordan man som offentlig topleder anvender Kodeks for God Offentlig Topledelse. De
to naeste kapitler vil pa baggrund af det indsamlede kvantitative materiale, som blev
beskrevet i forrige kapitel, belyse de to spgrgsmal. Mens jeg i dette kapitel vil belyse
’hvorfor kodekset anvendes’, vil jeg i det efterfglgende kapitel belyse "hvordan kodek-
set anvendes’.

Centralt i athandlingens analysemodel star forventningen om, at strukturen pavir-
ker anvendelsen af kodekset. Jeg forventer, at topembedsmandens rolle, organisatori-
ske placering og arbejdsopgaver vil have betydning for, hvorfor han valger at anvende
kodekset. Afthandlingens analysemodel er gengivet i figur 3.1.

Figur 3.1. Afhandlingens grundlaeggende analysemodel

Topembedsmandens Motivet for at
rolle/funktion g anvende kodekset?
Ramme for Hvordan anvendes
implementering g kodekset?

Kapitel 3 skelner mellem to forskellige teoretiske perspektiver. For det fgrste et funk-
tionelt perspektiv, der antager, at topembedsmeendenes handlinger er motiveret af
nogle konkrete udfordringer i deres daglige arbejde. Jeg forventer pa den baggrund, at
anvendelsen af kodekset udspringer af et konkret personligt eller organisatorisk be-
hov. For det andet et symbolsk perspektiv, der antager, at aktgrerne handler ud fra,
hvad der er 'oppe i tiden’, og tager de idéer og koncepter til sig, der styrker organisati-
onens og topembedsmandens image som serigs, moderne og kompetent. Dermed er
det den symbolske verdi i kodekset, der er motivationen for topembedsmeaendene.
Hypoteserne om, hvorfor topembedsmandene forventes at anvende kodekset, er gen-
givet i tabel 5.1. Der er for hvert af de to teoretiske perspektiver to forventninger til de
motiver, topembedsmeendene angiver for at anvende kodekset.
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Tabel 5.1. Hypoteser om, hvorfor man som topembedsmand vzalger at arbejde med et Kodeks
for God Offentlig Topledelse

Forventninger til topembedsmaendenes motiver for at anvende kodekset

Hovedantagelse: Aktorerne agerer instrumentelt og formdlsrationelt

e Topembedsmaend, hvis hovedopgave er politisk radgivning, angiver som be-
grundelse for at anvende kodekset gnsket om at styrke den politiske radgiv-

Funktionelt .
ning.

perspektiv
e Topembedsmeaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, angiver som be-
grundelse for at anvende kodekset gnsket om at styrke kontrol, styring og
koordination i organisationen.

Hovedantagelse: Aktorer og organisationer sgger at maksimere legitimiteten i
deres omgivelser

[ jo hgjere grad kodekset er institutionaliseret, i jo hgjere grad angiver top-

Symbolsk embedsmeendene, at organisationen benytter kodekset.

perspektiv
e Jo flere moderne ledelsesredskaber topembedsmandene angiver at anvende,
i jo hgjere grad angiver topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og sty-

ring, at de benytter sig af kodekset.

Det er vaesentligt at veere opmarksom p43, at alle fire hypoteser belyser topembeds-
mandenes motiv for at anvende kodekset. Men de ggr det pa forskellig vis. De hypote-
ser, der er tilknyttet det funktionelle perspektiv, forholder sig direkte til topembeds-
maendenes motiv, mens de hypoteser, der er knyttet til det symbolske perspektiv, ggr
det indirekte. Her er det henholdsvis institutionalisering og anvendelsen af moderne
ledelses- og styringsredskaber, der er topembedsmandenes motiv for at anvende ko-
dekset. Selvom en afheengig variabel er, i hvilken grad topembedsmandene benytter
sig af kodekset, refererer det til anvendelsen af kodekset helt generelt. Den konkrete
anvendelse af kodekset behandler og analyserer jeg i naeste kapitel.

[ de fleste vestlige demokratier har topembedsmand to hovedopgaver. Pa den ene
side skal de levere god politisk radgivning til ministeren. P4 den anden side skal de
fungere som administrerende direktgr for ministeriet med de ledelses- og styringsop-
gaver, det medfgrer. De to opgaver konkurrerer om topembedsmandens opmarksom-
hed.

... det politiske system vil altid tage den tid, det skal have, fordi det er "urgent”, og det
braender pa. En minister, som ikke far den hjeelp, den radgivning, den ” power”, der skal til
for at klare sig i det daglige, kan ikke bruge dig som departementschef (...) Okay, ndr det sa
er en praemis, der er givet, hvordan sgrger du sa samtidig for at skabe en ordentlig ledelse
af din organisation (...) hvordan far du skabt rum og luft til at fa gjort det, nar radgivningen
automatisk tager fgrste prioritet ... (dansk departementschef)
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Jeg forventer, at topembedsmandens vaegtning af de to hovedopgaver athaenger af den
rolle, han har. Mens departementschefen (som ovenfor) hovedsageligt varetager den
politiske radgivning af ministeren, er styrelsesdirektgrens hovedopgaver ledelse og
styring. Tilsammen skaber det to forskellige udgangspunkter for at handtere deres rol-
le som topleder.

I det andet teoretiske perspektiv er den grundleeggende antagelse, at aktgrer (og
organisationer) straber efter at maksimere deres legitimitet i forhold til omgivelserne.
Jeg forventer, at dette vil afspejle sig pa to mader i topembedsmandenes motivation
for at anvende kodekset. For det fgrste vil graden af institutionalisering have en positiv
effekt pa topembedsmandenes angivelse af, i hvor hgj grad de anvender kodekset. Det
vil sige, at jo mere kodekset bliver taget for givet som idé og ledelsesredskab, jo mere
vil topembedsmaendene sige, at de bruger kodekset. For det andet forventer jeg, at der
er et mere generelt og vedvarende pres pa topembedsmanden og organisationen for at
veere moderne og anvende de nyeste ledelses- og styringsredskaber. Kodekset anven-
des da som et led i det, man i litteraturen har kaldt organisationens 'identitetsmarke-
ring’, hvor anvendelse af kodekset falder sammen med brug af en raeekke andre nye og
moderne ledelsesredskaber.

Det funktionelle perspektiv

De fglgende afsnit tester de to hypoteser, der er udledt af det funktionelle perspektiv.
Fgrst repeterer jeg kort de forskellige organisationsmodeller, der anvendes, nar mini-
sterierne organiseres i Danmark, henholdsvis Holland. Organisationsmodellerne er
vaesentlige, da de er med til at definere topembedsmandens arbejdsopgaver og ar-
bejdsmeaessige fokus. Derfor forventes de ogsa at have betydning for topembedsmaen-
denes motivation for at anvende kodekset. Dernaest operationaliserer jeg de afhaengige
variable (opgaverne ’politisk radgivning’ og 'ledelse og styring’), hvorefter jeg gennem-
fgrer de konkrete analyser.

Skaber forskellige roller forskellig motivation?

Med udgangspunkt i det funktionelle perspektiv forventer jeg, at der er forskel pa de to
typer topembedsmaends motivation for at anvende kodekset. [ Danmark varetager de-
partementscheferne hovedsageligt den politiske radgivning og styrelsesdirektgrerne
ledelses- og styringsopgaver. I Holland varetager generalsekreteeren og generaldirek-
tgrerne hovedsageligt den politiske radgivning, mens direktgrerne hovedsagligt vare-
tager ledelses- og styringsopgaven. Men topembedsmeaendenes arbejdsopgaver define-
res ikke udelukkende af deres funktion, men ogsa af den organisationsmodel, de er
placeret i. Tabel 4.3 gengiver, hvordan de danske organisationsmodeller pavirker top-
embedsmandenes arbejdsopgaver.
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Tabel 4.3. Andringer i arbejdsopgaver for departementschef og styrelsesdirektgrer efter or-
ganisationsmodel

Organisationsmodel Den brede model Den smalle model
Topembedsmandsrolle
Departementschef Mere ledelse og styring Koordination
Styrelsesdirektgr Drift Mere politisk rddgivning

[ den brede model finder vi den klassiske opdeling og arbejdsdeling mellem et depar-
tementalt niveau og et styrelsesniveau, som A-60-modellen introducerede. Men i den
brede model finder vi samtidig ofte et medarbejdermeessigt stgrre departement, der
handterer og koordinerer de mange sager pa ministeromradet. Det betyder for det fgr-
ste, at styrelsesdirektgrerne indtager den klassiske rolle, hvor opgaven hovedsageligt
er ledelse og styring af organisationen (her styrelsen). For det andet indtager depar-
tementschefen den klassiske position som primeer politisk radgiver af ministeren. Dog
med det tillaeg, at departementet er relativt stort med mange ansatte, hvilket gger le-
delses- og styringspresset pa departementschefen (i forhold til departementschefen i
den smalle model). [ den smalle model er situationen omvendt. Her finder vi ofte et
medarbejdermeessigt relativt lille departement, hvis departementschef i hgjere grad
koncentrerer sig om den politiske radgivningsopgave, og ledelsesmaessigt om den
overordnede samordning inden for ministeriets ressort. Styrelsernes ansvar er derfor
udvidet i forhold til den brede model, og styrelsescheferne er i hgjere grad involveret i
policyudvikling og ministerradgivning end styrelsescheferne i den brede model (for en
uddybende diskussion se kapitel 4).

Man kan ogsa skelne mellem to organisationsmodeller i den hollandske central-
administration. [ den klassiske hollandske organisationsmodel (SG-DG-modellen) er
der formelt et klart hierarki med generalsekreteeren som hgjest rangerende embeds-
mand med ledelsesansvar for hele ministeriet. Herefter fglger inden for hvert ministe-
rium generaldirektgrerne, som er ansvarlige for en reekke generaldirektorater, og en-
delig er der direktgrerne, der har opgaver inden for generaldirektoraterne. Denne ar-
bejdsdeling er imidlertid ikke helt s klar, nar det kommer til stykket, navnlig ikke for
de to gverste niveauer. Saledes bedriver generaldirektgrerne f.eks. ogsa politisk rad-
givning af ministeren uden om generalsekretzeren. Den eneste forholdsvis klare rolle
er direktgrernes, hvis opgaver hovedsageligt er fokuseret pa det administrative ledel-
sesansvar pa deres respektive omrader, idet de reelt fungerer som afdelingschefer i
generaldirektoraterne. Den anden model i den hollandske centraladministration er
den sdkaldte bestuursraad-model, hvor generaldirektoraterne er nedlagt, sdledes at
generaldirektgrerne er trukket ind i en art direktionsmodel sammen med generalse-
kretzeren. Reelt er opgaverne for generalsekretaer og generaldirektgrer ikke meget an-
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derledes end i SG-DG-modellen. Men generaldirektgrernes rolle i organisationen er nu
mere tydelig, idet de helt klart skal koncentrere sig om den politiske radgivning af mi-
nisteren og den overordnede samordning inden for ministeriet. Samtidig er direktg-
rernes rolle mere tydelig, fordi de har et stgrre (strategisk) ledelsesansvar. I denne
model rapporterer de nemlig ikke til et mellemled (generaldirektgren), men direkte til
det gverste hierarkiske niveau (bestuursraad). Direktgrernes autonomi er fglgelig, alt
andet lige, ogsa gget.

Operationalisering af to motiver for at anvende kodekset

Afledt af det funktionelle perspektiv forventer jeg at finde to forskellige motiver for at
anvende kodekset. For det fgrste kan anvendelsen af kodekset vare motiveret i for-
hold til den politiske radgivningsopgave, og for det andet kan den vaere motiveret i
forhold til ledelses- og styringsopgaven. Jeg forventer, at begge motivationsfaktorer
har betydning for alle topembedsmand, men at topembedsmandens rolle og funktion
er udslagsgivende for, hvilken af de to motivationsfaktorer der fylder mest. Tabel 5.2
giver et overblik over operationaliseringen af disse to motivationsfaktorer.

Tabel 5.2. Operationalisering af de to funktionelle motivationsfaktorer

Motivation i topembedsmandsarbejdet Operationalisering

"Der var/er et behov for afklaring af samspilsre-
Politisk radgivning lationen mellem administrationen og den politi-
ske chef.”

"Der var/er et behov for sikring af interne ledel-
Ledelse og styring sesforhold - koordinering, kontrol og styring af
organisationen.”

Note: Der svares pa spgrgsmalet: "Du bedes vurdere, hvilken vaegt fglgende begrundelser har
haft ved beslutningen om at arbejde med et Kodeks for God Offentlig Topledelse (for de holland-
ske topembedsmaend: kompetenceudvikling).”

Den politiske radgivning handler helt grundlaeggende om at levere gode og solide vur-
deringer og anbefalinger til ministeren, som kan sikre ministeren, og dermed ministe-
riet, politisk succes. Det drejer sig grundleeggende om, hvordan man tilrettelegger
samspillet mellem minister og embedsmaend og om at udvikle en falles opfattelse mel-
lem minister og topembedsmand om den gode politiske radgivning (Aberbach, Putnam
& Rockman 1981; Christensen 1999; Christensen 2004; Peters & Pierre 2004a). Det er
disse aspekter af politisk radgivning, som er forsggt indfanget i ovenstdende operatio-
nalisering. Endelig er det funktionelle element i operationaliseringen tilfgjet med den
eksplicitte formulering omkring ” et behov for ...".

Det andet motiv, ledelse og styring, er noget mere driftsorienteret. I kapitel 3 ka-
rakteriserede jeg denne opgave ved kontrol (Ouchi 1978), tilpas incitamentsstyring
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(Miller & Whitford 2007; Wilson 1989) og koordination (Scharpf 1994). I operationa-
liseringen er incitamentsstyringen udvidet til generel styring, men det handler stadig
om, hvordan man som topembedsmand sikrer, at medarbejderne i organisationen ar-
bejder mest hensigtsmaessigt givet de (politiske) mal, der er udstukket for organisati-
onen. Endelig er det funktionelle element af dette motiv ligeledes indfgjet med beto-
ningen af, at der er tale om ” et behov for...".

Politisk rdadgivning som motivation for at anvende kodekset

Tabel 5.3 gengiver resultaterne af en raekke regressionsanalyser, hvor den afhaengige
variabel er topembedsmandens motiv for at anvende kodekset med henblik pa at sikre
bedre politisk radgivning. I analyserne indgar tre modeller. Model I undersgger for-
skellen mellem de hollandske og danske topembedsmand. Nationalitetsvariablen ind-
gar ogsa i model 11, der gengiver resultaterne af athandlingens grundlaeggende teoreti-
ske analysemodel. I model III er de forskellige nationale organisationsmodeller ind-
draget som kontrolvariable. Organisationsstgrrelsen er ligeledes trukket ind som kon-
trolvariabel. Endelig opererer model IIl med tre interaktionsled, der belyser samspillet
mellem ledelsesrolle og organisationsmodel i begge lande samt, for sd vidt angar de
hollandske topembedsmand, organisationsstgrrelsen. Baggrunden for denne sidste
variabel er, at de hollandske ministerier er forholdsvis store, fordi de alle bygger pa en
form for enhedsorganisation, hvor alle led i de enkelte ministerier grundleeggende
indgar i et forholdsvis sluttet hierarki. Model III giver med andre ord mulighed for at
studere afhandlingens analysemodel med kontrol for relevante tredjevariable samt
vurdere betydningen af at inkludere disse kontrolvariable i modellen.

Det er vigtigt at veere opmaerksom p3, at de nationale forskelle udelukkende testes
i model I. I model Il og III betyder dummyvariablene, at resultaterne er angivet i for-
hold til referencekategorien, som er danske styrelseschefer for model Il og danske sty-
relseschefer i den smalle model for model III.

[ fortolkningen af resultaterne i model III er det vigtigt at vaere opmaerksom p3, at
der for stgrstedelen af variablenes vedkommende er tale om dummyvariable. Det er
specielt vigtigt i relation til signifikanstestene, som i model III kun kan relateres til re-
ferencekategorien, som ovenfor er sat til danske styrelseschefer i den smalle model.
Jeg har derfor gennemfgrt en raekke regressionsanalyser med skiftende referencekate-
gorier for at undersgge, hvilke forskelle der er signifikante. Resultaterne er rapporte-
retitabel 5.4 0g 5.5.
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Tabel 5.3. Effekten af rolle og funktion pa ’politisk radgivning’ som motiv for at anvende
kodekset

Model I Model II Model I1I
Konstant 1,268*** 1,452%** 0,963
Topembedsmandsrolle (1 = departementschef) -0,752** 1,986*
Nationalitet (1 = Holland) -0,393** -0,587** -0,151
Departementschef x Holland 0,887* -2,136*
Bred organisationsmodel 0,662*
SG-DG-model -0,022
Departementschef x bred model -3,205%**
Departementschef x SG-DG-model 0,652
LnArsvaerk (10.000) -0,010
LnArsverk x Holland -0,138
N 185 185 177
Adj. R? 0,020 0,031 0,069

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signi-
fikansniveau pa 0,01.
OLS-regression. Tosidet test og ustandardiserede betakoefficienter. Den athaengige variabel gar

fra 0-4. Jo hgjere veerdi, i jo hgjere grad er anvendelsen af kodekset motiveret af et behov for
afklaring af samspilsrelationen mellem administrationen og den politiske chef ("politisk radgiv-

ning").
Model III er ligeledes kgrt som ordinal regression. Det eendrer ikke ved de overordnede konklu-

sioner. Dog er interaktionsleddet departementschefxHolland ikke signifikant i den ordinale re-
gression (signifikansniveau pa 0,125).

To resultater er vigtige i forhold til de opstillede hypoteser: For det fgrste er der en
signifikant forskel pa de hollandske og danske topembedsmaend, hvilket kan ses af
model 1. De hollandske topembedsmaend er i signifikant mindre grad motiveret for at

9. Model Il og model III tester som naevnt ikke direkte denne sammenhaeng, hvorfor signifikanste-
sten for nationalitetsvariablen ikke kan fortolkes ud fra disse to modeller.
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anvende kodekset med henblik pa at styrke den politiske radgivning end de danske
topembedsmaend. Det er modsat mine forventninger, idet jeg antog, at motivationen
blandt de forskellige topembedsmandsroller geelder pa tveers af landene. Men som jeg
diskuterede i kapitel 2, er kodekset i Holland i langt hgjere grad iscenesat fra centralt
politisk hold med en begrundelse om at ville styrke topembedsmandenes ledelses- og
styringskompetencer. Det kan forklare, at de hollandske topembedsmand i mindre
grad end de danske ser kodekset som en vej mod bedre politisk radgivning. Den teore-
tiske forventning om, at topembedsmandenes motivation for at anvende kodekset er
den samme pa tveers af nationale skel, holder altsa ikke. Dermed kan nationale karak-
teristika ved et reformtiltag, her kodekset, have betydning for topembedsmandenes
begrundelse for at anvende det. Forskellen mellem danske og hollandske topembeds-
mand understreges af, at forskellene mellem de danske topembedsmaend alle er signi-
fikant forskellige pd minimum 10-procentniveauet, mens de tilsvarende forskelle for
de hollandske topembedsmand ikke er signifikante (tabel 5.4 og 5.5 nedenfor). Frivil-
lighed i anvendelsen af det danske kodeks betyder alts3, at de danske topembeds-
meaends begrundelse for at anvende kodekset i hgjere grad varierer med organisations-
strukturen og topembedsmandsrollen, end det gaelder for de hollandske topembeds-
meend.

For det andet udmgnter de strukturelle forskelle mellem topembedsmandene sig
ikke i de forventede forskelle i motivationen for at anvende kodekset. I begge lande gar
resultaterne ikke alene mod mine forventninger; tvaertimod understgtter de den om-
vendte sammenhang, hvilket ses af tabel 5.4 og 5.5, som rapporterer de forudsagte
veerdier for de respektive topembedsmandsroller i de to lande.

De hollandske departementschefer i bestuursraad-modellen er mindre motiverede
af kodekset som redskab i forhold til at opna bedre politisk radgivning, end direktg-
rerne i samme model er. Det ses af de forudsagte veaerdier for de to topembedsmands-
roller, som er henholdsvis 0,54 og 0,69.

De danske styrelsesdirektgrer i den brede model er lige sa overraskende mere til-
bgjelige til at se kodekset som et redskab til styrkelse af den politiske radgivning end
bade styrelsesdirektgrerne i den smalle model og departementscheferne i den brede
model. Det ses af den forudsagte verdi for styrelsesdirektgrerne i den brede model,
som er 1,62, mens den tilsvarende veaerdi for departementschefen er 0,40 og for styrel-
seschefen i den smalle model 0,95. Kun danske departementschefer i den smalle model
bekreaefter mine forventninger ved at veere dem, der mest udpraeget ser kodekset som
et middel til sikring af bedre politisk radgivning (forudsagt veerdi: 2,94). Da jeg ogsa i
flere af de fglgende analyser ma forkaste de hypoteser, der er formuleret ud fra teori-
en, men i stedet finder en sammenhang, der gar i den modsatte retning, har jeg samlet
en diskussion af resultaterne i kapitel 6.
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Tabel 5.4. Forudsagte veerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for hol-
landske topembedsmeaend

Direktgribe- Direktgri SG-DG- Departementschef Departementschef
stuursraad-model model i bestuursraad- i SG-DG-model
model

Direktgr i bestuurs- 0,69
raad-model

Direktgr i SG-DG- i 0,66
model

Departementschef i i i 0.54
bestuursraad-model !
Departementschef i

SG-DG-model i i i 1,17

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifi-
kansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foretaget pa baggrund
af tabel 5.4, model III. Arsveerk er sat til gennemsnitsvardien. Se appendiks 2 for eksempel pa
udregning.

Tabel 5.5. Forudsagte vaerdier (fremhavet med fed skrift) og signifikante forskelle for danske
topembedsmeaend

Styrelsesdirektgr Styrelsesdirektgr Departementschef Departementschef

i smal model i bred model i bred model i smal model
Styrelsesdirektgr i 0,95
smal model
Styrelsesdirektgr i "
bred model 1,62
Departementschef i ok .
bred model Ed
Departementschef i " ok o 2,94
smal model

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifi-
kansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foretaget pa baggrund
af tabel 5.4, model III. Arsveerk er sat til gennemsnitsvardien. Se appendiks 2 for eksempel pa
udregning.
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Ledelse og styring som motivation for at anvende kodekset

Den anden del af topembedsmandens dobbeltrolle er ledelse og styring af en organisa-
tion. Tabel 5.6 gengiver resultaterne for kvalificering af ledelse og styring som motiva-
tion for at anvende kodekset. Logikken i analysen er den samme som ovenfor. Derfor
er de modeller, der er genstand for analyse, de samme som i tabel 5.3. Igen skal det
fremhaeves, at de nationale forskelle udelukkende testes i model 1. I model II og III be-
tyder dummyvariablene, at resultaterne er angivet i forhold til referencekategorien,
som for model II er danske styrelseschefer, og for model III er danske styrelseschefer i
den smalle model. Derfor har jeg udregnet de forudsagte veerdier for de forskellige
topembedsmandsroller og organisationsmodeller. De er gengiveti tabel 5.7 0og 5.8.

Tabel 5.6. Effekten af rolle og funktion pa ’ledelse og styring’ som motiv for at anvende
kodekset

Model I Model II Model III

Konstant 1,659*** 1,581*** 1,335**
Topembedsmandsrolle (1 = departementschef) 0,319 1,163
Nationalitet (1 = Holland) 0,662%*** 0,693*** 0,957
Departementschef x Holland 0,113 -0,899
Bred organisationsmodel -0,222
SG-DG-model -0,206
Departementschef x bred model -0,879
Departementschef x SG-DG-model 0,288
LnArsvaerk (10.000) -0,101
LnArsvzrk x Holland -0,085
N 197 197 187
Adj. R? 0,058 0,064 0,059

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signi-
fikansniveau pa 0,01.

OLS-regression. Tosidet test og ustandardiserede betakoefficienter. Den aftheengige variabel gar
fra 0-4. Jo hgjere veerdi, i jo hgjere grad er anvendelsen af kodekset motiveret af et behov for
sikring af interne ledelsesforhold - koordinering, kontrol og styring af organisationen ('ledelse
og styring”).

Model III er ligeledes kgrt som ordinal regression. Det eendrer dog ikke ved resultaterne.
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For det fgrste finder jeg signifikant forskel mellem de to landes topembedsmand i de-
res motivation for at anvende kodekset med henblik pa forbedret ledelse og styring
(model I).10 Det er imod mine forventninger at finde nationale forskelle, men resultatet
er i direkte forleengelse af resultaterne ovenfor. Hollandske topembedsmaend er signi-
fikant mere motiverede for at anvende kodekset med henblik pa bedre ledelse og sty-
ring. Det mere ensidige fokus pa ledelse og styring i iscenesattelsen af det hollandske
kodeks manifesterer sig altsa ved, at de hollandske topembedsmaend i hgjere grad end
de danske begrunder deres anvendelse af kodekset med gnsket om bedre ledelse og
styring af organisationen. Analyserne i tabel 5.6 viser endvidere, at den forventning,
der blev udledt af Ouchi (Ouchi 1977; Ouchi & Maguire 1975), ikke kan bekraftes. Or-
ganisationens stgrrelse (antal arsveerk) har ikke nogen signifikant positiv effekt pa
anvendelsen af kodekset med henblik pa bedre ledelse og styring.

Tabel 5.7. Forudsagte veerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for danske
topembedsmaend

Styrelsesdirektgr Styrelsesdirektgr Departementschef Departementschef
i smal model i bred model i bred model i smal model

Styrelsesdlrektﬂr 125
i smal model

Styrelsesdirektgr
i bred model i ol
Departementschef
i bred model i i LA
Departementschef

i smal model i i i 2,41

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifi-
kansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01.

Udregninger foretaget pa baggrund af tabel 5.7, model I1I. Arsveerk er sat til gennemsnitsveerdi-
en. Se appendiks 2 for eksempel pa udregning.

For at undersgge betydningen af samspillet mellem ledelsesrolle og organisationsmo-
del har jeg, som naevnt, gennemfgrt en raekke regressioner og dermed testet, om der er
signifikant forskel mellem de forskellige typer topembedsmeend. Her finder jeg en
reekke sammenhaenge, der - til trods for, at de ikke er signifikante - er ganske interes-
sante. De gar sdledes direkte mod mine hypoteser.

10. Model II og model III tester, som nzevnt, ikke direkte denne sammenhaeng, hvorfor signifikanste-
sten for nationalitetsvariablen ikke kan fortolkes ud fra disse to modeller.
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Bade de hollandske og danske departementschefer henviser i serlig grad til ko-
dekset som et instrument til at styrke ledelse og styring. Dermed adskiller de sig fra
bade de hollandske og de danske direktgrer. Det ses ved, at de forudsagte veerdier for
departementscheferne i begge lande er hgjere end de forudsagte veerdier for styrel-
sesdirektgrerne. | Danmark er det endda departementscheferne i den smalle model,
der er mest motiverede for at anvende kodekset med henblik pa bedre ledelse og sty-
ring (forudsagt veerdi 2,41), mens styrelsesdirektgrerne i den brede model tildeles den
laveste forudsagte veerdi med 1,03. Selvom disse iagttagelser gar mod mine hypoteser,
er de sa systematiske og sa potentielt interessante, at jeg vil diskutere dem sidst i kapi-
tel 6.

Tabel 5.8. Forudsagte veerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for hol-
landske topembedsmaend

Direktgribe-  DirektgriSG-DG- Departementschef Departementschef
stuursraad-model model i bestuursraad- i SG-DG-model
model

Direktgr i be-
stuursraad-model 213
Direktgr i SG-DG- i 1,93
model

Departementschef
i bestuursraad- - - 2,40
model

Departementschef

i SG-DG-model i i i 2,48

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifi-
kansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01.

Udregninger foretaget pa baggrund af tabel 5.7, model III. Arsveerk er sat til gennemsnitsvaerdi-
en. Se appendiks 2 for eksempel pa udregning.

Sammenfatning

Sammenfattende er der tre interessante konklusioner pa baggrund af analyserne oven-
for af bedre politisk radgivning, henholdsvis bedre ledelse og styring som motivation
for at anvende kodekset.

For det fgrste viser ovenstdende analyser, at de strukturelle faktorer, organisati-
onsmodel og topembedsmandsfunktion, har betydning for, hvad topembedsmeaendene
giver som begrundelse for at anvende kodekset. Det understreger mit teoretiske ar-
gument om, at gruppen af topembedsmaend ikke kan betragtes som en homogen stgr-
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relse. Strukturen, i form af organisationsmodel og rolle og placering i organisationens
hierarki, giver forskellige udgangspunkter for at fungere som topembedsmand og
dermed ogsa forskelligt fokus i det daglige arbejde. Som ventet betyder det, at jeg fin-
der variation i, hvad der motiverer topembedsmaendene til at anvende kodekset.

For det andet viser det sig, at de strukturelle faktorer (organisationsmodel samt
topembedsmandsrolle) har en anden effekt end den forventede. Kort sagt tager top-
embedsmaendenes begrundelse for at anvende kodekset udgangspunkt i den opgave,
de ikke beskeeftiger sig sa meget med. Mens departementscheferne er mere motivere-
de for at anvende kodekset for at sikre bedre ledelse og styring af organisationen i for-
hold til (styrelses)direktgrerne, er (styrelses)direktgrerne mere motiverede for at an-
vende kodekset for at sikre bedre politisk radgivning. Som naevnt vil jeg diskutere im-
plikationerne af disse observationer i kapitel 6.

Samtidig er disse resultater og tendenser klarest blandt de danske topembeds-
meend. Det leder mig over til afsnittets tredje konklusion. For begge analyser finder jeg
signifikante forskelle mellem de danske og hollandske topembedsmaend. Det gar imod
mine forventninger. De hollandske topembedsmaend laegger ganske klart mindre veegt
pa politisk radgivning og mere vaegt pa forbedret ledelse og styring af organisationen
end deres danske kolleger, nar de bliver bedt om at begrunde deres anvendelse af ko-
dekset. Denne forskel kan meget vel skyldes det faktum, at kodekset er introduceret pa
forskellig vis i de to lande. Sdledes blev det hollandske kodeks initieret fra politisk side
med et erkleret formal om at forbedre de hollandske topembedsmaends ledelses- og
styringskompetencer. Omvendt er det danske kodeks udsprunget af et gnske fra en
gruppe af topembedsmaend, specielt i centraladministrationen, om at have et katalog
af kompetencer, der dekker hele topembedsmandsopgaven - det vil sige bade ledel-
ses- og styringsopgaven og den politiske radgivningsopgave. Under alle omstaendighe-
der betyder det, at rammen for implementering af kodekset har mere vidtraeekkende
betydning end fgrst antaget.

Institutionalisering af kodekset og betydningen af moderne ledelsesredskaber

Det symbolske perspektiv ser fgrst og fremmest tilslutningen til kodekset blandt de
ledende embedsmaend som en strategi til sikring af organisationens legitimitet i for-
hold til omgivelserne. Der blev derfor formuleret to hypoteser med udgangspunkt heri.
De er:

¢ Jo mere kodekset er institutionaliseret, jo mere angiver topembedsmandene, at
organisationen benytter kodekset.

e Jo flere moderne ledelsesredskaber topembedsmandene angiver at anvende, i
jo hgjere grad angiver de, hvis hovedopgave er ledelse og styring, at de benytter
sig af kodekset.
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Da begge hypoteser forventer en effekt pa den samme afhaengige variabel (grad af an-
vendelse af kodekset), operationaliserer og tester jeg de to hypoteser sammen. I det
fglgende afsnit operationaliserer jeg begrebet institutionalisering og ‘'moderne ledel-
ses- og styringsredskaber’, mens de to hypoteser efterfglgende testes bivariat og med
kontrol for hinanden. Igen skal det understreges, at til trods for, at den afhaengige vari-
abel her er 'grad af anvendelse af kodekset’, er det topembedsmaendenes motiv for at
anvende kodekset, som testes. Spgrgsmalet er, om det eksterne pres (institutionalise-
ring) og det interne pres (anvendelsen af moderne ledelsesredskaber) er motiver, der
har betydning for topembedsmandenes angivelse af, i hvor hgj grad de anvender ko-
dekset.

Operationalisering af institutionalisering

Blandt organisationer, som befinder sig inden for det samme organisationsfelt (sektor
eller branche), i dette tilfaelde centraladministrative organisationer, antages der at vae-
re normer for, hvordan organisationerne bgr handtere og lgse forskellige problemer,
og hvilke redskaber man bgr bruge. Det kan dreje sig om alt fra regnskabsteknikker og
-systemer til organisationsstrukturen (se f.eks. Dahl 2006). Hvis organisationen ikke
agerer, som man 'bgr og skal’, risikerer organisationens indsats og kvaliteten af den at
blive betvivlet i omgivelserne. I veerste fald kan organisationens eksistensgrundlag bli-
ve truet. Nar de normer og sociale konventioner, der eksisterer i et organisationsfelt,
inkorporeres i organisationernes handlinger og verdensopfattelse, taler man om en
‘institutionaliseringsproces’. Nar noget er institutionaliseret, betyder det, at det tages
for givet, og det opfattes som naturligt og indlysende at arbejde med (Rgvik 1992: 272;
Zucker 1987). Med afsat i det symbolske perspektiv forventer jeg, at graden af institu-
tionalisering af Kodeks for God Offentlig Topledelse vil haenge positivt sammen med
topembedsmandens opfattelse af graden af anvendelse af kodekset i organisationen.!
Nar kodekset er steerkt institutionaliseret hos den enkelte topembedsmand, vil anven-
delsen af kodekset med andre ord opfattes som sa steerk en norm, at topembedsman-
den vil angive, at man anvender kodekset - uanset hvor reel denne anvendelse egentlig
er.

Teoretisk er der altsa flere elementer, der medvirker til at indikere graden af insti-
tutionalisering. Derfor er det relevant at samle de forskellige indikatorer i et feelles in-
deks for institutionalisering.

De to fgrste variable i institutionaliseringsindekset belyser, i hvilken grad respon-
denterne mener, at '’kodeks er et godt udgangspunkt for at arbejde med udviklingen af
offentlige organisationer og topembedsmeend generelt’, samt i hvilken grad de fgler,

11. Det er imidlertid vaesentligt at veere opmerksom p3, at topembedsmandens angivelse af organisationens
grad af anvendelse af kodekset ikke forventes at haenge sammen med den reelle anvendelse af kodekset.
Med afsat i det symbolske perspektiv forventer jeg saledes, at anvendelsen af kodekset reelt afkobles fra
organisationens praksis. Mere om det i kapitel 6.
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det er 'naturligt at arbejde med kodeks i deres organisation’. Altsa at der ikke umid-
delbart sattes spgrgsmalstegn ved, at kodekset har veerdi for topembedsmanden
og/eller hans organisation. De to spgrgsmal er dog noget diffuse. Samtidig er det ikke
indlysende, at man vil svare positivt pa, at man opfatter kodekset som et godt ud-
gangspunkt for at arbejde med udviklingen af offentlige organisationer generelt, til
trods for, at man faktisk arbejder med kodekset. Topembedsmanden kan godt mene, at
kodekset generelt ikke er et godt veaerktgj, men alligevel arbejde med kodekset, fordi
det passer ind i netop hans organisations situation og praksis. For at sikre at disse to
spgrgsmal ikke skeevvrider indekset, og at resultaterne i de fglgende analyser er robu-
ste, har jeg ogsa gennemfgrt analyserne med et reduceret indeks, hvori de fgrste to
variable ikke indgar. Uanset om det fulde eller det reducerede indeks indgar i analy-
serne, endrer det ikke pa resultaterne.

De sidste tre variable i indekset handler om ekstern legitimering og topembeds-
mandens (og organisationens) straeben efter at opna legitimitet. Det drejer sig konkret
om, at organisationerne benytter kodekset med henblik pa at fa et bedre image i omgi-
velserne, fordi andre departementer/styrelser arbejder med kodekset, samt fordi
OECD har veret fortaler for ekstra fokus pa offentlig topledelse og, i denne sammen-
heaeng, anvendelse af kodekset. Bdde de fgrste to spgrgsmal og disse yderligere tre
spgrgsmal er udledt af litteraturen (se blandt andet Brunsson 2000; Brunsson & Ahrne
2001; Dahl 2006; Zucker 1987; Rgvik 1992 samt kapitel 3). Men svarene kan meget vel
veere efterrationaliseringer, lige sa vel som de kan veere udtryk for de motiver, der kan
udledes af institutionaliseringsfeenomenet. Problemerne kan ikke lgses, men der kan
veere validitetsmaessige problemer med indekset. Sddanne problemer opstar imidler-
tid i enhver motivanalyse, og det er derfor vaesentligt at fastholde, at analysen alene
med sikkerhed belyser de begrundelser, der bliver anfgrt for at anvende kodekset.

Det samlede indeks, som er gengivet i tabel 5.9, indeholder feellesmzaengden af de
variable, der fungerer, nar institutionaliseringsindekset konstrueres for hvert af de to
lande. Da antallet af hollandske topembedsmand (N=227) i det samlede datasaet er
mange gange stgrre end det danske (N=52), vil analyser foretaget udelukkende pa
baggrund af de samlede data skeevvride indholdet af indekset samt de efterfglgende
resultater. Jeg har fgrst teoretisk identificeret de variable, der kan indga i et indeks for
institutionalisering. Derneest har jeg gennemfgrt analyser (item-item og item-skala
samt reliabilitetsanalyse) for indekset for henholdsvis de danske og de hollandske
topembedsmaend og endelig for de variable, som bade fungerer for de danske og hol-
landske data (appendiks 2, tabel 5-13).
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Tabel 5.9. Spgrgsmal, der indgar i indeks for institutionalisering af kodekset

Indhold i indeks Alpha-veaerdi

Spgrgsmdl: "Der er efterhdnden blevet udviklet en lang raekke ledelses- og
dialogredskaber. Hvor enig er du i fglgende begrundelser for, at din organisa-
tion (departement eller styrelse) og/eller du personligt arbejder med netop
Kodeks for God Offentlig Topledelse?” (svarer pd en 5-punkts skala)*

e Fordi kodeks er et godt udgangspunkt for at arbejde med udviklingen af
offentlige organisationer og topembedsmaend generelt.**

e Fordi det er naturligt at arbejde med kodeks i min egen organisation.***

e Fordi arbejdet med kodeks hjzelper til at skabe et godt image udadtil om-
kring organisationens arbejde med ledelse, styring, udvikling m.m. 0,705

Spoargsmdl: "Der kan vaere mange grunde til, at din organisation (departement
eller styrelse) og/eller du personligt har valgt at arbejde med Kodeks for God
Offentlig Topledelse. Du bedes vurdere, hvilken vaegt falgende begrundelser
har haft ved beslutningen om at arbejde med Kodeks for God Offentlig Tople-
delse.” (svarer pd en 5-punkts skala)****

e Detvar/er en udbredt standard i mange andre departemen-
ter/styrelser.*#***

e OECD opfordrede til anvendelsen af Kodeks for God Offentlig Topledelse.

* Spgrgsmal til de hollandske topembedsmaend: "Der kan vaere mange arsager til, at du eller din
organisation har valgt at arbejde med din kompetenceudvikling. Angiv venligst, hvilken vaegt
folgende begrundelser har haft i dit tilfeelde.”

** Svarmulighed for de hollandske topembedsmaend: "Fordi arbejdet med kompetenceudvikling
er et godt udgangspunkt for at udvikle topembedsmaend generelt.”

*#* Svarmulighed for de hollandske topembedsmand: "Fordi det er naturligt at arbejde med
kompetenceudvikling i min organisation.”

*Hxk Spgrgsmal til de hollandske topembedsmaend: "Der kan vaere mange arsager til, at du eller
din organisation har valgt at arbejde med din kompetenceudvikling. Angiv venligst, hvilken
vaegt folgende begrundelser har haft i dit tilfeelde.”

*Hskx Svarmulighed for de hollandske topembedsmaend: "Fordi kolleger i mit ministerium og
andre ministerier arbejder med det.”

Denne procedure sikrer et sa validt indeks som muligt. I det samlede indeks udelader
jeg tre variable fra de to nationale indeks. To af dem relaterer sig til ABD, henholdsvis
Forum for Offentlig Topledelses betydning for, at topembedsmanden har valgt at an-
vende kodekset. Da de to organisationer er nationale faanomener, er der ikke spurgt til
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deres betydning i begge lande. Samtidig er et spgrgsmal om eksterne konsulenters rol-
le fjernet pd grund af lave og negative item-item-korrelationer for de danske topem-
bedsmaend (appendiks 2, tabel 8). Det samlede indeks opnar en alpha-veerdi pa 0,705,
hvilket indikerer, at indekset har en ganske hgj intern konsistens (SPSS Inc. 2003:
527).12

Mens graden af institutionalisering indikerer en form for eksternt pres pa topem-
bedsmanden for at anvende kodekset, udspringer dette motiv i organisationerne selv. I
organisationer, hvor selvopfattelsen og selvforstaelsen er praeget af, at man er en mo-
derne og innovativ organisation, fokuserer man pa at bruge de nyeste ledelses- og sty-
ringsredskaber. Det at veere fgrst med det nyeste kan understgtte organisationens
identitet som en moderne organisation. Udledt af det symbolske perspektiv forventer
jeg at finde en sammenhang mellem anvendelse af Kodeks for God Offentlig Topledel-
se og af andre moderne ledelses- og styringsredskaber. Men jeg forventer kun, at
sammenhangen vil optreede for de topembedsmand, der hovedsageligt beskaeftiger
sig med ledelse og styring af en organisation, da identitetsmarkeringen netop gar pa
ledelses- og styringsredskaber.

Grundlaget for testen er et indeks for anvendelse af moderne ledelses- og styrings-
redskaber. Indekset indeholder tre variable, der alle retter opmaerksomheden mod
ledelses- og styringsmetoder, der har veret fremme i de seneste ar, som fremstar som
sakaldte 'management fashions’. Det vil sige ledelsesredskaber og teknikker, der gene-
relt er accepteret som metoder, der tilvejebringer rationelle ledelses- og styringsmaes-
sige fremskridt i en organisation (Abrahamson 1996a: 257; for TQM se blandt andet
David & Strang 2006; for balanced scorecard se for eksempel Johnsen 2001; for vaerdi-
baseret ledelse se eksempelvis @berg 1991).

Operationalisering af moderne ledelses- og styringsredskaber

Svarene pa det stillede spgrgsmal rangerer fra ’aldrig’ til ‘'mere end fire ar’. En hgj
veerdi pa indekset indikerer, at man i den pagaldende organisation igennem leengere
tid har arbejdet med disse moderne ledelses- og styringsredskaber, hvilket forventes
at have en positiv effekt pa anvendelsen af kodekset. Man kan argumentere for, at en
organisation, der i nogle eller flere ar har anvendt flere af disse moderne ledelses- og
styringsredskaber, ikke vil have den forngdne tid og de forngdne ressourcer til at ind-
arbejde endnu et nyt redskab som eksempelvis kodekset. Dermed kunne man argu-
mentere for den omvendte sammenhaeng, end jeg ggr her. Det er vesentligt at vere
opmaerksom p3, at hypotesen udspringer af en forventning om, at organisationernes
historie, selvopfattelse og 'identitet’ afspejles i, hvor fast en praksis organisationen har
for at anvende disse moderne ledelses- og styringsredskaber. Jo sterkere praksis, og

12. Alpha-verdien maler graden af intern konsistens mellem de variable, der indgar i et indeks (SPSS
Inc. 2003: 527), og konventionen er, at et mal pa 0,7 eller derover er tilfredsstillende.
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dermed identitet, jo flere af disse redskaber anvender man, og man forventes at have
gjort det i lang tid. Arsagen er, at anvendelsen af disse redskaber virker bekraeftende
pa organisationens identitet og selvopfattelse.

