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FORORD Et øjeblik på en byggeplads

Broen holder ikke, fordi nogen har dokumenteret, at den holder.

Den holder, fordi nogen forstod, hvad de byggede.

Der er et øjeblik, jeg er vendt tilbage til mange gange, mens jeg har skrevet denne bog.

Jeg stod på en byggeplads. Ikke en hvilken som helst – en af de store og komplekse, hvor beslutninger truffet om formiddagen kan betyde overtid eller stilstand ugen efter. Stilladser, kraner, lyden af vinkelslibere og tunge maskiner.

To ingeniører stod over et hul i jorden og kiggede ned. Der var noget galt med jordbundsforholdene. Ikke katastrofalt – men nok til at ændre fundamentet, nok til at det ville koste tid og penge, og nok til at nogen var nødt til at træffe en beslutning, inden betonpumpen kom tre dage senere. De talte lavmælt, pegede og tegnede med fingrene i luften. Det var den slags samtale, der kun kan føres af folk, der kender det, de kigger på.

Samme eftermiddag, i et mødelokale i København med udsigt over søerne, brugte en gruppe mennesker tredive minutter på at diskutere et dokument. Dokumentet handlede om dokumentets format – ikke om broen, ikke om fundamentet, stålkvaliteten, de geotekniske forhold eller den tidsplan, der allerede skred, men om, hvem der var ansvarlig for at godkende, at dokumentet var korrekt udformet, inden det kunne sendes videre til dem, der skulle godkende, at indholdet var korrekt. Ingen i lokalet syntes der var noget mærkeligt ved det.

Det øjeblik blev for mig et billede på noget, jeg havde set igen og igen gennem tyve år – i store og små organisationer, i projekter med hundredvis af millioner på spil og i projekter med færre, i mødelokaler med udsigt over søerne og på byggepladser i snevejr. Det samme mønster. Et system, der arbejder efter sin egen logik. Og fagfolkene, der venter.

Det var i det offentlige. Men jeg har også set det i private virksomheder, i halvstatslige selskaber og i organisationer, der aldrig har haft en offentlig opgave. Mødet om dokumentets format er ikke en statslig specialitet. Det er en tyngende vanetænkning, der er bygget ind i organisationen. Den opstår, hvor der er nok lag til at holde de to verdener adskilt: dem der beslutter, og dem der ved noget konkret om noget specifikt. Det offentlige er bare det sted, vi ser det tydeligst. Her er der ingen konkurrent, der overtager opgaven. Og regningen ender hos borgerne.

Det er bogens udgangspunkt: at bureaukratier i deres natur er gode til mange ting, men dårlige til netop at føre faglig forståelse videre. Hvad det koster, og hvem der betaler prisen, er resten af bogens store spørgsmål.

Jeg er uddannet bygningsingeniør og har brugt tyve år i og omkring det offentlige Danmarks store infrastrukturprojekter. Broer, tunneler, jernbaner og veje. Projekter af den størrelse og kompleksitet, hvor fejl ikke bare koster penge, men også tid, tillid – og nogle gange liv. Det er en baggrund, der har lært mig at tænke i fysiske konsekvenser frem for i processer, og i det, der faktisk sker, frem for i det, der står skrevet.

Den baggrund har givet mig et bestemt blik. Et blik, der automatisk spørger: Hvad er resultatet? Hvad holder? Bruger vi tiden på noget, der betyder noget? Hvad virker i praksis – og hvad ser blot ud til at virke?

Det blik har gentagne gange sat mig på tværs af det system, denne bog handler om.

Bogen er skrevet fra min verden – fra de erfaringer, observationer og refleksioner, der har samlet sig gennem to årtier. Fra en vedvarende oplevelse af, at den konkrete, erfaringsbaserede faglighed alt for ofte kom i anden, tredje eller fjerde række. Systemet var ofte ikke indrettet til at bruge den, når det virkelig gjaldt.

Noget af det, der beskrives her, er ikke nyt. Dele af det er tidligere beskrevet i forskningen, i pressen og i enkeltstående debatter om offentlig styring og ledelse. Der findes både dansk og international litteratur, som berører de samme mekanismer. Denne bog gør ikke krav på at have opdaget noget, ingen før har set. Dens ambition er en anden: at samle trådene. At vise, at det, der ofte fremstår som enkeltstående svigt, særtilfælde eller lokale absurditeter, i virkeligheden hænger sammen.

Én afgrænsning er vigtig fra begyndelsen. Når denne bog bruger ordet generalist, mener den ikke et menneske med bred erfaring og dyb faglighed. Den erfarne ingeniør, der har arbejdet på tværs af mange projekttyper, eller sygeplejersken, der gennem årtier har opbygget et klinisk overblik, der rækker ud over hendes speciale, er ikke generalister i denne bogs forstand. De er specialister med bred erfaring. Det er noget fundamentalt andet.

