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Risikobaseret regulering som tillidsbevarende
mekanisme i en uforudsigelig verden -
rationaler, dilemmaer og paradokser
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Resumé

Den moderne verden er kompleks og dynamisk. Usikkerhed og uforudsigelighed rader, og det stiller
store krav til den made, vi forvalter de samfundsmaessige processer pa. For i en usikker verden er
tilliden til samfundets centrale institutioner og de systemiske organisationer af endnu sterre
betydning, nar vi skal opretholde et velfungerende velfeerdssamfund. Alligevel oplever vi en reekke
sager, f.eks. relateret til SKAT, sundhedssektoren og den finansielle sektor, der udfordrer vores
indlejrede oplevelse af tillid til systemet. Men hvorfor far vi disse sager, og kan de undgas? En del
af svaret ligger muligvis i det paradoks, at vi konsekvent seger at handtere usikkerhed og
uforudsigelighed ud fra strategier og principper, der er rodfaestet i en verdensopfattelse af
forudsigelige kausale sammenheenge. Artiklen argumenterer for, at den opfattelse har
konsekvenser, fordi arsags-virknings-sammenhaenge ofte kendetegnes ved det stik modsatte,
nemlig uigennemskuelighed og deraf, uforudsigelighed. Artiklen tager afseet i paradigmet om
risikobaseret regulering og kontrol som eksponent for samfundsmaessige stremninger om rationel
kausalitet, der har gjort risikostyring til et dominerende, men ogsa tvetydigt svar pa naesten alting.
Pa den baggrund diskuteres 3 centrale udfordringer (strategisk ideologi, motiv- / praktik-kobling og
risiko- / usikkerheds-tolkning), som risikobaseret regulering ber adressere for at afstemme
intention med modernitetens natur. Den overordnede konklusion er, at ureflekteret tiltro til
risikobaseret regulering og kontrol som universel metodik, er en farefyldt vej for
samfundskontrakten, fordi paradigmet i praksis ignorerer verdens diskontinuitet og betydningen

af samme.
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A. Introduktion

1. Baggrund

Vores tillid til de samfundsberende institutioner og systemer er en central mekanisme for at livet i
et moderne velfeerdssamfund fungerer nogenlunde smertefrit. Men meget tyder pa, at tilliden er
under pres i disse ar. Den opfattelse indgar ogsa i det sakaldte politiske forstaelsespapir mellem
Socialdemokratiet, Radikale Venstre, Socialistisk Folkeparti og Enhedslisten, der danner grundlaget
for den socialdemokratiske regering, der blev dannet i sommeren 2019 (Socialdemokratiet, 2019).
Det hedder heri, at "Danmark er et af de samfund i verden, der bygger allermest pa tillid. Det er
udviklet over generationer, er dybt folkeligt forankret og preeger alle dele af vores samfund
Desveerre er der seerligt i de senere ar slaet skar af tilliden. Det underminerer den samfundskontrakt,
vi har med hinanden, og det er alvorligt.” (p. 17). I "forstaelsespapiret” traekkes referencer til
finanskrisen, SKAT’s funktionelle kollaps, udbytteskat-sagen, hvidvaskesagerne og Britta Nielsen-
sagen, der sammen med en raekke andre haendelser er noget, der udfordrer systemernes
trovaerdighed og derigennem vores tillid de lovgivende og udferende magter. At den bekymring over
tendenserne i den samfundsmessige udvikling, der indgar i fundamentet for den seneste
regeringsdannelse, ikke er ren lommefilosofi, fremgar blandt andet af OECD’s seneste
landeundersogelse (Murtini et al., 2018), hvoraf det blandt andet fremgar, at borgernes oplevelse af
institutionernes prastationer er direkte forbundet til tilliden til regering og myndigheder, og senest
i Danmark i en undersagelse, der blandt andet viser, at danskerne er mindre tillidsfulde end tidligere
(Frederiksen, 2019) ". Hvis man har brug for et eksempel pa, hvor galt det i yderste konsekvens kan
g4, nar trovardighed og tillid er eroderet helt bort, kan man i disse ar bare rette blikket pa
Venezuela, hvor det er alles kamp mod alle. Der er vi heldigvis langt fra, men der synes at veere
indikationer nok til, at vi stopper lidt op og reflekterer mere indgaende over de samfundsmaeessige

tendenser, der kan spores.