Der er brugt samme spgrgsmalsformulering og svarkategorier for de danske og
hollandske topembedsmaend, hvorimod svarmulighederne afviger en smule. Udover
de variable, der indgar i det endelige indeks, indgik "Management by Objectives’ for
begge lande, mens 'LEAN’ kun indgik i spgrgsmalet til de danske topembedsmand.
'LEAN’ er tilsyneladende ikke et kendt ledelses- og styringsredskab i den hollandske
centraladministration.

Som det ogsa var tilfeeldet med indekset for institutionalisering, er variablene ud-
valgt som faellesmaengden af indekset for identitet i Danmark/henholdsvis Holland. Jeg
har saledes fgrst konstrueret to nationale indeks for anvendelse af moderne ledelses-
og styringsredskaber og herefter et samlet indeks pa baggrund af fellesmaengden af
variable i de to nationale indeks. Analyserne er gengivet i appendiks 2, tabel 14-22. |
forhold til de nationale indeks er to variable taget ud af det samlede indeks. 'Manage-
ment by Objectives’ har lave item-item samt item-skala-korrelationer savel som en ne-
gativ indvirkning pa alpha-veerdien for det danske indeks (appendiks 2, tabel 17-19),
mens de hollandske topembedsmand, som naevnt ovenfor, ikke er spurgt om 'LEAN’.

Tabel 5.10. Oversigt over spgrgsmal, der indgar i indekset for anvendelsen af moderne ledel-
ses- og styringsredskaber samt indeksets alpha-vardi

Spgrgsmal Alpha-veerdi

Spgrgsmdl: "Hvor laenge har din organisation (departement eller styrelse)
anvendt falgende ledelses- og styringsredskaber eller tiltag inspireret herat?”
(Mere end 4 dr; 2-3 dr; 0-1 dr; har planer herom;, ingen planer herom,
anvender ikke)

e Vardibaseret ledelse 0,382
e Kuvalitetssikring (TQM, ISO eller andet)

e Balanced Scorecard

Fordelen ved denne udledning af et samlet indeks er, at de hollandske topembeds-
meend, som antalsmeessigt fylder mere end de danske, ikke skaevvrider resultaterne.
Ulempen viser sig i dette tilfelde ved, at indekset kun indeholder tre variable og har en
lav alpha-verdi, hvilket normalt indikerer lav intern konsistens i indekset. Den lave
alpha-veerdi skyldes i hgj grad manglende intern konsistens mellem variablene blandt
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de hollandske topembedsmand?3 samt relativt lave korrelationer i forhold til de dan-
ske data (appendiks 2, tabel 14 vs. tabel 17). For at sikre at dette indeks ikke skaevvri-
der de efterfglgende regressionsanalyser, har jeg ogsa gennemfgrt de fglgende analy-
ser enkeltvis for hver af de tre variable, der indgdr i indekset. Det aendrer hverken ved
resultaterne eller konklusionerne.

Betydningen af institutionalisering og anvendelse af moderne ledelses- og
styringsredskaber

Spgrgsmadlet er nu, om graden af institutionalisering og graden af anvendelse af mo-
derne ledelses- og styringsredskaber har en signifikant betydning for topembeds-
meendenes angivelse af deres grad af anvendelse af kodekset. Tabel 5.11 gengiver re-
sultaterne fra regressionsanalyserne, som er baseret pa tre modeller. Model | undersg-
ger den rene bivariate betydning af institutionalisering. Model II undersgger, om an-
vendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber har en selvstendig effekt, samt
(som det symbolske perspektiv forventer) om effekten af denne variabel varierer mel-
lem de to forskellige typer topembedsmaend. [ model III tester jeg betydningen af insti-
tutionalisering med kontrol for anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber.
Derudover har jeg inddraget de samme kontrolvariable som i analyserne ovenfor.
Mens arsvaerk kontrollerer for, om anvendelse af kodekset er athaengig af stgrrelsen af
den organisation, topembedsmanden befinder sig i, kontrollerer interaktionsleddene
mellem topembedsmandsrolle og de nationale organisationsmodeller for, om de insti-
tutionelle karakteristika har betydning for graden af anvendelse af kodekset. Model Il
tester dermed de to hypoteser med kontrol for relevante tredjevariable og giver sam-
tidig mulighed for at vurdere betydningen af kontrolvariablene. Som under analyserne
for det funktionelle perspektiv er det vigtigt at veere opmaeerksom p3, at en reekke vari-
able i model IIl er dummyvariable, hvorfor signifikanstestene i model III kun kan rela-
teres til referencekategorien, som ovenfor er sat til danske styrelseschefer i den smalle
model.

I model I er institutionaliseringsvariablen signifikant pa 1-procentniveauet. Det vil
sige, at i jo hgjere grad topembedsmaendene tilleegger variablene i indekset for institu-
tionalisering betydning for anvendelsen af kodekset, i jo hgjere grad oplyser de, at ko-
dekset anvendes i organisationen. Det er samtidig veerd at bemaerke, at yderligere ana-
lyser (ikke rapporteret) viser, at institutionaliseringen ikke har signifikant forskellig
effekt pa tveers af de to landes topembedsmaend generelt, ej heller mellem de to top-
embedsmandsfunktioner. Resultaterne bekrzefter dermed min forventning.

Ud over hovedvariablen 'moderne ledelses- og styringsredskaber’ er det i model II
ngdvendigt at inddrage interaktionen mellem topembedsmandsrolle (departements-

13. Alpha-vardi for de danske topembedsmand: 64,9. Alpha-veerdi for de hollandske topembeds-
maend: 28,2.
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chef) og moderne ledelses- og styringsredskaber. Det sker for at teste, om effekten af
'moderne ledelses- og styringsredskaber’ varierer mellem de to typer topembeds-
maend.

Resultaterne i model II bekrafter kun delvist mine forventninger til betydningen af
brug af moderne ledelses- og styringsredskaber for anvendelse af kodekset. Sdledes
har anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber ikke en signifikant forskel-
lig effekt for topembedsmand, hvis hovedopgave er ledelse og styring, hvilket interak-
tionsvariablen i model II illustrerer. [ stedet har moderne ledelses- og styringsredska-
ber helt generelt positiv betydning for anvendelse af kodekset - jo flere og jo mere en
organisation anvender de moderne ledelses- og styringsredskaber, der indgar i dette
indeks, i jo hgjere grad angiver topembedsmanden at anvende kodekset. Samtidig skal
det naevnes, at moderne ledelses- og styringsredskaber heller ikke har en signifikant
forskellig effekt pa tveers af de to lande, ej heller pa tveaers af organisationsmodeller
(ikke rapporteret).

Det mest markante resultat i model I1I er, at ogsa efter kontrol for tredjevariable og
for hinanden har bade institutionalisering og moderne ledelses- og styringsredskaber
en signifikant positiv effekt pa topembedsmandenes angivelse af graden af anvendelse
af kodekset. Det er dog ogsa tydeligt, at institutionalisering er den mest markante vari-
abel af de to, idet den har en stzerkere signifikans og en stgrre effekt (betakoefficient).
Det har ganske enkelt stgrre betydning for topembedsmaendenes angivelse af grad af
anvendelse af kodekset, hvis de opfatter kodekset som institutionaliseret, som det her
er defineret, end hvis deres organisation i mange ar har anvendt flere moderne ledel-
ses- og styringsredskaber.

Samtidig ser det ud til, at organisationsmodellerne i begge lande har en signifikant
betydning for graden af anvendelse, hvilket er en smule overraskende. Resultaterne i
model III skal dog tolkes i forhold til referencekategorien, som er danske styrelsesdi-
rektgrer i den smalle model. Yderligere regressioner med forskellige referencekatego-
rier viser, at det kun er i fa tilfaelde, der er signifikant forskel mellem organisationsmo-
deller og topembedsmandsrolle i relation til topembedsmaendenes angivelse af grad af
anvendelse af kodekset (se appendiks 2, tabel 23 og 24).
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Tabel 5.11. Effekten af institutionalisering og anvendelsen af moderne ledelses- og styrings-
redskaber pa graden af anvendelse af kodekset

Model I Model II Model III

Konstant 2,557*** 3,240*** 2,893***
Institutionalisering (gar fra 0-4) 0,549*** - 0,442***
Moderne ledelses- og styringsredskaber (gar fra 0-4) 0,127* 0,151*
Topembedsmandsrolle (1 = departementschef) 1,157** 0,197
Departementschef x moderne ledelses- og styrings- -0,182 -0,078
redskaber

Nationalitet (1 = Holland) -0,191
Departementschef x Holland 0,450
Bred organisationsmodel -0,777**
SG-DG-model -0,350*
Departementschef x bred model 1,063
Departementschef x SG-DG-model 0,050
LnArsvaerk (10.000) -0,004
LnArsverk x Holland -0,156

N 175 199 162

Adj. R? 0,118 0,069 0,186

Spgrgsmal til de danske topembedsmaend: "I hvilken grad er Kodeks for God Offentlig Topledel-
se integreret i din organisations eksisterende arbejde med ledelse, udvikling, veerdier m.m.?”
Spgrgsmal til de hollandske topembedsmaend: "I hvilken grad er kodeks integreret i din organi-
sations eksisterende arbejde omkring lederudviklingsinitiativer?”

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signi-
fikansniveau pa 0,01.

OLS-regression. Tosidet test og ustandardiserede betakoefficienter. Den aftheengige variabel gar
fra 1-5. Hgj veerdi indikerer hgj grad af anvendelse af kodekset. Model III er ligeledes kgrt som
ordinal regression. Det zndrer ikke ved de overordnede konklusioner. Dog er SG-DG-model
ikke signifikant i den ordinale regression (signifikansniveau pa 0,158).
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Sammentfatning: Det symbolske perspektivs frugtbarhed

Analysen har delvist givet stgtte til hypoteserne udledt af det symbolske perspektiv.
Forventningen om en positiv og signifikant sammenhang mellem institutionalisering
og den angivne grad af anvendelse af kodekset holdt ganske vist. Men hypotesen om
sammenhang mellem anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber og gra-
den af anvendelse af kodekset blandt topembedsmand, hvis hovedopgave er ledelse
og styring, fandt ikke stgtte. Dog havde variablen betydning pa tveers af topembeds-
mandsrollerne for graden af anvendelse af kodekset. Dermed har organisationernes
identitetsmaessige og kulturelle baggrund som 'moderne organisationer’, der anvender
de nyeste ledelsesredskaber, altsd en effekt pa topembedsmandens angivelse af an-
vendelse af kodekset uanset dennes rolle og funktion. Arsagen skal givetvis findes i et
faktum, at begge topembedsmandsfunktioner skal legitimere deres organisation (for
departementschefen bade departement og koncern) i forhold til omgivelsernes krav og
forventninger. Dermed har topembedsmandene, uanset dagligt fokus, behov for at
skabe en organisation, som er moderne og ‘'med pa noderne’, men som ogsa indadtil
opfatter sig som moderne og innovativ.

Embedsmandenes begrundelser for kodekset: Roller, organisation og institutionelt pres

Jeg har i dette kapitel undersggt, Avorfor man som topembedsmand valger at anvende
kodekset. Tabel 5.12 opsummerer mine empiriske observationer i forhold til hypote-
serne, der er udledt af henholdsvis det funktionelle og det symbolske perspektiv.

Som det ses af tabel 5.12, kan de to funktionelle hypoteser forelgbig afvises. Tabel-
len skjuler imidlertid en rakke interessante observationer i forhold til netop de to
funktionelle hypoteser. Sdledes kan de to hypoteser udledt af det funktionelle perspek-
tiv ikke alene afvises. Resultaterne stgtter de modsatte konklusioner. Resultaterne vi-
ser, at direktgrerne i hgjere grad end departementscheferne anvender kodekset, fordi
de gnsker at styrke den politiske radgivning. Omvendt anvender departementschefer-
ne i hgjere grad end direktgrerne kodekset for at styrke ledelse og styring i organisati-
onen. Topembedsmandenes begrundelse for at anvende kodekset tager sdledes ud-
gangspunkt i den rolle, der fylder mindsti deres opgaveportefglje. Tendensen er end-
videre sterkest blandt de danske topembedsmand. Som bemeerket tidligere vil jeg
diskutere implikationerne af dette resultat i kapitel 6.

Derudover har kapitlets analyser af det funktionelle perspektiv vist en signifikant
forskel mellem danske og hollandske topembedsmaend. Sdledes har forskellen pa isce-
nesaettelsen af kodekset i de to lande konsekvenser for topembedsmandenes motiva-
tion for at anvende kodekset. Den politiske initiering af det hollandske kodeks med
vaegt pa, at topembedsmandenes ledelses- og styringskompetencer skulle forbedres,
har ogsa haft en effekt pa de hollandske topembedsmaends motivation for at anvende
kodekset. Tilsvarende har den frivillige og decentralt forankrede implementering af
det danske kodeks, der eksplicit papeger dualiteten i topembedsmandsopgaven, givet
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stgrre handlerum for de danske topembedsmeend. Det har givet plads til begrundelser
for at anvende kodekset, der i langt hgjere grad varierer fra organisation til organisati-
on. Det afspejler sig i, at den interne variation i de forudsagte effekter er noget lavere
for de hollandske topembedsmand end for de danske topembedsmand. Dermed har
rammen for implementering af kodekset mere vidtreekkende betydning end fgrst an-
taget. Denne markante og interessante variation i motivationen for at anvende kodek-
set og i graden af anvendelse af kodekset er ikke overraskende i et funktionelt per-
spektiv, da detailorganisation og opgavefordeling kan variere en del inden for hver af
de meget brede organisationsmodeller, der er brugt til at karakterisere dansk central-
administration.

Tabel 5.12. Oversigt over resultatet af kapitlets hypotesetest

Hypotese DK NL

Topembedsmaend, hvis hovedopgave er politisk radgivning, angiver . .
som begrundelse for at anvende kodekset gnsket om at styrke den (_) (_)
politiske radgivning.

Funktionelt
perspektiv

Topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, angiver . .
som begrundelse for at anvende kodekset gnsket om at styrke kon- (_) (_)
trol, styring og koordination i organisationen.

[ jo hgjere grad kodekset er institutionaliseret, i jo hgjere grad an- \/ \/
giver topembedsmaendene, at organisationen benytter kodekset.

Jo flere moderne ledelsesredskaber topembedsmaendene angiver at \/’ \/’
anvende, i jo hgjere grad angiver topembedsmeend, hvis hovedop- ( ) ( )
gave er ledelse og styring, at de benytter sig af kodekset.

Symbolsk
perspektiv

V: Hypotesen er forelgbig bekrzftet; (V): Hypotesen er forelgbig delvis bekrzftet; (+): Hypote-
sen er forelgbig delvis afvist; +: Hypotesen er forelgbig afvist.
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Kapitel 6
Hvordan anvendes kodekset?

[ det forrige kapitel analyserede jeg, hvorfor danske og hollandske topembedsmand
veelger at arbejde med Kodeks for God Offentlig Topledelse. Hensigten med dette kapi-
tel er at analysere den anden del af afthandlingens problemstilling - Avordan topem-
bedsmeendene veelger at arbejde med kodekset. Afthandlingens analysemodel er gengi-
veti figur 3.1.

Figur 3.1. Afhandlingens grundleeggende analysemodel

Topembedsma.ndens - Motivet for at
rolle/funktion anvende kodekset?
Ramme for Hvordan anvendes
implementering > kodekset?

[ kapitel 3 skelner jeg mellem et funktionelt og et symbolsk perspektiv, som bygger pa
forskellige antagelser om individers motiver og handlinger. Tabel 6.1 gengiver den
grundlaeggende antagelse samt de opstillede hypoteser for hvert af de to teoretiske
perspektiver i forhold til anvendelsen af kodekset.

Tabel 6.1. Operationalisering af hypoteser

Forventninger til, hvordan topembedsmandene anvender kodekset

Hovedantagelse: Aktorerne agerer instrumentelt og formdlsrationelt

e Topembedsmaend, hvis hovedopgave er politisk radgivning, angiver, at de
Funktionelt anvender kodekset til at styrke den politiske radgivning af ministeren.

perspektiv e Topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, angiver, at de

anvender kodekset eksplicit som et normsaettende og kulturunderstgttende
element.

Hovedantagelse: Aktprer og organisationer spger at maksimere legitimiteten i
Symbolsk deres omgivelser

perspektiv e Topembedsmeend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, vil afkoble an-
vendelsen af kodekset.
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Det funktionelle perspektiv antager, at topembedsmandenes handlinger er motiveret
af konkrete behov relateret til deres funktion og rolle. Topembedsmandens arbejde er
delt mellem to roller: pa den ene side som politisk radgiver af ministeren, pa den an-
den side rollen som administrerende direktgr for en koncern eller styrelse. Topem-
bedsmandens vaegtning af de to opgaver forventes at afhaenge af hans rolle.

Det symbolske perspektiv antager derimod, at topembedsmandenes handlinger
udspringer af et gnske om at maksimere deres egen og organisationens legitimitet i
omgivelserne. Konsekvensen bliver ofte, at de koncepter, som organisationen tager til
sig, stgder sammen med de kerneydelser, organisation skal levere. Arsagen er, at ko-
dekset inkorporeres for at sikre organisationens legitimitet, og ikke som et konkret
bidrag til organisationens produktion. Resultatet er, at kodekset indfgres ceremonielt
og ikke far konkrete konsekvenser for, hvordan man agerer i det daglige (Meyer &
Rowan 1991: 41). Jeg forventer, at topembedsmeend, hvis hovedopgave er ledelse og
styring, vil involvere en stor del af organisationen i anvendelsen af kodekset, hvilket
dermed vil pavirke den daglige produktion. Jeg forventer derfor ogsa, at afkoblingen af
kodekset navnlig vil opsta blandt denne type topembedsmaend.

Det funktionelle perspektiv

De fglgende afsnit tester de fgrste to hypoteser udledt af det funktionelle perspektiv.
Fgrst operationaliserer jeg anvendelsen af kodekset, hvorefter jeg gennemfgrer de
konkrete analyser.

Operationalisering af anvendelsen af kodekset

At operationalisere topembedsmandenes anvendelse af kodekset er ingen simpel op-
gave. Det er sdledes ikke umiddelbart indlysende, hvordan topembedsmanden vaelger
at anvende kodekset, nar han gnsker at forbedre samspillet med den politiske chef. Ej
heller er det oplagt, hvordan den konkrete anvendelse kommer til udtryk, nar topem-
bedsmanden gnsker at fokusere pa ledelse og styring af organisationen - og herunder
at bruge kodekset som normsattende og kulturunderstgttende element i ledelsesar-
bejdet. I belysningen af topembedsmandenes anvendelse af kodekset har jeg under-
sggt fem forskellige former for anvendelse af kodekset. I tabel 6.2 har jeg inddraget de
fem spgrgsmal i en komponentanalyse for at undersgge, om der er nogle meningsfulde
dimensioner, der kan danne udgangspunkt for en operationalisering af anvendelse af
kodekset.

Komponentanalysen afdaekker to klare dimensioner i data. Komponent 1 indehol-
der ’kurser med kodeks som omdrejningspunkt’, ’coaching i forhold til arbejdet med
kodeks’ samt ’evaluering og arbejde med udviklingspunkter pa baggrund af kodeks’.
Komponent 2 indeholder 'selvrefleksion hos topembedsmanden over indholdet af ko-
deks’ samt 'dialog om kodeks med topembedsmandens lederkolleger’. Som nzevnt er

128



der tale om to klare dimensioner, hvilket for det fgrste kan ses ved, at alle fem variable
kun loader hgijt pa en af de to komponenter (illustreret ved de skraverede felter). Der-
naest forklarer begge komponenter en pzen del af variansen, selvom analysemetoden
(principal components) pr. definition lader den fgrste faktor forklare mest muligt af
variansen.

Tabel 6.2. Komponentanalyse pad fem spgrgsmal om anvendelsen af kodekset. Loadings

Komponent 1 Komponent 2
Selvrefleksion hos lederen 0,156 0,825
Dialog med lederkolleger 0,131 0,838
Kurser med kodeks som ind-
hold/omdrejningspunkt 0,737 0,189
Modtaget coaching i forhold til ar-
bejdet med kodeks eller dele heraf 0,758 0,025
Evaluerlng og arbejde med udvik- 0,739 0,200
lingspunkter
Eigenvalue 2,141 1,024
Andel af forklaret varians 42,8 % 20,5 %

N= 203. Principal components-analyse med varimax rotation. Der er valgt en ortogonal rotati-
onsform for at sikre, at der tale om komponenter, der beskriver forskellige dimensioner af an-
vendelsen af kodekset. Da de to topembedsmandsopgaver er ganske forskellige, ma det ogsa
antages, at anvendelsen af kodekset, der kan rettes mod ledelses- og styringsopgaven, er helt
forskellig fra anvendelsen af kodekset rettet mod rddgivningsopgaven og afklaringen af det poli-
tiske raderum. Det taler for en rotationsmetode, der sikrer uafthaengighed mellem de udtrukne
komponenter. Til gengeeld betyder det, at der leegges en streng antagelse pa data om, at der ikke
ma vaere sammenhaeng mellem de udtrukne komponenter. Analysen udtrakker kun disse to
komponenter med eigenvalues over 1. Respondenterne svarer pa spgrgsmalet: "Nar kodeks
skal anvendes konkret, kan det ggres pa flere forskellige mader. Du bedes vurdere, i hvor hgj
grad folgende anvendelsesmader passer til den konkrete anvendelse lige nu i din organisation
(departement eller styrelse) eller hos dig selv” (svarer pa en 5-punkts skala). Spgrgsmal til de
hollandske topembedsmaend: "Arbejdet med din personlige kompetenceudvikling kan forega pa
mange mdder. Du bedes angive, i hvilken grad de fglgende metoder er kendetegnende for dit
arbejde med din kompetenceudvikling som ABD-medlem”.

Ser vi fgrst pa komponent 2, er det kun ’selvrefleksion’ og 'dialog med lederkolleger’,
der korrelerer hgjt. Begge variable er karakteriseret ved, at de retter sig mod den al-
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lergverste top i ministeriet. Det er topembedsmanden selv og hans egen refleksion
over indholdet af kodekset. Derudover er det den gverste topembedsmands dialog om
kodekset med det ledelseslag, der befinder sig umiddelbart under ham - altsa typisk
afdelingscheferne. Der er sdledes tale om en ret snaever anvendelse af kodekset, idet
topembedsmanden kun inddrager sig selv og departementets allergverste top. Selvom
det ikke er sikkert, at topembedsmandens selvrefleksion omkring kodekset og dialog
med lederkollegerne retter sig mod netop den politiske radgivning og ministerbetje-
ning, er formen pa anvendelsen af kodekset ganske parallel med tilrettelaeggelsen af
den politiske radgivning i de fleste ministerier. Politisk radgivning og ministerbetje-
ning foregar sdledes ogsad i et snaevert forum - fgrst og fremmest mellem departe-
mentschefen og ministeren. Forholdet mellem disse to vil altid hvile pa stor fortrolig-
hed, da duoen diskuterer ganske fglsomme emner. Det er bade i relation til ministe-
rens egen politiske profil, indholdet af de politiske tiltag og timingen for disse (Salo-
monsen 2003: 107-110). Men den politiske radgivningsopgave er ikke udelukkende et
tema for departementschefen. Sdledes vil rddgivningen af ministeren ogsa vere et em-
ne for cheferne umiddelbart under departementschefen (typisk afdelingscheferne).
Disse chefer vil ogsa vaere involverede i den politiske radgivning via deres respektive
ansvarsomrader i ministeriet. Det sker bade pa de ugentlige chefmgder, hvor man
blandt andet koordinerer de lgbende sager i ministeriet og deres forelaeggelse for mi-
nisteren. Men der vil for de flestes vedkommende ogsa veere daglig kontakt pa to-
mandshand med departementschefen, hvor blandt andet den politiske handtering af
forskellige ministerrettede sager skal afklares. Nar den politiske radgivning skal drgf-
tes, tilretteleegges og optimeres, sker det altsa ligeledes inden for en snaever person-
kreds (Beteenkning 1443 2004: 26-27; Christensen 1984: 90-92).

Ser vi pa komponent 1, er det '’kurser med kodeks som indhold/omdrejnings-
punkt’, ‘coaching i forhold til arbejdet med kodeks eller dele heraf’ samt 'evaluering og
arbejde med udviklingspunkter’, der korrelerer hgijt. Alle tre variable er karakteriseret
ved typisk at involvere flere personer end en mindre og fortrolig chefkreds, som det
var tilfeeldet ovenfor. Kurserne kan involvere eksterne eller interne konsulenter og
maske vere rettet mod alle lederne i organisationen. Coaching vil typisk ligeledes in-
volvere en konsulent, ligesom lederevalueringer4 af gode grunde ogsa vil involvere
topembedsmandens omgivelser i form af medarbejdere og kolleger. Mens komponent
2 er udtryk for en snaever anvendelse af kodekset, er komponent 1 i hgjere grad karak-
teriseret ved en bredere anvendelse af kodekset. Denne tilgang til anvendelsen af ko-
dekset har dermed feellestreek med topembedsmandens anden hovedopgave, ledelse
og styring af organisationen. Ledelse og styring af en organisation involverer fgrst og

14. Meget benyttet er de sakaldte 360 graders-evalueringer, hvor medarbejdere, kolleger og chef eva-
luerer den pageeldende leder med henblik pa forbedring af ledelsespraksis pa udvalgte udviklings-
punkter (London & Beatty 1993; Luthans & Peterson 2003).
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fremmest mange flere personer end den politiske radgivning. Opgaverne omfatter sa-
ledes bade organisationens gkonomiske forhold, personalemaessige forhold, ledelses-
maessige forhold samt strukturelle forhold. Karakteren af disse opgaver betyder, at der
er behov for langt mere uddelegering til de lavere ledelsesniveauer, end det er tilfzel-
det med den politiske radgivning. Omfanget stiller samtidig krav om systematisering af
opgaverne og deres lgsning, sa de ikke star i vejen for hinanden. I forleengelse heraf
sker koordinationen pa dette omrade ikke pa ad hoc-basis, som det i nogen grad er til-
feeldet med den politiske radgivning, men derimod oftest pa helt fastlagte mgder med
de forskellige ledere med personale- og budgetansvar.

Komponent 1 er altsd karakteriseret ved bred anvendelse af kodekset, mens kom-
ponent 2 er karakteriseret ved snaever anvendelse af kodekset. Samtidig haenger de
hver for sig sammen med en af de to topembedsmandsopgaver. Den brede anvendelse
af kodekset har sin parallel i topembedsmandens ledelses- og styringsopgave, som og-
sa kreever involvering af mange personer og megen systematik. Omvendt har den
snaevre anvendelse af kodekset sammenhaeng med den politiske radgivningsopgave,
som ligeledes sker inden for en snaever personkreds og i stor fortrolighed. Det giver
derfor mening at forme to indeks baseret pa ovenstaende faktoranalyse. For det fgrste
et indeks for anvendelse af kodekset med snaevert fokus indeholdende variablene
‘selvrefleksion hos lederen’ og 'dialog med lederkolleger’. Dette indeks opnar en alpha-
veerdi pa 0,585, hvilket er tilfredsstillende i betragtning af, at indekset kun indeholder
to variable, og at alpha-veerdien, alt andet lige, er mindre, jo feerre variable der indgar i
et indeks. For det andet et indeks for anvendelse af kodekset med bredt fokus, som in-
deholder 'kurser med kodeks og indhold/omdrejningspunkt’, ‘'modtaget coaching i
forhold til arbejdet med kodeks eller dele heraf samt 'evaluering og arbejde med ud-
viklingspunkter’. Dette indeks opnar en alpha-veerdi pa 0,629, hvilket ligeledes ma be-
tragtes som tilfredsstillende.

Da der optraeder flere hollandske end danske topembedsmand i det samlede data-
seet, har jeg testet de to indeks gennem item-item, item-skala og reliabilitetsanalyser
for henholdsvis de danske data, de hollandske data og for de samlede data. Herved kan
jeg sikre, at de hollandske data ikke skaevvrider det samlede billede og skjuler, at et
indeks maske kun fungerer for de hollandske data, mens det ikke er tilfeeldet for de
danske. Resultaterne er rapporteret i appendiks 3, tabel 1-16, og giver ikke anledning
til bemaerkninger. De to indeks for anvendelse af kodekset fungerer bade blandt de
hollandske topembedsmaend, de danske topembedsmaend og i det samlede dataseet.

Efter at have operationaliseret anvendelsen af kodekset er spgrgsmalet, hvilke fak-
torer der kan forklare variationen i de to indeks for, hvordan kodekset anvendes. De
fglgende to afsnit vil analysere de to anvendelsesformer. I forhold til de to hypoteser
udledt af det funktionelle perspektiv forventer jeg, at topembedsmanden, hvis hoved-
opgave er politisk radgivning, anvender kodekset til at styrke den politiske radgivning.
Denne form for anvendelse vil jeg i det fglgende operationalisere som anvendelse af
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kodekset med snaevert fokus. Dernaest forventer jeg, at topembedsmanden, hvis ho-
vedopgave er ledelse og styring, anvender kodekset som norm- og kulturstgttende
element. Det vil jeg i det fglgende operationalisere som anvendelse af kodekset med
bredt fokus.

Anvendelse af kodekset med et snaevert fokus

Tabel 6.3 indeholder resultaterne af regressionsanalyserne, hvor anvendelsen af ko-
dekset med et snaevert fokus fungerer som den afthaengige variabel. I analyserne indgar
fire modeller. Model I undersgger, om der er en forskel mellem danske og hollandske
topembedsmaend i anvendelse af kodekset med snaevert fokus. I fortolkningen af 'nati-
onalitetsvariablen’ er det vigtigt at veere opmaerksom p3, at de nationale forskelle ude-
lukkende testes i model I. I de resterende modeller betyder dummyvariablene, at re-
sultaterne er angivet i forhold til referencekategorien, som er danske styrelseschefer i
den smalle model. Model Il medtager ogsa nationalitetsvariablen sammen med de
strukturelle variable og gengiver dermed afhandlingens grundleggende teoretiske
analysemodel. I model III tilfgjes derudover motivationsfaktoren ’politisk radgivning’.
Herved testes det, om topembedsmand, der angiver at anvende kodekset for at styrke
den politiske radgivning, rent faktisk ogsa i hgjere grad anvender kodekset med snee-
vert fokus - og dermed, om topembedsmanden reelt malretter sin anvendelse af ko-
dekset mod styrkelse af den politiske radgivning. [ model IV er der herudover tilfgjet
de resterende motivationsfaktorer samt de respektive interaktionsled. Herved tester
modellen, om nogle af motivationsfaktorerne har signifikant betydning for anvendelse
af kodekset med snaevert fokus. Samtidig tester modellen, om effekten af motivations-
faktorerne pa anvendelse af kodekset med snaevert fokus er signifikant forskellig i de
to lande (interaktionsleddene). Jeg har inkluderet disse interaktionsled, fordi flere af
motivationsfaktorerne viste sig at fungere forskelligt blandt de to landes topembeds-
meend i kapitel 5.

Der er to ting, man skal bide maerke i. For det fgrste viser model |, at der er en sig-
nifikant forskel mellem danske og hollandske topembedsmand.1> De hollandske top-
embedsmeend anvender i mindre grad end de danske embedsmand kodekset med
snaevert fokus. Det haenger godt sammen med resultaterne i kapitel 5, hvor det viste
sig, at de hollandske topembedsmeend i mindre grad end de danske er motiveret for at
anvende kodekset med henblik pa at forbedre den politiske radgivning (tabel 5.4),
men omvendt er mere motiverede for at anvende kodekset med henblik pa at optimere
lgsningen af ledelses- og styringsopgaverne (tabel 5.7).

15. Model II, model III og model 1V tester ikke direkte denne sammenhaeng, hvorfor signifikanstesten
for nationalitetsvariablen ikke kan fortolkes ud fra disse modeller.
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Tabel 6.3. Effekten af rolle og funktion pa anvendelse af kodekset med snaevert fokus

Model I Model II Model III Model IV

Konstant 3,321***  3,588**  3,350***  2,136*
Strukturelle faktorer.

Topembedsmandsrolle (1 = departements- 0,083 -0,752 -0,561
chef)

Nationalitet (1 = Holland) -0,957***  -1,211** -1,067* -0,795
Departementschef x Holland 0,286 0,979 0,718
Bred organisationsmodel -0,015 -0,135 -0,015
SG-DG-model -0,140 -0,143 -0,008
Departementschef x bred model -0,561 0,521 -0,149
Departementschef x SG-DG-model 0,160 0,228 0,297
LnArsvaerk (10.000) 0,038 0,017 0,009
LnArsverk x Holland -0,076 -0,098 -0,018
Motivationstfaktorer.

Politisk radgivning 0,163 0,042
Politisk radgivning x Holland -0,059 -0,066
Ledelse og styring 0,136
Ledelse og styring x Holland 0,039
Institutionalisering 0,504
Institutionalisering x Holland -0,291
Anvendelse af moderne ledelses- og sty- 0,020
ringsredskaber

Anvendelse af moderne ledelses- og sty- 0,209

ringsredskaber x Holland

N 218 207 171 157
Adj. R? 0,16 0,165 0,170 0,274

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signi-
fikansniveau pa 0,01.

OLS-regression. Tosidet test og ustandardiserede betakoefficienter. Den athaengige variabel gar
fra 0-4. Jo hgjere veerdi, i jo hgjere grad er man enig i, at kodekset anvendes med snzevert fokus.
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Model IV er ligeledes kgrt som ordinal regression. Det aendrer ikke ved de overordnede konklu-
sioner. Dog er institutionalisering og interaktionsleddet institutionaliseringxHolland begge sig-
nifikante i den ordinale regression (signifikansniveau pa 0,02, henholdsvis 0,09).

Det betyder, at de nationale forskelle endnu engang har en signifikant betydning, hvor
jeg ikke forventede det. Jeg forventede, at de nationale forskelle fgrst ville manifestere
sig i forhold til den helt overordnede anvendelse af kodekset og topembedsmaendenes
eventuelle afkobling af anvendelse af kodekset (undersgges og diskuteres i kapitel 7).
Imidlertid falder resultatet i klar forleengelse af resultaterne i kapitel 5, hvor de hol-
landske topembedsmaend angav at veere signifikant mindre motiverede for at anvende
kodekset med henblik pa at styrke den politiske radgivning. Denne forskel mellem
topembedsmaendene i de to lande manifesterer sig altsd ogsa i forhold til den konkrete
anvendelse af kodekset med et snaevert fokus.

For det andet viser yderligere analyser (tabel 6.4) en tendens til, at de strukturelle
forskelle mellem de danske topembedsmaend ikke alene afviser mine forventninger,
men understgtter den omvendte sammenhaeng.

Tabel 6.4. Forudsagte veerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for danske
topembedsmaend

Styrelsesdirektgr Styrelsesdirektgr Departementschef Departementschef
i smal model i bred model i bred model i smal model

Styrelses direktgr 338
i smal model

Styrelsesdirektgr
i bred model ) 2/
Departementschef
i bred model ) ) 2
Departementschef

i smal model i i i 2,82

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifi-
kansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01.

Udregninger foretaget pa baggrund af tabel 3, model IV. Arsvaerk, politisk radgivning, ledelse og
styring, institutionalisering samt anvendelsen af moderne ledelses- og styringsredskaber er sat
til gennemsnitsveerdien. Se ogsa appendiks 3 for eksempel pa udregning.

Der er en klar, om end ikke signifikant, tendens til, at styrelsesdirektgrerne i hgjere
grad end departementscheferne angiver, at de anvender kodekset med et snaevert fo-
kus. Det ses ved, at styrelsesdirektgrernes forudsagte veerdier er 3,38 og 3,37, mens de
tilsvarende for departementscheferne er 2,66 og 2,82. Jeg forventede, at styrelsesdi-
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rektgrerne i hgjere grad ville fokusere pd anvendelse af kodekset med bredt fokus,
mens departementscheferne i hgjere grad ville anvende kodekset med et snaevert fo-
kus. Til gengeeld er der stort set ingen forskel pa de hollandske topembedsmaend, lige-
som ingen af forskellene heller ikke her er signifikante (appendiks 3, tabel 18).

Resultatet for de danske topembedsmand, der tyder pa, at direktgrerne er mest
fokuserede pa at bringe kodekset i anvendelse i forhold til ministeren og den politiske
radgivning, ligger dog ligeledes i direkte forleengelse af resultaterne i kapitel 5. En ge-
nerel konklusion fra analyserne i kapitel 5, specielt for de danske topembedsmaend,
var, at styrelsesdirektgrerne i hgjere grad end departementscheferne angav at anven-
de kodekset med henblik pa at forbedre den politiske radgivning. I den forstand giver
det god mening, at de topembedsmaend, som hovedsageligt er motiveret for at anven-
de kodekset med henblik pa at optimere den politiske radgivning (direktgrerne), ogsa
er dem, der angiver, at de anvender kodekset med snavert fokus. Da jeg flere gange i
kapitel 5, og nu ogsa her, finder resultater, der understgtter en sammenhaeng, der gar i
den modsatte retning end forventet, diskuterer jeg resultaterne samlet i slutningen af
dette kapitel.

Anvendelse af kodekset med bredt fokus

Den anden mdde, topembedsmandene kan bringe kodekset i anvendelse p3, er med et
bredt fokus, hvor anvendelsen indeholder kurser med kodekset som omdrejnings-
punkt, coaching samt evaluering med kodekset som udgangspunkt. Denne form for
anvendelse forventes at veere rettet mod topembedsmandens forbedring af ledelse og
styring af organisationen. Konkret forventer jeg, at topembedsmaend, for hvem ledel-
ses- og styringsopgaver fylder mest i det daglige arbejde, i hgjere grad vil anvende ko-
dekset med bredt fokus. Tabel 6.5 gengiver resultaterne af regressionsanalyserne. Lo-
gikken i analysen er den samme som i tabel 6.3, hvorfor modellerne er de samme. Det
skal igen fremhaeves, at det kun er i model I, man meningsfuldt kan tolke direkte pa de
nationale forskelle. I model II-1IV betyder dummyvariablene, at resultaterne er angivet
i forhold til referencekategorien, som er danske styrelseschefer i den smalle model.
Derfor har jeg udregnet de forudsagte veerdier for de forskellige topembedsmandsrol-
ler og organisationsmodeller. De er gengivet i tabel 19 og 20 i appendiks 3.

Resultaterne i tabel 6.5 kan sammenfattes i tre observationer. Fgrst og fremmest
viser model I, at der ikke er signifikant forskel mellem danske og hollandske topem-
bedsmands anvendelse af kodekset med bredt fokus.
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Tabel 6.5. Effekten af rolle og funktion pa anvendelse af kodekset med bredt fokus

Model I Model II Model III Model IV

Konstant 1,523**  2,307**  1,890*** -1,745
Strukturelle faktorer.

Topembedsmandsrolle (1 = departements- -0,099 -0,448 -0,567
chef)

Nationalitet (1 = Holland) 0,026 -0,784 -0,975 2,283
Departementschef x Holland 0,336 0,476 0,189
Bred organisationsmodel 0,324 0,257 0,058
SG-DG-model -0,089 0,120 0,103
Departementschef x bred model -0,230 0,295 0,691
Departementschef x SG-DG-model -0,032 0,169 0,378
LnArsvaerk (10.000) 0,232 0,216 -0,001
LnArsverk x Holland -0,368** -0,248 -0,024
Motivationstfaktorer.

Politisk radgivning 0,329*
Politisk radgivning x Holland -0,448**
Ledelse og styring 0,213 0,074
Ledelse og styring x Holland 0,060 0,148
Institutionalisering 0,910**
Institutionalisering x Holland -0,645
Moderne ledelses- og styringsredskaber 0,343*
Moderne ledelses- og styringsredskaber x -0,164
Holland

N 203 193 166 155

Adj. R? -0,005 -0,015 0,031 0,127

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signi-
fikansniveau pa 0,01.

OLS-regression. Tosidet test og ustandardiserede betakoefficienter. Den atheengige variabel gar
fra 0-4.]Jo hgjere veerdj, i jo hgjere grad er man enig i, at kodekset anvendes med bredt fokus.
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Model IV er ligeledes kgrt som ordinal regression. Det zendrer ikke ved de overordnede konklu-
sioner. Dog er nationalitet og interaktionsleddet institutionaliseringxHolland signifikant i den
ordinale regression (signifikansniveau pa 0,02, henholdsvis 0,03).

For det andet har tre ud af de fire motivationsfaktorer, mod min forventning, signifi-
kant effekt pa anvendelse af kodekset med bredt fokus. Overraskende er der en signifi-
kant positiv sammenhaeng mellem "politisk radgivning’ og anvendelse af kodekset med
bredt fokus for danske topembedsmaend. Jo mere man som dansk topembedsmand
begrunder sin anvendelse af kodekset med gnsket om at kunne levere bedre politisk
radgivning, i jo hgjere grad anvender man kodekset med bredt fokus. Omvendt er ef-
fekten, alt andet lige, negativ for de hollandske topembedsmand. Der er ikke nogen
oplagt fortolkning af resultatet, og det synes blot at understrege, at forventningen om
en sammenhang mellem, pa den ene side, topembedsmandenes motiver for at anven-
de kodekset og, pa den anden, deres konkrete anvendelse af kodekset, ikke kan be-
kreeftes.

Derudover har bdde ’institutionalisering’ og 'moderne ledelses- og styringsredska-
ber’ signifikant positiv effekt pa anvendelse af kodekset med bredt fokus. Nar topem-
bedsmaendene anvender kodekset med bredt fokus, er de sdledes ganske sensitive
over for graden af institutionalisering af kodekset i omgivelserne. Samtidig er de orga-
nisationer, som topembedsmaendene star i spidsen for, pa tvaers af nationale skel, ramt
af stiathaengighed eller kultur som 'moderne’ organisation, hvilket betyder, at organi-
sationer, der i forvejen anvender moderne ledelses- og styringsredskaber, i hgj grad
angiver at anvende kodekset med bredt fokus.

For det tredje er det vaerd at bemeerke, at de forudsagte veerdier for anvendelsen af
kodekset med bredt fokus er ganske lave og markant lavere end for anvendelse med
snaevert fokus. Det kan umiddelbart ses ved at sammenligne konstantvardierne i tabel
6.5 og 6.3, og tendensen bekraeftes af tabel 19 og 20 i appendiks 3. Mens vardierne for
anvendelse med snaevert fokus varierer mellem 2,35 og 3,38 (se ovenfor), er de tilsva-
rende variationer for anvendelse med bredt fokus mellem 0,20 og 1,68, begge pa en
skala fra 0-4. Med andre ord ser det ud til, at anvendelsen af kodekset med bredt fokus
pa tveers af institutionelle faktorer er ret begraenset.

Sammenfatning

Fire interessante konklusioner star tilbage efter analyserne af den konkrete anvendel-
se af kodekset blandt danske og hollandske topembedsmaend.

For det fgrste viser resultaterne en systematisk, men ikke signifikant, forskel i de
danske topembedsmaends anvendelse af kodekset med sneevert fokus, der gar mod
mine forventninger. Danske styrelseschefer har i Agjere grad tendens til at anvende
kodekset med snavert fokus end danske departementschefer. Tendensen ligger i for-
laengelse af resultaterne i kapitel 5, hvor det ligeledes viste sig, at de danske styrelses-
chefer er mere motiverede for at anvende kodekset med henblik pa styrket politisk
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radgivning end departementscheferne. Samtidig er det veerd at bemaerke, at mens der
for kapitel 5 er tale om signifikante forskelle, er forskellene i kapitel 6 kun tendenser,
der ikke er signifikante. Nar topembedsmandene, og specielt de danske, skal angive
deres motivation for at anvende kodekset, optraeder der ret klare forskelle mellem
topembedsmandsrollerne. Men vender vi os mod den konkrete anvendelse af kodek-
set, svinder disse forskelle ind, nar vi ser pa anvendelsen af kodekset med snaevert fo-
kus, og de forsvinder helt, nar vi ser pa anvendelsen af kodekset med bredt fokus.