En generalist er her en person, der leder eller træffer beslutninger inden for et fagområde, han eller hun hverken er uddannet i eller har praktisk erfaring fra. En kontorchef med juridisk baggrund, der leder et ingeniørkontor. En direktør med en juristbaggrund, der styrer et hospitals kliniske afdelinger. En projektleder uden byggefaglig baggrund, der har ansvaret for et infrastrukturprojekt til flere hundrede millioner kroner. De er ofte intelligente, velformulerede og hårdtarbejdende mennesker. Men de mangler det faglige fundament, der gør dem i stand til at vurdere, hvad de ser, når de ser det.

Det er den figur, denne bog handler om. Ikke som en moralsk dom over enkeltpersoner, men som et strukturelt problem: et system, der igen og igen placerer mennesker i roller, hvor retten til at beslutte rækker længere end viden om det, der besluttes.

Jeg har skrevet og skrottet denne bog flere gange. Materialet manglede ikke. Jeg tvivlede på, om det var min plads at sige det. På om det ville gøre nogen forskel. Og, indrømmet, på om det var umagen værd at bruge kræfterne på noget, systemet formentlig ville absorbere og køre videre.

Alligevel blev jeg ved.

Fordi indignationen blev ved med at vende tilbage. Som borger. Som skatteyder. Som menneske, der ser penge, ressourcer og engagement forsvinde ind i en maskine, der i for høj grad arbejder på at holde sig selv i gang. En vedvarende undren over noget, der er blevet så normalt, at det næsten er ophørt med at vække opsigt.

Denne bog bruger virkelige mønstre og fiktive navne. Nogle situationer fiktive og til tider skåret skarpere til, end virkeligheden normalt viser sig på én enkelt dag. Nogle eksempler er vinklet hårdere, end de ville tage sig ud i et referat eller et notat, ikke for at forvrænge, men for at gøre strukturen synlig. Virkeligheden optræder ofte i brudstykker, overlap, halve forklaringer og sætninger, der først giver mening bagefter. Denne bog samler det, virkeligheden spreder. Derfor er navne opdigtede, organisationer gjort fiktive og situationer fortættet. Mønstrene er virkelige og meget genkendelige.

Bogen berører mange fagfelter. Den udtaler sig ikke om nogen af dem. Den handler om det, der sker, når de alle styres på den samme måde.

Det egentlige spørgsmål er, hvad der sker med en organisation, når den langsomt bliver bedre til at styre sig selv end til at løse den opgave, den er sat i verden for. Og hvad det koster –i penge, i kvalitet, for de borgere, der står på den anden side, og for de medarbejdere, der til sidst holder op med at prøve at gøre tingene bedre.
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KAPITEL
 1


Systemet der aldrig blev færdigt

Bureaukratiet voksede ikke ved en fejl.

Det voksede, fordi det virkede – bare ikke altid for borgerne.

Frederik ankommer syv minutter før.

Ikke præcis til tiden. Syv minutter. Det er hans system: nok til at orientere sig i lokalet, læse stemningen og vælge den rigtige plads. Kommer man senere, virker man forhastet. Kommer man for tidligt, virker man ivrig. Syv minutter signalerer en person, der har styr på sin tid. Det er en af de ting, man lærer tidligt i en karriere i det offentlige: signalerne tæller.

Det er hans første dag som kontorchef i – lad os kalde det Infrastrukturstyrelsen – og han har forberedt sig grundigt. Han er 35 år, gift og far til Sofie på fem. Han har læst sig ind på styrelsens strategi og organisationsdiagram, skimmet de seneste halvårsrapporter og noteret de projekter, hans kontor har ansvar for. Han er uddannet jurist med speciale i offentlig forvaltning, har fire år bag sig i et ministerium og en klar fornemmelse af, at dette er det skridt, der for alvor sætter retning i hans karriere.

Han hilser på sin nye sekretær, hænger jakken og finder sit kontor. Det er et hjørnekontor med fire vinduer og udsigt over søerne i København. Han sætter sig ved skrivebordet og gør det, han altid gør med nye dokumenter: han læser det sidste afsnit først. Det sparer tid. Det fortæller ham, hvor forfatteren vil hen – og dermed hvad det øvrige egentlig handler om.

Han åbner sin kalender og gennemgår dagen. Fem møder. Det første om en time. Han noterer dem og gør sig klar til at lytte, lære og begynde at sætte sig igennem.

Det første møde handler om et brorenoveringsprojekt. Projektet er forsinket med tre måneder. Der er uklarhed om ansvarsfordelingen mellem Infrastrukturstyrelsen og den eksterne bygherre – en anden offentlig enhed. Og der er tilsyneladende noget med en geoteknisk rapport, som ingen ved det første møde kan forklare ham præcist. Rapporten er skrevet, men ikke godkendt, og ingen virker helt sikre på, hvem der egentlig skal godkende den, eller hvornår det skal ske.

Frederik lytter. Han stiller spørgsmål til processen. Han noterer ansvarlige navne og uklare grænseflader. Inden mødet er slut, har han identificeret tre aktionspunkter og fordelt dem til de relevante parter. Han er tilfreds. Sådan ser god mødeledelse ud.

Det, han endnu ikke ved, er, at rapporten har ventet i fem måneder. At ingeniøren, der har skrevet den, har rykket for svar fire gange. Og at den uklarhed om godkendelseskompetence, som alle ved mødet nikker anerkendende til som et problem, der nu vil blive løst, er den samme uklarhed, der opstod første gang for mere end et halvt år siden – og som siden er blevet løst og genopstået, løst og genopstået igen, som om organisationen er indrettet til netop denne slags uklarhed, ikke til at fjerne den.