For det andet finder jeg, delvist, forskel pa anvendelse af kodekset blandt de dan-
ske og hollandske topembedsmand. Hollandske topembedsmand anvender i hgjere
grad, men ikke signifikant, kodekset med bredt fokus, mens danske topembedsmaend i
signifikant hgjere grad anvender kodekset med snavert fokus. Resultaterne er i direk-
te forleengelse af kapitel 5, der viste, at hollandske topembedsmand er langt mere fo-
kuserede pa ledelses- og styringsopgaven end deres danske kolleger, nar de begrunder
deres anvendelse af kodekset. Forskellen pa iscenesattelsen af kodekset i de to lande
seetter sdledes aftryk pa resultaterne, bade i forhold til motivationen og selve anven-
delsen af kodekset.

For det tredje viser det sig, at institutionalisering og anvendelse af moderne ledel-
ses- og styringsredskaber har signifikant betydning for anvendelse af kodekset med
bredt fokus. Forklaringen er givetvis, at bade institutionalisering og anvendelse af mo-
derne ledelses- og styringsredskaber afspejler, at man i organisationerne, og som top-
embedsmand, fglger forskellige trends inden for organisationsudvikling og generelt er
opmaerksom pa andre offentlige organisationers anvendelse af kodekset. Anvendelse
af kodekset med bredt fokus indeholder netop sdakaldte ‘'management-fashions’ som
coaching og lederevalueringer (Abrahamson 1996a; Luthans & Peterson 2003; Man-
ning 2004).

Endelig indikerer de forudsagte veerdier for topembedsmeendenes anvendelse af
kodekset, at topembedsmaendene pa tveers af nationalitet og rolle i nogen grad anven-
der kodekset med snaevert fokus, men at anvendelsen af kodekset med bredt fokus er
ganske begraenset.

Det symbolske perspektiv

Det symbolske perspektiv ser hovedsageligt topembedsmandenes anvendelse af ko-
dekset som en strategi til at sikre organisationens legitimitet i omgivelserne. Der anta-
ges sdledes at vaere pres fra omgivelserne pa organisationen for at anvende de seneste
managementfeenomener. Derfor har man fra organisationens side behov for at vise, at
man er med pa noderne og naturligvis anvender disse modefeenomener. Men samtidig
har man indadtil behov for at beskytte organisationens medarbejdere og produktion
mod flere fordyrende og ineffektive tiltag, der ikke direkte bidrager til Igsningen af
kerneopgaverne. I organisationen vaegrer man sig derfor ved at anvende kodekset,
hvilket betyder, at man kun i meget begreenset omfang, hvis overhovedet, anvender
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kodekset — og eventuel anvendelse holdes langt vaek fra den daglige produktion. Med
det udgangspunkt blev der i kapitel 3 formuleret fglgende hypotese:

e Topembedsmand, hvis hovedopgave er ledelse og styring, vil afkoble anvendelsen
af kodekset.

Forventningen er dermed, at der opstar et modsaetningsforhold mellem de tiltag, man
fra organisationernes side viser og fortzller, man saetter i gang i forhold til kodekset
og det, man reelt ggr i dagligdagen.

I de fglgende afsnit vil jeg afprgve denne hypotese pa forskellig vis. Afkoblingen af
kodekset kan manifestere sig pa mange mader. Safremt kodekset reelt bliver anvendt i
en organisation og/eller af topembedsmanden, ma man som minimum forvente, at der
er en vis debat og dialog omkring kodekset i organisationen og blandt medlemmerne
af ledergruppen. Man ma ogsa forvente, at kodekset er synliggjort i organisationen, sa
man i organisationen ved, at kodekset er en del af det grundlag, man bedriver ledelse
ud fra. Ingen af disse mader at anvende kodekset pa er specielt indgribende i organisa-
tionens liv. Hverken tilskyndelse til debat blandt organisationens ledergruppe eller
synliggg@relse og integration af et veerdiseet fgrer ngdvendigvis til konkrete handlinger.
Begge metoder er derfor svage test af afkoblingshypotesen, da det er ganske uproble-
matisk og uden omkostninger for topembedsmanden at ggre disse ting. Det betyder
omvendt, at observationer, der peger i retning af begraenset dialog om kodekset eller
begraenset synligggrelse af kodekset, er steerke beviser for, at afkobling rent faktisk
finder sted i den pageeldende organisation.

I det fglgende afsnit vil jeg undersgge dialogen omkring kodekset blandt topem-
bedsmeendene i de to lande. [ de efterfglgende afsnit undersgger jeg synliggorelsen af
kodekseti de to lande.

Dialog om kodekset

Det er langtfra givet, at der er en sammenhang mellem, hvor ofte man diskuterer ko-
dekset med lederkolleger, og hvor ofte man diskuterer kodekset med andre i organisa-
tionen eller selv konsulterer kodekset. Det kan meget vel veere, at mere af en aktivitet
fgrer til mindre af en anden. Det er imidlertid ikke tilfzeldet her. Der er en meget staerk
sammenhang (ogsa internt i de to lande) mellem

1) topembedsmandens diskussion af kodekset med lederkolleger,
2) med andre i organisationen,

3) med den politiske leder, og

4) hvor ofte topembedsmanden personligt konsulterer kodekset.
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Samtidig deekker disse fire spgrgsmal flere forskellige arenaer, hvor det er oplagt, at
kodekset kan tages op til diskussion i organisationen - lederkolleger, andre (medar-
bejdere f.eks.), minister og individuel konsultation/refleksion.1¢ Derfor er de alle fire
inkluderet i et samlet indeks for dialog om kodekset. Indekset er bade testet alene for
de danske data, for de hollandske data og pa baggrund af et samlet datasaet. Analyser-
ne viser, at alle fire variable fungerer godt i alle tre analyser (se appendiks 3, tabel 21-
29 for en uddybning). Sammenholdt med en fornuftig alpha-vardi giver det et indeks,
der er validt og internt konsistent. Indekset er gengivet i tabel 6.6.

Tabel 6.6. Oversigt over spgrgsmal, der indgar i indeks for dialog om kodekset

Spgrgsmal Alpha-veerdi

Spgrgsmdal: "Afslutningsvis vil vi bede dig tage stilling til, hvor ofte du diskute-
rer/reflekterer over indholdet i Forums kodeks/din organisations kodeks.
Hvor ofte sker det, at ...” (svarer pd 7-punkts skala fra dagligt til aldrig)*

e ... dudiskuterer Forums/din organisations kodeks med dine lederkolleger
internt i organisationen.**

e ... dudiskuterer Forums/din organisations kodeks med andre i organisati- 0,84
onen.

e ... dudiskuterer Forums/din organisations kodeks med organisationens
politiske leder.

e ... dukonsulterer Forums/din organisations kodeks og dets anbefalin-
ger/spgrgsmal.

*Spgrgsmal til de hollandske topembedsmaend: Vi vil nu gerne bede dig om at angive, hvor ofte
du diskuterer/reflekterer over indholdet af din egen kompetenceudvikling”.

** | spgrgsmalene til de hollandske topembedsmaend er ordet kodeks udskiftet med kompeten-
ceudvikling.

Analyserne er afrapporteret i tre modeller. Model I undersgger, om der er forskel pa
graden af dialog mellem danske og hollandske topembedsmeend. Model II inkluderer
ogsa variablene for topembedsmandens rolle og gengiver dermed resultaterne af af-
handlingens grundleggende teoretiske analysemodel. Endelig undersgger model III
sammenhangene kontrolleret for relevante tredjevariable - organisationstype og ars-
vaerk. Det er vigtigt at veere opmaerksom p3, at de nationale forskelle udelukkende te-

16. Enkelte danske respondenter (fem respondenter) navner ogsd Forums netvaerksgrupper samt andre sty-
relsesdirektgrer som dialogpartnere. Men da jeg gnsker at fokusere pa den interne organisatoriske synlig-
hed og debat, er disse fora ikke centrale for min problemstilling.
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stes i model I. I model II og III betyder dummyvariablene, at resultaterne er angivet i
forhold til referencekategorien, som er danske styrelseschefer i den smalle model.

To ting er interessante her. For det fgrste viser model I, at der er signifikant forskel
mellem de to landes topembedsmand. De hollandske topembedsmand anvender sig-
nifikant mindre tid pa dialog om kodekset end danske topembedsmaend.

For at undersgge om topembedsmandens rolle og funktion har en betydning for,
hvor megen tid han anvender pa dialog om kodekset, har jeg gennemfgrt flere regres-
sioner og derved testet, om der er signifikante forskelle mellem topembedsmandsrol-
lerne samt udregnet de forudsagte effekter pa baggrund af model I1I (appendiks 3, ta-
bel 30 og 31). Hypotesen bliver ikke bekreeftet. Forskellene mellem topembedsmaen-
dene er ikke signifikante, ligesom der ikke optraeder systematiske forskelle i de forud-
sagte effekter for de forskellige topembedsmandsroller.

Tabel 6.7. Effekten af rolle og funktion pa indeks for dialog om kodekset

Model I Model II Model III
Konstant 3,178%** 3,1271%** 2,7 27***
Topembedsmandsrolle (1 = departementschef) 0,212 -0,110
Nationalitet (1 = Holland) -1,133*** -1,070*** -0,604*
Departementschef x Holland -0,284 -0,142
Bred organisationsmodel 0,155
SG-DG-model -0,289
Departementschef x bred model 0,458
Departementschef x SG-DG-model 0,376
LnArsvaerk (10.000) -0,075
LnArsverk x Holland -0,076
N 190 190 180
Adj. R? 0,181 0,174 0,184

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signi-
fikansniveau pa 0,01.

OLS-regression. Tosidet test og ustandardiserede betakoefficienter. Den athaengige variabel gar
fra 1-5. Jo hgjere veerdi, i jo hgjere grad af anvendelse af tid pa dialog om kodekset.

Model IIT er ligeledes kgrt som ordinal regression. Det zendrer ikke ved resultaterne.

Dermed viser denne del af undersggelsen, at afkoblingstendenser i hgjere grad er en
effekt af den nationale ramme for anvendelsen af kodekset end af topembedsmandens
institutionelle rolle. Den centrale forankring af den hollandske implementering og an-
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vendelse af kodekset ser dermed ud til at have en negativ indvirkning pa den konkrete
anvendelse af kodekset.

Synliggorelse af kodekset i Danmark

For at undersgge det andet mal for afkobling af kodekset er det ngdvendigt at gennem-
fgre to analyser. Arsagen er, at jeg ikke har sammenlignelige data for de hollandske og
danske topembedsmaend pa spgrgsmal relateret til synligggrelse og integration af ko-
dekset i organisationen. I det fglgende undersgger jeg farst synligggrelsen blandt de
danske topembedsmaend.

Tabel 6.8. Spgrgsmal, der indgar i indeks for synligggrelse af kodekset. Danske topembeds-
meend

Spgrgsmal Alpha-veerdi

Sporgsmadl: "Der er flere mader at synliggore organisationens kodeks pd. I det
tolgende bedes du vurdere, | hvor hgj grad folgende pdstande er korrekte”
(svarer pd 5-punkts skala).

e Min organisations (departement eller styrelse) kodeks er skriftligt formu-
leret.

e Min organisations (departement eller styrelse) kodeks er synligt for alle 0,917
medarbejdere pa eksempelvis intranet eller andetsteds.

e Viarbejder med kodeks internt i ledergruppen og har ikke brug for at syn-
ligggre kodeks (vendt).

e Jegarbejder med kodeks individuelt og har ikke brug for at synligggre ko-
deks (vendt).

Topembedsmanden kan synligggre kodekset i organisationen pa flere mader. Jeg har
samlet fire spgrgsmal i et indeks for topembedsmandens synligggrelse af kodekset.
Spgrgsmalene omhandler alle forskellige muligheder for at synligggre eller undlade at
synligggre kodekset i organisationen. De to fgrste spgrgsmal handler om, hvordan ko-
dekset er synliggjort i organisationen. De fglgende to spgrgsmal fokuserer p3, i hvor
hgj grad kodekset kun er kendt i ledergruppen eller maske endda kun topembeds-
mandens individuelle projekt. Indekset er baseret pa en teoretisk forventning om, at
topembedsmandene holder kodekset helt vak fra organisationen og holder drgftelser
eller lignende af kodekset inden for ledergruppen eller udelukkende anvender det in-
dividuelt. Sammenhangen mellem synligggrelse og afkobling kan imidlertid vaere gan-
ske anderledes. Sdledes er det langtfra sikkert, at topembedsmand, der angiver, at or-
ganisationens kodeks er skriftligt formuleret, ikke afkobler anvendelsen af kodekset.
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Omvendt kan en ledergruppe, der ikke involverer resten af organisationen i arbejdet
med kodekset, godt vaere meget serigse i deres egen anvendelse af kodekset. Indekset
siger sdledes udelukkende noget om, hvilken vej kommunikationen omkring kodekset
peger i den enkelte organisation. Indad i forhold til ledergruppen og topembedsman-
den eller udad mod resten af organisationen.

Det er ikke umiddelbart indlysende, at der er en (negativ) sammenhaeng mellem
synligheden af organisationens kodeks og anvendelse af kodekset internt i ledergrup-
pen. Man kunne ogsa forestille sig, at topembedsmanden ikke gjorde nogen af delene.
Analyserne i appendiks 3, tabel 32-34, viser imidlertid, at de fire spgrgsmal haenger
teet sammen, og indeksets alpha-vaerdi understreger, at indekset har hgj intern konsi-
stens.

Spgrgsmalet er nu, i hvor hgj grad de danske topembedsmand synligggr kodekset
i deres organisationer, og om denne synligggrelse udviser strukturelle forskelle.

Tabel 6.9. Effekten af rolle og funktion pa indeks for synligggrelse af kodekset. Danske topem-
bedsmaend

Model I Model II

Konstant 2,54 5%** 3,71 7***
Topembedsmandsrolle (1 = departementschef) 0,562 -0,268
Bred organisationsmodel 0,145
Departementschef x bred model 1,166
LnArsvaerk (10.000) 0,323

N 29 28

Adj. R? -0,004 0,006

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signi-
fikansniveau pa 0,01.

OLS-regression. Tosidet test og ustandardiserede betakoefficienter. Den aftheengige variabel gar
fra 0-4. ]Jo hgjere veerdi, i jo hgjere grad sker der en synligggrelse af kodekset.

Model II er ligeledes kgrt som ordinal regression. Det aendrer ikke ved resultaterne.

Tabel 6.9 gengiver regressionsanalyserne for synligggrelsen af kodekset og er baseret
pa to modeller. Model I undersgger, om der er signifikant forskel pa de danske depar-
tementschefers og styrelsesdirektgrers synligggrelse af kodekset. Model Il inddrager
organisationstyperne og undersgger, om synligggrelsen af kodekset ogsa er pavirket af
organisationens stgrrelse.
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Fgrst og fremmest viser model I, at der ikke er signifikant forskel mellem departe-
mentschefer og styrelsesdirektgrer i deres tilgang til synligggrelsen af kodekset.

Model II antyder ligeledes, at der ikke er signifikant forskel mellem topembeds-
mandsrollernes synligggrelse af kodekset. Yderligere analyser viser, at der heller ikke
er signifikant forskel pa tveers af organisationstyper (tabel 35, appendiks 3). Danske
topembedsmaend, der i deres opgaveportefglje har en overvagt af ledelsesopgaver,
kommunikerer altsa ikke anderledes om kodekset end alle andre danske topembeds-
meend. Faktisk er de forudsagte veerdier generelt ganske hgje, hvilket indikerer, at
danske topembedsmaend i helt overvejende grad angiver, at man har en skriftligt for-
muleret kodekset, der er synliggjort for hele organisationen.

Synliggorelse og integration af kodekset i Holland

For at undersgge synligggrelse og integration af kodekset i organisationerne og hos
den enkelte hollandske topembedsmand spurgte jeg ind til forankringen af en fast in-
stitutionel procedure, hvori det hollandske kodeks skal indga. Hvert ar fgrer general-
sekretererne og generaldirektgrerne for de forskellige hollandske ministerier samta-
ler og 'forhandlinger’ med generaldirektgren for Algemene Bestuursdienst. Man kalder
det ABD-Schouw (se kapitel 2 for en uddybning). Her diskuterer man ministeriets le-
dere (fra direktgrniveauet og op), deres preestationer og deres fremtidige potentiale
som chefer inden for ministeriet og centraladministrationen. Udgangspunktet for disse
samtaler er det hollandske kodeks, som definerer de kompetencekrav, der stilles til
ministeriets ledere pd de respektive hierarkiske niveauer. Med kodekset som ud-
gangspunkt diskuterer man de forskellige lederes kompetencer, hvordan de bgr udvik-
le sig det neeste ar og dermed, hvad de skal fokusere pa i deres arbejde med kodekset
(Algemene Bestuursdienst: 7; Algemene Bestuursdienst 2006: 7-8). Efterfglgende er
det tanken, at hver enkelt generalsekreteer og generaldirektgr fgrer samtaler med de-
res mellemledere (igen fra direktgrniveauet og op) for at tilpasse og malrette deres
personlige udvikling efter ABD-Schouws anbefalinger. I mange tilfzelde stilles et bedre
job i udsigt, safremt den pagaeldende leder udvikler sig fornuftigt og leverer resultater.
Der skulle dermed vaere et klart incitament til at fokusere pa anbefalingerne og samta-
lerne fra ABD-Schouw. I et stgrre perspektiv er malet, at der eksisterer en sammen-
haeng mellem ABD’s kodeks, ABD-Schouw og de generelle mal for lederudvikling i den
hollandske centraladministration pa den ene side, og pa den anden side den indsats for
lederudvikling, der foregar i de enkelte ministerier. Derfor er det ganske centralt, at
topembedsmandene oplever, at der er sammenhaeng mellem det, der diskuteres pa
ABD-Schouw og den udviklingsplan, de efterfglgende udarbejder sammen med deres
naermeste leder.

Betydningen af ABD-Schouw for de hollandske topembedsmeend er sggt afdeekket
ved hjeelp af tre forskellige spgrgsmal. De fgrste to spgrgsmal belyser, hvorvidt topem-
bedsmanden pa nogen made modtager tilbagemeldinger omkring diskussionerne pa
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ABD-Schouw, det vaere sig i form af notater eller andet, som beskriver indholdet af dis-
kussionerne. Det er muligt, at topembedsmanden kan fa informationer via mindre
formelle kanaler, men fokus er her pa, om der sker en forankring og synligggrelse af
kodekset og ABD-Schouw via de formelle procedurer. Endelig belyser det sidste
spgrgsmal, hvorvidt topembedsmanden oplever en sammenhaeng mellem ABD-
Schouw og egen kompetenceudvikling. Der kan udmeerket vere en steerk sammen-
haeng mellem diskussionerne pa ABD-Schouw og topembedsmandens lederudvikling,
til trods for, at topembedsmanden ikke oplever det sddan. Omvendt ma det vaere vee-
sentligt, at den enkelte topembedsmand netop kan se en sammenhaeng mellem de
overordnede samtaler og de individuelle initiativer, der tages i samrad med den nzer-
meste leder.

Da spgrgsmalene alle belyser det samme grundlaeggende spgrgsmal, nemlig be-
tydningen af ABD-Schouw for den enkelte topembedsmand, har jeg samlet dem i et
indeks. Heller ikke dette indeks kan med sikkerhed fortzelle os, om og hvem der afkob-
ler anvendelsen af det hollandske kodeks. Indekset belyser kun en del af arbejdet med
kodekset og kompetenceudvikling for hollandske topembedsmaend. Indekset kan sdle-
des forteelle, i hvor hgj grad der er sammenhang mellem ABD-Schouw og den kompe-
tenceudvikling, der foregar pa individuelt niveau. Men en afkobling af diskussionerne i
ABD-Schouw betyder ikke ngdvendigvis, at det hollandske kodeks afkobles helt gene-
relt. Den enkelte topembedsmand kan stadig bruge kodekset i forhold til sine egne
personlige udviklingsinitiativer. Indekset belyser med andre ord, om den centrale sty-
ring og forankring af kodekset er afkoblet fra de individuelle udviklingsinitiativer
blandt de hollandske topembedsmaend.

Tabel 6.10. Indeks for forankring af ABD-Schouw. Hollandske topembedsmand

Spgrgsmal Alpha-veerdi

Spargsmdl: "En gang om dret mpdes ledelsen i de forskellige ministerier, mini-
steriernes managementkonsulenter samt ABD til det sakaldte ABD-Schouw.
Her diskuteres ABD-medlemmernes kompetencer og performance. [ hvilken
grad ...” (svarer pd 5-punkts skala).

e ..kender du indholdet af diskussionerne omkring din kompetenceudvik-
ling pa ABD-Schouw? 0.887
e .. harduarlige samtaler med din chef omkring din kompetenceudvikling
pa baggrund af ABD-Schouw?

e .. fgler du en sammenhaeng mellem diskussionerne pa ABD-Schouw om-
kring din kompetenceudvikling og de efterfglgende initiativer angdende
din kompetenceudvikling?
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Endelig har spgrgsmalene i indekset meget hgje interne korrelationer, der sammen
med en hgj alpha-veerdi understreger, at indekset hanger godt sammen og er internt
konsistent (appendiks 3, tabel 36-38). Spgrgsmalene om forankringen af ABD-Schouw
er, som naevnt, samlet i et indeks. Det er gengivet i tabel 6.10.

Spgrgsmalet er nu, om ABD-Schouw rent faktisk har den tilsigtede betydning for
den enkelte topembedsmand. Tabel 6.11 gengiver regressionsanalyserne for foran-
kringen af kodekset. Logikken i analysen er den samme som ovenfor. Derfor er de mo-
deller, der er genstand for analyse, de samme som i tabel 6.9.

To ting er veerd at bemaerke i forhold til resultaterne. For det fgrste viser model I,
at der ikke optraeder en signifikant forskel mellem departementscheferne og direktg-
rerne. Yderligere regressioner, der er afrapporteret i appendiks 3, tabel 39, viser, at
der heller ikke er signifikante eller substantielle forskelle i de forudsagte effekter mel-
lem topembedsmeaendene pa tvers af de hollandske organisationsmodeller. Der er sa-
ledes ingen forskel i den betydning, de forskellige hollandske topembedsmaend tilleeg-
ger ABD-Schouw.

Tabel 6.11. Effekten af rolle og funktion pa indeks for forankring af kodekset. Hollandske top-
embedsmaend

Model I Model II

Konstant 1,122%** 0,84 3***
Topembedsmandsrolle (1 = departementschef) 0,116 0,737*
SG-DG-model 0,322
Departementschef x SG-DG-model -0,905
LnArsvaerk (10.000) -0,172*
N 179 168

Adj. R? -0,005 0,031

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signi-
fikansniveau pa 0,01.

OLS-regression. Tosidet test og ustandardiserede betakoefficienter. Den athaengige variabel gar
fra 0-4. Jo hgjere veerdj, i jo hgjere grad sker der en forankring af ABD-Schouw.

Model II er ligeledes kgrt som ordinal regression. Det aendrer ikke ved resultaterne.

De forudsagte vardier for de hollandske topembedsmaend er for det andet mellem
0,66 og 1,4 pa en skala fra 0-4, hvor 4 angiver en hgj grad af forankring og betydning af
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ABD-Schouw. Resultaterne peger dermed helt klart pa, at der kun er en meget ringe
grad af sammenhang mellem de centralt styrede kompetenceudviklingstiltag, herun-
der kodekset og ABD-Schouw pa den ene side, og de lokale og individuelle kompeten-
ceudviklingstiltag pa den anden.

Hvem afkobler kodekset?

Sammenfattende kan der drages to interessante konklusioner pa baggrund af ovensta-
ende undersggelser. For det fgrste finder jeg, at der, bade nar det geelder frekvensen af
topembedsmandens dialog om kodekset med forskellige aktgrer og integration og syn-
ligggrelse af kodekset i organisationen, ikke er forskel mellem de forskellige topem-
bedsmandsroller. Der er sdledes, modsat min forventning, ingen tegn pa afkobling af
kodekset blandt topembedsmeend placeret i spidsen for en driftstung organisation,
hvor levering af kerneydelser fylder meget, og hvor moderne og smarte udviklingstil-
tag meget vel kan satte dagsordenen pa direktionsgangen.

For det andet finder jeg variation mellem hollandske og danske topembedsmand.
De hollandske topembedsmaend har en langt mere afgreenset dialog om kodekset, som
ikke inkluderer resten af organisationen, ligesom integration og synligggrelse af ABD-
Schouw, og dermed ogsa af kodekset, angives at veere ganske marginal. Sdledes er
sammenhangen mellem det centralt styrede ABD-Schouw og den individuelle kompe-
tenceudvikling stort set ikke til stede. Dermed fglger variationerne i afkoblingen af ko-
dekset det institutionelle setup, der er omkring kodekset i de to lande. Den centralt
forankrede ramme for implementering og anvendelse af det hollandske kodeks frem-
mer saledes afkoblingstendenser pa dette omrade.

Roller, struktur og magt

Resultaterne i kapitel 5 og 6 er ganske entydige og stgtter pd mange punkter det sam-
me billede af topembedsmandenes motiver for at anvende kodekset og deres angivel-
se af den konkrete anvendelse. Resultaterne har ikke blot forkastet flere af mine for-
ventninger. De har ogsa i flere tilfeelde stgttet den omvendte sammenhang: Topem-
bedsmaend, hvis hovedopgave er politisk radgivning, henviser i serlig grad til kodek-
set som et instrument til at styrke ledelse og styring, mens topembedsmaend, hvis ho-
vedopgave er ledelse og styring, i seerlig grad angiver at bruge kodekset med henblik
pa at styrke den politiske radgivning. Topembedsmandenes motivation for at anvende
kodekset udspringer dermed af den opgave, som fylder mindst i deres daglige arbejde.
Billedet er delvist det samme i forbindelse med analyserne af den konkrete anvendelse
af kodekset. Topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, tenderer i saer-
lig grad til at anvende kodekset med snaevert fokus. Derimod er der ingen systematiske
eller signifikante forskelle i topembedsmandenes anvendelse af kodekset med bredt
fokus. Samtidig har de forskelle, der har manifesteret sig i de to kapitler, hovedsageligt
afgreenset sig til de danske topembedsmand. Det rejser to spgrgsmal i denne hen-
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seende. For det fgrste: Hvorfor er det specielt de danske styrelsesdirektorer, der angi-
ver, at deres anvendelse af kodekset er motiveret af at ville styrke den politiske rad-
givning? I forleengelse heraf vakker det ligeledes interesse, at denne variation mellem
specielt de danske topembedsmaend i hgj grad blev mindsket, nar vi i dette kapitel stu-
derede den konkrete anvendelse af kodekset. Spgrgsmalet er helt grundleggende,
hvad logikken er bag topembedsmaendenes anvendelse af kodekset.

For det andet er det ikke klart, hvorfor det specielt er de danske topembedsmeend,
der laegger veegt pa det politiske radgivningsaspekt i kodekset. Som det blev klarlagt i
kapitel 2, er indholdet af kodekset i de to lande grundleeggende ens og fokuserer i beg-
ge lande pa topembedsmandens dobbeltrolle som politisk radgiver af ministeren og
som administrativ leder af departementet/styrelsen. Som jeg allerede har diskuteret i
forbindelse med resultaterne, er det oplagt, at den nationale iscenesattelse kan have
en udvidet betydning i forhold til mine forventninger. Holleenderne har sdledes i kom-
munikationen og isceneszttelsen af kodekset i hgjere grad betonet topembedsmaen-
denes ledelsesmaessige opgave. Spgrgsmalet er, om denne forklaring er tilstreekkelig.

Starter vi med det fgrste spgrgsmal, er kernen i embedsmandssystemet, i bade
Danmark og Holland, ministerbetjeningen og ministerradgivningen. Det betyder, at
uanset om man er departementschef eller styrelsesdirektgr, er det fgrst og fremmest
den politiske radgivning af ministeren, der teeller, og det er denne opgave, ministeren
vurderer topembedsmanden pa. Ser vi fgrst pa departementschefen, er det her, den
politiske radgivningsopgave i alt overvejende grad er placeret. Det geelder bade den
faglige radgivning, som typisk indeholder vurderinger af juridisk eller gkonomisk ka-
rakter, vurderinger af indholdet af ministeriets politik m.m. Departementschefen ind-
tager ligeledes en helt central rolle, nar det drejer sig om den politisk-taktiske radgiv-
ning, som fokuserer pa ministerens relationer til Folketinget, medierne og offentlighe-
den samt interesseorganisationer inden for ministeriets ressort. Mere konkret vedrg-
rer denne del af radgivningen blandt andet valg af forhandlingspartnere, forhandlings-
procedurer og ikke mindst en aktiv rolle i politikformuleringen inden for ministeriets
ressort (Betenkning 1443 2004: 27; Christensen 1984: 89-91, 99). Bade departe-
mentschefer og ministre forventer, at departementscheferne ogsa selvstendigt bidra-
ger med mulige politiske tiltag og udspil (Beteenkning 1354 1998: 113; Knudsen 2007:
221). Over tid er styrelserne blevet mere og mere inddraget i radgivningen af ministe-
ren, ligesom man i forhold til nye fuldmaegtige understreger politikformulering og ev-
ne til politisk navigation som kernekompetencer i ministeriernes stillingsannoncer.
Selvom stillingsannoncerne ikke skal tages for pdlydende, er der ikke tvivl om, at der
er sket en decentralisering af dele af radgivningsopgaven (Betenkning 1354 1998;
Knudsen 2007: 234-235). Men det rokker ikke ved, at departementschefen er den helt
dominerende figur i den politiske radgivning. Denne delvise decentralisering skal hel-
ler ikke forveksles med en mulighed for ansvarsforflygtigelse. Det er departementsche-
fen, der har den daglige og teette kontakt med ministeren, hvor fortrolige, taktiske og
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substanspraegede spgrgsmal vendes og afklares. Det er som regel ogsa departements-
chefen, der definerer styrelsernes og andre embedsmands muligheder og rammer for
adgang til ministeren (Christensen 1982: 320, 330, 335; Christensen 1984: 89-118;
Salomonsen 2003: 111). Dermed er ansvaret for radgivning ubetinget placeret hos de-
partementschefen, som derfor helt naturligt fgrst og fremmest orienterer sig efter mi-
nisteren og den politiske radgivningsopgave.

Men som naevnt ovenfor er departementschefen ikke den eneste topembedsmand,
for hvem det er vaesentligt at levere god og solid politisk radgivning til ministeren. For
topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring (typisk styrelsesdirektgrer),
er det ligeledes en vaesentlig opgave. Det kan lyde paradoksalt, nar jeg tidligere i af-
handlingen har betonet disse topembedsmaends fokus pa drift, ledelse og styring af
deres organisationer. I forhold til departementscheferne bruger styrelsesdirektgrerne
da ogsd markant mere tid pa intern ledelse og styring af organisationen (Christensen
1982; Forum for Offentlig Topledelse 2004a). Men det udelukker ikke, at styrelsesdi-
rektgrerne ogsa vil have en stor del af deres arbejdsmaessige fokus rettet mod ministe-
ren og radgivningen af denne. Arsagen skal findes i den made, hvorpa bade departe-
mentschefer og styrelsesdirektgrer anseettes og bedgmmes. For det fgrste er ministe-
ren som politisk chef dybt involveret i udveelgelsen af de topembedsmaend, der anseet-
tes i ministeriet. Dette skal ikke forveksles med politiske udnaevnelser, men derimod
understrege, at baggrunden for rekrutteringen af topembedsmand fgrst og fremmest
hviler pa en vurdering af deres politiske kapacitet og navigationsevne pa Slotsholmen
og Christiansborg (Christensen 1984: 153-154; Christensen 2004). For det andet har
ministeren mulighed for at anvende sin diskretionzere afskedigelsesret, safremt han er
utilfreds med en af sine topembedsmaend. Denne ret er pa ingen made en tom trussel,
men har i stigende grad veret bragt i anvendelse de sidste 30 ar (Christensen 2004).
Derfor er bade departementschefer og styrelsesdirektgrer saerdeles bevidste om, at
deres ansattelsessikkerhed er proportional med kvaliteten af det arbejde, de leverer
til den siddende minister - som fgrst og fremmest er fokuseret pa det politiske spil og
dermed den politiske radgivning og sparring, han modtager. Indfgrelsen af aremals-
kontrakterne i 1969 kan meget vel have bidraget til at fremme topembedsmandenes
lydhgrhed overfor ministeren (Christensen 1999: 192-193).

Incitamentsstrukturen for styrelsesdirektgrer og departementschefer er dermed i
hgj grad sammenfaldende. Men resultaterne i kapitel 5 (og til dels ogsa i kapitel 6) af-
slgrer, at styrelsesdirektgrerne i Agjere grad har eksplicit fokus pa den politiske rad-
givningsopgave, ndr de angiver deres motivation for at anvende kodekset, og hvordan
de anvender kodekset. Samtidig viser kapitel 6, at denne forskel mindskes, nar vi gar
fra at undersgge motivationen for at anvende kodekset til den konkrete anvendelse af
kodekset.

Forklaringen kan veere den konkrete arbejdsdeling, der er mellem styrelseschef og
departementschef i forhold til ministerradgivning. Relationen til ministeren, og der-

149



med indgangen til den politiske radgivning, er, som jeg ogsa skitserede ovenfor, vidt
forskellig for de to typer topembedsmaend. Til trods for, at ministerreferatet i nogle
tilfeelde er udvidet til andre ledende embedsmaend, ligesom styrelsescheferne i enkelte
tilfeelde kan have direkte adgang til ministeren, forbliver departementschefen ministe-
rens narmeste fortrolige og daglige sparringspartner i betydningsfulde faglige og sub-
stantielle spgrgsmal savel som i forhold til den politiske og taktiske radgivning. Det
betyder, at departementschefen ikke blot som oftest er den vigtigste sparringspartner
for ministeren. Relationen og samarbejdet mellem de to foregar pa daglig basis og gi-
ver dermed departementschefen et unikt indblik i ministerens behov for orienteringer,
sparring og radgivning. Samlet set bliver den politiske radgivning af ministeren altsa
en integreret og dominerende del af departementschefens hverdag.

Vender vi os mod styrelsesdirektgrerne, er deres adgang til ministeren anderledes
begraenset. Fgrst og fremmest fordi de ikke befinder sig i nabokontoret, som det er til-
feeldet med departementschefen. Dernzest fordi de ikke har den samme uindskraenke-
de adgang til ministeren som departementschefen. Styrelsesdirektgren skal i alt vae-
sentlighed levere politiske resultater gennem solid drift, ledelse og styring af styrel-
sens omrade. Derudover skal direktgren levere faglig og politisk radgivning i konkrete
sager, nar det efterspgrges af minister og departementschef. Styrelsesdirektgren har
dermed ikke den daglige kontakt med ministeren, der kunne sikre ham indblik i mini-
sterens politiske tankegang og behov for radgivning og generelt danne grundlag for en
teet og fortrolig relation til ministeren. Det er forbeholdt departementschefen. Det be-
tyder, alt andet lige, at styrelsesdirektgren kan fgle sig mindre sikker pad ministerens
gnsker og prioriteringer samt den gnskede form pa radgivningen, nar den pakreaves.
Det kan meget vel betyde, at styrelsesdirektgren, mere eksplicit end departementsche-
fen, forholder sig til, hvordan han kan sikre god og solid politisk radgivning af ministe-
ren. Departementschefen er ganske vist ogsa fokuseret pa den politiske radgivning,
men da hverdagen i departementet i hgj grad er styret af netop ministeren, bliver sik-
ringen af et hgjt fagligt niveau i den politiske radgivning i mindre grad noget, man eks-
plicit forholder sig til. Dermed er styrelsesdirektgrerne fokuserede pa forbedring af
den politiske radgivning, fordi de ikke har daglig kontakt med ministeren, og fordi de
ikke leverer personlig politisk radgivning pa daglig basis.

Denne forskel i topembedsmandenes arbejdsforhold kan givetvis veaere en del af
forklaringen p3, at styrelsescheferne, i hgjere grad end departementscheferne, angiver
at veere motiveret af at sikre bedre politisk radgivning gennem anvendelse af kodekset.
Problemet med denne forklaring er, at vi ikke finder naevneveerdig variation i den kon-
krete anvendelse af kodekset. Safremt styrelsesdirektgrernes udfordring er usikker-
hed i forhold til levering af politisk radgivning til ministeren, skulle man ogsa forvente
markant variation i den konkrete anvendelse af kodekset. Det er jo netop et konkret
problem, der kalder pa en lgsning og nogle initiativer. Men jeg finder som naevnt ikke
den store variation i den konkrete anvendelse af kodekset, tveertimod. Arsagen kan
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naturligvis vere, at kodekset ikke giver konkrete anbefalinger i forhold til at handtere
den politiske radgivning. Det er ikke overraskende, da radgivningssituationen i sagens
natur vil veere ekstremt relationsbaseret og personafthaengig. Men styrelsesdirektgrer-
nes fokus pa den politiske radgivning som motivation for at anvende kodekset kan og-
sa skyldes nogle langt mere fundamentale og traditionelle udfordringer inden for den
centraladministrative organisation.

Man skal sdledes ikke undervurdere, at den hgjeste prestige i embedsmandssyste-
met i begge lande findes i de stillinger, som er placeret teet pa ministeren. Fikspunktet
for enhver styrelsesdirektgr vil derfor naturligt veere den politiske radgivning af mini-
steren. Ikke blot fordi det er det, man fgrst og fremmest vurderes p3, som jeg argumen-
terede for ovenfor. Men ogsa fordi man ma antage, at det ligeledes er en af de opgaver,
der er med til at ggre arbejdet ekstra interessant. For det fgrste kan det direkte mini-
sterreferat ses som en personlig magtbastion, den enkelte embedsmand helt naturligt
ser et stort indflydelsespotentiale i. Men denne magt og prestige begranser sig ikke
kun til den enkelte embedsmand. Saledes vil medarbejderne, der arbejder under den
pageldende embedsmand, ligeledes tilleegge det stor betydning, at deres chef har di-
rekte ministeradgang. Bade fordi det giver afdelingen eller styrelsen gode muligheder
for at pavirke ministerens dagsorden og politiske prioriteringer. Men ogsa fordi det
giver mulighed for at pavirke afdelingens eller styrelsens position, stgrrelse og betyd-
ning i ministeriets organisation (Christensen 1984: 88; Christensen 1997). Det betyder
i tilleeg, at styrelsesdirektgrerne ikke kun vil vaere interesserede i at sikre en god og
solid politisk radgivning af ministeren. De vil ogsa veere motiverede for at vinde terraen
inden for dette omrade. En nylig undersggelse af danske topembedsmaends opfattelse
af deres arbejdsopgaver bekreaefter billedet af, at det specielt er styrelsesdirektgrerne,
der gnsker at udvide deres arbejdsopgaver med (endnu) mere politisk-taktisk radgiv-
ning (Forum for Offentlig Topledelse 2004a: 6-7).

Dermed kan styrelsesdirektgrernes fokus pa den politiske radgivning i deres an-
vendelse af kodekset meget vel ogsa handle om styrelsens stgrrelse og dens indflydel-
se pa ministeriets politik. Nar styrelsesdirektgrerne angiver, at de anvender kodekset,
fordi de gnsker at sikre bedre politisk radgivning, handler det meget sandsynligt ogsa
om magtkampe og kampen mellem styrelserne og direktgrerne om indflydelse pa mi-
nisteriets forskellige politikker. Denne kamp er langtfra ny, og den er stadig vedkom-
mende. Forvaltningskommissionen (nedsat i 1946 og afgav i alt ni rapporter), Admini-
strationsudvalget af 1960 (som afgav fem rapporter), Arbejdsgruppen vedrgrende
centraladministrationens organisering (Korsbak-udvalget, afgav rapport i 1971) og
Udvalget vedrgrende centraladministrationens planlaegningsvirksomhed (afgav rap-
porti 1975) beskaeftigede sig alle helt eller delvist med organiseringen af sekretariats-
betjeningen af ministeren. Helt centralt i denne problematik er, hvem der har mini-
sterreferat, og hvordan det er organiseret (Christensen 1997: 155; Christensen 2000).
Tilrettelaeggelsen af ministerreferatet, og dermed kampen om indflydelse, magt og
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prestige inden for den centraladministrative organisation, begraenser sig ikke kun til
de overordnede kommissionsarbejder. Det er ligeledes et tilbagevendende emne i for-
bindelse med enhver (re)organisering af det enkelte ministerium eller departement
(Christensen 1984: kapitel 3; Christensen 1997: 161ff.; Christensen 2000). I den for-
bindelse vil styrelsesdirektgrerne vaere seerdeles opmaerksomme pa styrelsens fremti-
dige placering i ministeriets portefglje, dens stgrrelse (budget og personale) og dens
opgaver. Alt sammen er det med til at definere styrelsens position i forhold til de andre
styrelser inden for ministeriets ressort, og dermed styrelsesdirektgrens position i mi-
nisteriets ledelsesmaessige hierarki (Christensen 1997: 146).

Men styrelsesdirektgrerne er ikke kun interesserede i at gge deres indflydelse i
ministeriets hellige haller i forhold til departementschefen og de andre styrelsesdirek-
tgrer. @velsen gar samtidig ud pa at skeerme sig fra politisk og departemental indblan-
ding i styrelsens daglige ledelse, drift og prioriteringer, som er styrelsesdirektgrens
ansvar. Styrelsen kan udskilles i flere enheder, nedlaegges, fusioneres med en anden
styrelse osv. Det er en politisk og administrativ prioritering, som ministeren og, nok i
hgjere grad, departementschefen foretager, og reorganisering kan ga ganske steerkt
(Christensen 1984: 81). Der er med andre ord god grund til at veerne om styrelsens
privilegier og kompetenceomrader og signalere til ministeriets ledelse, at man driver
en velfungerende organisation. Der er med andre ord hverken brug for eendringer eller
behov for indblanding. Styrelsesdirektgrernes ledelses- og styringsopgave er deres
privilegium, og det er derfor vigtigt for dem, at badde departementschefen og ministe-
ren undlader at blande sig i den daglige drift og afstar fra at detailstyre direktgren og
styrelsen.

For topembedsmanden er der sdledes bade indkomst, rang, prestige, magt og soci-
al status pa spil, ndr organiseringen af ministeriets ressort tilretteleegges. Det er imid-
lertid ganske sveert at forestille sig, at kodekset kan anvendes konkret i forhold til dis-
se overvejelser og magtkampe. [ den forbindelse er det ikke sd overraskende, at den
konkrete anvendelse af kodekset ser ud til at veere noget begraenset. Men ovenstdende
kan veere en forklaring p3, at styrelsesdirektgrerne i hgjere grad end ventet leegger
vaegt pad den politiske radgivning, nar de begrunder anvendelsen af kodekset.

Ud over de danske styrelsesdirektgrers overraskende hgje prioritering af forbed-
ret politisk radgivning som motivation for at anvende kodekset rejste jeg spgrgsmalet
om, hvorfor der ganske systematisk findes en national forskel mellem danske og hol-
landske topembedsmand. Danske topembedsmand prioriterer i signifikant hgjere
grad forbedret politisk radgivning i deres motivation for at anvende kodekset og i de-
res konkrete anvendelse af kodekset. Den mest nearliggende forklaring er, som jeg ogsa
tidligere har fremfgrt, at den nationale isceneszettelse har stgrre betydning end for-
ventet. Det komparativt set steerkere fokus pa udvikling af ledelsesmaessige kompe-
tencer i iscenesattelsen af det hollandske kodeks kan meget vel vare en del af forkla-
ringen. En supplerende forklaring retter sig mod forskellen i den organisatoriske ind-
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retning af danske og hollandske ministerier. Mens de fleste danske ministerier er op-
delt i et departementalt niveau og et styrelsesniveau, er et hollandsk ministerium ty-
pisk en enhedsorganisation med langt flere ansatte end et tilsvarende dansk departe-
ment. Det betyder, at man i de hollandske ministerier bade varetager den politiske
radgivning og sekretariatsbetjening af ministeren savel som de tungere administrative
og driftsrelaterede opgaver. Det faktum, at begge opgaver er koncentreret i samme
organisation, kan betyde, at hollandske topembedsmeend i mindre grad end danske
forholder sig til, om de sidder med den ene eller den anden opgave - da de groft sagt
ofte sidder med begge opgaver. I forleengelse heraf vil konkurrencen om ministerad-
gang og indflydelse pad den politiske radgivning, alt andet lige, mindskes. Det manife-
sterer sig ved, at de hollandske topembedsmaend ikke pa samme made som de danske
tilleegger den politiske radgivningsopgave speciel betydning, nar de skal motivere de-
res anvendelse af kodekset.