Det ved Frederik ikke. Og ingen ved mødet fortæller ham det.
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For at forstå, hvordan vi er nået dertil, er det nødvendigt at gå et stykke tilbage i historien. Vi behøver ikke at lede efter det præcise øjeblik, hvor noget ændrede sig – det tidspunkt findes sandsynligvis ikke. Det interessante er bevægelsen, der over mange årtier har formet det offentlige Danmark, vi kender i dag. Den bevægelse, der giver mening i hvert enkelt skridt, og som tilsammen har produceret et system, ingen rigtig har planlagt, men som alle nu lever i.

Embedsværket i Danmark er gammelt, ikke gammelt som noget støvet og forældet, men gammelt som noget, der er opstået af ægte behov og over lang tid har fundet sin form. I begyndelsen var den form ganske enkel, og den tjente et klart formål.

Staten havde brug for folk, der kunne opkræve skatter, registrere ejendomsforhold, administrere lovgivning og holde styr på, hvad der foregik ude i landet. Det krævede skrivefærdigheder, orden og loyalitet. Det krævede evnen til at navigere i systemer af forpligtelser og hierarkier og sikre, at kongens vilje nåede ud til rigets yderste afkroge. Det var ikke først og fremmest faglig indsigt i det, man administrerede, der var afgørende. Det afgørende var, at man kendte reglerne, fulgte dem og rapporterede korrekt opad.

Det var den første spire til det, vi i dag kalder offentlig forvaltning. I sin tid var den ikke bare fornuftig. Den var nødvendig. Staten måtte have et administrativt fundament for at kunne fungere som stat.

Med Grundloven i 1849 og den gradvise opbygning af velfærdsstaten i det tyvende århundrede voksede embedsværket i takt med statens ambitioner og opgaver. Der kom folkeskoler, der skulle drives og inspiceres. Hospitaler, der krævede professionel ledelse og ressourcestyring. Vejanlæg, jernbaner og broer, der skulle planlægges, bygges og vedligeholdes over generationer. Socialforsorg, der skulle administreres. Pensioner, der skulle beregnes og udbetales. En velfærdsstat, der i sin ambition og rækkevidde ikke havde sidestykke i verden, og som krævede tusindvis af mennesker til at drive den.

Og dem, der ledede disse institutioner, kom i overvejende grad fra faget selv.

De første hospitalsledere var læger, der kendte afdelingens virkelighed indefra. De vidste, hvad det betød at mangle en sygeplejerske på en nattevagt. De forstod, hvad en forkert diagnose kostede – menneskeligt, men også organisatorisk. De første skoleinspektører havde selv stået foran en klasse i mange år og vidste, hvad der skulle til for at holde tredive børn engagerede i tre timer en sen eftermiddag. De første tekniske direktører i de store offentlige anlægsorganisationer var ingeniører, der kendte materialerne, processerne og de praktiske konsekvenser af de valg, de traf, fordi de selv havde truffet dem ude på pladsen eller beregnet på konstruktionerne.

Det gjaldt også i forsvaret. De officerer, der ledede forsvarskommandoens enheder, havde typisk selv gjort tjeneste i de operationer og på de installationer, de nu havde ansvar for. De kendte ikke bare organisationsdiagrammet. De kendte terrænet, materiellet og den virkelighed, deres beslutninger ramte. En oberstløjtnant, der besluttede at omorganisere vedligeholdelsen af en radarstation, havde som regel selv stået i installationen og vidste, hvad en nedetid på tolv timer betød i praksis. Sådan fungerede tingene, når beslutninger blev truffet af mennesker, der kendte det, de besluttede om.

Fagligheden var ikke et luksuskrav eller et karriereideal. Den var en praktisk forudsætning for, at ledelse fungerede. Man kan ikke effektivt prioritere, vurdere og beslutte i et felt, man ikke kender indefra. Vurdering kræver forståelse. Og forståelse kræver erfaring. Det er en indsigt, der virker banal, når den siges højt. Alligevel er min påstand, at systemet har bevæget sig væk fra den.

Det lød selvindlysende dengang. Det burde det stadig gøre.

Den stille omvæltning

Ingen satte sig for at ændre på det. Det er vigtigt at forstå, fordi det forklarer, hvorfor ændringen er så svær at se, mens den foregår.

Systemskift af denne type sker sjældent ved én enkelt beslutning. De sker i mange små skridt, hvert af dem fornuftigt begrundet, hvert af dem logisk og forståeligt set fra det perspektiv, der var tilgængeligt på det pågældende tidspunkt. Tilsammen bevæger de systemet i en retning, ingen egentlig har valgt.