Sammenfatning

Jeg har i dette kapitel undersggt, hvordan topembedsmaend i Danmark og Holland an-
vender kodekset. Tabel 6.12 opsummerer kapitlets konklusioner i forhold til de opstil-
lede hypoteser.

Tabel 6.12. Oversigt over resultatet af kapitlets resultater i forhold til de opstillede hypoteser

Hypotese DK NL
Topembedsmaend, hvis hovedopgave er politisk radgivning,
angiver, at de anvender kodekset til at styrke den politiske rad- - (\/ )

givning af ministeren.

Funktionelt
perspektiv

Topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, an-
giver, at de anvender kodekset eksplicit som et normsaettende \/ (\/ )
og kulturunderstgttende element.

Topembedsmaend, hvis hovedopgave er ledelse og styring, vil
afkoble anvendelsen af kodekset.

Symbolsk
perspektiv
|
I

V: Hypotesen er forelgbig bekraeftet; (v): Hypotesen er forelgbig delvist bekraeftet; <: Hypote-
sen er forelgbig afvist; (=): Hypotesen er forelgbig delvist afvist.

Gennemgaende for resultaterne i dette kapitel er, at de strukturelle variable nok har
haft betydning, og i flere tilfaelde de ventede effekter, men de har ikke veeret signifikan-
te.

[ kapitel 5 viste det sig, at topembedsmandenes motivation for at anvende kodek-
set udspringer af den opgave, de beskaftiger sig mindst med. Sdledes angiver topem-
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bedsmand, der hovedsageligt beskaeftiger sig med den politiske radgivning i hgjere
grad, at de anvender kodekset med henblik pa en styrket ledelse og styring af organi-
sationen. Omvendt angiver topembedsmaend, der hovedsageligt beskeeftiger sig med
ledelse og styring af organisationen, at de anvender kodekset med henblik pa en bedre
politisk radgivning. Selvom der er flere paralleller til disse resultater i nerveerende
kapitel, er billedet langt mindre tydeligt og klart. Det er sdledes kun for anvendelsen
med et snaevert fokus, jeg genfinder de nationale forskelle, hvor de danske topem-
bedsmand er mere fokuserede pa denne del af anvendelsen af kodekset end deres hol-
landske kolleger. Jeg finder ligeledes forskelle pa de to danske topembedsmandsroller,
hvor de danske styrelsesdirektgrer i hgjere grad angiver at anvende kodekset med et
snaevert fokus end departementscheferne. Igen den modsatte sammenhaeng end for-
ventet. Men ser vi pa anvendelsen af kodekset med et bredt fokus, er der ingen forskel-
le, og niveauet for anvendelse er ganske lavt. Det er tydeligt, at nar vi gar fra topem-
bedsmaendenes motivation for at anvende kodekset til analyserne af den konkrete
praksis og anvendelse, er der bade mindre variation i topembedsmaendenes svar og pa
nogle punkter tegn pa begraenset anvendelse.

Der kan drages yderligere to interessante konklusioner af naervaerende kapitel. For
det fgrste viste det sig, at nar kodekset anvendes med et bredt fokus, er topembeds-
mandene pavirkede af bade graden af institutionalisering af kodekset i omgivelserne
og organisationens tradition for at vaere med pa noderne og anvende de seneste nye
ledelsesvarktgijer.

Endelig for det tredje undersggte jeg gennem flere forskellige indirekte test graden
af afkobling af kodekset i de to lande. Selvom de danske topembedsmand muligvis kun
i mindre grad anvender kodekset konkret i deres organisation, er det ret entydigt, at
kodekset er synliggjort i de danske organisationer. Til gengzeld fandt jeg klare tegn pa,
at anvendelsen af kodekset afkobles blandt de hollandske topembedsmeaend. Diskussi-
onen af, hvorvidt anvendelse af kodekset i hgjere grad afkobles i Holland end i Dan-
mark, vil jeg fortseette i naeste kapitel.
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Kapitel 7
Den lokale tilpasning af kodekset

I de forrige to kapitler har jeg, pa baggrund af kvantitative data, diskuteret, hvorfor og
hvordan kodekset anvendes blandt danske og hollandske topembedsmand. P4 den
baggrund er der fire hovedresultater. For det fgrste viser der sig, specielt blandt de
danske topembedsmaend, systematisk variation i motivationen for at anvende kodek-
set. Ganske som det var forventet i det funktionelle perspektiv. Imidlertid stgttede re-
sultaterne en modsat sammenhaeng end den forventede. Sdledes henviser topem-
bedsmaend, hvis hovedopgave er politisk radgivning, i seerlig grad til kodekset som et
instrument til at styrke ledelse og styring af organisationen. Topembedsmand, hvis
hovedopgave er ledelse og styring, angiver derimod i seerlig grad at anvende kodekset
med henblik pa at styrke den politiske radgivning. Topembedsmaendenes motivation
for at anvende kodekset udspringer dermed af den opgave, som fylder mindst i deres
daglige arbejde.

For det andet konstaterede vi i kapitel 5 en systematisk forskel mellem danske og
hollandske topembedsmands motivation for at anvende kodekset. Sdledes angiver de
hollandske topembedsmeaend i szerlig grad at veere motiveret for at anvende kodekset
med henblik pa at styrke ledelse og styring af deres organisation.

For det tredje viste det sig, at topembedsmandenes opfattelse af institutionalise-
ringen af kodekset, sdvel som deres organisations historiske anvendelse af andre mo-
derne ledelsesredskaber, har signifikant betydning for graden af anvendelse af kodek-
set. Jo mere kodekset er institutionaliseret, og jo steerkere tradition organisationen har
for at anvende andre moderne ledelses- og styringsredskaber, i jo hgjere grad angiver
man at anvende kodekset.

Endelig viser analyserne i kapitel 6, at der er meget begraenset variation i den kon-
krete anvendelse af kodekset mellem de forskellige topembedsmandsroller, ligesom de
forudsagte veerdier for anvendelse af kodekset med bredt fokus, der indeholder de
mest indgribende og konkrete anvendelsestiltag, er ganske lave. Noget tyder derfor pa,
at den konkrete anvendelse af kodekset er ganske begrzanset.

En komplementaer analyse

Analyserne pa baggrund af de kvantitative data har tilvejebragt bred viden om, hvorfor
og hvordan topembedsmand i Danmark og Holland anvender kodekset. Men de kvan-
titative data har ogsa deres begransninger. Dette kapitel vil forsgge at rdde bod herpa
gennem seks kvalitative casestudier. Casestudierne muligggr en komplementeer analy-
se af, hvorfor og hvordan topembedsmandene i de to lande anvender kodekset. Som
jeg har beskrevet det i kapitel 4, har jeg ladet de strukturelle variable veere styrende
for udveelgelsen af cases. Ud over at deekke bade hollandske og danske cases skal ud-
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veelgelsen ligeledes opfylde to krav. For det fgrste skal det i begge lande vaere muligt at
studere departementschefs- og direktgrniveauet. For det andet skal det vaere muligt at
studere betydningen af de respektive organisationsmodeller i de to landes centralad-
ministrationer. Caseudveelgelsen er gengivet i tabel 4.5.

Tabel 4.5. Oversigt over udveaelgelsen af caseorganisationer

Bred model Smal model
= Departementschef Skatteministeriets Miljgministeriets
= departement departement
=
T
A Styrelsesdirektgr SKAT Skov- og Naturstyrelsen
SG-DG-modellen Bestuursraad-modellen
<
= Departementschefer - . I
= @konomiministeriet l\/ilmls terlgt for Bl\zg.;lgerl, By
c Direktar planleegning og Miljg

Da direktgrerne i Holland er en del af den departementale organisation, er der kun
brug for to cases her, mens direktgrerne i Danmark er chefer for separate organisatio-
ner.

Med denne systematiske caseudvelgelse opnar vi en kobling mellem analyserne i
kapitel 5 og 6 med deres fokus pa betydningen af de strukturelle variable og analyser-
ne baseret pa casene i dette kapitel. Dermed kan indsigterne fra caseanalyserne an-
vendes komplementzert i forhold til de kvantitative analyser og saledes uddybe og nu-
ancere disse. Konkret tilbyder caseanalyserne tre ting i forhold til de kvantitative ana-
lyser. For det fgrste giver de mulighed for at treekke pa baggrundsinformation om de
enkelte organisationer samt, gennem interviews med centrale aktgrer, mulighed for
mere dybde i analyserne af, hvorfor og hvordan man arbejder med kodekset. Dernaest
bygger casestudierne pa en anden type data (internt materiale, mgdereferater, inter-
views m.m.), som giver mulighed for at belyse andre sider af afthandlingens problem-
stilling. Endelig giver casestudierne mulighed for at integrere analyserne af topem-
bedsmaendenes motiver og handlinger med anden viden - eksempelvis den organisa-
toriske kontekst, igangveerende reformer i organisationen, reorganiseringer m.m.

Jeg vil i de fglgende analyser bruge casestudierne til at belyse de spgrgsmal, der
rejser sig efter resultaterne i kapitel 5 og 6. Det gaelder for det fgrste den modsatte
sammenhaeng, jeg fandt mellem topembedsmandens institutionelle rolle og motivatio-
nen for at anvende kodekset - en forskel, som mindskes i analyserne af den konkrete
anvendelse af kodekset. P4 den baggrund kan det veere sveert at afkode, hvorfor dan-
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ske topembedsmand overhovedet har brugt tid pa kodeksprojektet, og hvilket formal
det egentlig tjener. For det andet optraeder der bade i kapitel 5 og 6 en raekke signifi-
kante forskelle mellem de danske og hollandske topembedsmand - bade i deres moti-
vation for at anvende kodekset og i den konkrete anvendelse af kodekset. Spgrgsmalet
er, om denne forskel skyldes den forskellige nationale iscenesaettelse af kodekset, eller
om der er mere lokale og individuelle forklaringer pa forskellen. Endelig har kapitel 5
og 6 rejst spgrgsmalet om, hvor meget institutionaliseringen af kodekset og den lokale
organisatoriske historie for anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber be-
tyder for anvendelsen af kodekset.

Gennem hele afhandlingen har det vist sig formalstjenligt at skelne forholdsvis
skarpt mellem de to topembedsmandsopgaver - bade teoretisk og i analyserne i kapi-
tel 5 og 6. Jeg vil derfor ogsa i dette kapitel skelne mellem topembedsmandens politi-
ske radgivningsopgave og opgaven med ledelse og styring af en organisation. Da hen-
sigten med dette kapitel er at give en komplementzer analyse til resultaterne fra kapi-
tel 5 og 6, vil jeg ikke slavisk analysere de seks cases. I stedet vil jeg dykke ned i repree-
sentative eksempler, der kan belyse og uddybe konklusionerne fra kapitel 5 og 6. Fo-
kus vil sdledes veaere pa tveergdende analyser af de motiver og handlinger, jeg har fun-
det i bade interviews og det interne materiale, jeg har haft adgang til.

Jeg vil i det fglgende fgrst kort praesentere de seks cases og de personer, jeg har in-
terviewet. Interviewene af topembedsmazendene har fulgt 'master’-interviewguiden
gengivet i appendiks 1. Jeg har neermere beskrevet de data, jeg har haft adgang til, og
baggrunden for udveelgelsen af de seks cases i kapitel 4. De efterfglgende analyser er
opdelt i to hovedafsnit. Det fgrste diskuterer topembedsmandenes holdning til og an-
vendelse af kodekset i forhold til den politiske radgivningsopgave. Det andet hovedaf-
snit diskuterer topembedsmaendenes holdning til og anvendelse af kodekset i forhold
til ledelses- og styringsopgaven.

Praesentation af de seks cases

Skatteministeriets departement

Skatteministeriets departement udggr sammen med SKAT og Landsskatteretten mini-
steriets koncern. Departementet ledes af en departementschef og seks direktgrer. Ud
over et ledelsessekretariat, der betjener minister og direktion, bestar departementet af
otte kontorer. Fem er klassiske fagkontorer: Skat Erhverv, Skat Person, Afgifter, Skat-
te- og Afgiftsadministration og @konomisk Analyse. Ud over de fem fagkontorer er der
seks fagchefer, som arbejder koordinerende pa tvers af kontorerne, samt to stabskon-
torer: Koncernledelse & @konomi samt Personale & Organisationsstrategi.
Departementet varetager, helt i trdd med den brede model, sekretariatsbetjenin-
gen af ministeren i form af besvarelse af blandt andet folketingsspgrgsmal og forbere-
delse af ministeren til samrad. Samtidig star departementet for policyudvikling, udar-
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bejdelse af lovforslag og lovgivningsarbejde generelt pa skatteomradet. I lgbet af de
senere ar har der vaeret en tendens til, at SKAT, i hgjere grad end tidligere, ogsa invol-
veres i det lovforberedende arbejde. Det sker som fglge af kommunalreformen, hvor
de statslige og kommunale skatteforvaltninger blev sldet sammen i SKAT til en en-
strenget, statslig skatte- og inddrivelsesforvaltning (Finansministeriet 2006).

Ud over interne og eksterne dokumenter m.m. bygger casen pa interviews med de-
partementschef Peter Loft, lovdirektgr Jens Drejer, koncernstyringsdirektgr Birthe De-
leuran samt udviklingsdirektgr Jesper Skovhus Poulsen.

SKAT

I november 2005 fusioneredes de kommunale og statslige skatte- og inddrivelsesfor-
valtninger til SKAT som fglge af aftalen om strukturreformen mellem Regeringen og
Dansk Folkeparti i 2004 (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2004). SKAT’s opgaver
omfatter tilretteleeggelse og koordinering af opkraevning af skatter og afgifter, forvalt-
ning af lovgivningen i forhold til borgere og virksomheder samt inddrivelsen af offent-
lig geeld. Organisatorisk bestdr SKAT af et hovedcenter, 30 skattecentre knyttet sam-
men i fem skattesamarbejder, et betalingscenter, et kundecenter, et inddrivelsescenter
og et center for store selskaber. Hovedcenteret bestar af fire afdelinger: proces og digi-
talisering, produktion og styring, it og juridisk center samt to stabsafdelinger: gkonomi
og kommunikation samt strategi og HR. Direktgrerne for disse seks omrader samt
told- og skattedirektgren udggr tilsammen SKAT’s direktion.

Ud over et interview med told- og skattedirektgr Ole Kjeer bygger casen her, for-
uden diverse dokumenter, pa interviews med direktgr for proces og digitalisering
Thomas Fredenslund og direktgr for produktion og styring Steffen Normann Hansen.

Miljgministeriets departement

Miljgministeriet varetager forvaltnings- og driftsopgaver inden for omraderne fysisk
planleegning, miljgbeskyttelse, natur- og skovforvaltning og kortproduktion. Derud-
over varetager ministeriet en raekke undersggelses- og sektorforskningsopgaver inden
for miljg- og naturomradet (Finansministeriet 2008). Miljgministeriet blev etableret i
1972 som Ministeriet til Forureningsbekaempelse og fik sit nuvaerende navn i 1973.
Miljgministeriet bestar i dag af departementet, fire styrelser, syv miljgcentre, to klage-
naevn og 19 lokalenheder. Departementet har veeret organiseret efter den sakaldt
smalle model siden begyndelsen i 1972, sdledes at departementet fungerer som mini-
sterens politiske og administrative sekretariat samt varetager den overordnede ledel-
se og styring af ministeriet (Christensen 2000: 78). Organisatorisk er departementet
opdelt i to omrader: Det miljgpolitiske omrade, hvor man varetager ministerbetjening
inden for ministeriets ressort. For det andet koncernomradet, hvor opgaverne knytter
sig til styring af ministeromradet (Miljgministeriet 2008).
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Miljgomradet blev, ligesom skatteomradet, bergrt af kommunalreformen. I den
forbindelse styrkede man statens rolle i forhold til en raeekke overordnede miljg- og
planleegningsopgaver. Konkret betyder det, at Miljgministeriet nu blandt andet udar-
bejder bindende natur- og vandplaner, godkender og fgrer tilsyn med de mest miljg-
tunge virksomheder, har ansvaret for overvagning af naturen og vandmiljget samt
administrerer strandbeskyttelseslinjen og klitfredning (Indenrigs- og Sundhedsmini-
steriet 2004). Disse nye opgaver ngdvendiggjorde tilpasning og reorganisering af op-
gaverne i ministeriets styrelser og dannelse af en ny styrelse, By- og Landskabsstyrel-
sen, og herunder syv lokale miljgcentre (Miljgministeriet 2006a).

Interviewmaessigt bygger casen pa interviews med departementschef Marianne
Thyrring, afdelingschef Sgren Sgndergaard og afdelingschef Henrik Studsgaard.

Skov- og Naturstyrelsen

Skov- og Naturstyrelsen er en statsvirksomhed i Miljgministeriet. Styrelsen er den na-
tionale myndighed pa skov- og naturomrddet og administrerer blandt andet skovlo-
ven, nationalparkloven, jagt- og vildtforvaltningsloven samt dele af naturbeskyttelses-
loven. Styrelsens organisatoriske placering inden for den smalle model betyder, at man
som hovedregel faerdigbehandler ministerrettede sager.

Skov- og Naturstyrelsen bestar af et hovedcenter med afdelinger for natur og fri-
luft, drift samt presse og formidling, og derudover 19 lokalenheder, som varetager det
konkrete arbejde med skov og natur rundt om i landet. Indtil den 1. oktober 2007 hav-
de styrelsen tillige opgaver i relation til varetagelsen af de statslige, overordnede inte-
resser i natur, vand og planlaegning, ligesom man understgttede kommunernes arbejde
med naturbeskyttelse, vandmiljg og kommuneplanlagning. Styrelsen havde endvidere
det overordnede ansvar for fire af Miljgministeriets syv miljgcentre. Disse opgaver
blev 1. oktober 2007 overfgrt til By- og Landsskabsstyrelsen. Samtidig overflyttede
man opgaver vedrgrende genteknologi til Miljgstyrelsen. Opgaveportefgljen for den
nye Skov- og Naturstyrelse er sdledes efter oktober 2007 blevet malrettet driften af
skov- og naturarealer i Danmark med specielt fokus pa naturgenopretning, naturople-
velser til befolkningen samt forvaltningen af landets vilde dyr og planter (Skov- og Na-
turstyrelsen 2008a; Skov- og Naturstyrelsen 2008b).

Ud over forskelligt internt materiale bygger casen pa interviews med direktgr
Hans Henrik Christensen og vicedirektgr Agnete Thomsen.

Ministeriet for Byggeri, Byplanlagning og Miljo

Det hollandske ministerium for Byggeri, Byplanleegning og Miljg stammer fra 1947,
hvor portefgljen var begraenset til byggeri. I 1965 udvidede man omradet til ogsa at
omfatte byplanleegning og byfornyelse pa grund af befolkningstilvaksten i et forvejen
teet befolket Holland. I 1982 udvidede man endnu engang ministeriets portefglje med
miljgomradet, som blev overfgrt fra Ministeriet for Sundhed, Velfeerd og Sport, og mi-
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nisteriet fik dermed sit nuvaerende navn. Det er dermed to store offentlige opgaver,
der er placeret i ministeriet, og ministeriets portefglje er da ogsa delt mellem to mini-
stre. Den ene varetager miljgomradet, mens den anden varetager byggeri, byplanlaeg-
ning og byfornyelse.

Ministeriets top er organiseret efter bestuursraad-modellen. Bestuursraad bestar
af seks topembedsmand, som tilsammen udggr ministeriets administrative top. Med-
lemmerne tager kollektivt beslutninger om organisatoriske forhold og udfordringer,
ligesom de fungerer som koordinerende organ i forhold til ministeriets politik og rad-
givningen af de to politiske chefer. P4 den led lever man helt op til bestuursraad-
modellen. Ministeriets forskelligartede og voldsomme portefglje betyder imidlertid, at
man, bade formelt og reelt, har delegeret ansvarsomrader til de respektive medlem-
mer af bestuursraad. Sdledes star generalsekretaren og vicegeneralsekretaeren i spid-
sen for de forskellige stabsafdelinger, eksempelvis kommunikation, organisation og
HR, juridisk afdeling, koncerngkonomi m.m. Tre topembedsmaend (reelt set generaldi-
rektgrer) star i spidsen for henholdsvis miljgomradet, bolig- og integration samt by-
og landskabsplanlaegning. Den sidste generaldirektgr har ansvaret for en reekke decen-
trale inspektorater. Disse afvigelser fra bestuursraad-modellen, som den tidligere er
beskrevet, skal dog ses som tilpasninger, der sker i enhver bestuursraad, hvor man
helt naturligt vil lave en form for arbejdsdeling mellem topembedsmaendene. I Mini-
steriet for Byggeri, Byplanlaegning og Miljg er denne arbejdsdeling dog mere formali-
seret, end det ellers vil vere tilfaeldet, hvorfor hierarkiet ogsd ma forventes at veere
mere markant her end i andre ministerier, der er organiseret pa denne made.

Ud over en rakke interne dokumenter bygger casen pa interviews med generaldi-
rektgren med ansvar for de decentrale inspektorater Harry Paul, direktgr for den nati-
onale by- og landskabsplanleegning Henk Ovink, direktgr for viden og udsyn Oscar
Mendlik samt direktgr for personale, organisation og information Han Nichting. Der-
udover har Han Nichting ogsa svaret pd mere generelle spgrgsmal omkring HR-
afdelingens anvendelse af kodekset.

Pkonomiministeriet

Det hollandske @konomiministerium definerer, implementerer og regulerer politik pa
det gkonomiske og erhvervspolitiske omrade. Ministeren er den gverste politiske an-
svarlige for ministeriets ressort og stgttes af en statssekreteer, der fungerer som mini-
ster for udenrigshandel.

Organisatorisk er departementet opdelt i fire generaldirektorater: udenlandske
gkonomiske relationer, gkonomisk politik, energi og telekommunikation samt iveerk-
seetteri og innovation. Herudover er der fem stabsafdelinger i departementet samt et
sekretariat, der betjener minister, statssekreteer, generalsekreteer samt vicegeneralse-
kreteer. Foruden departementet bestar ministeriet ogsa af otte styrelser (‘diensten’ og
‘agentschappen’) samt tre uafthaengige organer (de sdkaldte zelfbestandige bestuurs-
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organen), som hierarkisk er placeret inden for ministeriets ressort, men reelt fungerer
ganske autonomt.

@konomiministeriet fglger i vid udstrakning den sdkaldte SG-DG-model, hvor de
enkelte generaldirektgrer nok leverer faglig og politisk radgivning til ministeren, men
samtidig er ansvarlige for hver deres generaldirektorat. De fire generaldirektgrer og
generaldirektorater fungerer dog ikke afkoblet fra resten af ministeriet. Sdledes mgdes
den administrative ledelse i form af generalsekretaer og generaldirektgrerne jaevnligt
for at koordinere og drgfte emner af intern og ledelsesmaessig art samt for at drgfte
politiske sager og tiltag.

Ud over en raekke interne dokumenter bygger casen pa interviews med generalse-
kreteer Chris Buijink, direktgr for afdelingen for innovation Hans de Groene, direktgr
for telekommunikation Marjolijn Sonnema samt direktgr for minedrift Jan de Jong.
Derudover har jeg interviewet HR-konsulent Saskia Azier samt vicedirektgr for perso-
nale- og HR-afdelingen René Dolman.

Topembedsmanden, kodekset og den politiske radgivning

For det fgrste viste kapitel 5 og 6, at navnlig de danske styrelsesdirektgrer i overra-
skende udbredt grad angiver at anvende kodekset med henblik pa at styrke den politi-
ske radgivning.

For det andet diskuterede jeg disse resultater i slutningen af kapitel 6 og argumen-
terede for, at styrelsesdirektgrernes overraskende og ekstraordinzere fokus pa den
politiske radgivning ikke kun koncentrerer sig om den politiske chef og betjeningen af
denne. Det handler ogsa om kampen om at satte den politiske dagsorden inden for det
enkelte ministerium, adgang til ministeren og kampen med andre direktgrer om knap-
pe midler. Styrelsesdirektgrernes fokus pa denne del af kodekset, og dermed deres
fokus opad i systemet, handler bade om, hvordan man tilretteleegger de interne ar-
bejdsgange i ministeriet, herunder specielt hvem der har ministeradgang, ressource-
prioriteringen og den politiske prioritering af de forskellige omrader inden for mini-
steriets ressort. Dernaest handler det ogsa om afskeermning i forhold til departemen-
tets og ministerens indblanding i styrelsens drift og ledelse, hvor man kan risikere at
blive fusioneret med en anden styrelse, blive nedlagt, eller andet, som ikke tjener sty-
relsens og direktgrens umiddelbare interesse. I et rationelt egennyttemaksimerende
perspektiv rammer kodekset dermed ogsa ned i det institutionelle design af den of-
fentlige sektor og den intraorganisatoriske indretning af ministerierne, som, i dette
perspektiv, udelukkende handler om at begunstige bestemte aktgrer og interesser
(Moe 1994; Moe 2005).

For det tredje viste kapitel 5 og 6, at det kun er de danske topembedsmand, der
kobler kodekset og den politiske radgivningsopgave. Spgrgsmalet er, om de hollandske
topembedsmaend slet ikke ser en sammenhaeng mellem deres politiske radgivningsop-
gave og relation til ministeren og det hollandske kodeks.
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De fglgende tre afsnit vil diskutere og uddybe disse resultater i forhold til de seks
cases.

Har styrelsesdirektorerne ekstraordinzrt fokus pd den politiske rddgivningsopgave?

Resultaterne i kapitel 5 tegnede et billede af de danske styrelsesdirektgrer som vae-
rende specielt fokuserede pa at anvende kodekset for at styrke den politiske radgiv-
ning. Det var ganske overraskende, da forventningen var, at ville nogle skille sig ud i
den henseende, matte det vaere departementscheferne.

Ser vi nzermere pa topembedsmandene i de danske cases, er der imidlertid ikke
den store forskel mellem styrelsesdirektgrernes og departementschefernes opfattelse
af kodekset i forhold til den politiske radgivningsopgave, ej heller i forhold til den kon-
krete anvendelse af kodekset i den henseende.

Fgrst og fremmest betoner topembedsmandene det individuelle og personlige
aspekt i afklaringen af samspillet mellem topembedsmand og minister. Denne del af
arbejdet er i udpreeget grad praeget af de personlige relationer og tillidsforhold, der
opstar (eller ikke opstar) mellem topembedsmanden og ministeren. Afklaringen af det
politiske rdderum sker lgbende og i konkrete sammenhaenge - og uden kodekset bru-
ges pa nogen made. En direktgr i SKAT fremhzever mgderne i Folketingets skatteud-
valg som et eksempel pa denne lgbende afklaring af det politiske rdderum:

Selvom det ikke sker formelt gennem en samtale, sd foregar der jo i den forbindelse (med
mgder i skatteudvalget, red.) en forventningsafstemning, i forhold til hvor man gar til som
embedsmand, og hvor bliver det politisk og handteres af ministeren (interview med
Thomas Fredenslund).

[ toppen af organisationen har told- og skattedirektgr Ole Kjeer faste statusmgder med
ministeren, som indirekte afklarer det politiske raderum: ”... det er ikke sddan sat i
’kodeksform’, men vi taler om, hvordan det gir med organisationen, og hvem der gor
hvad. Her far jeg ogsd feedback pd, om jeg skal gore noget bestemt eller lade vaere” (in-
terview med Ole Kjear). Men som Ole Kjeer fremhaever, spiller kodekset kun i bedste
fald en marginal rolle i forhold til det politiske niveau og afklaringen af det politiske
radderum. Der er altsa faste, men ofte uformelle, rutiner for afklaring af topembeds-
mandens politiske raderum, hvorfor kodeksets betydning i forhold til denne del af top-
embedsmandens opgave er begraenset. Disse indtryk fra SKAT er helt parallelle med
indtrykkene fra direktgren i Skov- og Naturstyrelsen. Man kunne ellers forvente, at
styrelsesdirektgren i den smalle model, som Skov- og Naturstyrelsen er en del af, i hg-
jere grad ville konkretisere kodekset i forhold til afklaring af det politiske raderum, da
han som fglge af modellen ofte vil veere i kontakt med ministeren og fungere som rad-
giver i forskellige styrelsesrelaterede spgrgsmadl. Men Hans Henrik Christensen frem-
heever, ligesom Ole Kjeer og Thomas Fredenslund, de forskellige mgder med ministe-
ren og embedsmand fra departementet som fora, hvor der sker en implicit afklaring af
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det politiske raderum. Denne afklaring foregar ogsa gennem departementets topem-
bedsmeend, som i den forbindelse kan anvendes som ’tolke’ for direktgren og afklare,
"’hvor ministeren er’ pa den ene eller anden sag (interview med Hans Henrik Christen-
sen). Pd den led fornemmer man den fysiske afstand mellem de to styrelsesdirektgrer
og deres minister. Mgderne er ganske enkelt mindre ad hoc-pregede. For departe-
mentscheferne er situationen anderledes, da de netop har daglig kontakt med ministe-
ren, men ogsa for dem sker afklaringen lgbende og hele tiden. Det sker bade i forhold
til afklaring af ministeriets politik, afklaring af konkrete politiske initiativer og i for-
handlinger med politiske ordfgrere fra forskellige politiske partier, hvor politiske prg-
veballoner sendes op med henblik pd at undersgge ministerens forhandlingsrum (in-
terviews med Marianne Thyrring og Peter Loft).

Sammenfattende betyder ovenstdende, at der er grund til at nuancere billedet af
topembedsmandenes anvendelse af kodekset i forhold til det politiske niveau. Resul-
taterne i kapitel 6 viste, at danske topembedsmand generelt, og styrelsesdirektgrer i
serdeleshed, i hgj grad anvender kodekset med snzevert fokus (tabel 6.4, forudsagte
veaerdier er mellem 2,66 og 3,38 pa en skala, hvor 4 er den hgjeste grad af anvendelse).
Casene viser imidlertid, at uagtet om du er styrelsesdirektgr eller departementschef,
og uagtet om du er topembedsmand inden for en bred eller smal organisationsmodel,
spiller kodekset ikke nogen rolle, hverken formelt eller reelt, i forhold til afklaring af
det politiske raderum.

Det betyder imidlertid ikke, at vi ikke kan stole pa resultaterne i de kvantitative
analyser. Det er nok snarere operationaliseringen i kapitel 6, som er drsagen til den
markante forskel i resultaterne. Ser vi pa indekset for anvendelse af kodekset med
snaevert fokus, indeholder det to variable: topembedsmandens selvrefleksion samt
topembedsmandens dialog med lederkolleger. Som diskuteret i kapitel 6 er der altsa
tale om en ret sneever anvendelse af kodekset, hvor topembedsmanden kun inddrager
sig selv og departementets gverste top. Men som bemaerket i kapitel 6 er det ikke mu-
ligt at vide, i hvor hgj grad topembedsmandens selvrefleksion og dialog med lederkol-
legerne retter sig direkte mod den politiske radgivning og ministerbetjening. Set i lyset
af casene er vi blevet en smule klogere. Det er sdledes tydeligt, at uanset topembeds-
mandens rolle anvendes kodekset ikke til at afklare det politiske rdderum og formen
pa ministerbetjening med ministeren. Indekset for anvendelsen af kodekset med snae-
vert fokus kan fortsat meget vel rette sig mod ministerbetjeningen. Men i sa fald hand-
ler det om, hvordan betjeningen af ministeren tilretteleegges, hvilke sager ministeriets
topembedsmaend skal foreleegge for ministeren, hvem der er ansvarlig for hvilke sager,
og, ikke mindst, hvem der har ministeradgang. Dermed kommer denne del af anven-
delse af kodekset netop til at handle om topembedsmandenes indflydelse pa ministe-
riets politik, ressourceprioriteringer og ikke mindst ministeradgangen. Med andre ord
understgtter det den forklaring, jeg fremsatte i slutningen af kapitel 6 af, hvorfor det
specielt er styrelsesdirektgrerne, der er fokuserede pa at anvende kodekset i forhold
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til at afklare det politiske radderum. Spgrgsmalet er, om dette magtspil mellem topem-
bedsmandene og i forhold til det politiske niveau ogsa viser sig i casestudierne.

Kodekset og kampen om indflydelse og magt

[ den afsluttende diskussion i kapitel 6 argumenterede jeg for, at styrelsesdirektgrer-
nes markante fokus pa styrket politisk radgivning som motivation for at anvende ko-
dekset kunne bunde i et ekstraordineert fokus pd kampen om magt og indflydelse i for-
hold til de andre styrelsesdirektgrer, og opad i forhold til at begreense departements-
chefens og ministerens indflydelse pa ledelsen og styringen af styrelsen. Disse hensyn
og motiver markeres tydeligt af to af de danske topembedsmaend i deres forstdelse af
kodekset. For det fgrste retter direktgren for Skov- og Naturstyrelsen, Hans Henrik
Christensens, forstdelse af kodekset sig i hgj grad mod italesaettelsen af samspillet mel-
lem topembedsmanden i den enkelte institution og den politiske virkelighed. For ham
saetter kodekset ord pa topembedsmandens og ministerens roller:

... hvis jeg skal drive organisationen, bliver det ikke lettere, hvis ministeren pludselig
blander sig (...) vi skal lave det, vi er sat i verden for, og ministeren er ikke sat i verden for
at holde styr pa Skov- og Naturstyrelsen (interview med Hans Henrik Christensen).

Som ventet peger Hans Henrik Christensen pa ngdvendigheden af at have stor auto-
nomi til at lede og drive sin styrelse.

For det andet, og lidt overraskende, leeser departementschefen i Skatteministeriet,
Peter Loft, ligeledes kodekset som afseet for at definere relationen og ledelsesrummet
mellem de forskellige topembedsmaend og det politiske niveau. I forbindelse med fusi-
onen af de kommunale og statslige skatte- og inddrivelsesforvaltninger har den nuvae-
rende skatteminister, Kristian Jensen, engageret sig ekstraordinzert meget i fusionen
samt de organisatoriske og personalemzessige elementer heri. Blandt andet har han
veaeret med told- og skattedirektgren rundt til landets skattecentre for at diskutere fu-
sionen med medarbejderne - en opgave, som en minister sjeeldent involverer sig i.

Den dag, der kommer en ny minister, vil jeg seette mig ned og definere, hvad min rolle er
overfor de mere decentrale enheder i organisationen. Og jeg vil nok ogsa taenke lidt mere
over det, fordi jeg skal genvinde noget. Jeg gav selv afkald pa det, og det var det rigtige at
ggre i situationen. Pa et eller andet tidspunkt skal det jo normaliseres, men det kreever en
ny minister. Sa vil jeg nok pille den frem (kodekset, red.) og sidde og tenke lidt over
tingene (interview med Peter Loft).

Kodekset affgder sdledes ikke konkrete initiativer i forhold til det politiske rdderum,
men den associeres dog med den kamp om magt og indflydelse, der pagar pa tveers af
organisationer og mellem styrelsesdirektgrer, departementschefer og ministre om mi-
nisteriets politik, drift og ledelse.
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I forhold til resultaterne i kapitel 5 og 6 kan det umiddelbart synes overraskende,
at det ikke er de to styrelsesdirektgrer, der fremhaever denne kamp i deres forstaelse
af kodekset. Forklaringen kan dog ligge ligefor. For det fgrste er der ingen tvivl om, at
kampen om ministeradgang, indflydelse og magt over ministeriets politik og drift er en
drivkraft for bdde departementschefer og styrelsesdirektgrer. Der kan dog veare kon-
tekstuelle faktorer, der pavirker dette generelle billede. Det er velkendt, at strukturelle
@ndringer har fordelingsmassige konsekvenser for bade politikere og embedsmaend.
Man kan i den forbindelse vinde eller tabe indflydelse og magt inden for ministeriets
ressort. Ikke overraskende er der en tendens til, at aktgrer, der oplever negative kon-
sekvenser af en reorganisering, reform eller lignende, har en tendens til at agere seer-
deles aktivt. Enten for at undga den pagaeldende reorganisering eller for efterfglgende
at genvinde det tabte terreen (Christensen 1997; Christensen & Pallesen 2001). I for-
bindelse med den seneste store reorganisering af den danske offentlige sektor, kom-
munalreformen, blev alle fire danske cases pavirket. Men af de fire cases har netop Pe-
ter Loft og Hans Henrik Christensen oplevet en indskrankning af deres opgave- og ind-
flydelsessfaere. Peter Loft naevner selv, hvordan ministeren har overtaget den ledel-
sesmaessige opgave med fusionen og deler den med direktgren for SKAT. Skattemini-
steriets departementschef er med andre ord sat ud pa et sidespor i den forbindelse, og
han er derfor optaget af at 'vinde det tabte tilbage’, ndar omstendighederne tillader det.

Hans Henrik Christensen har ligesom Peter Loft oplevet en indskrankelse af sin
rolle i forbindelse med kommunalreformen - omend af mere organisatorisk karakter.
Som jeg beskrev i praesentationen af Skov- og Naturstyrelsen, fik styrelsen i forbindel-
se med kommunalreformen i fgrste omgang ansvaret for fire af de syv nye miljgcentre.
Men i 2007 blev styrelsen kraftigt beskaret. Saledes overgik disse centre til By- og
Landskabsstyrelsen, samtidig med at man matte afgive opgaver til Miljgstyrelsen. Med
dannelsen af By- og Landskabsstyrelsen har Hans Henrik Christensen endvidere faet
endnu en kollega og styrelse, som skal keempe med om budget og definering af mini-
steriets politiske profil.

Med disse eendringer in mente er det ikke overraskende, at det netop er Peter Loft
og Hans Henrik Christensen, der i forhold til kodekset og afklaringen af det politiske
raderum heefter sig ved opgavefordelingen mellem minister og topembedsmand samt
topembedsmandens autonomi i forhold til driften af organisationen. De har saledes
begge 'afgivet’ opgaver eller indflydelse i forbindelse med kommunalreformen.

De danske cases understgtter saledes billedet af, at den del af kodekset, der hand-
ler om relationen til ministeren og afklaringen af det politiske raderum, for det fgrste
ikke giver anledning til nogen form for konkret anvendelse. De udfordringer, der er i
den henseende, lgses gennem etablerede normer og uformelle rutiner for samspillet
med den politiske chef. For det andet, og mere interessant, bekraefter de danske cases,
at topembedsmandenes opfattelse af denne del af kodekset i hgjere grad retter sig
mod den kamp om magt og indflydelse, der dels pagar mellem topembedsmand ind-
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byrdes, dels mellem topembedsmand og minister. Endelig viser casene, at det ikke
specielt er styrelsesdirektgrerne, der er fokuserede pa dette aspekt. Temaet rejser sig
bdde blandt departementschefer og styrelsesdirektgrer og pa tvers af den brede og
den smalle organisationsmodel.

Kodekset og politisk rddgivning i Danmark og Holland

Resultaterne i kapitel 5 og 6 pegede helt entydigt pa, at de danske topembedsmaend i
signifikant hgjere grad fremhaver styrket politisk radgivning i deres motivation for at
anvende kodekset, ligesom de i signifikant hgjere grad angiver at anvende kodekset
med snaevert fokus. Casestudierne er tilsvarende entydige, dog med nogle klare modi-
fikationer i forhold til ovenstdende resultater. Som allerede klarlagt ovenfor anvender
de danske topembedsmeaend i bedste fald kun kodekset i marginal grad i relationen til
det politiske niveau. Dette billede gar igen for de hollandske topembedsmaend. Uanset
om det er departementschefer eller direktgrer, eller om de arbejder inden for SG-DG-
modellen eller bestuursraad-modellen, er der ingen af de hollandske topembedsmeaend,
der indgar i de to cases, der pa nogen made anvender eller relaterer kodekset til den
politiske radgivning af ministeren eller til afklaring af det politiske rdderum (inter-
views med Harry Paul, Henk Ovink, Oscar Mendlik, Chris Buijink, Hans de Groene, Mar-
jolijn Sonnema og Jan de Jong). Det er sdledes helt entydigt pa tveers af institutionelle
skel i form af organisationstyper og topembedsmandsroller savel som pa tveers af lan-
de, at kodekset ikke bringes i konkret anvendelse i forhold til det politiske niveau.

Det betyder imidlertid ikke, at de danske og hollandske topembedsmand kan be-
tragtes som helt parallelle i forhold til kodekset og den politiske radgivning. Til trods
for, at danske topembedsmaend ikke bringer kodekset i anvendelse i forhold til afkla-
ring af det politiske rdderum, men ser det som en del af den overordnede kamp om
magt og indflydelse mellem embedsmand indbyrdes samt mellem embedsmznd og
politikere, kan man se af ovenstdende afsnit, at de danske topembedsmand ikke desto
mindre kobler kodekset sammen med den politiske radgivning og afklaring af det poli-
tiske raderum. De hollandske topembedsmand forholder sig ikke pd samme made til
kodekset. Blandt de hollandske topembedsmand opfattes kodekset udelukkende som
koblet til ledelsesmaessig udvikling af topembedsmaendene, mobilitet og ABD’s leder-
kurser (interviews med Harry Paul, Hans de Groene, Chris Buijink og Marjolijn Son-
nema). Selvom det hollandske kodeks ogsa indeholder kompetencer rettet mod top-
embedsmandenes evne til at navigere i det politiske miljg, hzaefter ingen af de holland-
ske topembedsmaend sig ved denne del af kodekset, og de ser i gvrigt ingen sammen-
haeng mellem kodekset og forholdet opad til ministeren (interviews med Harry Paul,
Henk Ovink, Oscar Mendlik, Chris Buijink, Hans de Groene, Marjolijn Sonnema og Jan
de Jong).

Sa selvom de danske topembedsmaend, praecis som deres hollandske kolleger, ikke
anvender kodekset konkret, hverken i forhold til den politiske radgivningsopgave eller
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afklaring af det politiske raderum, er der stadig en markant forskel i de to gruppers
opfattelse af kodekset. [scenesattelsen af det hollandske kodeks har betydet, at de hol-
landske topembedsmand udelukkende ser deres kodeks som et lederudviklingsred-
skab styret af ABD. Det danske kodeks opfattes i langt hgjere grad ogsa som koblet til
den politiske radgivningsopgave - dog uden at dette manifesterer sig i konkrete hand-
linger i den henseende.

Topembedsmaendene, kodekset og ledelse og styring

Kapitel 5 viste, at specielt danske departementschefer i overraskende udbredt grad
angiver at anvende kodekset med henblik pa bedre ledelse og styring af organisatio-
nen. Kapitel 6 viste derimod, at den konkrete anvendelse af kodekset med bredt fokus,
altsa rettet mod bedre ledelse og styring, er ganske begraenset blandt de danske top-
embedsmeend. Endelig viste kapitel 6, at nok tilleegger de hollandske topembedsmeaend
ledelses- og styringsaspektet af kodekset stgrre vaegt end de danske topembedsmaend
(kapitel 5), men den konkrete anvendelse af kodekset er meget begraenset i begge lan-
de. Det rejser tre temaer, som jeg vil diskutere i de fglgende afsnit. For det fgrste er
spgrgsmalet, om, og i sa fald hvorfor, departementscheferne slet ikke anvender kodek-
set i forhold til ledelses- og styringsudfordringen, til trods for, at de i kapitel 5 tilken-
degav det som en vaesentlig motivation for at anvende kodekset. For det andet er det
interessant at undersgge, om baggrunden for den tilsyneladende begransede anven-
delse af kodekset i virkeligheden er spurigs. Spgrgsmalet er, om anvendelsen af kodek-
set begraenser sig til de organisationer og topembedsmaend, som i mest udtalt grad har
behov for ledelsesmaessig fornyelse af organisationen og nye inputs til organisationens
veaerdidebat eller lignende. Endelig, for det tredje, er der grund til at fokusere pa, hvor-
for topembedsmaendene i bade Danmark og Holland tilsyneladende kun i meget be-
graenset omfang anvender kodekset.

Har departementscheferne et ekstraordinaert fokus pd ledelses- og styringsopgaven?

Specielt kapitel 5 viste en tydelig forskel mellem topembedsmandenes motivation for
at anvende kodekset. Mens styrelsesdirektgrerne i Danmark viste sig at veaere overra-
skende meget fokuserede pa at styrke den politiske radgivning (som diskuteret oven-
for), angav departementscheferne generelt, at de anvender kodekset med henblik pa at
styrke ledelse og styring af organisationen. Resultaterne i kapitel 6 rejste dog tvivl om,
hvorvidt denne motivation for at anvende kodekset manifesterer sig i konkrete tiltag.
Spgrgsmalet er, om disse tilkendegivelser har haft betydning for de overordnede ledel-
sesmaessige prioriteringer eller tiltag fra departementschefernes side i forhold til kon-
cernen, til direktionen i departementet eller i forhold til deres individuelle arbejde
med at udvikle sig som ledere.
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Kodekset og de overordnede ledelsesmaessige prioriteringer

I de to danske departementer og de to hollandske ministerier traeder den gverste le-
delse jeevnligt sammen for at diskutere organisationens drift, ledelsesmaessige priori-
teringer og den generelle koordinering af arbejdet i departementet. Det er derfor op-
lagt, at kodekset vil blive diskuteret i dette forum i en eller anden form, hvis dette vel
at meerke har veeret, og er, en ledelsesmaessig prioritering.

[ flere af casene har departementschefen sat kodekset pa dagsordenen. I Skattemi-
nisteriets departement har Kodeks for God Offentlig Topledelse veeret genstand for
drgftelser pa et enkelt koncerndirektionsmgde i sidste halvdel af 2005 - altsa umid-
delbart efter det danske kodeks var blevet offentliggjort (Skatteministeriet 2006, in-
terviews med Jesper Skovhus Poulsen og Peter Loft). Formalet med at anvende kodek-
set pa dette koncernledelsesseminar var at skabe en fzlles referenceramme for kon-
cernens fremtidige organisations- og lederudvikling.

Pa samme vis har det hollandske kodeks vaeret diskuteret i ledelsen for de to hol-
landske ministerier. De to hollandske ministerier fglger en meget parallel udvikling.
Omkring artusindskiftet gnskede man i toppen af begge ministerier at forny den inter-
ne organisations- og lederudviklingspolitik (Ministerie van Volkshuisvesting 2002a;
Ministerie van Volkshuisvesting 2004, interviews med Saskia Azier, Chris Buijink og
Han Nichting). Begge steder seaetter man ganske ambitigse tiltag i vaerk, som involverer
stgrre reorganiseringer og helt nye procedurer for medarbejder- og lederudvikling,
der skal veere kompetencebaseret og fglge indholdet af ministeriernes egne kodekser
(Ministerie van Economische Zaken (a); Ministerie van Economische Zaken (b); Mi-
nisterie van Economische Zaken (c); Ministerie van Volkshuisvesting 2001; Ministerie
van Volkshuisvesting 2004). Sdledes formulerer man i begge ministerier selv et kodeks
- man bruger ikke ABD’s kodeks, som pa daveerende tidspunkt havde eksisteret i om-
kring fem ar. Men helt parallelt med diskussionerne i Skatteministeriets departement
bruger man ABD’s kodeks som referenceramme - men ikke mere end det (Ministerie
van Economische Zaken (d); Ministerie van Volkshuisvesting 2002a; Ministerie van
Volkshuisvesting 2002b). Siden da har det hollandske kodeks ikke veeret debatteret i
den gverste ledelse i de to hollandske ministerier (interviews med Saskia Azier og Han
Nichting). Relationen til ABD’s kodeks gar gennem ministeriets leder- og medarbej-
derudviklingstiltag og -politikker og handteres af HR-afdelingerne (interviews med
Saskia Azier og Han Nichting).

Som i de hollandske ministerier fylder kodekset heller ikke noget i diskussionerne
i den gverste ledelse i hverken Skatteministeriets eller Miljgministeriets departement.
[ Skatteministeriet har der ikke pa noget tidspunkt varet truffet beslutninger som fgl-
ge af kodekset. Der er heller ikke taget initiativer i relation til udviklingsspgrgsmal
med udgangspunkt i kodekset. Hvert ar afholder man et strategiseminar for departe-
mentets ledelse, men intet indikerer, at kodekset har varet et emne eller diskuteret
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som punkt pa disse seminarer (Skatteministeriet 2004). Der er heller ikke fulgt op pa
det ovenfor omtalte koncerndirektionsmgde, hvor man debatterede kodekset. Kodek-
set er heller ikke naevnt i forhold til resultatkontrakterne med SKAT, hvor man ellers i
nogen grad har formuleret forventninger og krav til fusionen af de kommunale og
statslige skatteforvaltninger og den ledelsesmaessige og organisatoriske udvikling
(SKAT 2007; SKAT 2008b). Man skulle ellers synes, at direktgr- og resultatkontrakter-
ne var et oplagt sted at anvende kodekset - specielt i en situation, hvor SKAT forestar
en stor fusion af det statslige og kommunale skatteomrade - med dertilhgrende ledel-
ses- og driftsmaessige udfordringer og mal. Heller ikke i ledelsesgruppen for Miljgmini-
steriets departement (departementschefen og de to afdelingschefer) har kodekset
fyldt noget. Hverken i diskussioner af, hvordan man forventer, at ledelse skal bedrives
i departementet eller i forhold til andre tiltag, hvor der kan traekkes paralleller til ko-
dekset (interviews med Marianne Thyrring og Henrik Studsgaard). I Miljgministeriet
angiver man drsagen til at have to sider. For det fgrste var kommunalreformen en stor
organisatorisk udfordring for Miljgministeriet, hvor man skulle overtage en rakke nye
opgaver og et betragteligt antal medarbejdere. Det levnede ikke tid og ressourcer til
mere systematiske diskussioner af ledelse i departementet (interview med Henrik
Studsgaard). For det andet fremhaeves det, at man fra 2005 til 2007 skiftede departe-
mentschef to gange. Ministeriet har dermed haft tre forskellige departementschefer
inden for tre ar, hvilket anfgres at have umuliggjort en sammenhangende ledelsespoli-
tik. Som det er tilfeeldet med Skatteministeriet, er det ogsda bemeaerkelsesvardigt, at
man i Miljgministeriet ikke anvender kodekset, nar man netop star med betydelige le-
delses- og driftsmaessige udfordringer. I stedet bruges netop denne situation som ar-
gument for, at man ikke har prioriteret kodekset - eller ledelse generelt, for den sags
skyld. Derudover kunne de hyppige departementschefsskift ligeledes have fremmet
anvendelse af kodekset. Man kunne sdledes have forestillet sig, at en ny departements-
chef ville bringe noget som kodekset i anvendelse som holdepunkt og guide i det nye
job. Det har heller ikke veeret tilfeldet (interview med Marianne Thyrring).

Det danske indberetningssystem

[ kapitel 2 beskrev jeg, hvordan man havde indfgrt kodekset som en del af departe-
mentschefernes arlige indberetninger til Personalestyrelsen. Beretningen skal inde-
holde en redeggrelse for arbejdet med drift og udvikling af ministeriet og udggr den
officielle baggrund for departementschefernes resultatvurdering og lgnudvikling.1?
Siden 2005 har departementscheferne skullet redeggre for deres arbejde med kodek-

17. Man ma dog antage, at disse redeggrelser for det fgrste ekspederes videre til departementschefer-
ne i Statsministeriet og Finansministeriet, og for det andet, at de kun er en del af den reelle resul-
tatvurdering.
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set; fra 2006 blev ordlyden andret til, at der skulle redeggres for arbejdet med imple-
mentering af kodekset.

I bdde Skatteministeriet og Miljgministeriet fremhaever man kodekset som en
overordnet ledetrad for arbejdet i departementet. I Skatteministeriet beskriver man,
hvordan man gennem de interne resultatkontrakter implicit streeber mod, at anbefa-
lingerne i kodekset siver ned gennem organisationen til medarbejderne (Skattemini-
steriet 2006). Tilsvarende forholder man i Miljgministeriet sig til kodekset i forbindel-
se med forskellige ledelsesmassige tiltag, ivaerksat af daveerende departementschef
Erik Jacobsen, der er rettet mod fusionen af medarbejderne fra de tidligere amter og
opbygningen af de nye miljgcentre. I Miljgministeriet fremgar det dog af orienterin-
gerne, at kodekset, hverken i sig selv eller delvist, har igangsat specifikke aktiviteter pa
personale- og ledelsespolitikken i denne periode (Miljgministeriet 2006b; Miljgmini-
steriet 2007). Alle topembedsmand i den nuvaerende ledelse i departementet, som alle
var en del af eller teet pa, ledelsen i 2005 og arene frem bekreefter, at kodekset hverken
har veret eksplicit eller implicit pa den ledelsesmassige dagsorden - hverken den-
gang eller senere (interviews med Marianne Thyrring, Henrik Studsgaard og Sgren
Sgndergaard - se ogsa nedenfor). Det samme billede tegner sig i Skatteministeriet,
hvor ingen af de interviewede direktgrer kobler deres egen ledelsesindsats med ko-
deksanbefalingerne - til trods for, at indberetningen netop fremhzever denne sam-
menhaeng. Der er heller intet, der tyder pa, at departementschef Peter Loft arbejder
med ledelse og styring af departementet med kodekset som rettesnor: “Kodekset er
kendt her i huset. Men det er ikke sddan, at vi har haft et programpunkt, der hed: "Nu
skal vi virkelig efterleve kodekset”. Det har jeg ikke syntes var ngdvendigt” (interview
med Peter Loft).

Departementschefernes personlige anvendelse af kodekset

Ingen af de departementschefer, der indgar i casene, har altsa prioriteret kodekset le-
delsesmaessigt. Det er med andre ord ikke i forhold til deres naermeste medarbejdere
(afdelingschefer og lignende), at de sgger at bringe kodekset i anvendelse eller tager
den op som debat- og diskussionspunkt i forhold til den overordnede ledelse af organi-
sationen. Spgrgsmalet er, om departementscheferne i stedet relaterer kodekset til de-
res egne personlige ledelses- og styringsinitiativer og personlige udvikling pa dette
omrade.

Af de fire topembedsmaend, der befinder sig pa departementschefsniveauet, har
kun en enkelt holleender relateret kodekset til sin egen personlige udvikling. Samtidig
er denne kobling ganske svag. Han integrerer sdledes ABD’s kodeks i sine egne leder-
evalueringer. Men det er ikke en fast tilbagevendende begivenhed. De igangsaettes, nar
det er et stykke tid siden, han sidst var igennem en sadan evaluering. Initiativet ud-
springer sdledes af, at det bgr man som leder ggre en gang i mellem. Samtidig er det
kun fra tid til anden, at netop ABD’s kodeks anvendes som afszt for evalueringen (in-
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terview med Harry Paul). De resterende topembedsmand pa departementschefsni-
veau henviser alle til, at de ikke pa det personlige plan bringer kodekset ind i forhold
til deres egne ledelsesopgaver. I stedet henviser de til kodekset som en overordnet le-
detrad i arbejdet med offentlig ledelse generelt. Bade de to holleendere og de to dan-
skere henviser til kodekset som et 'veerdibaseret bagteppe’ og ’et felles sprog’ for of-
fentlig ledelse. De opfatter sdledes kodekset som nogle bagvedliggende temaer, som
offentlige ledere alle bgr treekke pa i deres veerdimaessige tilgang til deres arbejdsop-
gaver. De udsagn ggr det naesten endnu mere paradoksalt, at man ikke konkret arbej-
der med kodekset. Forklaringen skal findes to steder. For det fgrste er der ingen tvivl
om, at de interviewede topembedsmand pa departementschefsniveau alle mere eller
mindre er af den opfattelse, at de allerede lever op til de idealer, der er beskrevet i ko-
dekset. Departementschef i Skatteministeriet, Peter Loft, illustrerer det meget godt:

Kodeks er en meget god anledning til at sige: Hvordan ggr jeg det egentlig? Kunne man
teenke sig, at jeg skulle ggre det lidt anderledes? Men kodeks har ikke pa nogen made har
faet mig til at eendre adfeerd. Maske hgjst bekreeftet mig i, at det, vi ggr, nok ikke er helt
forkert (interview med Peter Loft).

Opfattelsen er helt parallel med de danske departementschefers arlige indberetninger.
Selvom de ikke konkret arbejder med kodekset, giver de alligevel udtryk for, at de ni
kodekspunkter allerede er integreret i det daglige arbejde. Der er sdledes en meget
steerk selvforstaelse af, at kodekset er et rigtig godt initiativ, men at man allerede lever
op til det, og derfor arbejder man faktisk indirekte med kodekset - en opfattelse, man
ogsa finder i de to danske styrelser, der indgar i casematerialet (se ogsa nedenfor).

For det andet opfatter de topembedsmaend, der befinder sig pa departementschef-
niveau, kodekset som et ledelsesmaessigt initiativ rettet mod ledelseslagene under
dem. [ Holland manifesterer det sig ved, at departementscheferne i hgj grad kobler ko-
dekset sammen med ministeriets personalepolitikker og lederudviklingstiltag og
fremhaever, hvordan man ad denne vej arbejder ’kompetencebaseret’, og dermed inte-
grerer kodekset i ministeriets lederudvikling. P4 samme vis henviser Peter Loft i Skat-
teministeriet til, at: " Jeg har mest opfattet kodekset som personlige ledetrdde, som di-
rektgrerne hver iszer md bruge, som de selv synes” (interview med Peter Loft). Relati-
onen mellem kodekset og opgaven med ledelse og styring af en organisation handler
saledes for departementscheferne mest om de andre lederes udvikling, og i langt min-
dre grad om deres egen lederudvikling.

Sammenfatning

Ovenstdende analyser har vist, at departementschefernes noget overraskende fokus pa
kodekset som redskab til at arbejde for bedre ledelse og styring af organisationen ikke
udspringer af, at de selv anvender kodekset. Departementscheferne har, pa tvers af
nationalitet og organisationsmodeller, med andre ord ikke ekstraordineert fokus pa
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ledelsesopgaven. I stedet opfatter de kodekset som et redskab til udvikling af de top-
embedsmeend, der figurerer umiddelbart under dem. Men det resulterer dog ikke ngd-
vendigvis i, at kodekset er et prioriteret afsaet for lederudviklingsaktiviteter i organisa-
tionen. Anvendelse af kodekset ligger i haenderne pa den enkelte topembedsmand, og
det er op til denne selv at prioritere, om der skal arbejdes med kodekset. Materialet fra
casestudierne bekreefter dermed resultaterne fra kapitel 6, som netop antydede, at
topembedsmandenes konkrete anvendelse af kodekset i forhold til ledelses- og sty-
ringsopgaven er begranset. Men samtidig viser ovenstaende, at det ikke er, fordi de-
partementscheferne afkobler anvendelse af kodekset, men at de ser den som en del af
den lederudvikling, som topembedsmaend pa et lavere hierarkisk niveau kan anvende.

Behovsdreven anvendelse af kodekset?

Pa baggrund af de hidtidige analyser tyder meget pa, at anvendelsen af kodekset er
ganske begraenset. Departementscheferne teenker ikke kodekset ind i forhold til ledel-
sesarbejdet i ministeriet - hverken pad det organisatoriske eller det personlige plan.
Spgrgsmalet er, hvad der sa driver anvendelsen i de organisationer, hvor man angiver
at arbejde med kodekset. En mulighed er naturligvis, at topembedsmandene over en
bred kam blot angiver at anvende kodekset uden reelt at ggre det. Det spgrgsmal vil
jeg behandle naermere i et senere afsnit. En anden mulighed er, at anvendelsen af ko-
dekset er behovsdrevet, og at kodekset hovedsageligt anvendes i organisationer, hvor
man f.eks. har brug for at redefinere ledelsesgrundlaget i organisationen pa grund af
stgrre interne eller eksterne andringer. Denne mulighed kan efterprgves ved at stude-
re anvendelsen af kodekset i tre af de danske cases.

[ forbindelse med kommunalreformen blev bade SKAT, Skov- og Naturstyrelsen
samt Miljgministeriets koncerner ramt af store andringer (Indenrigs- og Sundheds-
ministeriet 2004). Pa skatteomradet fusionerede man de kommunale og statslige skat-
teforvaltninger i SKAT. For Skov- og Naturstyrelsen indebar kommunalreformen og
den efterfglgende tid ligeledes en reorganisering, hvor opgaver blev afgivet til Miljg-
styrelsen og til den nyoprettede By- og Landskabsstyrelse. Endelig overgik en lang
rekke amtslige medarbejdere til Miljgministeriets forskellige enheder og styrelser -
primeert til de nye miljgcentre placeret under By- og Landskabsstyrelsen. For Miljgmi-
nisteriet var det en udfordring pd koncernniveau, da man overtog 700 nye medarbej-
dere og en raekke amtslige opgaver. Alle tre organisationer blev sdledes pa nogenlunde
samme tid ramt af reorganiseringer, omstruktureringer og opgaveaendringer. For det
fgrste er det sendringer, der kraever ledelsesmaessigt fokus, sdledes at man hurtigst
muligt kan lgse de nye opgaver optimalt og generelt vende tilbage til en sikker drifts-
maessig situation. For det andet er det organisatoriske @endringer af et sddant omfang,
at man meget vel kunne forestille sig, at kodekset ville blive inddraget som en ledetrad,
et veerdimeaessigt indspark eller pa anden vis integreret i udviklingen af organisatio-
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nens nye profil. Hvis anvendelsen af kodekset er behovsdrevet, ma vi forvente, at ko-
dekset netop anvendes i disse organisationer.

Kodekset, vaerdier og lederudvikling

Som ventet har alle tre organisationer iveerksat forskellige tiltag for at imgdega de ud-
fordringer, reorganiseringerne giver.

I Miljgministeriets koncernledelse (departementschef, afdelingscheferne i depar-
tementet samt styrelsesdirektgrerne) har spgrgsmalet om integration af de nye med-
arbejdere og etablering af en ny faelles kultur fyldt meget pa dagsordenen i de seneste
ar (gennemgang af referaterne fra koncernledelsesmgderne fra 2005 til 2009). Sam-
men med direktgrerne for de nye miljgcentre tog man i 2006 initiativ til en proces om-
kring ministeriets veerdier og kultur. Arbejdet mundede ud i en reekke succeskriterier
for indarbejdelse af de nye miljgcentre i den eksisterende organisation og skulle ogsa
fungere som veerdier og mal, som man arbejder efter i hele Miljgministeriet (Miljgmi-
nisteriet 2006a). Bade i SKAT og Skov- og Naturstyrelsen har de organisatoriske a&n-
dringer affgdt tiltag fokuseret pa organisationernes veerdimaessige grundlag. I forbin-
delse med udskilningen af By- og Landskabsstyrelsen i 2007 satte man i Skov- og Na-
turstyrelsen gang i en veerdiproces savel som en konkretisering af organisationens
strategiske mal. Organisationens to direktgrer rejste i den forbindelse rundt til styrel-
sens 19 lokalenheder og diskuterede formalet med 'den nye’ Skov- og Naturstyrelse, de
veerdier og visioner, som organisationen skal hvile pa, samt hvordan dette haenger
sammen med det daglige arbejde rundt om i styrelsen. Tiltagene i SKAT har vaeret en
smule anderledes end i Miljgministeriets koncern og i Skov- og Naturstyrelsen. Sdledes
igangsatte man i SKAT et stgrre organisationsudviklingsprogram, som man kaldte
SKAT og Ledelse (SOL). SOL skulle fokusere pa lederudvikling, ledervaerdier samt le-
derkompetencer for alle ledere i den nye organisation. En del af SOL-processen var at
definere et kodeks for 'God Ledelse i SKAT’. Som afseet for diskussionerne i direktionen
introducerede told- og skattedirektgren Kodeks for God Offentlig Topledelse, som ”.
den ramme ‘God Ledelse i SKAT’ skulle holde sig inden for” (interview med Ole Kjeer,
min understregning). Kodekset har imidlertid ikke fyldt mere end denne introduktion.
Samtidig er det tydeligt, at inddragelsen af kodekset i arbejdet med lederveerdierne og
lederkompetencerne i nogen grad er tilfeeldig: “Jeg tror, vi havde lavet ledervurderin-
ger, uanset om kodekset havde varet der eller ej. Vi havde ogsd formuleret ‘God Ledel-
se 1 SKAT”” (interview med Ole Kjeer). Dette understreges af, at kodekset ikke omtales i
det interne materiale omkring fusionsprocessen og SOL-processen. Man refererer hel-
ler ikke til Kodeks for God Offentlig Topledelse i de interne nyhedsbreve vedrgrende
SOL-projektet eller i den pamflet, SKAT har udgivet, hvori man praesenterer organisa-
tionens eget kodeks for 'God Ledelse i SKAT’ (Mercuri Urval A/S 2008; SKAT 2008a).
Til trods for denne meget indirekte anvendelse af kodekset er SKAT den af de tre cases,
hvor kodekset har optradt mest eksplicit og en eller anden form for betydning. Veerdi-
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processen i Miljgministeriets koncern omtales sdledes flere steder i referaterne fra
koncernledelsesmgderne i starten af 2006, men der henvises ikke til Kodeks for God
Offentlig Topledelse. P4 samme vis er der heller ikke nogen eksplicit kobling til proces-
sen eller dens indhold og kodekset (Miljgministeriet 2006a; referat fra mgde i kon-
cernledelsen den 15. december 2005; referat fra mgde i koncernledelsen 23. februar
2006). Den eksisterende direktion i departementet samt direktgren for Skov- og Na-
turstyrelsen, som alle i 2006 var en del af koncernledelsen, bekrzefter, at kodekset ikke
var en del af denne proces eller dens indhold (interviews med Marianne Thyrring,
Henrik Studsgaard, Sgren Sgndergaard og Hans Henrik Christensen). Billedet er det
samme i Skov- og Naturstyrelsen, hvor kodekset heller ikke er eksplicit til stede i dis-
kussionerne pa de interne debatmgder med medarbejderne. Der optraeder heller ikke
konkrete eksempler pa processer i chefgruppen og direktionen, hvor man har diskute-
ret vaerdier, mission, vision og kodekset. Det interessante er imidlertid, at direktionen i
Skov- og Naturstyrelsen, i modsaetning til koncernledelsen i Miljgministeriet, fasthol-
der, at kodekset har haft uformel betydning for veerdiprocessen. Men direkte adspurgt
fremgar det samtidig tydeligt, at kodekset ikke har veeret en eksplicit eller systematisk
del af tilblivelsen af organisationens verdier, vision eller mission. Sammenhaengen er
sdledes for det fgrste i hgjere grad en form for efterrationalisering end udtryk for et
reelt kausalt forhold. Dernzest kan der ligeledes spores den samme selvforstdelse, som
departementscheferne gav udtryk for i forrige afsnit: Topembedsmaendene mener, de
allerede ggr de ting, som kodekset tilsiger, og derfor anfgrer de, at man anvender ko-
dekset - til trods for, at der ikke er taget konkrete initiativer i forhold til kodekset.
Spgrgsmalet er, om dette billede er anderledes i SKAT, hvor man rent faktisk har for-
sggt at bringe kodekset pa banen i forhold til organisationens nye lederkompetencer
og derfor i nogen grad har drgftet kodekset pa ledelsesniveau.

En praktisk konsekvens af kodekset?

Told- og skattedirektgren var i starten af fusionsprocessen meget optaget af, at man i
direktionen forholdt sig aktivt til kodekset, og de handlinger og initiativer, man tog i
fusionsprocessen, blev holdt op mod idealerne i Kodeks for God Offentlig Topledelse.
Der foreligger ikke referater, der kan pavise, hvordan og hvor meget man har arbejdet
med kodekset i den henseende, men intet tyder p3, at det har vaeret specielt systema-
tisk. Told- og skattedirektgren konstaterer samtidig, at kodekset ikke lzengere diskute-
res i direktionen. De to interviewede direktgrer fastholder imidlertid, at de fortsat
"kan genkende kodekset i direktionens tiltag”.

Det er eksempelvis i forhold til den nye satsning pa en helt ny inddrivelsesstrategi.
Her fglger man OECD’s anbefalinger om at hdndtere forholdet til borgere og virksom-
heder ud fra en mere tillidsbaseret tilgang. Konkret betyder det, at hvor mantraet tidli-
gere var kontrol, kontrol, kontrol, skal man nu ind og afveje, hvilke veerktgjer der vir-
ker bedst i den enkelte sag. Udgangspunktet for disse afvejelser skal samtidig tage ud-
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gangspunkt i, at langt de fleste borgere og virksomheder betaler deres skat og ikke gn-
sker at snyde systemet. | arbejdet med at forandre medarbejdernes syn og holdninger
til borgerne og virksomhederne fremhaver direktgren for omradet, at han har veeret
specielt inspireret af den del af kodekset, der omhandler ledelse og styring pa bag-
grund af effektmalinger (punkt 5 i kodekset: "Du kraever, at organisationen har fokus
pa resultater og effekter”). I SKAT maler man nu effektiviteten af et givent tiltag (ud-
sendelse af et brev, en direkte henvendelse til borgeren osv.) i stedet for at male pa,
hvilke redskaber man anvender (interview med Steffen Normann Hansen). Det kan
imidlertid veere sveert at se den konkrete betydning af kodekset for denne nye inddri-
velsesstrategi, ogsa i forhold til den interne forandringsproces, hvor medarbejdernes
tilgang til borgere og virksomheder skal veaere mere tillidsbaseret. For det fgrste frem-
haver Steffen Normann Hansen selv, at han er inspireret af kodekset og temaerne heri.
For det andet er inddrivelsesstrategien kopieret fra OECD og har ikke umiddelbart no-
gen kobling til kodekset. Endelig skal man ikke undervurdere betydningen af, at SKAT
efter kommunalreformen star overfor betydelige politiske krav om effektivisering. I
den forbindelse passer den nye inddrivelsesstrategi helt perfekt, da den sigter pa at
malrette ressourcerne mod de tiltag, der er mest effektive. Andringen af indsatsstra-
tegien, og arbejdet med den i forhold til medarbejderne, udspringer uden tvivl helt
overvejende af dette politiske pres for optimering af organisationen. Kodekset har gi-
vetvis veeret anvendt som inspiration i forhold til handtering af den interne foran-
dringsproces. Blandt andet ved at minde direktgren om at kommunikere den nye stra-
tegi i forhold til en bredere strategisk ramme, sd medarbejderne kan se det store for-
mal med @ndringerne (interview med Steffen Normann Hansen). Men betydningen af
kodekset straekker sig ikke leengere end inspiration.

Det samme ggr sig geeldende for de andre initiativer, som direktgrerne i SKAT
fremhaever som eksempler pd, hvordan kodekset har sat aftryk pa ledelses- og sty-
ringstiltag fra direktionens side. Det drejer sig om den generelle tilgang til strategisk
ledelse, en hgjere prioritering af tveerministerielle samarbejder (blandt andet en feelles
internetportal med SU-styrelsen) samt i strukturen og indholdet af deres arlige samta-
ler med Ole Kjaer. Disse tiltag og processer er i bedste fald inspireret af kodekset, men
meget tyder pd, at sammenhaengen i hgjere grad er udtryk for efterrationaliseringer og
fortolkninger, som der ikke kan findes empiriske belaeg for. For det fgrste er der ingen
dokumentation, der understgtter udsagnene. Eksempelvis er hverken inddrivelses-
strategi eller tveerministerielle samarbejder omtalt sammen med kodekset i drsrap-
porter, interne nyhedsbreve eller i konsulentrapporter. For det andet fastslar Ole Kjzer,
at ”... som ledelsesvaerktoj og ledelsesredskab er Kodekset for God Offentlig Topledelse
ikke kommet videre end til mig selv.”8 Direktgrernes eventuelle anvendelse af kodek-

18. Den individuelle anvendelse, som Ole Kjaer henviser til, er en ekstra lederevaluering, som han har fiet fore-
taget pa baggrund af de ni punkter i det danske kodeks. Lederevalueringerne har imidlertid ikke betydet, at
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set samt deres opfattelse af, at kodekset manifesterer sig i mange af direktionens
handlinger og strategier, skyldes sdledes ikke en bevidst indsats fra Ole Kjeers side,
men derimod efterrationaliseringer og tilfeeldige sammenfald.

Sammenfatning

Tidligere konstaterede jeg, at departementschefernes noget overraskende fokus pa
kodekset som et redskab til bedre ledelse og styring af organisationen ikke resulterer i,
at de selv anvender kodekset, eller seetter initiativer i gang i organisationen, der retter
sig mod kodekset. Spgrgsmalet er, hvad der sa driver anvendelsen af kodekset. Tre af
de danske caseorganisationer har veeret i nogenlunde samme situation efter kommu-
nalreformen, hvor man har haft behov for at redefinere organisationens kultur og
veerdigrundlag. Ovenstdende analyse viser imidlertid ikke, at nogen af disse tre organi-
sationer i seerlig grad har fokuseret pa kodekset i deres omstillingsprocesser, hvorfor
intet heller tyder p3, at anvendelsen af kodekset er behovsdrevet. Samtidig repraesen-
terer de tre cases forskellige organisationstyper, med en styrelse og et departement
inden for den smalle model samt en styrelse inden for den brede model. Kodekset fyl-
der sdledes kun i meget begranset omfang noget i forhold til topembedsmandenes
udviklingsaktiviteter og generelt i organisationerne. Det til trods eksisterer der en
steerk selvopfattelse blandt (danske) topembedsmand om, at man i forvejen lever op
til indholdet og idealerne i kodekset. Som vi skal se nedenfor, ser det ud til, at der er
forskel mellem danske og hollandske topembedsmaend i forhold til denne selvforstael-
se.

Nationale forskelle?

Kapitel 5 fremviste signifikante forskelle pa hollandske og danske topembedsmaend,
nar det geelder forbedret ledelse og styring af organisationen som motivation for at
anvende kodekset. De hollandske topembedsmaend tilleegger denne del af kodekset
langt stgrre veerdi end deres danske kolleger. Til gengaeld viste kapitel 6, at denne for-
skel ikke er til stede i topembedsmandenes konkrete anvendelse af kodekset. Bade
blandt topembedsmaendene i Holland og Danmark anvender man kun i meget begraen-
set omfang kodekset med bredt fokus. Spgrgsmalet er: Hvorfor? I det fglgende afsnit
vil jeg diskutere anvendelsen af kodekset rettet mod ledelse og styring af organisatio-
nen blandt de hollandske og danske topembedsmeend. Fgrst vil jeg diskutere, hvordan
man i de to hollandske ministerier anvender kodekset i forbindelse med rekruttering
af nye topembedsmand. Diskussionen kan ikke relateres til en dansk kontekst, da in-
gen danske organisationer i centraladministrationen har anvendt kodekset i rekrutte-
ringsgjemed. Men diskussionen er med til at klarlaegge en veesentlig del af den hol-

Ole Kjeer systematisk har arbejdet med bestemte temaer i sin ledelse, heller ikke mere generelt med kodek-
set (interview med Ole Kjeer).
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landske praksis omkring anvendelsen af kodekset. Sdledes skal bade ABD’s konsulen-
ter og ABD’s kodeks indga i ansattelsen af nye topembedsmaend i de hollandske mini-
sterier. Derefter vil jeg diskutere, hvordan kodekset anvendes i forhold til udviklingen
af topembedsmandene i henholdsvis de danske caseorganisationer og i de tilsvarende
hollandske.

Rekruttering

Nar de to hollandske ministerier rekrutterer topembedsmaend til stillinger i de lgn-
rammer, der ggr dem til medlemmer af ABD, fglger man formelt proceduren beskrevet
i kapitel 2. Fgrst kontakter man ABD med henblik pa at tegne en kompetenceprofil af
det job, der skal beseettes (interviews med Saskia Azier og Han Nichting). Efter diskus-
sioner mellem HR-konsulenter fra ABD, den leder, som den nyansatte skal referere til,
samt en af ministeriets HR-konsulenter, definerer ABD den endelige kompetenceprofil
for stillingen (interviews med Saskia Azier og Han Nichting). Hele denne diskussion af
kompetenceprofil og stillingsopslag tager eksplicit afsat i ABD’s kodeks. ABD sam-
menseatter herefter en bruttoliste pa omkring 20 kandidater til jobbet. Disse kandida-
ter er udvalgt pa baggrund af et match mellem deres kompetenceprofil, som ABD har i
et register, og kompetenceprofilen for den pagaeldende stilling (interviews med Saskia
Azier og Han Nichting). Herefter er anseettelsen et rent internt anliggende, hvor ABD
hgjst bidrager med en HR-konsulent, som sidder med i ansattelsesudvalget (inter-
views med Saskia Azier og Han Nichting). Denne del af rekrutteringsprocessen er helt
‘efter bogen’. Spgrgsmalet er, om kodekset ogsa spiller en rolle i ministeriets endelige
udveelgelse af nye topembedsmaend pa ABD-niveau.

Fgrst og fremmest skal de 20 kandidater reduceres til et mindre antal, som indkal-
des til samtale. Denne sortering foretages af en af ministeriets topembedsmand, som
ogsa skal veaere en del af ansaettelsesudvalget (interview med Saskia Azier). Intet tyder
imidlertid p4, at denne udvaelgelse pa nogen made er baseret pa ABD’s kodeks. | begge
ministerier laegger man saledes megen vaegt pa kandidaternes referencer, og den top-
embedsmand, der vurderer bruttolisten, kan ogsa fraveelge kandidater pa baggrund af
sin viden om den pageeldende kandidats personlige traek og faglige kompetencer (in-
terview med Saskia Azier). Noget tyder p43, at interviewsituationen heller ikke er kom-
petencestyret — en af direktgrerne i dkonomiministeriet, der har veret involveret i
flere anszettelsesprocesser, siger: “Jeg har aldrig oplevet, at vi har sammenlignet kan-
didater pd baggrund af kompetencerne eller anvendt kompetencerne aktivt” (inter-
view med Hans de Groene, min oversaettelse).

Reelt er ministeriernes indflydelse dog mere vidtgdende end blot indholdet af an-
seettelsessamtalerne. Hvis en ansat i ministeriet viser interesse for en stilling, men ikke
umiddelbart kommer pa ABD’s bruttoliste, kan ministeriet tilfgje vedkommende til
bruttolisten (interviews med Saskia Azier og Han Nichting). Hvis HR-afdelingen eller
den chef, den pagaeldende skal arbejde under, har en foretrukken kandidat, kan mini-
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steriet meddele ABD, at man vil sammenligne alle andre kandidater med denne kandi-
dat, da man mener, at vedkommende er den bedste til jobbet (interviews med Saskia
Azier og Han Nichting). Endelig har der i Ministeriet for Byggeri, Byplanleegning og
Miljg veeret eksempler pa, at man fra ministeriets side blot har meddelt ABD, at man
selv har fundet den person, man vil tilbyde stillingen (interview med Han Nichting).
Der er med andre ord szerdeles stort spillerum for rekruttering af topembedsmaend, og
trods formalia omkring kompetenceprofiler og kodekset er det langtfra sikkert, at det
far reel betydning i de enkelte tilfaelde.

Kodekset og lederudviklingsinitiativer

Begge hollandske ministerier har formuleret deres eget kodeks. Mens @konomimini-
steriet allerede formulerede deres kodeks i starten af 1990’erne, er Ministeriet for By-
planlaegning, Byggeri og Miljgs kodeks fra omkring artusindeskiftet (interviews med
Chris Buijink og Han Nichting). Begge kodekser er formuleret med udgangspunkt i mi-
nisteriernes vision, mission og veerdier, ligesom man fra HR-afdelingernes side har
sammenlignet indholdet af deres kodeks med ABD’s kodeks (Ministerie van Economi-
sche Zaken (d); Ministerie van Volkshuisvesting 2002a; Ministerie van Volkshuis-
vesting 2004). Men i begge ministerier har disse sammenligninger veeret drevet af HR-
specialisternes nysgerrighed efter at finde overlap mellem de forskellige kodekser, ik-
ke topledelsens gnske om at sikre korrespondens mellem ministeriets og ABD’s ko-
deks (interviews med Saskia Azier og Han Nichting).

Kommunikationen omkring kodekset til ledere og medarbejdere i de to ministerier
koncentrerer sig ikke om ABD eller ABD’s kodeks, men fokuserer i langt hgjere grad pa
de interne udviklingsprocesser, man gnsker at binde ministeriets kodeks op pa. ABD’s
kodeks har saledes ikke pavirket indholdet af det lokale kodeks i hverken @konomimi-
nisteriet eller i Ministeriet for Byggeri, Byplanleegning og Miljg (interviews med Saskia
Azier og Han Nichting).

Til gengeeld er ministeriernes egne kodekser en central del af de udviklingsaktivi-
teter, der foregar pa en arlig basis. Begge ministerier evaluerer lederne efter deres
eget kodeks og specifikt ud fra de kompetencer, der er veegtet hgjt i den pageldende
persons stilling. P4 baggrund heraf gennemfgrer man samtaler med den naermeste le-
der og diskuterer mulige udviklingsaktiviteter (Ministerie van Economische Zaken
2001; Ministerie van Volkshuisvesting 2002c; interview med Han Nichting). Derud-
over anvender man ogsa ministeriets kodeks, ndar man sammensatter de forskellige
lederudviklingskurser, der udbydes internt i ministeriet (Ministerie van Economische
Zaken (a); Ministerie van Economische Zaken (b); Ministerie van Economische Zaken
(c); Ministerie van Volkshuisvesting 2009). Men i de to hollandske tilfaelde haenger in-
gen af disse tiltag pd nogen made sammen med ABD eller ABD’s kodeks. Det geelder
dermed pa tveers af de to organisationsmodeller, man typisk finder inden for den hol-
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landske centraladministration, at koblingen mellem ABD’s kodeks og de pagaeldende
ministeriers kodekser i bedste fald er svag.

I alle fire danske organisationer arbejder man ogsa med veerdier, mission, vision og
forskellige (leder)udviklingsinitiativer. Blandt andet gennemfgrer man, ligesom de
hollandske ministerier, jeevnligt lederevalueringer (Skatteministeriet 2006; interviews
med Ole Kjaer og Hans Henrik Christensen). Men ingen af disse lederevalueringer, eller
for den sags skyld andre udviklingsinitiativer, tager afsaet i det danske kodeks. Selvom
Skatteministeriets departement i sin indberetning til Personalestyrelsen i 2005 argu-
menterer for, at ministeriets lederevalueringer understgtter arbejdet med kodeks-
temaerne, er indholdet af lederevalueringerne hverken relateret til eller udsprunget af
Kodeks for God Offentlig Topledelse (Skatteministeriet 2006; interviews med Jesper
Skovhus Poulsen og Peter Loft). Baggrunden for lederevalueringerne er departemen-
tets lederveerdier, som blev fastlagt i 2003 (Skatteministeriet 2004). Evalueringerne i
Miljgministeriets koncern er pa samme vis et produkt fra et eksternt konsulentfirma
uden relation til kodekset (interviews med Hans Henrik Christensen og Agnete Thom-
sen), ligesom lederevalueringerne i SKAT, som naevnt tidligere, tager udgangspunkt i
organisationens egne lederveerdier, ikke i kodekset.

Der er med andre ord mange ligheder mellem de danske og hollandske cases. De
har alle sammen forskellige rutiner og procedurer for lederudvikling, men ingen af
dem anvender det nationale kodeks til at konkretisere dette arbejde.

Afkobling af kodekset?

Nar anvendelsen af kodekset blandt bade danske og hollandske topembedsmand ma
betegnes som ganske begraenset, er det nzerliggende at konkludere, at der foregar en
decideret afkobling af kodekset. Alle seks caseorganisationer har i spgrgeskemaunder-
sggelsen angivet, at man i nogen grad eller i hgj grad arbejder med kodekset. Der eksi-
sterer sdledes et tydeligt gab mellem disse angivelser og den reelle anvendelse af ko-
dekset. Det er imidlertid mere usikkert, om den manglende reelle anvendelse af ko-
dekset er udtryk for samme type afkobling i de to lande.

Bade Ole Kjar fra SKAT, Peter Loft fra Skatteministeriets departement og Hans
Henrik Christensen fra Skov- og Naturstyrelsen anfgrer, at de aktivt valgte ikke at an-
vende kodekset mere i organisationerne. Ole Kjeer fremhaever, at det var vigtigt for di-
rektionen i SKAT, at organisationens lederkodeks tog udgangspunkt i personaleledel-
sesopgaven. Derfor anvendte man ikke Kodeks for God Offentlig Topledelse, da den er
malrettet departementschefer og styrelsesdirektgrer samt rettet mod skismaet mel-
lem politik og ledelse og styring. P4 samme vis siger Hans Henrik Christensen: “Du er
ngdt til at overseette det her, hvis det skal give mening for maskinforeren, der sidder
ude pd sin skovningsmaskine” (interview med Hans Henrik Christensen). Styrelsesdi-
rektgrerne ser hovedsageligt kodekset som en systematisering af, hvad god ledelse er i
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det offentlige. Men ogsa som noget, der er behov for at 'overseette’ til den lokale prak-
sis og kontekst.

I de to hollandske caseorganisationer arbejder man ligeledes med det udgangs-
punkt, at der er behov for at have et lokalt forankret kodeks. Imidlertid er man i min-
dre grad optaget af, om dette lokale kodeks har nogen form for relation til ABD’s ko-
deks (interviews med Han Nichting og Saskia Azier). Som jeg diskuterede ovenfor, har
man i begge de hollandske ministerier sammenlignet indholdet af ABD’s og ministeri-
ets kodekser, men disse sammenligninger har vaeret drevet af HR-afdelingernes nys-
gerrighed. Afvigelser i forhold til ABD’s kodeks har ikke resulteret i sendringer eller
tilpasninger af nogen af de to lokale kodekser. I overszettelsen af det danske kodeks
har de danske caseorganisationer veret anderledes fokuseret pa, at deres veardier og
lokale kodekser ikke matte afvige fra indholdet i kodekset (interviews med Hans Hen-
rik Christensen og Ole Kjzer).