Det første skridt var koordinering. Da organisationerne voksede i størrelse og kompleksitet, opstod der et reelt behov for nogen, der kunne holde overblik over helheden. En erfaren kirurg kan redde liv, men hun kan ikke samtidig styre afdelingens budget, håndtere leverandørkontrakter, koordinere personaleressourcer på tværs af tre afdelinger og sikre, at alt rapporteres korrekt opad i systemet. En dygtig ingeniør kan bygge en bro, men han kan ikke samtidig styre det samlede projekt, varetage kontakten til ti forskellige interessenter og sikre, at alle formelle krav til dokumentation og udbud er opfyldt.

Der var brug for støttefunktioner. For folk, der kunne tage sig af det administrative, så fagfolkene kunne koncentrere sig om det faglige. Det var en fornuftig arbejdsdeling. Og i begyndelsen fungerede den nogenlunde efter hensigten. Støttefunktionen støttede, og fagfolkene arbejdede med deres egne opgaver. Grænsen var klar.

Problemet opstod, da støttefunktionerne gradvist voksede sig større og tungere end det, de understøttede – og da det sprog, de brugte, begyndte at definere, hvad der var vigtigt, frem for blot at administrere det. Grænsen forsvandt ikke pludseligt. Den gled langsomt og næsten umærkeligt, som grænser gør, når ingen holder øje med dem.

Det næste skridt var mere vidtrækkende. I 1980’erne og 1990’erne slog New Public Management igennem i den vestlige verden1.1 med en idé, der var enkel, forlokkende og i sine grundtræk velmenende: Den offentlige sektor kunne effektiviseres ved at anvende principper fra det private erhvervsliv. Man kunne styre ved at måle. Man kunne forbedre ved at dokumentere og sammenligne. Og ledelse – rigtig professionel ledelse – var en disciplin i sig selv. Noget man kunne lære uafhængigt af fagligt indhold. En universelt anvendelig kompetence, der kunne flyttes fra sektor til sektor og fra område til område.

I Danmark fik bevægelsen et tidligt og konkret udtryk med Schlüter-regeringens moderniseringsprogram1.2 i 1983 – et af de første systematiske forsøg på at reformere den offentlige sektor efter privat sektors logik. Programmet introducerede resultatkontrakter mellem ministerier og styrelser. Styring blev forskudt fra fagligt indhold til målbare resultater og dokumenterbar effektivitet. Det var en afgørende forskydning.

Målstyring er ikke i sig selv forkert. Men det, man måler, bliver hurtigt det, organisationen orienterer sig mod. Her var det i stigende grad processer, der kunne dokumenteres, frem for faglige resultater, der var sværere at kvantificere.

Der er en dimension af denne bevægelse, som sjældent beskrives direkte, men som er central for at forstå, hvad der gik galt: I stedet for at give de faglige institutioner større autonomi og mere ansvar – lade lærerne lede skolerne, sygeplejerskerne afdelingerne, ingeniørerne projekterne – valgte man detailstyringen. Man centraliserede, specificerede og formulerede krav, standarder og indikatorer. Det var en grundlæggende mistillid til, at den faglige vurdering på stedet var tilstrækkelig – og en tro på, at central kontrol ville producere bedre resultater end lokal kompetence. Den tro viste sig at have en pris.

I de følgende årtier fulgte en række reformer, der alle byggede videre på den samme grundpræmis. Kontraktstyring blev udbredt. Styrelser og institutioner indgik resultatkontrakter med deres departementer, hvor succesindikatorerne typisk var formuleret i termer, der handlede om overholdelse af tidsplaner, budgetter og proceduremæssige standarder – ikke om den faglige kvalitet af det, der blev produceret. En styrelse, der overholdt sine kontrakter, var en vellykket styrelse. Om det, den producerede, reelt løste det problem, den var sat i verden for at løse, var et spørgsmål, der sjældent blev stillet med samme stringens.

Udliciteringsbølgen i 1990’erne var et naturligt næste skridt i den logik. Hvis ledelse var en generel kompetence, uafhængig af fagligt indhold, var det ikke nødvendigt at have fagfolkene ansat – man kunne købe ydelserne på markedet og koncentrere den offentlige organisation om at bestille, kontrollere og koordinere. Det gav mening på papiret. Men det krævede, at dem, der bestilte og kontrollerede, forstod, hvad de bestilte og kontrollerede. Det krav var sværere at opfylde, end modellen forudsatte.

Det afgørende vendepunkt i den danske offentlige sektors nyere historie var Strukturreformen i 2007. Reformen er kompliceret og rummer mange dimensioner, men dens betydning for denne bogs tema kan koges ned til én central konsekvens: Den skabte en massiv reorganisering af den offentlige forvaltning, hvor amterne blev nedlagt og erstattet af regioner, kommunerne blev sammenlagt1.3 fra 271 til 98, og opgaver blev omfordelt mellem stat, regioner og kommuner i et omfang, der krævede tusindvis af nye administrative strukturer, koordineringsformater og styringsrelationer. Det var en reform, der i sin natur favoriserede dem, der var gode til at opbygge nye strukturer, formulere nye strategier og navigere i nye grænseflader – de kompetencer, generalisten besad. Det var også de kompetencer, der kendetegnede de mennesker, der i sin tid udtænkte, vedtog og implementerede reformen – kompetencer, de selv havde brug for og selv satte pris på – fordi et systems reformer har en tendens til at ligne det system, der reformerer. Reformen skulle effektivisere. Den producerede i stedet den største enkeltudvidelse af det administrative apparat i nyere dansk historie.

Tanken bag det hele var som udgangspunkt ikke tosset. Mange offentlige organisationer havde i årtier opereret uden tilstrækkelig opmærksomhed på effektivitet, ressourcestyring og brugerorientering. Der var reelle problemer at løse. Og mange af de redskaber, New Public Management bragte med sig – tydeligere målsætninger, systematisk opfølgning på resultater, bedre økonomistyring – adresserede problemer, der faktisk fandtes.

Men tanken hvilede på en forudsætning, der viste sig at være mere skrøbelig, end den så ud: at overblik kan erstatte indsigt. At proces kan erstatte forståelsen af det, processen er sat til at styre. At en god leder kan lede alt – uanset hvad det er.

Den forudsætning holdt ikke altid. Men idéen var allerede sat i verden, og den kom til at forme de strukturer, de karriereveje og de rekrutteringsmønstre, der fulgte.

Generalisten rykker ind

Det tredje skridt fulgte naturligt af det andet: rekrutteringen begyndte at afspejle det nye ledelsesideal. Stillinger, der tidligere typisk var gået til erfarne fagfolk, begyndte oftere og oftere at gå til mennesker med en generalistbaggrund – økonomer, jurister, cand.scient.pol.er og forvaltningsuddannede med gode eksamener, stærke formidlingsevner og en oprigtig interesse for ledelse og styring som selvstændigt felt.

De var kvalificerede til det, systemet nu efterspurgte: proceskompetence, koordineringsevne, compliance, strategisk formuleringsevne og evnen til at navigere i komplekse administrative strukturer. Det var reelle og vigtige kompetencer. Men de adskilte sig fra faglig indsigt – og i mange tilfælde begyndte de at erstatte den.

I begyndelsen var det måske ikke så mærkbart. En kontorchef med samfundsvidenskabelig baggrund, der leder en afdeling med mange fagspecialister, kan sagtens fungere godt – hvis kulturen sikrer, at den faglige viden faktisk flyder opad og informerer beslutningerne. Hvis specialisterne bliver hørt. Hvis lederen er nysgerrig og ydmyg nok til at stille spørgsmål og lade sig korrigere.

Men det kræver noget af lederen, som systemet ikke nødvendigvis selekterer for. Det kræver, at han ved, hvad han ikke ved – og det er, som vi skal se i næste kapitel, en evne, der er svær at opretholde i en organisation, der belønner sikkerhed og handlekraft frem for tvivl og spørgsmål.

Efterhånden som generalisterne bredte sig fra lederniveauet ud over alle styrings- og støttefunktioner, ændrede noget sig. Det faglige input blev ikke bare filtreret – det begyndte at blive oversat. Og i oversættelsen mistede det noget. Det konkrete blev abstrakt og det specifikke blev generelt. Det, der var svært, kompliceret og erfaringskrævende, blev reformuleret i et sprog, der var lettere at håndtere i et mødelokale.

Et eksempel: I en kommune beslutter forvaltningen at omlægge den specialiserede undervisning. Beslutningen træffes af folk, der forstår kommunaløkonomi og styringsmodeller. Men ingen af dem har stået foran en klasse med fem inklusionselever, to lærertimer om ugen og tredive forældre, der alle har en mening. De lærere, der har den erfaring, er ikke med ved bordet. Ingen har ekskluderet dem, men beslutningen er formuleret som et styringsanliggende, og fra det øjeblik er det systemets sprog, der gælder.

Det samme mønster gentager sig i sundhedssektoren, i forsvaret og i de store offentlige anlægsprojekter. En sygehusafdeling omlægges på baggrund af kapacitetsmodeller og patientflows, ikke på baggrund af klinisk erfaring. Et forsvarsprojekt specificeres af en udbudsgruppe, der kender procedurerne, ikke af de soldater og officerer, der skal bruge materiellet. Et vejprojekt styres af en kontorchef, der kender styringsdokumenterne, ikke af ingeniøren, der kender jordbunden og vejopbygningen. Hver enkelt beslutning er processeret efter reglerne. Tilsammen tegner de et billede af en sektor, der med årene har tabt grebet om det, der sker ude i virkeligheden.

Det er her, afstanden begynder at vokse.

Støtteapparatet finder sin form

Sideløbende med generaliseringen af ledelsen skete der noget andet, som er endnu vanskeligere at få øje på, fordi det ligger så dybt indlejret i logikken om effektivisering og professionalisering: støtteapparatet voksede. Støt og roligt, år for år, funktion for funktion.

Hver gang der opstod et nyt styringsmæssigt behov – eller en ny politisk prioritet, der krævede opfølgning og dokumentation – fulgte der typisk en ny funktion eller enhed med. HR-afdelinger voksede i takt med kravene til personaleadministration, GDPR, trivselsmåling og kompetenceudvikling. Kommunikationsafdelinger ekspanderede i takt med den offentlige sektors voksende behov for synlighed, branding og medierelationer. IT-funktioner, compliance-enheder, kvalitetssikringsafdelinger, projektstyringskontorer, strategienheder, forandringsledelseskonsulenter og koordineringsfunktioner af forskellig art blev til en normal og forventet del af den offentlige organisations anatomi. Ingen af disse funktioner er irrationelle hver for sig. Det er summen af dem, der er problemet – og summen bliver sjældent gjort op, fordi ingen enkelt instans har overblik over den samlede vægt, og fordi det altid er lettere at begrunde en tilføjelse end at forsvare en fjernelse.