Fokuserer vi pa de enkelte topembedsmand, er der en markant forskel i deres op-
fattelse af sammenhaengen mellem det nationale kodeks og organisationens verdier
og grundlaget for organisationens lederevalueringer. Mens de hollandske topembeds-
meend tydeligvis ikke ser den store sammenhaeng mellem deres organisations kodeks
og det nationale ABD-kodeks, er situationen en anden med flere af de danske topem-
bedsmeend. Flere af direktgrerne i SKAT kobler det danske Kodeks for God Offentlig
Topledelse med flere af de ledelsesmaessige initiativer, man fra direktionens side har
sat i sgen i de seneste ar. Det geelder bade den nye indsatsstrategi, fokuseringen pa de
tveerministerielle samarbejder, ledervardierne samt grundlaget og strukturen for de-
res arlige samtale med Ole Kjeer. Men som fastslaet ovenfor er der kun en, i bedste fald,
meget svag sammenhaeng mellem disse tiltag og det danske kodeks. Samtidig kobler
Ole Kjeer ikke disse ting sammen med kodekset. Det samme billede gentager sig blandt
flere af de interviewede direktgrer i Skatteministeriets departement. De er af den op-
fattelse, at formuleringen af ledervaerdierne i departementet hanger taet sammen med
departementschef Peter Lofts involvering i tilblivelsen af Kodeks for God Offentlig
Topledelse. Peter Loft kobler imidlertid 7kke disse to ting sammen, ligesom der heller
ikke optraeder referencer til kodekset i materialet om departementets ledervardier og
lederevalueringer (Skatteministeriet 2004; interview med Peter Loft). Blandt de dan-
ske topembedsmaend er der altsd en tendens til, at man "leeser kodekset ind’ i de initia-
tiver, der tages i forhold til ledelse og styring af organisationen. Med andre ord foregar
der en efterrationalisering, hvor direktgrens, departementschefens eller hele direktio-
nens handlinger og prioriteringer fortolkes i forleengelse af Kodeks for God offentlig
Topledelse og opfattes som bevis for, at kodekset har vaeret et eksplicit eller implicit
afseet for de pageeldende tiltag. Til trods for, at intet tyder p3, at dette er tilfeeldet. Det
er sveert at se denne forskel som andet end en indikation af, at symbolvaerdien og legi-
timiteten af kodekset er langt steerkere i Danmark i forhold til i Holland. De danske
topembedsmand har behov for at fortolke deres egne handlinger og prioriteringer
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inden for rammerne af kodekset, fordi det danske kodeks er accepteret som det norm-
saet og veerdiseet, der bgr danne grundlag for, hvordan danske topembedsmeend leder
og styrer deres organisation. Det hollandske kodeks har langtfra den samme symbol-
veerdi og legitimitet. Her ggr topembedsmandene intet for at fortolke initiativer og
tiltag i forhold til deres egen udvikling i forhold til ABD’s kodeks - eller i forhold til or-
ganisationens eget kodeks, for den sags skyld. De hollandske topembedsmand forhol-
der sig meget nggternt til, at de stort set ikke anvender ABD’s kodeks, og at de kun an-
vender deres egen organisations kodeks i forbindelse med de arlige lederevalueringer
(interviews med Marjolijn Sonnema, Hans de Groene og Han Nichting).

Sammenfattende finder jeg to konklusioner, der begge gar pa tveers af SG-DG-
modellen og bestuursraad-modellen, den brede og den smalle organisationsmodel, og
pa tveers af de seks cases uagtet den nationale ramme for implementeringen af kodek-
set. For det fagrste er den konkrete anvendelse af de to nationale kodekser meget be-
granset. Den centralt forankrede implementering og iscenesattelse af det hollandske
kodeks ser ud til at affgde en systematisk afkobling og et bevidst fravalg af kodekset pa
bekostning af de ministerielle ditto. Den centrale forankring og administration af det
hollandske kodeks affgder dermed en klar modreaktion fra ministerier og topem-
bedsmand. Samtidig synes den decentrale og uformelle praksis omkring det danske
kodeks at veere med til at gge det institutionelle pres pa topembedsmandene for at
anvende kodekset - uden dette dog affgder mere konkret anvendelse end i Holland.
For det andet sker der en stor lokal tilpasning og oversaettelse af de nationale kodekser
til de forskellige organisatoriske kontekster. Med andre ord tyder noget pa, at rammen
for implementeringen af kodekset, overraskende nok, ikke har den store betydning for
anvendelsen af den.

Sammenfatning

Casestudierne har bade bekreeftet og nuanceret en raekke af resultaterne fra kapitel 5
og 6.

For det fgrste understgtter casene indtrykket fra kapitel 6 om, at den konkrete an-
vendelse af kodekset er begraenset i begge lande. I forhold til den politiske radgiv-
ningsopgave bliver kodekset overhovedet ikke bragt i anvendelse, mens anvendelsen i
forhold til forbedringen af ledelse og styring af organisationen retter sig mod organisa-
tionens lederveerdier, veerdigrundlag m.m., men aldrig som andet end inspiration til
disse punkter.

For det andet understgtter casestudierne, at de danske styrelsesdirektgrers eks-
traordineere fokus pa den politiske radgivning og afklaring af det politiske raderum i
forhold til kodekset handler om de kampe om magt og indflydelse, der pagar mellem
topembedsmand indbyrdes samt mellem topembedsmand og minister. Samtidig nu-
ancerede analyserne departementschefernes ekstraordineere fokus pa ledelsesopga-
ven og kodekset. Departementschefernes interesse i denne henseende gar saledes ikke
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pa deres egen konkrete anvendelse af kodekset, men derimod pa en forstaelse af ko-
dekset som et lederudviklingsredskab, som topembedsmandene pa niveauerne umid-
delbart under departementscheferne kan veelge at anvende.

For det tredje har forskellen i den nationale ramme for implementering af kodek-
set kun mindre konsekvenser. Mens det hollandske kodeks er centralt initieret fra poli-
tisk hold og fulgt af en klar retorik om, at dens formal er at styrke de hollandske top-
embedsmeaends ledelsesmaessige kompetencer, er det danske kodeks decentralt initie-
ret af gruppen af danske topembedsmand selv, og uden specielt fokus pa en af de to
topembedsmandsopgaver. Denne forskel pavirker udelukkede topembedsmandenes
opfattelse af kodekset. Mens de hollandske topembedsmand udelukkende opfatter
kodekset som et lederudviklingsredskab, forbinder de danske topembedsmaznd ko-
dekset med begge topembedsmandsopgaver - ledelsesopgaven og afklaringen af det
politiske rdderum. Men nar det drejer sig om den konkrete anvendelse af kodekset, er
den i begge lande begraenset og praeget af, at man tilpasser og oversatter elementer
fra kodekset til lokal praksis. Vejen dertil er dog forskellig. Mens de hollandske topem-
bedsmaend og organisationer reagerer pa den tilhgrende autoritet i forhold til det hol-
landske kodeks med systematisk afkobling og bevidst fravalg af ABD’s kodeks, sa har
det danske kodeks en anderledes hgj stjerne hos danske topembedsmand. Den hgje
legitimitet omkring det danske kodeks medfgrer et kraftigere, om end uformelt, pres
pa topembedsmaendene for at anvende kodekset. Men falles for begge lande og pa
tveers af institutionelle og rollemaessige skel er, at den konkrete anvendelse af kodek-
set er ganske begraenset.

Pa baggrund af de seks casestudier kan vi samtidig vurdere de sidste to hypoteser,
som blev opstillet i kapitel 3. Hypoteserne er gengivet herunder:

e  Det funktionelle perspektiv:
Ndr beslutningen om at implementere kodekset er centralt initieret, finder
man en klar, konsistent idé med kodekset samt systematisk opfolgning pd an-
vendelsen af kodekset.

e  Detsymbolske perspektiv:
Ndr beslutningen om at implementere kodekset er centralt initieret, bliver
anvendelsen af kodekset afkoblet.

Den funktionelle hypotese finder stort set ingen stgtte i empirien. For det fgrste er ko-
dekset bade i Danmark og Holland fgdt ud af en klar og konsistent idé. I Holland ud-
springer kodekset af et erklaeret mal om at gge mobiliteten blandt topembedsmaende-
ne og saette fokus pa deres ledelsesmassige kompetencer og ledelsesudvikling. Det
danske kodeks er ligeledes fgdt ud af en klar og konsistent idé, hvor formalet var at
seette offentlig topledelse pa dagsordenen og efterfglgende praege indholdet og tiltage-
ne i forhold til udviklingen af dette ledelsesomrade i Danmark. Fzelles for begge lande
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er dermed tilstedeverelsen af en klar idé og retning med introduktionen af et kodeks
for topembedsmandene.

For det andet fremgar det tydeligt af ovenstdende casestudier, at der ikke er en sy-
stematisk opfglgning pa de hollandske topembedsmaends og ministeriernes anvendel-
se af ABD’s kodeks. Hverken i forhold til lederudviklingsaktiviteter, evalueringer eller i
forbindelse med rekruttering af nye topembedsmand. De hollandske ministerier be-
nytter sig i hgj grad af muligheden for selv at seette dagsordenen for anvendelse af
ABD’s kodeks, ligesom formalisering af rekrutteringsprocedurerne heller ikke har be-
tydet, at ABD’s kodeks accepteres af de enkelte departementer og topembedsmaend
som udgangspunkt for lederudviklingsinitiativer (Hondeghem & Van Der Meulen
2000: 349; Noordegraaf 2007a).

Hypotesen fra det symbolske perspektiv finder mere stgtte. [ kapitel 6 fandt vi ty-
delige indikationer p3, at det hollandske kodeks bliver afkoblet. Det er blevet bekraef-
tet i de to casestudier i dette kapitel. Imidlertid finder vi ogsa flere eksempler pa afkob-
ling af det danske kodeks - specielt i de to danske departementer. Som nzevnt er for-
skellen, at den hollandske afkobling er affgdt af bevidste fravalg, mens den danske er
affgdt af en institutionelt og normbaseret forventning om, at man anvender kodekset.
Men i forhold til anvendelsen af kodekset, eller manglen pa samme, er lighederne mel-
lem de to lande flere end forskellene. Uanset den nationale ramme for implementering
af kodekset viser casestudierne, at der er langt fra formuleringen af et nationalt kodeks
for topembedsmaend til konkret anvendelse af den. I begge lande tilpasser, redigerer
og oversaetter topembedsmandene i stedet kodekset, sa det, der er tilbage, passer ind i
den eksisterende organisatoriske praksis.

Afslutningsvis rejser det spgrgsmalet om, hvorfor kodekset ingen betydning har i
de enkelte organisationer — hvorfor anvender man ikke kodekset mere, end det er til-
feeldet?

Hvorfor anvender topembedsmandene ikke kodekset?

Gennem hele dette kapitel har analyserne peget i samme retning: Kodekset anvendes
kun i meget begreenset omfang. Samtidig er de fa steder, hvor man finder en eller an-
den form for anvendelse af kodekset, praeget af ganske upraecise overvejelser omkring
anvendelsen af kodekset. Kodekset bliver ofte beskrevet som ’et faelles sprog’ og som
‘en inspiration’ (interviews med Marianne Thyrring, Ole Kjeer, Hans Henrik Christen-
sen og Oscar Mendlik). Endvidere tyder intet pa, at det er i de organisationer, der star
overfor de stgrste ledelsesmaessige udfordringer, at man anvender kodekset. Endelig
er billedet af en meget begreenset anvendelse det samme, uanset om vi vender os mod
praksis hos styrelsesdirektgrer eller departementschefer, topembedsmand i den bre-
de eller smalle model, bestuursraad-model eller SG-DG-model, eller om det er holland-
ske eller danske topembedsmand, vi fokuserer pa. Spgrgsmalet er, hvad der star i ve-
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jen for en mere konkret anvendelse af kodekset, suppleret af mere praecise overvejel-
ser om, hvordan den passer ind i organisationernes praksis.

Et svar kunne vere, at et sddan kodeks netop er formuleret i generelle vendinger
og derfor kun kan anvendes ganske upracist og pa et meget overordnet niveau, blandt
andet som inspiration for debat om ledelse og radgivning. Det er muligvis en del af
svaret. En del af de interviewede topembedsmeaend fremfgrer i hvert fald, at ting som
kodekset ngdvendigvis ma veere banale og adressere et meget overordnet og generelt
niveau af det at veere topembedsmand, men at det ikke mindsker veerdien af kodekset
(interviews med Ole Kjeer, Hans Henrik Christensen og Marianne Thyrring). Ud over at
det generelt er et noget utilfredsstillende argument for, at et tiltag som kodekset reelt
set ikke kan anvendes konkret, er der ogsa noget, der taler imod dette. [ bade Danmark
og Holland har hensigten med de to kodekser sdledes veret, at de skulle veere mere
end et inspirationspunkt. En af initiativtagerne til det danske kodeks fremfgrer dog, at
den mest af alt skal ses som et debatoplaeg om offentlig topledelse i Danmark (inter-
view med Karsten Dybvad). Men faktum er, at bade ABD i Holland og Forum for Offent-
lig Topledelse i Danmark har taget flere initiativer for at sikre en meget konkret an-
vendelse af kodekset. I Holland har ABD gjort kodekset til en del af rekrutteringen og
udveelgelsen af topembedsmaend, ligesom evaluering pa baggrund af kodekset er ud-
gangspunkt for deres meget populare lederuddannelse (interviews med Han Nichting
og Kees Viljbrief). I Danmark har Forum etableret flere netvaerksgrupper, der skal
komme med forslag til, hvordan det danske kodeks helt konkret kan bringes i anven-
delse, ligesom man sammen med et konsulentfirma har oversat kodekset til et spgrge-
skema, sd topembedsmandene kan lade sig evaluere af organisationen pa baggrund af
kodekset. Der eksisterer med andre ord i begge lande et gab mellem de hensigter, der
har veeret med anvendelsen af kodekset, og topembedsmandenes konkrete anvendel-
se af kodekset.

En mere oplagt forklaring pa dette gab mellem hensigter og realiteter kan veere
den simple, at de temaer og udfordringer, som tages op i kodekset, allerede er handte-
ret gennem eksisterende rutiner og normer i organisationerne. Med andre ord tilbyder
kodekset ikke noget nyt, men saetter kun ord pa det, der allerede foregar: “Det er jo
ikke sddan, at kodekset anviser en vej, der er fuldstzendig anderledes end det, som al-
tid har vaeret god ledelse i en statsinstitution” (interview med Hans Henrik Christen-
sen).

Ser vi pa den politiske radgivningsopgave, beskrev jeg allerede fgrst i dette kapitel,
hvordan det politiske raderum lgbende afklares mellem direktgrerne i SKAT og mini-
steren samt mellem Hans Henrik Christensen og hans minister. Der er lgbende status-
mgder, ligesom topembedsmandene pa skatteomradet ofte er med ministeren i sam-
rad for at stgtte ham i besvarelsen af spgrgsmal af skatteteknisk karakter. Det er gen-
nem disse aktiviteter, man afklarer det politiske radderum, hvilket ogsa bemarkes af
andre af de interviewede topembedsmeaend “Den (afklaringen af det politiske rdderum,
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red.) bliver jo konkret gennem en lang raekke af de praktiske udfordringer, der er i mi-
nisteriet og gennem de dialoger og forhandlinger, vi har med andre” (interview med
Birthe Deleuran). Afklaringen af det politiske raderum og lgsningen af den politiske
radgivningsopgave sker saledes bade pa ad hoc-basis og gennem de forskellige projek-
ter, hvor topembedsmandene samarbejder med ministeren, samt i forbindelse med
eksempelvis politiske forhandlinger og deltagelse i udvalgsmgder (interviews med
Agnete Thomsen, Henrik Studsgaard, Jens Drejer og Oscar Mendlik). Denne made at
handtere afklaringen af det politiske raderum finder jeg bade blandt danske og hol-
landske topembedsmaend og pa tveers af organisationsmodeller.

Ser man pa ledelses- og driftsopgaven, er der ogsa her etableret mange forskellige
rutiner og procedurer for lgsning af og kontrol med denne opgave:

... jamen, det bruger vi jo ekstremt meget krudt pd, da Miljgministeriet, som alle andre
ministerier, er fuldsteendig kontraktstyret. Vi udarbejder arbejdsprogrammer, vi har
koncernmal og resultatkontrakter, der er direktgrkontrakter og sa videre (interview med
Marianne Thyrring).

Pa samme linje fremhaever Ole Kjar det styringshierarki, man har i SKAT med strate-
giplaner og arlige mal samt planer for indsatser og implementering af forskellige tiltag
(interview med Ole Kjeer). Som med den politiske rddgivningsopgave er organisatio-
nernes ledelse og drift, pa tvers af institutionelle og nationale skel, gennemsyret af
indarbejdede rutiner og procedurer, der systematiserer og prioriterer de forskellige
opgaver og udfordringer (interviews med Hans Henrik Christensen, Jens Drejer og
Hans de Groene).

Bdde nar det geelder den politiske radgivningsopgave, og nar det handler om orga-
nisationens ledelse og drift, har man altsa etablerede rutiner og procedurer, der hjzel-
per topembedsmanden i lgsningen af disse opgaver. Set i det lys er det ikke overra-
skende, at den konkrete anvendelse af kodekset er ganske begranset, uanset rolle, or-
ganisationstype og den nationale ramme for implementering af kodekset.
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Kapitel 8
Konklusion og perspektivering

Neerveerende kapitel vil kort opsummere afthandlingens konklusioner. I de efterfglgen-
de afsnit vil jeg perspektivere disse konklusioner og resultater. Konkret vil perspekti-
veringen fokusere pa tre temaer: Strukturens betydning, og hvad det forteeller os om
topembedsmandenes praeferencer og prioriteringer. Dernaest hvordan betydningen af
den nationale ramme for implementering af kodekset pavirker fremtidige analyser af
kodekset. Endelig er det veerd at diskutere den meget begransede anvendelse af ko-
dekset, og hvilke perspektiver det giver for analyser af lignende tiltag. Kapitlet afslut-
tes med en diskussion af athandlingens teoretiske udgangspunkt og forskningsdesign,
og dermed ogsa resultaternes generaliserbarhed.

Afhandlingens konklusioner

Afszettet for denne afhandling var at forstd feenomenet Kodeks for God Offentlig Tople-
delse. Mere preacist var formalet at undersgge, hAvorfor og hvordan danske og holland-
ske topembedsmend anvender kodekset. Kodekset er en international trend, som
mange OECD-lande har taget til sig. Grundleeggende fokuserer kodekset for offentlige
topledere pa den dobbeltrolle, de spiller. Pa den ene side skal de fungere som politiske
radgivere for deres politiske chefer - ministrene. P4 den anden side skal de fungere
som administrerende direktgrer for deres egne organisationer med dertilhgrende op-
gaver inden for strategi, ledelse, medarbejdermotivation m.m. [ en international sam-
menhang er Danmark interessant, fordi kodekset er initieret af gruppen af topem-
bedsmaend selv og bygger pa deres engagement i at definere god offentlig topledelse. I
langt de fleste OECD-lande er initiativerne til kodekset i en eller anden form udgaet fra
den politiske top. Derfor er det interessant at undersgge, om implementeringsrammen
for kodekset har betydning for anvendelsen af kodekset.

Teoretisk har afhandlingen taget afsaet i to komplementaere perspektiver pa foran-
dringer og reformer. For det fgrste et funktionelt perspektiv, hvor forventningen er, at
topembedsmandene veelger at arbejde med kodekset, fordi de mener, det kan have en
effekt. Topembedsmandene er inden for dette perspektiv motiverede af den funktio-
nelle veerdi, som de mener, kodekset tilbyder dem i Igsningen af en raekke opgaver i
organisationen. Konkret betyder det, at kodekset forventes at blive anvendt uden bag-
tanker og skjulte dagsordener fra topembedsmandene, og med et praktisk og instru-
mentelt fokus.

For det andet et symbolsk perspektiv med et organisationssociologisk udgangs-
punkt. I modseetning til det funktionalistiske perspektiv anlaegger det symbolske per-
spektiv her en noget mere pessimistisk stemme. Det symbolske perspektiv antager, at
den styrende mekanisme i topembedsmaendenes adfzerd er at sikre organisationen
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legitimitet i dens omgivelser. Enhver organisation opererer i omgivelser, hvor der ek-
sisterer en rakke normer, der daekker de forskellige aspekter af det at drive en organi-
sation - herunder opsKrifter pa den 'gode’ organisationsstruktur, og hvordan man bgr
bedrive ledelse. Organisationerne og topembedsmanden kan gge organisationens legi-
timitet i omgivelserne ved at veere opmaerksomme pa og fglge disse forskellige nor-
mer. Det er i denne kontekst, anvendelsen af kodekset skal forstas. Kampen for legiti-
mitet og trovaerdighed i omgivelserne betyder, at man sgger at indrette sig efter de
kollektive normer og regler, som tilsammen tilsiger, hvad der er rigtigt og forkert i or-
ganisationsfeltet. Men indholdet af disse normer og regler er sjaeldent afstemt med or-
ganisationens kerneproduktion og risikerer derfor at pavirke organisationens produk-
tivitet negativt. For at afbgde de negative virkninger af inkorporeringen af eksempelvis
en ny ledelsesidé indfgrer man den ceremonielt, og den far dermed ikke konkrete kon-
sekvenser for, hvordan man agerer i organisationen i det daglige. Det symbolske per-
spektiv ser dermed kodekset som et nyt modelune, et symbol, og endnu en manage-
menttrend, der har ramt den offentlige sektor, men som ikke affgder konkret handling
og dermed afkobles.

Parallelt med disse to teoretiske perspektiver har athandlingens teoretiske hoved-
argument veeret, at den struktur, topembedsmanden er placeret i, har betydning for,
hvorfor og hvordan kodekset anvendes. Strukturen forventes at have effekt ad to veje.
For det fgrste forventes den rolle og funktion, en topembedsmand er givet, at have be-
tydning for, hvordan han opfatter og anvender kodekset. Konkret vil topembedsmaen-
dene vare motiverede for at kvalificere og legitimere den del af topembedsmandsop-
gaven, de beskaeftiger sig mest med. Departementschefer, der er placeret tet pa mini-
steren og yder dagligt politisk radgivning, vil veere optaget af denne del af dobbeltrol-
len og dermed ogsa denne del af kodekset. Forventningen var derfor ogsa, at departe-
mentschefen netop vil rette den konkrete anvendelse af kodekset mod lgsning af rad-
givningsopgaven. Styrelsesdirektgrer, der har ansvaret for eksekvering af politiske
tiltag, star derimod i spidsen for en mere driftsfokuseret organisation og er placeret pa
stgrre afstand af ministeren. Det betyder ogsa, at denne topembedsmand hovedsage-
ligt vil veere optaget af den ledelses- og driftsmaessige del af topembedsmandsopgaven,
og dermed ogsa af denne del af kodekset. Forventningen var derfor, at styrelsesdirek-
tgrerne anvender kodekset med henblik pa at forbedre Igsningen af denne ledelses- og
driftsopgave. Kort sagt var min forventning, at topembedsmandene ville vaere mest
optagede af den del af kodekset, der retter sig mod den opgave, de beskaeftiger sig
mest med, og at de tilsvarende ville anvende kodekset med henblik pad at optimere 1gs-
ningen af netop denne opgave.

For det andet forventede jeg, at strukturen har betydning i kraft af den ramme,
hvori kodekset implementeres pa nationalt plan. Konkret identificerede jeg to forskel-
lige veje, ad hvilke et feenomen som Kodeks for God Offentlig Topledelse kan initieres i
national sammenhang. For det fgrste en centralt initieret beslutning. For det andet en
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decentralt initieret beslutning, hvor anvendelsen af kodekset er initieret endogent -
altsa af topembedsmandene selv. De to veje er eksemplificeret ved Danmark (decen-
tral initiering) og Holland (central initiering), og jeg forventede, at disse nationale for-
skelle ville have betydning for topembedsmandenes anvendelse af kodekset. Figur 3.1
gengiver afhandlingens analysemodel.

Figur 3.1. Afhandlingens grundleeggende analysemodel

Topembedsmandens R Motivet for at
rolle/funktion anvende kodekset?
Ramme for = Hvordan anvendes
implementering g kodekset?

Afhandlingen bygger pa bade kvantitative og kvalitative datakilder. For det fgrste er
der foretaget en spgrgeskemaundersggelse blandt danske og hollandske topembeds-
meend ansat i centraladministrationen. Dernaest seks caseanalyser, fire danske og to
hollandske, som er ngje udvalgte med henblik pa at kunne kontrollere for strukturens
betydning i form af organisationsmodeller og topembedsmandsroller. De seks cases
indeholder mere end 20 interviews samt internt materiale fra de seks organisationer
omhandlende relationen mellem kodekset og organisationernes ledelse, styring samt
den politiske radgivning.

Som ventet viste kapitel 5, at topembedsmandenes strukturelle position har be-
tydning for, om og hvorfor de anvender kodekset - men sammenhangen viste sig inte-
ressant nok at vaere modsat den forventede. Sdledes angiver topembedsmand, der ho-
vedsageligt beskaeftiger sig med politisk rddgivning, i hgjere grad, at de anvender ko-
dekset med henblik pa styrket ledelse og styring af organisationen. Omvendt angiver
topembedsmaend, der hovedsageligt beskaeftiger sig med ledelse og styring af organi-
sationen, at de anvender kodekset med henblik pa bedre politisk raddgivning. Samtidig
viste det sig, at den hollandske iscenesattelse af kodekset som et lederudviklingsvaerk-
tgj pavirker de hollandske topembedsmaends opfattelse af kodekset ganske markant i
forhold til deres danske kolleger. De hollandske topembedsmeend er meget fokuserede
pa den ledelsesmaessige del af topembedsmandsopgaven, nar de angiver, hvorfor de
arbejder med kodekset. Omvendt er de danske topembedsmand langt mere fokusere-
de pa den politiske radgivningsopgave, nar de skal angive, hvorfor de anvender kodek-
set. Til gengeeld er variationerne langt mindre markante, nar man undersgger den fak-
tiske anvendelse af kodekset. Faktisk peger resultaterne i kapitel 6 i stedet p3, at an-
vendelsen af kodekset er ganske begraenset pa tveers af roller og nationaliteter. Struk-
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turens betydning mindskes med andre ord. En forklaring kan vzaere, at anvendelsen af
kodekset afkobles fra den daglige praksis, ganske som forudset i det symbolske per-
spektiv. Som forventet har institutionaliseringen af kodekset i topembedsmandenes
omgivelser da ogsa stor betydning for anvendelsen af kodekset. P4 samme vis er der
ogsa en klar og signifikant sammenhaeng mellem organisationer, der igennem mange
ar har anvendt sakaldte moderne ledelsesredskaber, og organisationer, hvor man an-
giver at anvende kodekset. Med andre ord har bade intern og ekstern legitimitet og
image betydning for anvendelsen af kodekset. Men selvom de danske topembeds-
mand muligvis kun i mindre grad anvender kodekset konkret i deres organisation, er
det ret entydigt, at kodekset er synliggjort i de danske organisationer. Danske topem-
bedsmand taler i signifikant hgjere grad med deres kolleger om indholdet af kodekset,
ligesom de hgj grad synligggr kodekset i organisationen. Omvendt er integrationen af
det hollandske kodeks i de almindelige lederudviklingstiltag, her symboliseret ved den
sakaldte ABD-Schouw, meget begranset. Resultaterne i kapitel 6 antyder dermed, at
afkoblingen heenger sammen med den nationale ramme for implementering af kodek-
set.

Kapitel 7 presenterede en komplementeer analyse af de hovedtemaer, der rejste
sig under analyserne i kapitel 5 og 6. Analysen var baseret pa seks cases, fire danske og
to hollandske, og tog udgangspunkt i 20 interviews med danske og hollandske topem-
bedsmand. For at sikre komplementaritet mellem de kvantitative analyser og de kvali-
tative casestudier lod jeg de strukturelle variable guide valget af cases. Caseudvalgel-
sen skulle dermed tilfredsstille to krav. For det fgrste skulle det vaere muligt at deekke
direktgr-, henholdsvis departementschefsniveauet. For det andet skulle de organisati-
onsmodeller, som ministerierne i de to lande typisk er organiseret efter, vaere repree-
senteret. | Danmark gjaldt det den brede og den smalle model. I Holland bestuursraad-
modellen og SG-DG-modellen.

Analyserne i kapitel 7 understgtter fgrst og fremmest, at den konkrete anvendelse
af kodekset er meget begraenset. Samtidig viser caseanalyserne i kapitel 7, at uanset
forskelligheder som topembedsmandsrolle, organisationsmodel og ramme for imple-
mentering af kodekset, begranser den konkrete anvendelse af kodekset sig til hgjst at
fungere som inspirationspunkt i organisationens vaerdidebat. Arsagen er, ligeledes pa
tveers af strukturelle faktorer, at man gnsker og sgger lokalt tilpassede lgsninger pa de
problemer, man star overfor i organisationerne. Dernaest at man i mange henseender
har faste procedurer til at handtere de konkrete udfordringer, som kodekset kredser
om.

Endvidere bekreefter og nuancerer kapitel 7 konklusionen i kapitel 5, der viste, at
topembedsmandsrollen (specielt i Danmark) og den nationale ramme for implemente-
ring af kodekset har betydning for topembedsmandenes holdning og indstilling til ko-
dekset. Departementschefernes ekstraordinaere fokus pa at anvende kodekset med
henblik pa bedre ledelse og styring af organisationen opstar, fordi de ser kodekset som
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et tiltag, der retter sig mod denne opgave, men opfatter det som noget, det nzeste ni-
veau af topembedsmeend (afdelingschefer, resten af direktionen m.m.) skal fokusere
pa. Departementscheferne mener, det er op til lederne selv at beslutte, om de gnsker at
prioritere arbejdet med kodekset i den henseende. For styrelsescheferne understgtter
analyserne i kapitel 7 diskussionen i kapitel 6, der fremf@arte, at deres ekstraordineaere
fokus pa afklaring af det politiske raderum i arbejdet med kodekset ikke retter sig di-
rekte mod ministeren, men derimod handler om at tilretteleegge radgivningen af mini-
steren blandt ministeriets topembedsmand, kompetencefordelingen mellem disse, og
deres ledelsesmaessige autonomi. Endelig understgtter og uddyber analyserne i kapitel
7 billedet af, at den nationale ramme for implementering af kodekset har betydning for
opfattelsen af kodekset. For det farste, fordi de hollandske topembedsmeend slet ikke
opfatter kodekset som noget, der retter sig mod topembedsmandenes dobbeltrolle,
men derimod som noget, der udelukkende forholder sig til deres ledelsesopgave. For
det andet, fordi de danske topembedsmaends involvering i det danske kodeks har givet
den en helt anderledes legitimitet og symbolveerdi end det hollandske, som helt be-
vidst fraveelges af de hollandske topembedsmeaend.

Kort sagt viser kapitel 7, at de strukturelle faktorer har betydning for topembeds-
meaendenes holdninger og indstilling til kodekset. Men derimod er der ingen forskel i
forhold til den konkrete anvendelse af kodekset, som for alle er ganske minimal.

Perspektivering
Afhandlingens resultater rejser (mindst) tre temaer, som fordrer en perspektiverende
diskussion. For det fgrste har topembedsmandens strukturelle position betydning for,
hvorfor han anvender kodekset. Hvad kan det fortelle os om topembedsmandenes
praeferencer og prioriteringer? For det andet har ogsa den nationale ramme for im-
plementeringen af kodekset betydning for, hvorfor kodekset anvendes. Spgrgsmalet
er, hvilke perspektiver det har for fremtidige analyser af kodekset som intraorganisa-
torisk reformprojekt. Endelig rejser der sig et for afhandlingen helt fundamentalt
spgrgsmal: Hvorfor har man overhovedet initieret Kodeks for God Offentlig Topledel-
se, ndr man ikke anvender den mere, end det tilsyneladende er tilfeeldet? Spgrgsmalet
er specielt interessant i relation til den danske case, fordi topembedsmaendene tilsyne-
ladende har mange positive ting at sige om det danske kodeks. De adspurgte topem-
bedsmand mener, det danske kodeks er ganske relevant, og mange af dem har inve-
steret megen tid i udviklingen af kodekset og i det efterfglgende arbejde. Men samtidig
anvender de danske topembedsmand kun kodekset i begreenset omfang.

De fglgende afsnit vil diskutere ovenstdende temaer i naevnte reekkefglge. Afslut-
ningsvis vil jeg kort reflektere over projektets teoretiske afseet samt diskutere afhand-
lingens generaliseringspotentiale.
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Strukturens betydning

Den strukturelle forventning har veeret helt grundleeggende for afhandlingens teoreti-
ske udgangspunkt. Denne forventning retter sig férst og fremmest mod topembeds-
meendenes position i det ministerielle hierarki, og den deraf afledte forskellighed i ar-
bejdsopgaver. Afhandlingens resultater har vist, at der, som ventet, er forskel mellem
departementschefsniveauet og styrelsesdirektgrniveauet. Selvom topembedsmands-
rollen, uanset om man er departementschef eller styrelsesdirektgr, bestar af de samme
opgaver, betyder forskellene i deres strukturelle position, at deres arbejdsmaessige
fokus er forskelligt. Det kan lyde som en banal konklusion, men det er det langtfra.
Som konstateret i kapitel 3 har den litteratur, der beskaftiger sig med skellet mellem
politik og administration, og herunder forskellen mellem politikere og topembeds-
meend, i altovervejende grad anskuet og behandlet embedsvarket under et, og fokuse-
ret pa topembedsmandene som samlet gruppe. Den implicitte antagelse er, at topem-
bedsmandene udggr en homogen gruppe med samme arbejdsmaessige fokus og prio-
riteringer. Det er ogsa en rimelig antagelse et stykke ad vejen. Topembedsmandene
arbejder ofte under de samme vilkar. De er dremalsansat og refererer til en politisk
chef, og dermed er de alle afthaengige af at kunne levere god og solid radgivning, som
den politiske chef finder veerdifuld. Samtidig har de i en eller anden form det drifts-
maessige ansvar for, at deres departement eller styrelse fungerer organisatorisk og
formar at implementere politiske initiativer pa tilfredsstillende vis. Trods disse lighe-
der er det ikke uden problemer at betragte gruppen af topembedsmand som vaerende
homogen. Selv i forhold til et initiativ som kodekset, der som udgangspunkt ikke griber
ind i topembedsmandens daglige arbejde og prioriteringer, viser der sig at vare for-
skel pa topembedsmaendene - specielt i deres motivation for at anvende kodekset. Sty-
relsesdirektgrerne er ekstraordineert fokuserede pad den politiske rddgivningsopgave,
og det til trods for, at deres formelle opgave i hgjere grad peger i retning af ledelse,
styring og drift. Omvendt er departementscheferne ekstraordineert fokuserede pa le-
delses- og styringsaspekterne af kodekset, selvom deres formelle arbejdsmaessige fo-
kus hovedsageligt er rettet mod ministeren og den politiske radgivning.

Topembedsmandenes fokus pa det aspekt af kodekset, som de i deres daglige ar-
bejde beskaeftiger sig mindst med, er ikke tilfeeldig. For departementscheferne afspej-
ler det, at de ved, at de ofte forsgmmer denne del af deres rolle pa grund af hensynet til
ministerens behov for og krav om fokus pa den politiske radgivning. Det betyder dog
ikke, at departementscheferne vil opprioritere deres indsats pa det ledelsesmaessige
omrade. De er snarere bevidste om, at det er deres umiddelbart underordnede (afde-
lingschefer m.m.), der skal sikre, at denne del af ministeriet fungerer upaklageligt. For
styrelsesdirektgrerne afspejler det for det fgrste, at de ikke har daglig kontakt med
ministeren, og dermed ikke den samme rutine som departementschefen i at levere po-
litisk radgivning.
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Dernaest handler det ogsa om prestige og indflydelse. Styrelsesdirektgrerne gnsker
naturligt nok ikke at blive kgrt ud pa et sidespor, hvor de udelukkende star for den
driftsmaessige side af ministeriet, mens departementscheferne monopoliserer den po-
litiske radgivning. Det er en gammel frygt, at opdeling i et departement og en raekke
styrelser vil kunne resultere i et a- og et b-hold af topembedsmand (Christensen
2000). Topembedsmaendenes forskellige strukturelle positioner, og dermed deres ar-
bejdsmaessige fokus og prioriteringer, giver dem sdledes vidt forskellige indstillinger
til kodekset. Tager man samtidig i betragtning, hvor /idtindgribende kodekset er i top-
embedsmaendenes dagligdag, hvilket afthandlingens resultater understreger, er der al
mulig grund til at forvente, at disse forskelle er mindst lige sa centrale, ndr man stude-
rer mere indgribende tiltag.

De nationale forskelle og deres betydning

Resultaterne i afthandlingens analyser viser ganske tydeligt, at der er forskel mellem
danske og hollandske topembedsmaend, nar de skal motivere deres anvendelse af ko-
dekset. Og det til trods for, at de to lande pa mange vasentlige omrader minder om
hinanden, samtidig med at landenes kodekser grundleeggende er enslydende. Den na-
tionale ramme for implementering af kodekset, som er den eneste veesentlige variabel,
de to lande varierer p3, har altsa en vigtig funktion for den nationale tilgang til kodek-
set. Det danske kodeks blev iscenesat som et decentralt initiativ af topembedsmande-
ne selv uden eksplicit fokus pa en bestemt del af kodekset, hvorimod det hollandske
kodeks var et centralt initiativ taget af de hollandske politikere, som samtidig betone-
de vigtigheden af topembedsmandenes ledelsesmaessige kompetencer. Resultatet er,
at de hollandske topembedsmand, ganske vist i hgj grad, anskuer kodekset som et le-
delsesredskab, men det hollandske kodeks har ikke den samme legitimitet og symbol-
veaerdi som det danske. Falles for begge lande er dog, at kodekset anvendes i begreen-
set omfang.

Dette er ganske interessant, nar man i fremtiden vil studere anvendelsen af kodek-
set i forskellige lande. Meget tyder saledes p4a, at den nationale ramme for implemente-
ring af kodekset ikke har betydning for, om og hvordan kodekset bliver anvendt. Til
trods for de tydelige forskelle pa den hollandske og den danske ramme for implemen-
tering af kodekset er resultatet det samme i begge lande: Den konkrete anvendelse af
kodekset er begraenset. Med andre ord star man pa nationalt plan over for en ganske
vanskelig opgave, ndr man gnsker at implementere et kodeks for offentlige topledere.
Uanset om man definerer kodekset og iscenesaetter anvendelsen af dette kodeks meget
konkret og rettet mod en bestemt opgave (Holland: mod ledelsesopgaven), eller om
kodekset kommer nedefra fra topembedsmandene selv, som derfor, alt andet lige, ma
forventes at have mere ejerskab til kodekset (Danmark), manifesterer ingen af disse
tilgange sig i konkret anvendelse af kodekset.
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Den nationale ramme for implementeringen af kodekset har kun betydning for den
veerdi og det indhold, topembedsmaendene tilleegger kodekset. Den centrale initiering
og iscenesattelse af kodekset som obligatorisk element i topembedsmaendenes leder-
udvikling har betydet, at de hollandske topembedsmaend fokuserer pa de ledelses-
meaessige aspekter af det hollandske kodeks. Men samtidig har de hollandske topem-
bedsmaend ikke vaegtet det hollandske kodeks sarlig hgjt, og de har heller ikke tillagt
den nogen serlig betydning. Omvendt har det decentrale og meget frie initiativ fra de
danske topembedsmaend dels betydet, at man her i mindre grad tilleegger en bestemt
del af kodekset vaerdi, dels at de danske topembedsmand er anderledes positivt stemt
over for det danske kodeks og tilleegger den bade stor legitimitet og symbolsk veerdi.
Det er heller ikke overraskende, at de danske topembedsmaend ggr sig forholdsvis hgje
tanker om det kodeks, de selv har veeret med til at formulere.

Hvorfor et kodeks?

Som allerede bemarket er anvendelsen af kodekset umiddelbart ganske begrenset
blandt bade danske og hollandske topembedsmand. I begge lande er der investeret
bade tid og ressourcer i at udvikle kodekset. I Holland har ABD staet for udviklingen af
kodekset bistdet af eksterne konsulenter, ligesom kodekset danner grundlag og ud-
gangspunkt for de centrale udviklingstiltag, der kommer fra ABD. I Danmark har en
frivillig del af gruppen af topembedsmaend, pa tvers af stat, regioner og kommuner,
veeret samlet i alt 11 gange for at udvikle kodekset. Efterfglgende har arbejdet veeret
organiseret i flere temanetveerk, ligeledes baseret pa frivillig deltagelse. Endelig har
Finansministeriet, Danske Regioner og Kommunernes Landsforening afsat ressourcer
til sekretariatsbistand for Forum for Offentlig Topledelse. Selvom deltagelse i dette
uden tvivl baerer en smule praeg af "Tordenskjolds soldater’, er der ogsa i Danmark in-
vesteret ressourcer i projektet. Spgrgsmalet er, hvorfor kodekset overhovedet er initi-
eretide to lande, nar den tilsyneladende kun anvendes i sa begreenset omfang.

Svaret er langt mere abenlyst for Holland end for Danmark. Som jeg allerede fast-
slog i kapitel 2, er det hollandske kodeks en del af et politisk initiativ, der skal sikre, at
topembedsmand i den hollandske centraladministration oplever gget interdeparte-
mental mobilitet og fokuserer pa udvikling af deres ledelsesmaessige kompetencer. De
aktiviteter, der involverer kodekset, ser dog ikke ud til at virke efter hensigten. De hol-
landske topembedsmaend tilkendegiver, bade i de kvantitative studier og i casestudi-
erne, at de ikke anvender ABD’s kodeks, og den kun har marginal betydning for, hvor-
dan de prioriterer og handler til dagligt, ogsa i forhold til deres egen udvikling. Intet
der tyder pa, at det er noget nyt, at det hollandske kodeks ikke indtager en fremtrae-
dende plads hos topembedsmaendene og i ministeriernes HR-afdelinger. Der er givet-
vis flere forklaringer p3, at holleenderne ikke forsgger at endre dette billede. For det
fgrste har man fra politisk side ved at oprette ABD og formulere det hollandske kodeks
opnaet to ting. Man har som det vigtigste sendt et signal til topembedsmandene om,
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hvor deres prioriteter bgr veere i et forsgg pa at vinde terreen i forhold til, hvem der
seetter den politiske dagsorden i ministerierne. Samtidig har man fra politisk side ogsa
faet mulighed for at undsige topembedsmandene, nar der dukker sager op om darlig
ledelse, styring og drift af offentlige organisationer, midler m.m. Man har jo netop fra
politisk side taget initiativ til at sikre, at borgerne oplever ’'value for money’ og god of-
fentlig service ved at fokusere pa de offentlige lederes evner inden for netop dette felt
(Steen & Meer 2009: 101). For det andet har man ganske enkelt kun meget begraenset
viden om betydningen af ABD og effekterne af de tiltag og initiativer, ABD har sgsat.
Det haenger direkte sammen med det tredje punkt. Sdledes er det helt og holdent i
ABD’s interesse at slgre den begransede viden om kodekset, idet knap sa gode evalue-
ringer kan resultere i reducerede budgetter og, ikke mindst, mindske ABD’s politiske
indflydelse.

Hvorfor et dansk kodeks?

Det er langt sveerere at blive klog pa det danske kodeks. Hvorfor er den kommet til
verden, og, ikke mindst, hvorfor har topembedsmandene investeret tid i projektet? En
umiddelbar og kynisk tolkning af afhandlingens resultater vil fokusere pa kodekset
som et modefaeenomen, der hovedsageligt blev skabt af ledende topembedsmaeend i Fi-
nansministeriet og Kommunernes Landsforening med henblik pa at styrke organisati-
onernes position i det lokale og statslige miljg. Kodekset bliver taget for givet af de
danske topembedsmand og opfattet som oplagt og naturligt, fordi to sa magtfulde ak-
tgrer er involveret. Kodekset er altsa, med et begreb fra det symbolske perspektiv,
steerkt institutionaliseret. [ Danmark har man ikke en organisation svarende til ABD,
der, i hvert fald formelt, kan presse pa for at fa kodekset bragt i anvendelse. Men ufor-
melle organisationer som Forum for Offentlig Topledelse, der samtidig nyder stor legi-
timitet, kan fungere pa samme vis og med samme kraft (Scott 1987). Resultatet bliver,
at topembedsmaendene overdriver deres anvendelse af kodekset for at opna legitimi-
tet i omgivelserne, mens alting fortseetter uaendret i de enkelte organisationer. Det er
givetvis en del af svaret, men ikke det hele.

Sidder man som topembedsmand pa gverste niveau, vil man, som enhver anden
topleder, i mange henseender skulle agere forholdsvis isoleret og uden sparringspart-
nere. Langt de fleste vil naturligvis have en direktion eller nogle afdelingschefer at
drgfte bade store og mindre sager med, men det er stadig departementschefen og sty-
relsesdirektgren, der skal treffe de endelige beslutninger. Ligeledes er det departe-
mentschefen og, i mindre grad, styrelsesdirektgren, der skal agere politisk sparrings-
partner for ministeren. Topembedsmeendenes job er med andre ord ofte ensomt med
begrensede muligheder for sparring. Den megen tid, som flere topembedsmend har
investeret i at udvikle det danske kodeks og i det efterfglgende arbejde i de forskellige
netvaerksgrupper, som Forum for Offentlig Topledelse har sat i veerk, skal givetvis ogsa
ses i dette lys. Disse mange aktiviteter har haft den dbenlyse fordel for topembeds-

195



meendene, at her kunne og kan man mgdes med ligesindede og opleve at veere ’i sam-
me bad’.