Det er værd at standse ved selve vækstmekanismen, fordi den er afgørende for at forstå, hvorfor den er så svær at vende.

I en stor organisation er det næsten altid lettere at oprette en ny funktion end at nedlægge en eksisterende. Oprettelsen har en sponsor – en leder, der kan pege på et behov, en politisk dagsorden eller en risiko, der begrunder den nye enhed. Nedlæggelsen har sjældent en sponsor. Den, der foreslår at fjerne en funktion, påtager sig ansvaret for de konsekvenser, der måtte følge – og i en risikoavers organisation er det et ansvar, de færreste søger. Tilbage står en organisation, der vokser i én retning: udad og opad, sjældnere indad og nedad. Som et koralrev, der bygger oven på det, der allerede er der, indtil strømmen ikke længere kan trænge igennem.

Et hospital i dag har ikke bare læger, sygeplejersker og portører. Det har kvalitetskoordinatorer, der registrerer afvigelser fra kliniske vejledninger. Det har kommunikationsmedarbejdere, der håndterer pressehenvendelser og patientinformation. Det har it-funktioner, der driver de elektroniske journalsystemer. Det har HR-konsulenter, der varetager trivselsundersøgelser og sygefraværsopfølgning. Det har projektledere, der styrer implementeringen af nye nationale kvalitetsstandarder. Og det har et ledelseslag med direktører, vicedirektører, centerledere og afdelingsledere – mange af dem uden klinisk baggrund – der koordinerer, rapporterer og strategiplanlægger.

Når organisationer senere tvinges til at nedskære, giver de ofte selv deres mest ærlige svar på, hvad de i praksis anser for uundværligt. I foråret 2026 nedlagde Odense Universitetshospital 250 stillinger som led i en større sparerunde. Af de 60 medarbejdere, der blev afskediget, var 33 lægesekretærer, 24 sygeplejersker og SOSU-assistenter samt tre læger. Det administrative lag fremstod ikke som det, der først måtte vige. Systemet skar i det, der møder patienten – og lod i højere grad det bestå, der møder systemet.

Hvert enkelt element opstod af et reelt behov. Spørgsmålet er, hvad der sker, når summen af alle disse funktioner med tiden begynder at fylde mere end det, de er sat til at understøtte. Når støtteapparatet får sin egen tyngde. Når de mennesker, der arbejder i det, gradvist rykker længere og længere væk fra den opgave, det hele drejer sig om – og når ingen rigtig standser op og spørger, om retningen stadig er den rigtige.

Der er et begreb fra biologien, der passer overraskende godt her: hypertrofi. Det bruges normalt om muskler eller organer, der vokser ud over det, der er funktionelt nyttigt. Væksten er ikke skadelig i sig selv. Den er en logisk reaktion på systemets stimuli – på den belønning, der har ledt derhen. Det offentlige støtteapparat har på mange måder undergået en organisatorisk hypertrofi: Det er vokset, fordi systemet belønner vækst, ikke fordi væksten nødvendigvis skaber mere værdi.

Forskydningen er synlig i tallene. Den offentlige sektor beskæftiger i dag over 100.000 mennesker i administrative og koordinerende funktioner. Det er mennesker, der ikke primært er ansat til at undervise, behandle, bygge, dømme eller på anden vis løse de kerneopgaver, velfærdssamfundet er sat i verden for at levere. Det er mennesker, der understøtter, dokumenterer, koordinerer og rapporterer om det arbejde, andre udfører. Ikke alle disse funktioner er overflødige – langt fra – men spørgsmålet om, hvilke af dem der skaber tilstrækkelig værdi til at berettige deres eksistens, bliver sjældent stillet systematisk. Og det spørgsmål, der stilles endnu sjældnere, er dette: Hvad er prisen på de kerneopgaver, der ikke udføres, fordi ressourcerne er brugt på koordinering og rapportering i stedet?

Det spørgsmål er ikke svært at stille. Det er ubehageligt at besvare. Og de mennesker, der har magten til at stille det, er ofte selv en del af det apparat, spørgsmålet handler om.

Det dobbelte sprog

En af de mindst bemærkede konsekvenser af denne udvikling er fremkomsten af det, man kunne kalde det dobbelte sprog i den offentlige sektor, ikke to sprog i bogstavelig forstand – men to måder at beskrive virkeligheden på, som eksisterer side om side og sjældent rigtig mødes.

Det ene er fagsprog. Det er det sprog, ingeniøren bruger, når han forklarer, hvad der sker, hvis man ændrer funderingsmetoden. Det er det sprog, sygeplejersken bruger, når hun beskriver, hvad der klinisk set er forsvarligt i en given situation. Det er det sprog, læreren bruger, når han forklarer, hvad inklusion i praksis kræver af en klasse med tredive elever og tre børn med særlige behov. Det er det sprog, den erfarne socialrådgiver bruger, når hun beskriver den sårbare balance i en familie, hun har fulgt i tre år. Det er et præcist, erfaringsbaseret og kontekstbundet sprog, der refererer direkte til den virkelighed, det beskriver.

Det andet er forvaltningssprog. Det er det sprog, der bruges i statusrapporter, dagsordener, kommissorier, strategipapirer og direktionsoplæg – et generaliseret, abstrakt og ofte meget præsentabelt sprog, der handler om processer, rammer, koordinering, implementering, interessenter og governance. Sproget er ikke uærligt; det er funktionelt og velegnet til at kommunikere på tværs af faggrænser og organisatoriske niveauer. Men det er også et sprog, der af natur abstraherer fra det konkrete og det specifikke.

Problemet opstår, når det ene sprog skal oversætte det andet – og når oversættelsen foregår i et system, hvor de fleste oversættere er uddannet i forvaltningssprog og kun kender fagsproget på afstand.

Oversættelsen er systemets naturlige svar på afstanden mellem den, der ved noget, og den, der beslutter noget. Men i oversættelsen forsvinder præcis det, der var vigtigt. Et fagligt forbehold bliver et risikopunkt. En konkret anbefaling bliver en handlemulighed. En alvorlig advarsel bliver en udfordring, der afventer afklaring. Sproget er velegnet til at administrere. Det er langt dårligere egnet til at handle på.

Det, der ikke siges direkte

Der er en årsag til, at denne udvikling sjældent beskrives åbent i de organisationer, den foregår i. Det er ikke en behagelig samtale at tage – og den er heller ikke enkel at tage, fordi den kræver, at man spørger om noget, der ikke ligger lige for i en travl organisation med mange deadlines og mange interessenter.

Mange fagfolk i det offentlige har en klar fornemmelse af noget afvigende, men sætter sjældent ord på det direkte. At sige det højt opleves som illoyalt. Som at klage. Som at placere sig som den, der ikke forstår, at tingene er komplicerede. Og i en organisation, hvor loyalitet og samarbejdsevne vejer tungt i den daglige sociale evaluering, er det en risikabel position at indtage.

Der er også en anden mekanisme på spil: organisationer har en tendens til at rekruttere folk, der ligner dem selv. Den, der ansætter en ny kontorchef, lægger naturligt mest vægt på de kompetencer, han selv mestrer og anser for centrale. I en organisation, der over tid er kommet til at vægte koordineringsevne, strategisk formuleringsevne og proceskompetence, er det naturligvis dét, der vejer tungest, når nye folk skal ind. Sådan reproducerer systemer sig selv.

Det er det, der sker, når et system over lang tid belønner bestemte egenskaber frem for andre – og når ingen standser op og spørger, om det er de rigtige egenskaber at belønne, set i forhold til den opgave, systemet er sat i verden for at løse.

Konsekvensen er den afstand, vi allerede har berørt: den faglige stemme – fra dem der ved, hvad det i praksis kræver at undervise en klasse, operere en patient, bygge en bro eller reparere et signalanlæg – fylder gradvist mindre i de rum, hvor beslutningerne træffes. Systemet er vokset i en retning, der giver den stemme sværere vilkår og færre naturlige kanaler opad.

To uger inde

To uger inde i sin nye stilling har Frederik afholdt eller deltaget i toogtyve møder. Han har produceret en statusoversigt, bidraget til to direktionsoplæg og initieret et nyt koordineringsformat, der skal samle alle projektledere under hans kontor til et månedligt statusmøde. Han er begyndt at få overblik over sit ansvarsområde. Han kender navnene på de centrale aktører. Han har identificeret de primære friktionspunkter i de projekter, han er ansvarlig for.

Men der er også noget, han har lagt mærke til, uden endnu at have sat ord på det. Det handler om det, der fylder mellem møderne. Størstedelen af hans dag går med at læse og besvare mails, der handler om afgrænsninger: hvem ejer dette punkt, hvem skal orienteres, hvem har den formelle kompetence til at godkende. Han bruger mere tid på at finde ud af, hvem der skal beslutte noget, end på at forstå, hvad der skal besluttes. Det er anderledes, end han havde forestillet sig, da han søgte stillingen.

Han havde forestillet sig, at han ville arbejde med projekterne. Med substansen og de faktiske spørgsmål om, hvad der skal bygges, hvorfor det er forsinket, og hvad der kan gøres for at løse det. I stedet arbejder han med organisationen. Med dens interne logik, dens koordineringsbehov og dens rapporteringsformater. Projekterne eksisterer i hans hverdag som navne i en oversigt og farver i et statusdokument – grøn, gul, rød. Han ved, at der bag hver farve findes en virkelighed, der er langt mere kompleks end det, der kan udtrykkes i tre farver. Men det er ikke den virkelighed, hans stilling er indrettet til at se.

Endnu er det ikke en egentlig bekymring, men kun en observation, der ikke har fundet sin formulering. Noget, han lægger mærke til uden at det kræver handling – og i en stilling, der kræver handling på næsten alt andet, er det let at lade en sådan observation ligge.