Men ud over den staerke institutionalisering og topembedsmandenes behov for at
tale med ligesindede om emner og udfordringer, som andre embedsmaend ikke kan
saette sig ind i, bgr man overveje endnu en forklaring pa den begraensede anvendelse af
kodekset. Spgrgsmalet er, helt banalt, om man meningsfuldt kan forvente, at kodekset
og lignende feenomener vil kunne anvendes mere, end det allerede er tilfeeldet - i hvert
fald i nogle organisationer. Spgrgsmalet er, i hvilket omfang vi kan og bgr forvente, at
feenomener som kodeks bliver anvendt.

Ser vi pa den reelle anvendelse i SKAT og Skov- og Naturstyrelsen, er det felles for
begge organisationer, at man angiver at have vaeret mere eller mindre inspireret af
kodekset, da man formulerede organisationens vardier og lederveerdier. Kodekset
blev pa et meget overordnet plan integreret i disse processer i de to organisationer, og
begge processer blev fgrt til ende og involverede hele organisationen. De processer,
som kodekset her blev koblet til, var med andre ord reelle projekter, der ikke blev syl-
tet eller afkoblet fra ledelsens side, men derimod var noget, man investerede store res-
sourcer i. Den prompte indvending er, som jeg ogsd konkluderede i kapitel 7, at ni-
veauet for inspiration fra kodekset ma antages at ligge meget lavt, da kodekset ikke
naevnes i hverken referater eller officielle dokumenter og ofte kun har veeret debatte-
ret pa nogle fa direktionsmgder og -seminarer. Spgrgsmalet er, om vi kan forvente, at
kodekset bliver anvendt som andet og mere end inspirationspunkt i en eller anden
form og grad? Muligvis ikke. Det er egentlig ikke overraskende, at kodekset fungerer
som inspirationspunkt og herefter 'oversattes’ og 'redigeres’, sa den dels passer til
praksis og kultur i den pagaeldende organisation, og dels tilpasses det eller de initiati-
ver, hvor man gnsker at lade sig inspirere af kodekset - lederveerdier, ledelsesgrund-
lag, organisationens vardier eller andet. Det er kendt fra flere organisationsanalyser
og fra analyser af blandt andet NPM-reformer, at man netop pa denne made ’oversaet-
ter’ og 'redigerer’ i udefrakommende idéer og herigennem skaber noget helt nyt og
unikt i den enkelte organisation (blandt andet Czarniawska & Sevon 1996; Sahlin-
Andersson 2001). Selvom denne konklusion stammer fra det nyinstitutionelle per-
spektiv, ligger den ogsa i forleengelse af contingencyteoretikernes pointe, nemlig at den
rigtige lgsning for en organisation givetvis vil veere den forkerte for en anden. Der er
med andre ord brug for lokal tilpasning. Meget tyder p3, at netop denne logik ogsa har
veeret drivende i Skov- og Naturstyrelsen, og specielt hos SKAT. Man har varet godt i
gang med fusionerne, herunder vardiproces og ledervurderinger, da kodekset ramte
den ledelsesmaessige dagsorden. Kodekset har begge steder veeret taget ind pa direkti-
onsniveau, og man har diskuteret, om (og i sa fald hvordan) kodekset kunne anvendes
i den davaerende situation og proces.

For det andet understgttes dette billede af den eneste anden undersggelse af an-
vendelsen af kodekset i Danmark. En eksplorativ undersggelse baseret pa interview-
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materiale fra fem kommuner (kommunaldirektgrer og deres direktion), en region (en
regionsdirektgr og et medlem af direktionen) samt et departement (en departements-
chef og en afdelingschef), viser to ting. For det fgrste stor variation i, hvordan man an-
vender kodekset. Denne variation er i vid udstraekning athaengig af de lokale omstan-
digheder. I to kommuner er anvendelse af kodekset sdledes sat pa standby, fordi man
star midt i en fusionsproces som fglge af kommunalreformen, hvorfor der ikke er
overskud til at teenke ledelse pa et 'metaplan’. Det er i stedet drift og serviceharmoni-
sering, kommunerne fokuserer pa. I de andre organisationer er anvendelsen af kodek-
set mere 'pa sporet’, men ligeledes tilpasset lokal praksis og historie. En organisation
forsgger at integrere kodekset i det eksisterende ledelsesgrundlag, mens en anden la-
der sig inspirere af kodekset i organisationens veerdier, og ledelsesgrundlag skal rede-
fineres. Variation, lokal tilpasning og overseattelse praeger anvendelsen af kodekset i
de syv organisationer. For det andet viser den pagaeldende undersggelse, at den kon-
krete madde, kodekset anvendes pa, netop er som indspark og inspiration til organisa-
tionernes veaerdigrundlag, ledelsesgrundlag og ledervardier (Digmann & Jensen 2007).

Ser man pa indholdet af kodekset, er det ikke overraskende, at kodekset kun far
betydning som inspiration. For det fgrste er det ikke ukompliceret for en topembeds-
mand eksplicit at afklare ledelsesrummet med den politiske chef. Dette er en implicit
og kontinuerlig proces, der er en naturlig del af det daglige samspil. Det afspejler sig
ogsa i, at ingen af topembedsmandene i casene, pa tveers af organisationsmodeller,
position og nationalitet, havde overvejet at bringe emnet op over for ministeren. Noget
kunne dog tyde p3, at denne ’tilbageholdenhed’ over for det politiske niveau, i hvert
fald i Danmark, er specielt for topembedsmeend i centraladministrationen (Digmann &
Jensen 2007; Kommunernes Landsforening 2007).

Ser vi, for det andet, pa ledelsesopgaven, bestar den af en raekke elementer: Perso-
naleledelse, herunder motivation af medarbejderne og rekruttering af nye medarbej-
dere, vedligeholdelse af organisationen, gkonomi- og budgetprioriteringer og -analy-
ser, forskellige administrative opgaver, hvortil kommer, at man pa det statslige niveau
skal bidrage til lovgivning. Ser man pa de ni punkter i kodekset, opstar der en form for
diskrepans. Den daglige ledelsesopgave, som den her er forsggt indkapslet i nogle fa
punkter, er langt mere konkret end de ni punkter i kodekset. Det er derfor svert at se
kodekset anvendt mere konkret, end det forekommer i de eksempler, der er prasente-
ret i athandlingens kapitel 7 samt i Digmann og Jensens (2007) undersggelse. I det lys
er det heller ikke overraskende, at kodekset ikke indarbejdes i topembedsmandenes
hverdag.

Der er to vigtige pointer i forleengelse heraf. For det fgrste rejser det en diskussion
om, hvornar modefeenomener som kodekser anvendes i et sddant omfang, at afkobling
ikke kommer pa tale. Dette spgrgsmalet kan naturligvis ikke besvares entydigt og vil
variere fra sag til sag. Men det er vaesentligt, at man ikke afviser anvendelsen af ek-
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sempelvis kodekset som rent symbolsk, hvis det ganske enkelt ikke er oplagt at anven-
de det pageldende feenomen som andet og mere end inspiration til den lokale praksis.

For det andet vil det berolige flere af de politologer, specielt i Holland, der har vee-
ret kritiske overfor kodekset og frygtet, at det ville bidrage til en ny arbejdsdeling i
centraladministrationen. En arbejdsdeling, hvor topembedsmaendene mere og mere
fokuserer pa drift, implementering og ledelse, og i mindre grad fungerer som politisk-
taktiske radgivere af ministeren. Man har frygtet, at man ved eksplicit at vagte topem-
bedsmandens ledelsesmassige kompetencer hgjst tiltreekker og udnaevner en ny slags
topembedsmand (Steen & Meer 2009). Herved vil det teette samspil med det politiske
niveau samt den pragmatiske og tilpasningsdygtige udvikling, man har set hos bade
den hollandske og danske embedsstand, ga tabt. Umiddelbart er alarmen afblaest. I
Holland - fordi topembedsmandene ganske enkelt ikke anvender kodekset, og mini-
steriernes HR-afdelinger navigerer uden om den - ogsa i rekrutteringssammenhang,
hvis der er behov for det. I Danmark - fordi kodekset kun anvendes som inspirations-
punkt i forhold til veerdier, ledelsesgrundlag og lignende.

En bemzerkning om athandlingens teoretiske ramme

Som bemezerket flere gange i athandlingens indledende kapitler var hensigten at etable-
re en teoretisk ramme som hjelp til at forstd, hvorfor og hvordan topembedsmaend
anvender kodekset. Det har sdledes aldrig vaeret hensigten at teste et eller flere teore-
tiske perspektiver, men derimod at se feenomenet kodeks fra flere sider. Det er derfor
naturligt at reflektere over veerdien af de to teoretiske perspektiver, som athandlingen
har benyttet sig af.

Begge teoretiske perspektiver har bidraget til forstaelsen af forskellige elementer
af afhandlingens problemstilling. Det funktionelle perspektiv har betonet strukturens
betydning for, hvorfor og hvordan topembedsmandene anvender kodekset, samt fast-
holdt en rationel-funktionel tilgang til forstdelsen af topembedsmaendenes handlinger.
Det symbolske perspektiv har bidraget med forstaelsen af kodekset som modefaeno-
men, hvor institutionalisering, omgivelsernes legitimitet og organisationernes afkob-
ling af anvendelse af kodekset alle har vist sig at veere vigtige elementer i forstaelsen af
kodekset. Begge perspektiver har med andre ord bidraget med vaesentlige pointer til
fortolkningen af afhandlingens resultater. Samtidig har det ogsa veret tydeligt, at der
langtfra findes entydige svar pd, hvorfor og hvordan topembedsmand anvender ko-
dekset. Forskningen omkring kodekset er bade pa nationalt og internationalt plan i sin
vorden. Set i det lys har det brede teoretiske perspektiv haft den dbenlyse fordel, at
man sgger at belyse et meget komplekst emne fra flere sider, hvormed man hjzlper et
ungt forskningsfelt til at generere ny viden.

Emnets kompleksitet understreges samtidig af, at athandlingens teoretiske per-
spektiver begge kom til kort under analyserne. De meget markante resultater for de
danske topembedsmand, som bekraeftede den modsatte sammenhang end den, man

198



ville forvente i det funktionelle perspektiv, kraeevede et helt tredje teoretisk perspektiv.
For danske styrelsesdirektgrer fylder den politiske radgivning tilsyneladende ganske
meget, hvilket kom til udtryk ved, at de i langt hgjere grad end departementscheferne
angiver, at kodekset kan anvendes med henblik pa at styrke den politiske radgivning.
Magtkampen om den politiske dagsorden, kampen om de knappe midler i det enkelte
ministerium og gnsket om at vare teet pa den politiske ledelse er oplagte som drsager
til styrelsesdirektgrernes svar. Dermed handler det pludselig hverken om struktur,
legitimitet eller symboler. I et rationelt egennyttemaksimerende perspektiv handler
det om, at indretningen af den offentlige sektor og den intraorganisatoriske indretning
udelukkende drejer sig om at tilgodese etablerede interesser. Udformningen af struk-
turen, og dermed ministeradgang og adgang til flere ressourcer, gar via de involverede
interessers forhandlingsstyrke.

Decisions about where agencies are located or how they are structured, staffed, and
controlled are not made in some objective fashion by organization theorists dedicated to
the public good but by politicians and groups who are well aware that the details of
organization are crucial determinants of who gets what in politics (Moe 1994: 17).

Kodekset adresserer og rammer med andre ord direkte ned i en gammelkendt fejde
mellem topembedsmand om magt og indflydelse pa den fgrte politik - og dermed pa
de prioriteringer og ressourceallokeringer, der foretages internt i og pa tvers af de
offentlige organisationer.

Ikke overraskende bliver vi klogere af at integrere flere forskellige teoretiske per-
spektiver i studier af kodekset. Prisen er, som altid, en lavere grad af teoretisk strin-
gens og gget kompleksitet. I denne henseende er det dog vaerd at bemaerke, at hvert af
de tre teoretiske perspektiver bidrager med noget veesentligt i forstaelsen af kodekset,
som de to andre ikke ville have afdaekket. Det funktionelle perspektiv betoner struktu-
rens betydning, det symbolske perspektiv betoner betydningen af legitimitet, mens det
rationelle perspektiv understreger betydningen af egennytte, magt og indflydelse for
topembedsmandenes handlinger.

Generaliseringspotentialet

Afslutningsvis er det pa sin plads at vurdere afhandlingens generaliseringspotentiale,
hvilket ngdvendigvis ma haenge teet sammen med afhandlingens forskningsdesign. Af-
handlingen har varet praeget af to hensyn, som begge er sggt tilfredsstillet. P4 den ene
side behov for viden om anvendelsen af kodekset pa et overordnet plan. Pa den anden
side behov for at generere viden om og forstdelse af de mekanismer og motiver, der er
pa spil, nar man som topembedsmand omsaetter kodekset til praksis. Mens det fgrste
behov tilsiger en bred kvantitativ undersggelse, tilsiger det andet kvalitative studier af
feerre enheder, hvor man gar i dybden og sgger forstdelse og viden om feenomenet.
Som tidligere naevnt baerer de fleste forskningsprojekter preeg af dette trade-off. Pro-
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blemet er mindre end normalt i naervaerende afhandling, idet der fgrst er indsamlet
kvantitative data, og derefter, pa baggrund af analyserne af dette materiale, er en reek-
ke cases blevet ngje udvalgt til en kvalitativt baseret undersggelse. Afhandlingen inde-
holder dermed bade kvantitativt overblik over f&enomenet kodeks savel som empirisk
dybde, hvilket tilsammen giver gget sikkerhed for resultaternes og konklusionernes
reliabilitet og validitet.

Spgrgsmalet er sa, hvor langt afhandlingens konklusioner geelder. Det er specielt
interessant i to henseender. For det fgrste handler det om de internationale aspekter.
Her kan man med rette haevde, at implementeringsbeslutningens form (central/decen-
tral), alt andet lige, pavirker, hvorfor og hvordan kodekset anvendes af topembeds-
mandene. Rammen for implementering af kodekset pavirker isaer topembedsmaende-
ne, nar den er praeget af klare udmeldinger fra den autoritative kilde, der har initieret
kodekset og defineret dens formal. Samtidig pavirker implementeringsrammen ikke
blot opfattelsen af kodekset, men ogsa anvendelsen af den og dens status blandt top-
embedsmaendene. Kort sagt giver mere autoritet og tvang bag kodekset bagslag i form
af bevidst afkobling af anvendelsen af kodekset. Der er dog stadig begraensninger i re-
sultaterne, som man bgr veere opmarksom pa. Afhandlingen studerer kun topem-
bedsmeend i den danske og hollandske centraladministration. Afthandlingen udnytter
de to landes mange feelles karakteristika, men det er samtidig en ulempe i generalise-
ringsmaessig henseende. Kort sagt er vi blevet klogere pa, om og hvordan rammen for
implementeringen af kodekset pavirker, hvorfor og hvordan kodekset anvendes. Men
det betyder til gengaeld ogsa, at vi ikke ved, om ogsa andre faktorer har markant be-
tydning for disse to spgrgsmal. I kapitel 4 fravalgte jeg eksempelvis lande med en luk-
ket rekrutteringsprocedure af topembedsmand samt lande, hvis gverste topembeds-
mend er politisk udnaevnte. Spgrgsmalet er, hvordan disse to faktorer pavirker orga-
nisationskulturen og tilgangen til skellet mellem ledelse og politik, og dermed ogsa til-
gangen til et fanomen som kodeks. Det ved vi endnu ikke noget om, og det understre-
ger behovet for flere studier af kodekset, der fordyber sig i den lokale praksis og til-
gang i stedet for at forlade sig pa de formelle procedurer.

For det andet er det i dansk sammenhaeng interessant, om resultaterne kan sige
noget om anvendelsen af kodekset uden for Slotsholmen. Noget tyder pa3, at opfattelsen
af kodekset og anvendelsen af den er ganske parallel pa tveers af den offentlige sektor.
Men dette indtryk er kun baseret pa et mindre kvalitativt studie af topembedsmand i
kommuner, region og staten samt en enkelt af Forums og Kommunernes Landsfor-
enings surveyer (Digmann & Jensen 2007; Forum for Offentlig Topledelse 2006b;
Kommunernes Landsforening 2007). Det er helt entydigt, at formen pd anvendelsen er
den samme pa tveers af de tre niveauer. Kodekset anvendes som inspiration og ind-
spark til debat om ledelse, veerdier og indholdet af ledervurderinger. Det er nok snare-
re i forhold til omfanget af anvendelsen af kodekset, der er grund til at vaere skeptisk
over for generaliseringer baseret pa afthandlingens resultater. For det fgrste er der fle-
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re eksempler pa, at topembedsmeaend pa lokalt niveau har taget en dialog med den poli-
tiske chef om kodekset og afklaringen af det politiske raderum (Kommunernes Lands-
forening 2007). Det ville derimod vere ganske uhgrt for en departementschef eller
styrelsesdirektgr at tage kodekset op med en minister. Den politiske ledelses fokus er
ganske enkelt forskellig pa tveers af de tre niveauer. Det pavirker forholdet mellem
topembedsmandene og den politiske chef. Dernaest er dagsordenen en anden pa de
lokale niveauer. Her handler det i mindre grad om det politiske spil, policy og lovgiv-
ning, og langt mere om drift og implementering. Umiddelbart kunne dette give gode
muligheder for, at kodekset kan spille en stgrre rolle pa det lokale niveau. Dermed ikke
sagt, at man her vil anvende kodekset som mere end inspirationspunkt og debatopleeg,
men derimod at omfanget af anvendelsen af kodekset givetvis vil vaere stgrre blandt
kommuner og regioner end blandt statslige styrelser og departementer. Det er imidler-
tid udelukkende et kvalificeret geet, som fremtidige projekter ma sgge at afdeekke mere
sikkert.
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Appendiks 1

TEMA

Introduktion

Baggrund og historie for kodeks i organisa-
tionen

Nu lidt mere om, hvorfor l/du arbejder
med kodeks

SPGRGSMAL

Projekt om Public Governance. Afsluttes
2009. Optager interviewet - OK?

Hvornar kom kodeks pa din/jeres dagsor-
den for organisations/lederudvikling?

Hvem bragte det op?
Hvorfor kom det op?

Hvilke problemer skulle loses? (sammen-
haeng med andre initiativer eller fremtidige
udfordringer) - (legitimitet)

Hvad var/er hensigten med at anvende ko-
deks i organisationen?

Var der andre formdl?

Hvorfor arbejder I med kodeks i xxxx orga-
nisation?

Hvorfor passer lige netop kodeks ind i jeres
arbejde med leder- og organisationsudvik-
ling? (Udfordrer IP pd svarene! Er det det
virkelige formdl? - Er det symbolpolitik og
noget, man skal for ikke at vaere ‘tabt’ som
topleder?)

Hvorfor er du motiveret af netop dette
punkt?

Udspringer det pd nogen mdde af ministe-
rieomrddets organisering? - Hvordan?

Typisk gdr der megen tid for medarbejdere

og ledere i arbejdet med kodeks og lederud-
vikling/evaluering m.m.
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Individuelt

Hvordan arbejdes der med kodeks i
organisationen?

220

Kan det ikke konflikte med den daglige drift
I organisationen?

Hvordan hdndterer I dette dilemma?

Hvordan forholder du dig til dette skisma
for organisationens tidsforbrug?

Arbejder du ogsa personligt med kodeks i
din egen udvikling?

Hvorfor?

Hvordan balancerer du tidsforbrug og fokus
pd kodeks overfor den daglige drift/ledelse
af organisationen?

Hvordan er relationen til departementet og
lederudvikling og kodeks for dit vedkom-
mende? (Kun styrelsescheferne) — arbejdes
der med kodeks i departementet, og er du
en del heraf?

Hvordan anvendes kodeks i organisationen?

Hvor ofte diskuteres kodeks i organisatio-
nen, henholdsvis ledergruppen? - Hvordan
gor I det?

Hvor ofte forholder du dig selv til kodeks? -
Hvor bevidst/opmarksom er du pd kodeks
og anbefalingerne heri?

Hvad har vaeret bestemmende for, hvordan I
har valgt at anvende kodeks? (traditioner,
kultur, eksisterende tiltag ... andet?)

Hvorfor er det netop denne metode, som
passer ind her i denne organisation?



Individuelt Hvordan anvender du kodeks?
Hvorfor lige netop sddan?

Hvordan arbejdes der med kodeks i depar-
tementet?

Hvorfor lige netop pd denne made?

Diverse Anvendes kodeks til at hindtere dobbeltrol-
len og krydspresset?
Afslutning Den videre fzerd i projektet og casene.
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Appendiks 2

Appendiks 2 indeholder resultaterne af en reekke analyser, der refereres til i
kapitel 5, og som dele af diskussionerne i kapitel 5 bygger pa. Appendikset er
struktureret, sa det fglger analyserne og diskussionerne i kapitel 5.

Politisk radgivning som motivation for at anvende kodekset

Tabel 1 (danske topembedsmand) og tabel 2 (hollandske topembedsmand)
rapporterer de forudsagte veerdier for forskellige topembedsmandsroller for-
delt pa forskellige organisationsmodeller. De forudsagte veerdier er udregnet pa
baggrund af tabel 5.3, model III i kapitel 5, hvor danske styrelseschefer i den
smalle model er referencekategori. Samtidig er arsverk sat til dens gennem-
snitsveerdi, som er 8.479 arsveerk.

Tabel 1. Forudsagte veerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
danske topembedsmaend*

Styrelsesdirek- Styrelsesdirek- Departements- Departements-

tgr i smal model tgribredmodel chefibred chefi smal
model model
.Styrelsesdlrektfzir 0,95
i smal model
Styrelsesdirektgr "
i bred model 1,62
Departements- . ok
chefi bred model 0,40
Departements-

* *okok *%
chefi smal model 2,94

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pd baggrund af tabel 5.3, model I11. Arsveerk er sat til gennemsnitsveerdien.

*Eksempel pa udregning for styrelsesdirektgr i smal model: 0,963 + (0,8479 * -0,010)
= 0,95. Tilsvarende udregning for departementschef i smal model: 0,963 + 1,986 +
(0,8479*-0,010) = 2,94.
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Tabel 2. Forudsagte veerdier (fremhzevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
hollandske topembedsmaend

Direktgribe-  DirektgriSG- Departements- Departe-
stuursraad- DG-model chefi bestuurs- mentschef i
model raad-model SG-DG-model

Direktgr i be-
stuursraad- 0,69
model

Direktgri SG-
DG-model

Departements-
chef i bestuurs- - - 0,54
raad-model

- 0,66

Departements-
chefi SG-DG- - - - 1,17
model

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pd baggrund af tabel 5.3, model I1I. Arsveerk er sat til gennemsnitsveerdien.

Ledelse og styring som motivation

Tabel 3 (danske topembedsmaend) og tabel 4 (hollandske topembedsmaend)
rapporterer de forudsagte verdier for forskellige topembedsmandsroller for-
delt pa forskellige organisationsmodeller. De forudsagte veerdier er udregnet pa
baggrund af tabel 5.6, model III i kapitel 5, hvor danske styrelseschefer i den
smalle model er referencekategori. Samtidig er arsveaerk sat til dens gennem-
snitsveerdi, som er 8.479 drsveerk.
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Tabel 3. Forudsagte veerdier og signifikante forskelle for danske topembedsmand

Styrelsesdirek- Styrelsesdirek- Departements- Departements-
tgr i smal model tgribred model chefibred chefi smal
model model

Styrelsesdirektgr
. 1,25
i smal model
Styrelsesdirektgr
i bred model ) 1,03
Departements-
chefi bred model ) ) 131
Departements-

chefi smal model } - 241

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pd baggrund af tabel 5.6, model I11. Arsveerk er sat til gennemsnitsveerdien.

Tabel 4. Forudsagte veerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
hollandske topembedsmaend

Direktgribe- DirektgriSG- Departements- Departements-
stuursraad- DG-model chefibestuurs- chefi SG-DG-
model raad-model model

Direktgr i bestuurs- 213
raad-model

Direktgr i SG-DG- i 1,93
model

Departementschef'i i i 2 40
bestuursraad-model ¢
Departementschef'i

SG-DG-model i i i 2,48

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pa baggrund af tabel 5.6, model III. Arsveerk er sat til gennemsnitsveerdien.

Indeks for institutionalisering

Indeksets variable er fgrst testet gennem en item-item-analyse (se nedenfor),
hvor styrken af de indbyrdes korrelationer mellem variablene (items) vurde-
res, og det undersgges, om der kan konstateres forskellige klynger i korrelati-
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onsmatricen. Herefter er der foretaget en item-skala-analyse, hvor de enkelte
variable korreleres med indekset uden den pagaeldende variabel. Endelig er der
foretaget en reliabilitetstest af det samlede indeks pa baggrund af Cronbachs
Alpha.

Et indeks pa baggrund af det samlede dataseet vil skaevvride indholdet af
indekset efter de hollandske respondenter, da der er flere hollandske end dan-
ske topembedsmeaend i det samlede datasat. For at sikre sa validt et indeks som
muligt er der fgrst konstrueret et indeks for institutionalisering pa baggrund af
de danske topembedsmand, henholdsvis et indeks for institutionalisering for
de hollandske topembedsmaend. Endelig er der konstrueret et endeligt indeks
bestdende af feellesmaengden fra de to nationale indeks. Dette sidste indeks
danner grundlag for analyserne i kapitel 5.

| det fglgende rapporteres item-item, item-skala samt reliabilitetsanalyser
for fgrst de hollandske topembedsmaend, sa de danske topembedsmaend og en-
delig for det samlede fzelles indeks for institutionalisering.
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Indeks for institutionalisering pd baggrund af data fra hollandske
topembedsmeaeend

Tabel 5. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

1. 2. 3. 4, 5. 6. 7.

1. Fordi arbejdet

med kompetence-
udvikling er et godt
udgangspunkt for -
at udvikle topem-
bedsmaend gene-

relt

2. Fordi det er na-

turligt at arbejde 0,52 5%+
med kompetence-

udvikling i min (N: 156)
organisation

3. Fordi det hjeelper

til at skabe et godt

image udadtilom- () g5*xx () 5G4%*
kring organisatio-

nens arbejde med (N:135) (N:135)
ledelse, styring,

udvikling m.m.

4. Fordi kolleger i . . "
mit ministerium og 0,211 0,308 0,514

andre ministerier (N! 136) (N! 136) (N! 134)
arbejder med det

5.FordiOECDop- 0,133 0,084  0,270% 0,485
fordrede hertil
Orarede et (N:146) (N:144) (N:135) (N:136)

6. Fordi eksterne 0,256**  0,212**  0,482*** (,599*** (,481***
konsulenter opfor-
drede hertil (N:135) (N:135) (N:135) (N:134) (N:135)

7. Fordi ABD for-
langer, at jeg arbej- 0,241* 0,178 0,385*** (,593*** (,834*** (,603***

dermed minkom- (N:146) (144)  (N:135) (N:136) (N:146) (N:135)
petenceudvikling

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne svarer pa spgrgsmalet: "Der kan veaere mange grunde til, at din orga-
nisation (departement eller styrelse) og/eller du personligt har valgt at arbejde med
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kompetenceudvikling. Du bedes vurdere, hvilken vaegt fglgende begrundelser har haft
i dit tilfeelde.”

Tabel 6. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N

1. Fordi arbejdet med kompetenceudvikling er et godt ud-
gangspunkt for at arbejde med udviklingen af offentlige or- 0,394 *** 134
ganisationer og topembedsmaend generelt

2. Fordi det er naturligt at arbejde med kodeks i min egen

o 0,392%*x* 134
organisation
3. Fordi det hjzelper til at skabe et godt image udadtil om-
kring organisationens arbejde med ledelse, styring, udvikling 0,605*** 134
m.m.
4. Fordl kolleger i mit ministerium og andre ministerier ar- 0,565+ 134
bejder med det
5. Fordi OECD opfordrede hertil 0,464*** 134
6. Fordi eksterne konsulenter opfordrede hertil 0,54 7*** 134
7. Fordi ABD forlanger, at jeg arbejder med min kompeten- 0,607+ 134

ceudvikling

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.
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Tabel 7. Reliabilitetstest pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pageeldende variabel
1. Fordi arbejdet med kompetenceudvikling er et godt
udgangspunkt for at arbejde med udviklingen af offentli- 0,738 134
ge organisationer og topembedsmaend generelt
2. Fordi det. er paturhgt at arbejde med kodeks i min 0,743 134
egen organisation
3. Fordi det hjaelper til at skabe et godt image udadtil
omkring organisationens arbejde med ledelse, styring, 0,688 134
udvikling m.m.
4. Fo.rdi kolleger i mit ministerium og andre ministerier 0,722 134
arbejder med det
5. Fordi OECD opfordrede hertil 0,754 134
6. Fordi eksterne konsulenter opfordrede hertil 0,735 134
7. Fordi ABD forlanger, at jeg arbejder med min kompe- 0,736 134
tenceudvikling
Alpha-vaerdi for indekset 0,762 134
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Indeks for institutionalisering pd baggrund af data fra danske topembedsmaend

Tabel 8. [tem-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

1. 2. 3. 4. 5. 6. 7.

1. Fordi kodeks er
et godt udgangs-
punkt for at arbej-
de med udviklin-
gen af offentlige
organisationer og
topembedsmand
generelt

2. Fordi det er na-

turligt at arbejde 0,844***
med kodeks i min (N: 41)
egen organisation

3. Fordi arbejdet

med kodeks hjzel-

per til at skabe et

godtimage udadtil 447+  ( E78***
omkring organisa-

tionens arbejde (N:41) (N: 41)
med ledelse, sty-

ring, udvikling

m.m.

4. Detvar/er en

udbredt standard i 0,113 0,160 0,355**
mange andre de-

partemen- (N: 41) (N: 41) (N: 41)

ter/styrelser

5. OECD opfordre-

de til anvendelsen 0,148 0,048 0,731*** 0,307
af Kodeks for God
Offentlig Topledel- (N:41) ~ (N:41)  (N:41)  (N:41)

se

6.Fordieksterne 0000  -0,088 0,240 0,776*%* 0,719%**
konsulenter opfor-
drede hertil (N:41)  (N:41) (N:41) (N:41) (N:41)

7. Forum for Of-

fentlig Topledelse (182 0,496**  0,554*** 0,303*  0,482** 0,391
opfordrede til an-

vendelsenafko- ~ (N:41) (N:41) (N:41) (N:41) (N:41) (N:41)
deks
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* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne svarer pa spgrgsmalene: "Der er efterhdnden blevet udviklet
en lang raekke ledelses- og dialogredskaber. Hvor enig er du i fglgende begrun-
delser for, at din organisation (departement eller styrelse) og/eller du person-
ligt arbejder med netop Kodeks for God Offentlig Topledelse?” (variabel 1-3).
"Der kan vaere mange grunde til, at din organisation (departement eller styrel-
se) og/eller du personligt har valgt at arbejde med Kodeks for God Offentlig
Topledelse. Du bedes vurdere, hvilken veegt fglgende begrundelser har haft ved
beslutningen om at arbejde med Kodeks for God Offentlig Topledelse.” (variabel
4-7).

Tabel 9. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N

1. Fordi kodeks er et godt udgangspunkt for at arbejde
med udviklingen af offentlige organisationer og topem- 0,342** 41
bedsmaend generelt

2. Fordi det er naturligt at arbejde med kodeks i min

— 0,47 3*** 41
egen organisation

3. Fordi arbejdet med kodeks hjelper til at skabe et
godt image udadtil omkring organisationens arbejde 0,633*** 41
med ledelse, styring, udvikling m.m.

4. Det var/er en udbredt standard i mange andre depar-

k3%
tementer/styrelser 0,307 41
5. OECD opfordrede til anvendelsen af Kodeks for God 0,49 4% 41
Offentlig Topledelse ’
6. Fordi eksterne konsulenter opfordrede hertil 0,529** 41
7. Forum for Offentlig Topledelse opfordrede til anven- 0,480%* 41

delsen af kodeks

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.
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Tabel 10. Reliabilitetstest pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N
pagealdende variabel

1. Fordi kodeks er et godt udgangspunkt for at arbejde
med udviklingen af offentlige organisationer og topem- 0,693 41
bedsmaend generelt
2. Fordi det_ er paturhgt at arbejde med kodeks i min 0,667 41
egen organisation
3. Fordi arbejdet med kodeks hjzlper til at skabe et
godt image udadtil omkring organisationens arbejde 0,578 41
med ledelse, styring, udvikling m.m.
4. Det var/er en udbredt standard i mange andre depar-

0,706 41
tementer/styrelser
5. OECD opfordrede til anvendelsen af Kodeks for God 0669 41
Offentlig Topledelse ’
6. Fordi eksterne konsulenter opfordrede hertil 0,697 41
7. Forum for Offentlig Topledelse opfordrede til anven-

0,641 41
delsen af kodeks
Alpha-vaerdi for indekset 0,702 41
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Indeks for institutionalisering pd baggrund af samlede data fra danske og
hollandske topembedsmasnd

Tabel 11. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

1. Fordi kodeks er et godt ud-
gangspunkt for at arbejde
med udviklingen af offentlige
organisationer og topem-
bedsmeend generelt

2. Fordi det er naturligt at
arbejde med kodeks i min
egen organisation

0,591+
(N: 197)

3. Fordi arbejdet med kodeks
hjzelper til at skabe et godt
image udadtil omkring orga-
nisationens arbejde med le-
delse, styring, udvikling m.m.

0,595%*  0,606%**
(N:176)  (N:176)

4. Det var/er en udbredt
standard i mange andre de-
partementer/styrelser

0,183* 0,255%*  (,475%%x
(N:177)  (N:177)  (N:175)

5. OECD opfordrede til an-
vendelsen af Kodeks for God
Offentlig Topledelse

0,141 0,089 0,372 0,441%
(N:187)  (N:185) (N:176) (N:177)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.
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Tabel 12. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N

1. Fordi kodeks er et godt udgangspunkt for at arbejde
med udviklingen af offentlige organisationer og topem- 0,456*** 175
bedsmeend generelt

2. Fordi det er naturligt at arbejde med kodeks i min

L. 0,488*** 175
egen organisation

3. Fordi arbejdet med kodeks hjelper til at skabe et godt
image udadtil omkring organisationens arbejde med 0,670*** 175
ledelse, styring, udvikling m.m.

4. Det var/er en udbredt standard i mange andre depar-

kkk
tementer/styrelser 0,404 175

5. OECD opfordrede til anvendelsen af Kodeks for God

kkk
Offentlig Topledelse 0,302 175

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Tabel 13. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N
pageeldende variabel

1. Fordi kodeks er et godt udgangspunkt for at arbejde
med udviklingen af offentlige organisationer og topem- 0,646 175
bedsmaend generelt

2. Fordi det er naturligt at arbejde med kodeks i min

. 0,633 175
egen organisation

3. Fordi arbejdet med kodeks hjeelper til at skabe et godt
image udadtil omkring organisationens arbejde med le- 0,542 175
delse, styring, udvikling m.m.

4. Det var/er en udbredt standard i mange andre depar-

tementer/styrelser 0,693 175
5. OECD opfordrede til anvendelsen af Kodeks for God 0.721 175
Offentlig Topledelse '

Alpha-vaerdi for indekset 0,705 175
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Indeks for anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber

Indeksets variable er fgrst testet gennem en item-item-analyse (se nedenfor),
hvor styrken af de indbyrdes korrelationer mellem variablene (items) vurde-
res, og det undersgges, om der kan konstateres forskellige klynger i korrelati-
onsmatricen. Herefter er der foretaget en item-skala-analyse, hvor de enkelte
variable korreleres med indekset uden den pagaeldende variabel. Endelig er der
foretaget en reliabilitetstest af det samlede indeks pa baggrund af Cronbachs
Alpha.

Et indeks pa baggrund af det samlede datasazet vil skeevvride indholdet af
indekset efter de hollandske respondenter, da der er flere hollandske end dan-
ske topembedsmaend i det samlede datasat. For at sikre et sa validt indeks som
muligt er der fgrst konstrueret et indeks for moderne ledelses- og styringsred-
skaber pa baggrund af de danske topembedsmand, henholdsvis et indeks for
moderne ledelses- og styringsredskaber for de hollandske topembedsmaend.
Endelig er der konstrueret et endeligt indeks bestdende af feellesmaengden fra
de to nationale indeks. Dette sidste indeks danner grundlag for analyserne i ka-
pitel 5.

I det fglgende rapporteres item-item, item-skala samt reliabilitetsanalyser
for fgrst de hollandske topembedsmand, dernaest de danske topembedsmaend
og endelig for det samlede feelles indeks for moderne ledelses- og styringsred-
skaber.

Indeks for anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber pd baggrund
af data fra hollandske topembedsmeaend.

Tabel 14. [tem-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

1. 2. 3. 4,
1. Management by Objectives
2. Balanced Scorecard (N: 10&);30
3. Kvalitetssikring (TQM, ISO eller 0,380*** 0,288***
andet) (N: 180) (N: 180)
0,343** -0,026 0,254*

4. Vardibaseret ledelse (N: 180) (N: 180) (N: 180)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne har svaret pa: "I hvor lang tid har din organisation anvendt
fglgende ledelses- og styringsvarktgjer eller dele af dem?”
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Tabel 15. Item-skala-analyser pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N

1. Management by Objectives 0,350%** 180
2. Balanced Scorecard 0,204** 180
3. Kvalitetssikring (TQM, ISO eller andet) 0,357*** 180
4. Vardibaseret ledelse 0,267** 180

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Tabel 16. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pagaldende variabel
1. Management by Objectives 0,282 180
2. Balanced Scorecard 0,442 180
3. Kvalitetssikring (TQM, ISO eller andet) 0,245 180
4. Vardibaseret ledelse 0,420 180
Alpha-vaerdi for indekset 0,429 180
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Indeks for anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber pa baggrund
af data fra danske topembedsmaend.

Tabel 17. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

1 2 3. 4 5
1. Management by Objectives
0,417*
2. Balanced Scorecard (N: 49)
3. Kvalitetssikring (TQM, ISO 0,280 0,708***
eller andet) (N:49) (N:49)

. 0,435* 0,565**  (,534**
4. Verdibaseret ledelse (N:49)  (N: 49) (N: 49)
0,238 0,443***  (0,553*** 0,198

5. Lean (N:49)  (N:49)  (N:49)  (N:49)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne har svaret pa: "I hvor lang tid har din organisation anvendt
falgende ledelses- og styringsveerktgjer eller dele af dem?”

Tabel 18. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N

1. Management by Objectives 0,282 49
2. Balanced Scorecard 0,483%** 49
3. Kvalitetssikring (TQM, ISO eller andet) 0,579%** 49
4. Vaerdibaseret ledelse 0,424*** 49
5. Lean 0,308** 49

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-

rer signifikansniveau pa 0,01.
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Tabel 19. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pageaeldende variabel
1. Management by Objectives 0,680 49
2. Balanced Scorecard 0,519 49
3. Kvalitetssikring (TQM, ISO eller andet) 0,517 49
4. Vardibaseret ledelse 0,657 49
5. Lean 0,617 49
Alpha-vaerdi for indekset 0,659 49

Indeks for anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber pd baggrund
af samlede data fra hollandske og danske topembedsmaend.

Tabel 20. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

1 2. 3
1. Balanced Scorecard
2. Kvalitetssikring (TQM, ISO eller andet) 0,394
(N:229)
0,201* 0,151

3. Vaerdibaseret ledelse (N: 229) (N: 229)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.
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Tabel 21. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N

1. Balanced Scorecard 0,329*** 229
2. Kvalitetssikring (TQM, ISO eller andet) 0,258%** 229
3. Vaerdibaseret ledelse 0,145 229

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Tabel 22. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pagealdende variabel
1. Balanced Scorecard 0,175 229
2. Kvalitetssikring (TQM, ISO eller andet) 0,232 229
3. Vaerdibaseret ledelse 0,442 229
Alpha-vaerdi for indekset 0,382 229

Betydningen af anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber og
institutionalisering for anvendelse af kodekset

Tabel 23 (danske topembedsmand) og tabel 24 (hollandske topembedsmaend)
rapporterer de forudsagte verdier for forskellige topembedsmandsroller for-
delt pa forskellige organisationsmodeller. De forudsagte veerdier er udregnet pa
baggrund af tabel 5.11, model III i kapitel 5, hvor danske styrelseschefer i den
smalle model er referencekategori. Arsveerk er sat til gennemsnitsverdien
8.479 arsveerk, anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber er sat til
gennemsnitsvardien 1,39, og institutionalisering er sat til gennemsnitsvaerdien
1,74.
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Tabel 23. Forudsagte veaerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
grad af anvendelse af kodekset

Styrelsesdirek- Styrelsesdirek- Departements- Departements-
tgr i smal model tgribred model chefibred model chefismal model

Styrelsesdirek-
tgr i smal mo- 3,87
del

Styrelsesdirek-
tgr i bred mo- *k 3,09
del

Departements-
chefi bred mo- - * 4,24
del

Departements-
chefi smal mo- - - - 3,96
del

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pa baggrund af tabel 5.11, model III. Arsveerk, institutionalisering og moderne ledel-
ses- og styringsredskaber er sat til gennemsnitsvaerdien.
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Tabel 24. Forudsagte veaerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
grad af anvendelse af kodekset

Direktgribe- DirektgriSG- Departements- Departements-
stuursraad- DG-model chef i bestuurs- chefi SG-DG-
model raad-model model

Direktgr i be-
stuursraad- 3,55
model

Direktgr i SG-DG-

*
model 3,20

Departements-
chef i bestuurs- - - 4,08
raad-model

Departements-
chefi SG-DG- - - - 3,78
model

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pa baggrund af tabel 5.11, model III. Arsveerk, institutionalisering og moderne ledel-
ses- og styringsredskaber er sat til gennemsnitsvaerdien.
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Appendiks 3

Appendiks 3 indeholder resultaterne af en reekke analyser, der refereres til i
kapitel 6, og som dele af diskussionerne i kapitel 6 bygger pa. Appendikset er
struktureret, sa det fglger analyserne og diskussionerne i kapitel 6.

Operationalisering af anvendelsen af kodekset

For at sikre sa valide indeks for de to faktorer for anvendelse af kodekset som
muligt har jeg bdde undersggt de respektive indeks for de danske data, de hol-
landske data og endelig for det samlede dataseet. Et indeks pa baggrund af det
samlede dataseet risikerer at skeevvride indholdet af indekset efter de holland-
ske respondenter, da der er flere hollandske end danske topembedsmaend i det
samlede datasaet. Der er derfor behov for yderligere analyser.

Pa baggrund af faktoranalysen i kapitel 6, som er baseret pa de samlede da-
ta for danske og hollandske topembedsmaend, har jeg derfor foretaget en reekke
analyser af de variable, der korrelerer hgjest pa de to faktorer. Disse analyser er
forst gennemfgrt for de danske data, sd de hollandske data og endelig for det
samlede dataseet.

Variablene er fgrst testet gennem en item-item-analyse, hvor styrken af de
indbyrdes korrelationer mellem variablene (items) vurderes, og det undersg-
ges, om der kan konstateres forskellige klynger i korrelationsmatricen. Herefter
er der foretaget en item-skala-analyse, hvor de enkelte variable korreleres med
indekset uden den pageeldende variabel (dog ikke for faktor 2, da kun to variab-
le korrelerer hgjt pa denne faktor). Endelig er der foretaget en reliabilitetstest
af det samlede indeks pa baggrund af Cronbachs Alpha.

I det fglgende rapporteres item-item, item-skala samt reliabilitetsanalyser
for begge indeks. Det fgrste afsnit rapporterer for de danske topembedsmaend,
sa de hollandske topembedsmand og endelig for det samlede dataseet. Det sid-
ste afsnit er dermed testen af de endelige indeks for anvendelsen af kodekset,
som anvendes i kapitel 6.
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Anvendelsen af kodekset - danske data

Indeks for anvendelse af kodekset med snaevert fokus (faktor 2) pd baggrund af
data fra danske topembedsmaend

Tabel 1. [tem-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Selvrefleksion Dialog med
hos lederen lederkolleger
Selvrefleksion hos lederen
Dialog med lederkolleger 0,494*
(N:39)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne svarer pad spgrgsmalet: "Nar kodeks skal anvendes konkret, kan det
gares pa flere forskellige mader. Du bedes vurdere, i hvor hgj grad fglgende anvendel-
sesmader passer til den konkrete anvendelse lige nu i din organisation (departement
eller styrelse) ellerhos dig selv”.

Tabel 2. Reliabilitetstest pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-verdi uden N

pagealdende variabel
Selvrefleksion hos lederen - 39
Dialog med lederkolleger - 39
Alpha-veerdi for indekset 0,503 39
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Indeks for anvendelse af kodekset med bredt fokus (faktor 1) pd baggrund af
data fra danske topembedsmaend

Tabel 3. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Kurser med kodeks Modtaget coaching Evaluering og ar-
som indhold/om- iforhold til arbej- bejde med udvik-
drejningspunkt  det med kodeks lingspunkter

eller dele heraf
Kurser med kodeks som
indhold/omdrejningspunkt
Modtaget coaching i for- 0,465+
hold til arbejdet med ko- (N: 38,)
deks eller dele heraf '
Evaluering og arbejde med 0,400** 0,459***
udviklingspunkter (N:38) (N:38)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne svarer pad spgrgsmalet: "Nar kodeks skal anvendes konkret, kan det
gores pa flere forskellige mader. Du bedes vurdere, i hvor hgj grad fglgende anvendel-
sesmader passer til den konkrete anvendelse lige nu i din organisation (departement
eller styrelse) ellerhos dig selv”.

Tabel 4. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N
Kurser med kodeks som indhold/omdrejningspunkt 0,434%** 37
Modtaget coaching i forhold til arbejdet med kodeks eller

0,515%** 37
dele heraf
Evaluering og arbejde med udviklingspunkter 0,482%** 37

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

245



Tabel 5. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pageaeldende variabel
Kurser med kodeks som indhold/omdrejningspunkt 0,621 37
Modtaget coaching i forhold til arbejdet med kodeks
0,507 37
eller dele heraf
Evaluering og arbejde med udviklingspunkter 0,530 37
Alpha-vaerdi for indekset 0,652 37

Anvendelsen af kodekset — hollandske data

Indeks for anvendelse af kodekset med snaevert fokus (faktor 2) pd baggrund af
data fra hollandske topembedsmeaeend

Tabel 6. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Selvrefleksion over Dialog med leder-

egen ledelsespraksis kolleger
Selvrefleksion over egen ledelsespraksis
Dialog med lederkolleger 0,360***

(N:179)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne svarer pa spgrgsmalet: "Man kan arbejde med sin kompetenceudvik-
ling pa flere mader. Du bedes vurdere, i hvor hgj grad fglgende anvendelsesmader er
passende beskrivelser af dit arbejde med din kompetenceudvikling som ABD-med-
lem”.

Tabel 7. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pageldende variabel
Selvrefleksion over egen ledelsespraksis - 179
Dialog med lederkolleger - 179
Alpha-veerdi for indekset 0,508 179
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Indeks for anvendelse af kodekset med bredt fokus (faktor 1) pd baggrund af
data fra hollandske topembedsmeaeend

Tabel 8. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Anvendt kurser fo- Modtaget coachingi Evaluering af din
kuseret pa kompe- forhold til din kom- ledelsespraksis
tenceudvikling fra  petenceudvikling (f.eks. 360 graders

f.eks. ABD, ROI eller evaluering)
andre
Anvendt kurser fokuse-
ret pa kompetenceud-
vikling fra f.eks. ABD,
ROI eller andre
Modtaget coaching i 0 385+
forhold til din kompe- (N: 169’)
tenceudvikling '
Evaluering af din ledel- ook i
sespraksis (f.eks. 360 (N: 162')465 (N: 162’)371

graders evaluering)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne svarer pa spgrgsmalet: "Man kan arbejde med sin kompetenceudvik-
ling pa flere mader. Du bedes vurdere, i hvor hgj grad fglgende anvendelsesmader er
passende beskrivelser af dit arbejde med din kompetenceudvikling som ABD-
medlem”.

Tabel 9. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N
Anvendt kurser fokuseret pd kompetenceudvikling fra 0,487 166
f.eks. ABD, ROI eller andre ’

Modtaget coaching i forhold til din kompetenceudvikling 0,415%** 166
Evaluering af din ledelsespraksis (f.eks. 360 graders eva- 0,461+ 166

luering)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.
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Tabel 10. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pagealdende variabel
Anvendt kurser fokuseret pa kompetenceudvikling fra 0482 166
f.eks. ABD, ROl eller andre ’
Modtaget coaching i forhold til din kompetenceudvik- 0,596 166
ling
Evaluerllng af din ledelsespraksis (f.eks. 360 graders 0,495 166
evaluering)
Alpha-vaerdi for indekset 0,625 166

Anvendelsen af kodekset - samlede data

Indeks for anvendelse af kodekset med snaevert fokus (faktor 2) pd baggrund af
samlede data fra danske og hollandske topembedsmaend

Tabel 11. [tem-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Selvrefleksion Dialog med
hos lederen lederkolleger
Selvrefleksion hos lederen
Dialog med lederkolleger 0,498***
(N: 218)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Tabel 12. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer (i sagens natur sam-
me verdi som item-item-analysen)

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N
Selvrefleksion hos lederen 0,498*** 218
Dialog med lederkolleger 0,498*** 218

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.
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Tabel 13. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pageaeldende variabel
Selvrefleksion hos lederen - 218
Dialog med lederkolleger - 218
Alpha-vaerdi for indekset 0,585 218

Indeks for anvendelse af kodekset med bredt fokus (faktor 1) pd baggrund af
samlede data fra danske og hollandske topembedsmaend

Tabel 14. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Kurser med ko- Modtaget coachingi Evaluering og ar-
deks somind-  forhold til arbejdet bejde med udvik-
hold/om- med kodeks eller dele  lingspunkter

drejningspunkt heraf
Kurser med kodeks som
indhold/omdrejnings-
punkt
Modtaget coaching i for- 0 402+
hold til arbejdet med ko- (N: 207’)
deks eller dele heraf '
Evaluering og arbejde 0,449*** 0,384***
med udviklingspunkter (N:204) (N:206)

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Tabel 15. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N

Kurser med kodeks som indhold/omdrejningspunkt 0,478*** 203

Modtaget coaching i forhold til arbejdet med kodeks

kkk
eller dele heraf 0,433 203

Evaluering og arbejde med udviklingspunkter 0,461*** 203

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.
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Tabel 16. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N
pageaeldende variabel
Kurser med kodeks som indhold/omdrejningspunkt 0,509 203
Modtaget coaching i forhold til arbejdet med kodeks 0,579 203
eller dele heraf
Evaluering og arbejde med udviklingspunkter 0,500 203
Alpha-vaerdi for indekset 0,629 203

Anvendelse af kodeks med snaevert fokus

Tabel 17 (danske topembedsmand) og tabel 18 (hollandske topembedsmaend)
rapporterer de forudsagte verdier for forskellige topembedsmandsroller for-
delt pa forskellige organisationsmodeller. De forudsagte veerdier er udregnet pa
baggrund af tabel 6.3, model IV i kapitel 6, hvor danske styrelseschefer i den
smalle model er referencekategori. Samtidig er arsvaerk samt de fire motivati-

onsfaktorer sat til deres gennemsnitsveerdi:
e  Arsverk: 8.479 arsvaerk

e  Politisk radgivning: 0,96

e Ledelse og styring: 2,18

) Institutionalisering: 1,74

e Anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber: 1,30

250



Tabel 17. Forudsagte veardier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
danske topembedsmaend*

Styrelsesdirek- Styrelsesdirek- Departements- Departements-
tgr i smal model tgribred model chefibred chefi smal
model model

Styrelsesdlrektﬂr 338
i smal model
Styrelsesdirektgr
i bred model ) 3,37
Departements-
chefibred model i - 2,66
Departements-

chefi smal model i - - 2,82

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pa baggrund af tabel 6.3, model IV. Arsveerk, politisk radgivning, ledelse og styring,
institutionalisering samt anvendelsen af moderne ledelses- og styringsredskaber er sat
til gennemsnitsvardien.

*Eksempel pa udregning af de forudsagte verdier: styrelseschef i smal model. Fgrst og
fremmest skal konstanten inkluderes i ligningen. Da der ikke er tale om en holleender,
en departementschef eller en topembedsmand, der er placeret i den brede model, falder
alle de strukturelle faktorer bort, da de bliver multipliceret med nul (de er dummyer og
tildeles derfor i dette tilfaelde vaerdien nul). I andre tilfeelde vil de fa vaerdien 1 og derfor
bidrage til ligningen. Undtaget er arsveerk, som i dette tilfeelde er 0,009*0,8479. Alle
motivationsfaktorerne (hovedled) indgar pa samme vis i ligningen, hvor vardien i mo-
del IV multipliceres med gennemsnitsveerdien (se ovenfor). Tilsammen kommer lignin-
gen til at se ud som fglger: 2,136 + (0,009*8479) + (0,042*0,96) + (0,136*2,18) +
(0,504*1,74) + (0,020*1,30) = 3,38.
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Tabel 18. Forudsagte veaerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
hollandske topembedsmaend

Direktgr i Direktgri  Departements- Departe-
bestuurs- SG-DG- chefibestuurs- mentschefi
raad-model model raad-model SG-DG-model

Direktgr i bestuurs- 236

raad-model

Direktgri SG-DG- ) 235

model

Departementschef i ) ) 252

bestuursraad-model !

Departementschef i

SG-DG-model i i i 2,81

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pa baggrund af tabel 3, model IV. Arsvaerk, politisk radgivning, ledelse og styring,
institutionalisering samt anvendelsen af moderne ledelses- og styringsredskaber er sat
til gennemsnitsvaerdien.

Anvendelse af kodeks med bredt fokus

Tabel 19 (danske topembedsmand) og tabel 20 (hollandske topembedsmaend)
rapporterer de forudsagte veardier for forskellige topembedsmandsroller for-
delt pa forskellige organisationsmodeller. De forudsagte veerdier er udregnet pa
baggrund af tabel 6.5, model IV i kapitel 6, hvor danske styrelseschefer i den
smalle model er referencekategori. Samtidig er arsveerk samt de fire motivati-
onsfaktorer sat til deres gennemsnitsvaerdi:

e  Arsveerk: 8.479 arsvaerk

e  Politisk radgivning: 0,96

. Ledelse og styring: 2,18

° Institutionalisering: 1,74

e  Anvendelse af moderne ledelses- og styringsredskaber: 1,30
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Tabel 19. Forudsagte veerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
danske topembedsmeaend

Styrelsesdi- Styrelsesdi- Departe- Departe-
rektgr i smal rektgr i bred mentschef i mentschefi
model model bred model smal model

Styrelsesdirektgr i 0,76

smal model

Styrelsesdirektgr i

bred model i 0,82

Departementschef

i bred model i i 0,94

Departementschef ] ] ] 0,20

i smal model

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pa baggrund af tabel 6.5, model IV. Arsveerk, politisk radgivning, ledelse og styring,
institutionalisering samt anvendelsen af moderne ledelses- og styringsredskaber er sat
til gennemsnitsveerdien.

Tabel 20. Forudsagte vaerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
hollandske topembedsmaend

Direktgri  DirektgriSG- Departements- Departe-
bestuurs- DG-model chef i bestuurs- mentschefi
raad-model raad-model SG-DG-model

Direktgr i be-

stuursraad-model 1,58

Direktgr i SG-DG- ] 168

model

Departementschef

i bestuursraad- - - 1,20

model

Departementschef ) ) i 168

i SG-DG-model

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pa baggrund af tabel 6.5, model IV. Arsveerk, politisk radgivning, ledelse og styring,
institutionalisering samt anvendelsen af moderne ledelses- og styringsredskaber er sat
til gennemsnitsveerdien.
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Indeks for dialog om kodekset

Et indeks pad baggrund af det sam/ede dataseat vil skeevvride indholdet af indek-
set efter de hollandske respondenter, da der er flere hollandske end danske
topembedsmand i det samlede datasaet. De udvalgte variable til det ’feelles’ in-
deks for dialog om kodekset er feellesmaengden af variablene fra de to 'nationa-
le’ indeks.

Indeksets variable er fgrst testet gennem en item-item-analyse (se neden-
for), hvor styrken af de indbyrdes korrelationer mellem variablene (items)
vurderes, og det undersgges, om der kan konstateres forskellige klynger i kor-
relationsmatricen. Herefter er der foretaget en item-skala-analyse, hvor de en-
kelte variable korreleres med indekset uden den pageldende variabel. Endelig
er der foretaget en reliabilitetstest af det samlede indeks pa baggrund af Cron-
bachs Alpha. For at sikre sa validt indeks som muligt er der fgrst konstrueret et
indeks for dialog om kodekset pa baggrund af de danske topembedsmaend,
henholdsvis et indeks for dialog om kodekset for de hollandske topembeds-
mend. Endelig er der konstrueret et endeligt indeks pa baggrund af feelles-
mangden mellem de to nationale indeks.

| det fglgende rapporteres item-item, item-skala samt reliabilitetsanalyser
for fgrst de danske topembedsmaend, sa de hollandske topembedsmand og en-
delig for det samlede fzelles indeks for dialog om kodekset.
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Indeks for dialog om kodekset pd baggrund af data fra danske topembedsmaend

Tabel 21. [tem-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

...dudiskute- ...dudiskute- ...dudiskute- ...dukonsul-
rer Forums/  rer Forums/ rer Forums/ terer Fo-
din organisa- dinorganisa- din organisa- rums/din
tions kodeks  tions kodeks tions kodeks organisations
med dinele- medandrei medorganisa- kodeks og
derkolleger organisatio- tionens politi- dets anbefa-

internti or- nen ske leder linger/
ganisationen spgrgsmal

... du diskuterer

Forums/din organi-

sations kodeks med

dine lederkolleger

internt i organisati-

onen

... du diskuterer

F01jums /din organi- 0,789+

sations kodeks med

. . (N: 46)

andre i organisatio-

nen

... du diskuterer

sations kodeko ped 033" 0433

I (N: 46) N: 46)

organisationens

politiske leder

... du konsulterer

e oz om0

& (N:45) (N: 45) (N: 45)

dets anbefalin-
ger/spgrgsmal

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-

rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne svarer pa spgrgsmadlet: ”Afslutningsvist vil vi bede dig tage stilling til,
hvor ofte du diskuterer/reflekterer over indholdet i Forums kodeks/din organisations

kodeks. Hvor ofte sker det, at ...”.
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Tabel 22. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N

... du diskuterer Forums/din organisations kodeks

*k3kk

med dine lederkolleger internt i organisationen 0,527 45
... du diskuterer Forums/din organisations kodeks

. L 0,609%** 45
med andre i organisationen
... du diskuterer Forums/din organisations kodeks

o o 0,361** 45
med organisationens politiske leder
... du konsulterer Forums/din organisations kodeks 0,375%* 45

og dets anbefalinger/spgrgsmal

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Tabel 23. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pageeldende variabel
... du diskuterer Forums/din organisations kodeks
. . : L 0,632 45
med dine lederkolleger internt i organisationen
... du diskuterer Forums/din organisations kodeks
. L. 0,613 45
med andre i organisationen
... du diskuterer Forums/din organisations kodeks
N i 0,772 45
med organisationens politiske leder
... du konsulterer Forums/din organisations kodeks
) o 0,748 45
og dets anbefalinger/spgrgsmal
Alpha-veerdi for indekset 0,757 45
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Indeks for dialog om kodekset pd baggrund af data fra hollandske

topembedsmeaeend

Tabel 24. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

... du diskuterer ...dudiskute- ...dudiskute- ...dukonsulte-
kodeks med rer kodeks rer kodeks rer kodeks og
dine lederkolle- medandrei  med organisa- dets anbefalin-
ger i organisa- organisatio-  tionens politi- ger/spgrgsmal
tionen nen ske leder

... du diskuterer

kodeks med

dine lederkolle-

ger i organisati-

onen

... du diskuterer

kodeks med 0,87 7***

andreiorgani- (N:145)

sationen

... du diskuterer

kodeks med 0,812*** 0,714***

organisationens (N: 145) (N: 145)

politiske leder

... du konsulte-

rer kodeks og 0,763%** 0,755%** 0,582%**

dets anbefalin-  (N: 145) (N: 145) (N: 145)

ger/spgrgsmal

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne svarer pa spgrgsmalet: "Du bedes indikere, hvor ofte du diskute-
rer /reflekterer over indholdet af kodeks. Hvor ofte sker det, at ...”.
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Tabel 25. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N
- du_dlskuterer kodeks med dine lederkolleger i orga- 0,861+ 145
nisationen

... du diskuterer kodeks med andre i organisationen 0,852*** 145
... du diskuterer kodeks med organisationens politiske 0,728%+ 145
leder

... du konsulterer kodeks og dets anbefalin- 0,749%+ 145

ger/spgrgsmal

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Tabel 26. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-veerdi uden N

pagaeldende variabel

..du (.hsk.uterer kodeks med dine lederkolleger i 0,687 145
organisationen

... du diskuterer kodeks med andre i organisationen 0,687 145
... du diskuterer kodeks med organisationens politi- 0,893 145
ske leder

..du konsulteorer kodeks og dets anbefalin- 0,760 145
ger/spgrgsmal

Alpha-vzrdi for indekset 0,827 145
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Indeks for dialog om kodekset pd baggrund af data fra hollandske og danske

topembedsmeaeend

Tabel 27. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

... du diskute- ... dudiskute- ...dudiskute- ...dukon-
rer Forums/ rer Forums/ rer Forums/ sulterer
din organisa- dinorganisa- dinorganisa- Forums/din
tions kodeks tions kodeks tions kodeks organisati-
med dine med andre i med organi-  ons kodeks
lederkolleger  organisatio- sationens og dets an-
internti or- nen politiskele-  befalinger/
ganisationen der spgrgsmal
... du diskuterer Fo-
rums/din organisati-
ons kodeks med dine
lederkolleger internt i
organisationen
... du diskuterer Fo-
rums/din organisati- 0,880***
ons kodeks med andre  (N: 191)
i organisationen
... du diskuterer Fo-
o o oo
nisationens politiske (N: 191) (N: 191)
leder
... du konsulterer Fo-
O g gnge ogen
& (N: 190) (N: 190) (N: 190)

anbefalin-
ger/spgrgsmal

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.
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Tabel 28. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N

... du diskuterer Forums/din organisations kodeks

*k3kk

med dine lederkolleger internt i organisationen 0,829 190
... du diskuterer Forums/din organisations kodeks

. L 0,823%*x* 190
med andre i organisationen
... du diskuterer Forums/din organisations kodeks .

o o 0,702 190
med organisationens politiske leder
... du konsulterer Forums/din organisations kodeks 0,690%+* 190

og dets anbefalinger/spgrgsmal

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Tabel 29. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pageeldende variabel
... du diskuterer Forums/din organisations kodeks
. . . - 0,725 190
med dine lederkolleger internt i organisationen
..du dlskut.erer quurps /din organisations kodeks 0,727 190
med andre i organisationen
... du diskuterer Forums/din organisations kodeks
o ol 0,885 190
med organisationens politiske leder
... du konsulterer Forums/din organisations kodeks
. o 0,793 190
og dets anbefalinger/spgrgsmal
Alpha-veerdi for indekset 0,840 190

Afkobling af anvendelsen af kodekset — dialog om kodekset

Tabel 30 (danske topembedsmand) og tabel 31 (hollandske topembedsmaend)
rapporterer de forudsagte veerdier for forskellige topembedsmandsroller for-
delt pa forskellige organisationsmodeller. De forudsagte vaerdier er udregnet pa
baggrund af tabel 6.7, model III i kapitel 6, hvor danske styrelseschefer i den

smalle model er referencekategori. Arsveerk sat til gennemsnitsveerdien pa
8.479 arsveerk.
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Tabel 30. Forudsagte veerdier og signifikante forskelle for danske topembedsmand

Styrelsesdi- Styrelsesdi- Departe- Departe-
rektgr i smal rektgr i bred mentschefi mentschefi
model model bred model smal model

Styrelsesdirektgr i 266

smal model

Styrelsesdirektgr i

bred model i 2,82

Departementschef

i bred model i i 3,17

Departementschef i ] i 255

i smal model

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pa baggrund af tabel 6.7, model III i kapitel 6. Arsverk er sat til gennemsnitsvaerdi-
en.

Tabel 31. Forudsagte veaerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
hollandske topembedsmaend

Direktgr i Direktgr i SG- Departe- Departe-
bestuurs- DG-model mentschefi mentschef i
raad-model bestuursraad- SG-DG-model
model

Direktgr i be-

stuursraad-model 1,39

Direktgr i SG-DG- i 171

model

Departementschef

i bestuursraad- - - 1,74

model

Departementschef ) i 183

i SG-DG-model

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pa baggrund af tabel 6.7, model III i kapitel 6. Arsvaerk er sat til gennemsnitsvaerdi-
en.

Indeks for synliggorelse af kodekset blandt danske topembedsmaend

Indeksets variable er fgrst testet gennem en item-item-analyse (se nedenfor),
hvor styrken af de indbyrdes korrelationer mellem variablene (items) vurde-
res, og det undersgges, om der kan konstateres forskellige klynger i korrelati-
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onsmatricen. Herefter er der foretaget en item-skala-analyse, hvor de enkelte
variable korreleres med indekset uden den pagaeldende variabel. Endelig er der
foretaget en reliabilitetstest af det samlede indeks pa baggrund af Cronbachs
Alpha. I det fglgende rapporteres item-item, item-skala samt reliabilitetsanaly-
Ser.

Tabel 32. Item-item-analyser pa baggrund af gammakorrelationer

Min organisati- Min organisati- Viarbejder Jegarbejder
ons (departe- ons (departe- medkodeks med kodeks
ment eller sty- mentellersty-  interntile- individuelt
relse) kodeks relse) kodekser dergruppen  ogharikke

er skriftligt synligt for alle og har ikke brug for at
formuleret medarbejdere brug for at synligggre
pa eksempelvis  synligggre kodeks
intranet eller kodeks
andetsteds
Min organisations
(departement
eller styrelse)
kodeks er skrift-
ligt formuleret
Min organisations
(departement
eller styrelse)
kodeks er synligt 0,858%++
for alle medar- (N: 33)
bejdere pa ek- '
sempelvis intra-
net eller andet-
steds
Vi arbejder med
kodeks internt i
ledergruppen og -0,694*** -0,615%**
har ikke brug for ~ (N:31) (N:32)
at synligggre ko-
deks
Jeg arbejder med
lgﬁiegkfl:r‘?l‘(‘l’;‘f“' -0,651%%* -0,667%** 0,870%%*
brug for at syn- (N:30) (N:31) (N:31)
ligggre kodeks

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.
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Respondenterne svarer pa spgrgsmalet: "Der er flere mdder at synligggre organisatio-
nens kodeks pa. I det fglgende bedes du vurdere, i hvor hgj grad fglgende pastande er

korrekte”.

Som det ses af tabel 32, korrelerer alle variable hgjt. Imidlertid korrelerer de to
sidste variable omhandlende det interne, henholdsvis det individuelle arbejde
med kodekset, negativt (men hgjt) med resten af variablene - men positivt ind-
byrdes. I det fglgende er disse to variable vendt sdledes, at en hgj veerdi pa sva-
ret omkodes til en tilsvarende lav veerdi (veerdien 5 omkodes saledes til veerdi-
en 1; 4 omkodes til 2 og sa videre). Dermed afspejler indekset, i hvor hgj grad

kodekset synligggres og ekspliciteres i organisationen.

Tabel 33. [tem-skala-analyser pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N
Min organisations (departement eller styrelse) ko- 0,707 29
deks er skriftligt formuleret '
Min organisations (departement eller styrelse) ko-
deks er synligt for alle medarbejdere pa eksempelvis 0,699*** 29
intranet eller andetsteds
Vi arbejder med kodeks internt i ledergruppen og har 0,745 29
ikke brug for at synligggre kodeks (vendt) ’
Jeg arbejder med kodeks individuelt og har ikke brug 0,828 29
for at synligggre kodeks (vendt) ’

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-

rer signifikansniveau pa 0,01.
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Tabel 34. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N
pagaeldende variabel

Min organisations (departement eller styrelse) ko-

deks er skriftligt formuleret 0,873 29

Min organisations (departement eller styrelse) ko-
deks er synligt for alle medarbejdere pa eksempelvis 0,913 29
intranet eller andetsteds

Vi arbejder med kodeks internt i ledergruppen og

har ikke brug for at synligggre kodeks (vendt) 0,921 29
Jeg arbejder med kodeks individuelt og har ikke 0.856 29
brug for at synligggre kodeks (vendt) ’

Alpha-vaerdi for indekset 0,917 29

Afkobling af anvendelsen af kodekset - synligggrelse af kodekset i danske
organisationer

Tabel 35 rapporterer de forudsagte verdier for forskellige topembedsmands-
roller fordelt pad forskellige organisationsmodeller blandt danske topembeds-
mand. De forudsagte veerdier er udregnet pa baggrund af tabel 6.9, model II i
kapitel 6, hvor danske styrelseschefer i den smalle model er referencekategori.
Arsvaerk sat til gennemsnitsvaerdien pa 446 arsverk.

Tabel 35. Forudsagte veardier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
danske topembedsmeaend

Styrelsesdi- Styrelsesdi- Departe- Departe-
rektgrismal  rektgribred mentschef i mentschef i
model model bred model smal model

Styrelsesdirektgr i 373

smal model

Styrelsesdirektgr i

bred model ) B

Departementschef

i bred model ) ) 2L/

Departementschef ) ) ) 346

i smal model

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01.

Udregninger foretaget pa baggrund af tabel 6.9, model II i kapitel 6. Arsvaerk er sat til
gennemsnitsvaerdien. Bemeaerk, at de forudsagte veerdier for de danske departements-
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chefer i den brede model er udenfor den afhaengige variabels variationsbredde (0-4).
Arsagen er, at arsverk varierer mellem 9 og 7.630 samtidig med, at der kun er 28 re-
spondenter. Variablen er forsggt rettet ved at tage den naturlige logaritme til arsveerk.
Problemet mindskes betragteligt, men som det kan ses af tabel 35, lgses det ikke helt.
Udregning af forudsagte veaerdier pa baggrund af en regressionsanalyse uden arsveerk i
modellen bekrafter, at variablen for arsveerk er problemet, da de forudsagte veardier
her falder inden for variationsbredden for den afhaengige variabel.

Indeks for forankring af ABD-Schouw

Indeksets variable er fgrst testet gennem en item-item-analyse (se nedenfor),
hvor styrken af de indbyrdes korrelationer mellem variablene (items) vurde-
res, og det undersgges, om der kan konstateres forskellige klynger i korrelati-
onsmatricen. Herefter er der foretaget en item-skala-analyse, hvor de enkelte
variable korreleres med indekset uden den pagaeldende variabel. Endelig er der
foretaget en reliabilitetstest af det samlede indeks pa baggrund af Cronbachs
Alpha. I det fglgende rapporteres item-item, item-skala samt reliabilitetsanaly-
ser.
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Tabel 36. Item-item-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

... kender du ind- ... har du arlige ... fgler du en sam-
holdet af diskus-  samtaler med din menhaeng mellem
sionerne omkring  chef omkring din diskussionerne pa

din kompetence- kompetenceudvik- ABD-Schouw omkring
udvikling pa ling pd baggrund af  din kompetenceud-
ABD-Schouw? ABD-Schouw? vikling og de efterfgl-
gende initiativer ang.
din kompetenceud-
vikling?

... kender du ind-
holdet af diskussio-
nerne omkring din
kompetenceudvik-
ling pa ABD-
Schouw?

... har du arlige sam-
taler med din chef

omkring din kom- 0,837%***
petenceudviklingpa (N:179)
baggrund af ABD-

Schouw?

... fgler du en sam-

menhang mellem

diskussionerne pa

ABD-Schouw om-

kring din kompe- 0,775*** 0,812***
tenceudvikling og (N:179) (N:179)

de efterfglgende

initiativer ang. din

kompetenceudvik-

ling?

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-
rer signifikansniveau pa 0,01.

Respondenterne svarer pa spgrgsmalet: "En gang om aret mgdes ledelsen i de forskelli-
ge ministerier, ministeriernes managementkonsulenter samt ABD til det sakaldte ABD-
Schouw. Her diskuteres de respektive ministeriers ABD-medlemmers kompetencer og
performance. I hvilken grad ...”
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Tabel 37. Item-skala-analyse pa baggrund af gammakorrelationer

Samlet indeks uden: Gammakorrelation N
... kender du indholdet af diskussionerne omkring din 0.816%%* 179
kompetenceudvikling pa ABD-Schouw? ’

... har du arlige samtaler med din chef omkring din 0.845#%* 179
kompetenceudvikling pa baggrund af ABD-Schouw? ’

... faler du en sammenhang mellem diskussionerne

pa ABD-Schouw omkring din kompetenceudvikling og 0.800%** 179

de efterfglgende initiativer ang. din kompetenceud-
vikling?

* indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer signifikansniveau pa 0,05; *** indike-

rer signifikansniveau pa 0,01.

Tabel 38. Reliabilitetsanalyse pa baggrund af Cronbachs Alpha

Alpha-vaerdi uden N

pageeldende variabel
... kender du indholdet af diskussionerne omkring 0840 179
din kompetenceudvikling pd ABD-Schouw? ’
... har du arlige samtaler med din chef omkring din 0808 179
kompetenceudvikling pa baggrund af ABD-Schouw? ’
... fgler du en sammenhang mellem diskussionerne
pa ABD-Schouw omkring din kompetenceudvikling 0866 179
og de efterfglgende initiativer ang. din kompetence- ’
udvikling?
Alpha-veerdi for indekset 0,887 179

Udvidet analyse af forankringen af ABD-Schouw

Tabel 39 rapporterer de forudsagte verdier for forskellige topembedsmands-
roller fordelt pa forskellige organisationsmodeller blandt hollandske topem-
bedsmand. De forudsagte vaerdier er udregnet pa baggrund af tabel 6.11, mo-
del II i kapitel 6, hvor hollandske direktgrer i bestuursraad-modellen er refe-

rencekategori. Arsveerk sat til gennemsnitsveerdien pa 10.386 arsvaerk.
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Tabel 39. Forudsagte veaerdier (fremhaevet med fed skrift) og signifikante forskelle for
hollandske topembedsmaend

Direktgr i Direktgr i SG- Departe- Departe-
bestuurs- DG-model mentschef i mentschef i
raad-model bestuurs- SG-DG-model
raad-model

Direktgr i bestuurs- 0,66

raad-model

Direktgr i SG-DG- ) 0,99

model

Departementschef i « ) 140

bestuursraad-model ¢

Departementschef i

SG-DG-model ) ) i iz

- indikerer ingen signifikant forskel; * indikerer signifikansniveau pa 0,1; ** indikerer
signifikansniveau pa 0,05; *** indikerer signifikansniveau pa 0,01. Udregninger foreta-
get pa baggrund af tabel 6.11, model II i kapitel 6. Arsvaerk er sat til gennems-
nitsveerdien.
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English Summary
Competency frameworks for senior civil servants in comparative
perspective

Chapter 1: Introduction

In 2005, the first Danish competency framework for senior civil servants was
introduced. In an international perspective this was not revolutionary, as sev-
eral OECD countries have had such a competency framework for more than a
decade. Pessimists would deny that such an idea could translate into real action
and effects, as different tools of improvement for the public sector such as
LEAN, Total Quality Management and now competency frameworks are simply
management fashions and fads without real meaning and consequences. While
this may be the case in some instances, the Danish competency framework is
initiated by the group of senior civil servants and is not forced on them by con-
sultants, media or the politicians. It should thus be fair to expect that the Danish
competency framework for senior civil servants is more than an empty symbol
and will rise above the commonly known management fads and fashions in the
public sector.

The concept of a competency framework for senior civil servants dates back
to the late 1970s, but our knowledge on this subject is still very limited. In a
Danish context our knowledge is limited to two sources: (1) an explorative
study based on qualitative material from five municipalities, one region and one
ministry, and (2) two small surveys; one from the Forum for Top Executive
Management in Denmark, which was founded to formulate the Danish compe-
tency framework for senior civil servants, and a survey from Local Government
Denmark, the interest group and member authority of Danish municipalities.

The few international studies on competency frameworks all study the dif-
fusion of the idea of a competency framework and the translation into the dif-
ferent national settings based on secondary sources. None of them investigate
the senior civil servants’ attitudes towards this fuzzy idea, nor if and how the
competency framework is being put into practice.

This study takes the first leap into this uncharted field and asks: Why and
how do senior civil servants use competency frameworks, and how do different
national implementations of the framework affect these questions?

Chapter 2: Competency frameworks for senior civil servants

A competency framework is a fuzzy idea and concept, so the first half of Chap-
ter 2 is dedicated to a thorough presentation and discussion of competency
frameworks in general. The second half focuses on competency frameworks in
Denmark and the Netherlands.
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There is no straightforward definition of a competency framework. How-
ever, the common denominator is that it consists of a range of competencies
aimed at the behavioural characteristics of senior civil servants which, accord-
ing to academia, research or political priorities, are seen as requirements for
being a good leader.

The first competency framework for the senior civil service dates back to
1979 and was formulated along with the Senior Executive Service in the US, but
it was not until the late 1980s and early 1990s that the idea diffused more rap-
idly. A major reason was that OECD adopted the idea and promoted it as one
solution to the challenges the public sector would face in the 21st century. Peo-
ple want ”... better, faster and more services from government” and leadership
and management are one solution. But there is more to the job as a senior civil
servant than leadership and management. A senior civil servant is, above all,
the minister’s right hand, providing support and sparring on political-tactical
issues as well as policy issues. The dual job function of the senior civil servant
as CEO, leader and manager on one side and political advisor on the other is
often mirrored in the competency framework, which also focuses on these two
tasks.

Both the Danish and the Dutch competency frameworks have this dual fo-
cus. The content of the two frameworks is generally quite similar. The Danish
competency framework was initiated by the senior civil service with no politi-
cal interference, whereas the Dutch framework was initiated as a part of a po-
litical initiative to gain more control over the ministries and reducing the
power of senior civil servants in central government. The competency frame-
works were thus implemented and used under very different conditions and
national settings.

Chapter 3: Theories

The theoretical frame is based on two very different perspectives; a functional
perspective arguing that senior civil servants use a competency framework be-
cause they believe it will benefit their own and/or the organisation’s perform-
ance. In this perspective it is the practical and instrumental value of the compe-
tency framework that motivates use of the framework. The expectations are
first of all that the senior civil servants’ role affects why and how they use the
competency framework. Senior civil servants whose roles are mainly manage-
rial and less focused on giving political advice to the minister (in a Danish con-
text typically agency directors) will be motivated to use the framework because
of the prospects of improving their performance in this field. Senior civil ser-
vants whose roles are less managerial and more focused on giving political ad-
vice to the minister (in a Danish context typically the permanent secretary) will
see the competency framework as a means to improve their skills in terms of
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handling relations with the minister. Secondly, it is expected that these differ-
ent roles also affect the use of the competency framework. Senior civil servants
with mainly managerial tasks are expected to include most or the entire organi-
sation in the use of the framework and focus on improving management and
leadership in the organisation. Senior civil servants with a less managerial and
a more advisory role are expected to keep discussions of the framework and
how to use it within the narrow circle of the ministerial apex. Finally, the func-
tional perspective expects that when a competency framework is initiated and
implemented from a centralised and politically mandated source, a clear and
consistent idea with the competency framework and control mechanisms will
be established to secure the use of the framework.

The second and symbolic theoretical perspective has its roots in organisa-
tional sociology; it views competency frameworks as just another management
fashion and holds that organisations have to adapt to their environment to sur-
vive. The environment is a source of normative demands and constraints which
the organisation and the senior civil servant as its CEO have to follow in order
to gain legitimacy and credibility. When a management fashion such as a com-
petency framework is institutionalised as a ‘must-have’ in order to be consid-
ered as an organisation that takes leadership and management seriously, senior
civil servants will act accordingly. Thus the pressure from institutionalisation
combined with the need to be considered a management 'frontrunner’ will form
the motivation for using the competency framework. However, because the use
of the competency frameworks is forced through the institutionalisation in the
environment, implementing such a framework may very well risk compromis-
ing the core tasks of the organisation. Thus the symbolic perspective expects a
gap between talk and action resulting in a decoupling of the competency
framework. On the surface, the senior civil servants will say they use the
framework, but when it comes to implementation and concrete action it will be
limited.

This theoretical chapter does not favour one theoretical perspective as the
best for analysing how and why senior civil servants use competency frame-
works, nor does it propose testing the two perspectives against each other. The
purpose is to construct a theoretical frame which in the best way enables us to
understand the fuzzy concept of competency frameworks and how and why
they are used in the public sector.

Chapter 4: Method and data

This chapter presents the research design and discuses the empirical data. Be-
cause of the very limited knowledge on this field of research it is the ambition
to satisfy several empirical needs. The thesis therefore draws on both quantita-
tive surveys in Denmark and the Netherlands and six qualitative case studies
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with 20 interviews. The two sources of empirical knowledge are united in one
research design making method triangulation possible, thus enhancing the va-
lidity of the findings.

Chapter 4 describes and discusses the different empirical sources of the
thesis as well as similarities and differences between Denmark and the Nether-
lands, arguing that the two countries can be viewed as most-similar in every
important aspect making them perfect objects to study the impact of the two
different ways of imitating and implementing a competency framework for sen-
ior civil servants.

Chapter 5: Why the senior civil servants uses a competency framework

This chapter is based on survey material and investigates why senior civil ser-
vants use a competency framework. The analysis shows three important things.

Firstly, senior civil servants are not motivated to use the competency
framework based on the main task associated with their role. In fact the analy-
sis shows the opposite result. Thus senior civil servants whose roles are mainly
managerial and less advisory (e.g. agency directors) are more motivated to use
the framework as a means to clarify their managerial and political space with
the political leader. On the other hand, senior civil servants whose roles are less
managerial and more advisory (e.g. permanent secretaries) are more motivated
to use the framework as a means to improve leadership and management in the
ministry.

Secondly, these results are mainly found in the Danish part of the survey
indicating that the different national settings for imitating and implementing
the competency framework also affect the senior civil servants’ motivation for
using the framework. Thus the greater focus on management and leadership in
implementation in the Dutch case seems to affect the senior civil servants’ per-
ception of the framework and their motivation for using it.

Thirdly, both the senior civil servants’ perception of the institutionalisation
of the competency framework and the organisational need to be considered a
management 'frontrunner’ affect the degree to which the senior civil servants
indicate that they use the competency framework.

Chapter 6: How senior civil servants use the competency framework

Also based on survey material this chapter analyses how the senior civil ser-
vants use the competency framework. Three things stand out after the analyses
in the chapter. Firstly, the Danish senior civil servants indicate that they use the
competency framework in their relations with political leaders and to clarify
their political and managerial space significantly more than their Dutch col-
leagues.

Secondly, the analyses find indications of a decoupling of the Dutch compe-
tency framework.
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Thirdly, and most significant, the chapter shows that the differences found
in Chapter 5 between senior civil servants are not present when use of the
framework is analysed, and the results indicate that the concrete practical use
of the framework is limited in both countries.

This raises two fundamental questions. Firstly, why especially Danish sen-
ior civil servants whose roles are mainly managerial and less focused on giving
political advice to the minister are more motivated to use the framework as a
means to clarify their managerial and political space with the political leader -
and why this is not the case when we look into the practical use of the frame-
work. Secondly, the question is why these results are only present in the Danish
part of the survey with significantly less variation between Dutch senior civil
servants.

The chapter argues that serving the political leader, providing political ad-
vice and in general clarifying the political and managerial space with the minis-
ter is a fundamental issue disregarding the specific role of the senior civil ser-
vant. Secondly, access to the minister and influence on political issues, prefer-
ences and budgetary priorities are of fundamental value to a senior civil ser-
vant and a key factor in the power struggle between the different agencies
within the ministerial portfolio. In that regard, it is not surprising that the Dan-
ish agency directors, who are typically given a managerial role, are focused on
these aspects of the Danish competency framework. Their primary priorities
are agency survival, higher budgets, more political influence and less external
(political) interference with agency affairs.

Lastly the chapter argues that the difference between Danish and Dutch
senior civil servants can be traced to the different settings for implementing the
national competency frameworks. The political focus on the managerial aspects
of the Dutch competency framework has resulted in a narrow perception of the
framework as only aimed at leadership development, whereas the Danish sen-
ior civil servants have a comparatively more balanced view of the framework
that also leaves room for role-based differences and variations in the percep-
tion of the purpose of framework.

Chapter 7: The local adaptation of the competency framework

While Chapters 5 and 6, based on two quantitative surveys, give us general and
broad knowledge on why and how senior civil servants use a competency
framework, the last empirical chapter of the thesis offers a complementary and
qualitatively based case analysis of four Danish and two Dutch public organisa-
tions.

The analyses in Chapter 7 first of all support that the general use of compe-
tency frameworks is very limited in both countries. The competency framework
is at most used as an inspiration for organisational values, leadership evalua-
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tions and such. The first reason is that no one, across nationalities, structures
and civil servant roles, wants a general framework. Instead, it is translated and
edited into the local practice and challenges. The second reason is that the top-
ics addressed in the competency framework are already addressed in existing
organisational practice and norms.

Secondly, the chapter supports that the role of senior civil servants (espe-
cially in Denmark) and the national setting for implementing the competency
framework affects the perception and attitude towards the national compe-
tency framework. Danish permanent secretaries’ extraordinary focus on the
leadership and management part of the competency framework is owed to the
fact that they perceive the competency framework as a means to improve the
leadership and management skills of senior civil servants just below them-
selves in the departmental hierarchy. On the other side, Danish agency direc-
tors are, as argued, very focused on the power struggles inside the ministerial
hierarchy and associate the competency framework with the fight among the
ministerial senior civil servants for access to the minister, portfolio demarca-
tions and their managerial autonomy.

The different national settings for initiating and implementing the compe-
tency framework result in different perceptions of the competency framework
- as proposed in Chapter 5. First of all because the Dutch senior civil servants
only associate the competency framework as an initiative that addresses their
leadership development, while the Danish senior civil servants have a more
dual perception of the competency framework that addresses both the relation-
ship with the minister and the leadership and managerial skills of the senior
civil servants. Secondly, because the from within the group of senior civil ser-
vants’ process of initiating the Danish competency framework leaves it with a
comparatively strong legitimacy. However, and as a main conclusion of the the-
sis, despite legitimacy, differences in national settings and senior civil servant
roles, the use and concrete practice of the competency framework are very lim-
ited, which underlines how difficult it is to translate a common and fuzzy man-
agement idea into practice and action.

Chapter 8: Conclusions and perspectives

Chapter discusses the empirical results of the project in three ways. 1) What do
the results of the project tell us about the preferences and priorities of senior
civil servants in the two countries? 2) What are the perspectives of analysing
competency frameworks as intraorganisational reforms when the national set-
ting for initiating and implementing the competency framework only affects the
perception of the framework but not the concrete action? 3) Quite fundamen-
tally: Why has the competency framework (especially the Danish) been imi-
tated at all when its use is so limited, as shown in this thesis? Finally the chap-
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ter discusses the theoretical departure of the thesis, its research design and
thus the generalizability of the results.
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