En tirsdag eftermiddag dukker der en lang mail op i hans indbakke. Den er fra Niels, ingeniør på brorenoveringsprojektet. Niels har tydeligvis brugt tid på den – den er grundigt skrevet, præcist formuleret og fyldt med tekniske detaljer om jordbundsforhold, grundvandstande og de implikationer, dette har for funderingsvalget på en af de centrale brounderstøtninger. Niels anbefaler en ændret tilgang og har vedhæftet en teknisk redegørelse på atten sider som bilag.

Frederik åbner redegørelsen. Han læser de første to afsnit. Så stopper han.

Han har ikke redskaberne til at forstå det, han læser. Intet i hans uddannelse og intet i hans hidtidige karriere har givet ham et fagligt fundament til at vurdere en geoteknisk redegørelse. Han ved ikke, hvad friktionsvinkler og permeabilitetskoefficienter betyder i praksis. Han kan ikke bedømme, om Niels’ anbefaling er konservativ eller radikal, fornuftig eller overdreven, presserende eller blot teknisk relevant. Han kan se, at der er et problem. Han kan ikke se, hvor stort det er.

Der er to oplagte muligheder. Han kan ringe til Niels og bede ham forklare det. Men det vil tage tid, og han forstår ikke sikkert nok til at vide, hvilke spørgsmål han bør stille. Han kan sende det videre til projektlederen og bede om en opsummering. Men opsummeringen vil sandsynligvis ligne alle andre opsummeringer – fortælle ham, at tingene er under kontrol, fordi projektlederen ved, at det er det, en opsummering skal sige. Eller han kan gøre det, systemet er vokset til at gøre: sætte et møde op, samle de relevante parter, sikre at processen er i gang.

Han vælger det tredje. Valget er ikke forkert i sig selv. Det er ganske enkelt det valg, systemet giver ham de bedste redskaber til at træffe.

Han svarer Niels med en høflig og professionel mail: Tak for redegørelsen. Jeg sætter et møde op med de relevante parter, så vi kan afklare den videre proces og sikre, at alle interessenter er orienteret.

Og det gør han. Han sætter mødet op. Han inviterer projektlederen, en jurist fra kontraktenheden og en kollega fra styrelsens økonomifunktion. Han vedhæfter Niels’ mail som orientering.

Niels inviteres ikke til mødet. Det møde, Frederik sætter op, handler om den interne proces – om ansvarsfordelingen, om tidsplanen, om, hvad der skal rapporteres til direktionen. Det er et styringsmøde. Og til et styringsmøde inviterer man de mennesker, der skal tage stilling til, hvad der skal gøres proceduremæssigt. Man inviterer ikke den ingeniør, der har identificeret det tekniske problem. Hans atten sider er bilag. Bilag er ikke til drøftelse.

Niels’ atten sider lander som bilag i et referat. De bliver ikke læst af nogen ved mødet. Men alle er nu orienteret om, at der er en geoteknisk udfordring, der afventer afklaring. Og det er noteret i statusoversigten.

Den aften kører Frederik hjem tidligere end sædvanligt. Han sidder i S-toget og kigger ud på de mørke forstadsstationer, der glider forbi. Han tænker på de atten sider, han ikke læste. Han har gjort, hvad han kunne med det, han har. Men der er en fornemmelse, han ikke helt kan ryste af sig: at der i de sider står noget vigtigt, og at det vigtige nu er på vej til at blive et punkt i et dokument, ingen læser til bunds.

Han tænker på ingeniøren – Niels – der tydeligvis har brugt tid og faglig energi på at skrive noget præcist og velbegrundet. Og som nu venter på et svar, der vil komme i form af et møde om processen. Mailen svarer ikke direkte på det, Niels skrev. Den giver i stedet det svar, systemet er i stand til at give.

Toget standser ved en station. En mand med en cykelhjelm under armen stiger ind og sætter sig et par sæder forude. Udenfor regner det. Frederik ser sit eget spejlbillede i ruden – en mand i en pæn jakke med en taske på skødet. Han ligner en, der har styr på sin dag. Han har toogtyve møder bag sig. Han har gjort sit arbejde. Sofie sover sikkert allerede når han kommer hjem. I morges havde hun spurgt, om de skulle bygge med Lego, når han kom hjem. Han havde sagt, at det skulle de helt sikkert. Så havde han glemt det igen, før morgenkaffen var drukket.
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Frederik er ikke inkompetent. Tværtimod gør han præcis det, der forventes af ham i stillingen, og han gør det med stor omhu og gennemtænkt strukturering. Han koordinerer mellem afdelinger og parter med forskellige interesser. Han sætter møder op og sikrer, at de rigtige mennesker bliver inviteret. Han sørger for, at systemet er orienteret, og at processen kører videre. Det er, ganske enkelt, det, hans stilling er sat i verden for at gøre.

Og netop dér ligger det egentlige interessante. Stillingen er sat i verden for at gøre dét – og ikke for at forstå det faglige indhold i de konkrete problemer, der rapporteres igennem den. Det er en arbejdsdeling, der giver mening i systemets
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