Selv om vi heldigvis fortsat kan kalde os borgere i et velfungerende samfund, skal der konstant
fores tilsyn og kontrol med, at vores tillid til samfundssystemerne er berettiget. For
samfundskontrakten skal opretholdes. Men effektiv kontrol og tilsyn med institutionernes,
organisationers og virksomheders arbejde er ikke nogen enkel sag. Det stiller ekstremt store krav
til detailviden og faglig indsigt fra kontrolmyndighedens side i den moderne kontekst, hvor
teknologier, processer og adfeerd udvikler sig med stor hastighed og med mere og mere komplekst
indhold. Vi star dermed over for krav, der er vanskelige at opfylde bare med et minimum af
ressource-effektivitet, hvis det skal udferes med klassiske kontrol- og tilsynsprincipper. Dertil
kommer, at der i moderniteten er tilkommet andre og endnu mere udfordrende dimensioner,
herunder ikke mindst de mange forsag pa bevidst og intenderet at undergrave den tillid, vi har faet

indlejret gennem generationer. Det er en sammenkobling, der indeholder enorme udfordringer for
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lovgivere og regulatorer at lgse pa en effektiv og proportional made, for boniteten af processerne

har betydning for os alle. Det er et agte dilemma.

Derfor har lovgiverne og regulatorerne som en central respons pa dilemmaet udformet en anden
strategi og naermest umeerkeligt foretaget et paradigmeskifte over den seneste artier fra den
klassiske direkte og detailorienterede kontrolindsats (det man kan kalde "command and control-
paradigmet”) til det, vi i dag kender som det risikobaserede eller tillidsbaserede reguleringsregime.
Kort fortalt betyder det pa den ene side, at lovgivningsobjekter pa visse omrader udveelges efter den
risiko, der vurderes at udgere for samfundet og borgerne, og pa den anden side, at kontrol- og
tilsynsindsatser malrettes de kontrol- og tilsynsobjekter, hvor risikoen for afvigelser vurderes
storst. Hvad angar sidstneevnte er Finanstilsynet, SKAT, Sundhedsstyrelsen/Styrelsen for
Patientsikkerhed, Fiskerikontrollen og Trafikstyrelsen alle eksempler pa institutioner, der i deres

kontrol og tilsyn officielt og formelt bekender sig til det risikobaserede paradigme.

Men det kan synes som et paradoks, at vi i de selvsamme kontekster ogsa finder de eksempler pa
“skandaler”, der er oplistet ovenfor. Det giver anledning til at stille spergsmalstegn ved, om
paradigmet nu er helt ufejlbarligt. Hvis det ikke er tilfaeldet, er det naturligvis problematisk, at vi i
sd hgj grad bygger en god del af vores tillidsbevarende samfundsprocesser pa et paradigme, der
maske ikke bidrager til at lase opgaven. Moderniteten er en kontekst af enorm kompleksitet og
dynamik, og hvis der ikke er en relevant kobling mellem kontekst og forvaltningsstrategi, risikerer
vi, at den forventede effekt bliver en illusion og et selvbedrag, som hvis det ikke udfordres, vil lede
til endnu flere skandaler af samme slags. Hvis vi fortsaetter upaagtet, risikerer vi at forsteerke en
ond cirkel, hvor tilliden til de etablerede samfundsstrukturer eroderer med stadig stigende kraft.
Hvad det kan fore til, er selvfolgelig uvist. Men en oplagt trussel er stigende erosion af
velfeerdssamfundets grundleggende kontrakt om solidaritet, og deraf folgende samfundsmassig
polarisering og ustabilitet. Det er formentlig et usnsket scenario for de fleste af os. Der er derfor

god grund til at forholde sig kritisk til logik og rationaler i de etablerede systemer og strukturer.

2. Formal og problemfelt

Artiklen tager derfor afseet i det risikobaserede regulerings- og kontrolparadigme, der har rod i New
Public Management og ideologierne om afbureaukratisering og selvregulering. Paradigmet kan ses
som en central, men relativt upaagtet eksponent for modernitetens forvaltningsstrategier, der
implicit er palagt den vitale mission at bidrage til opretholdelse af tilliden til de samfundsbarende
institutioner. Men som naevnt foran, er samme tillid under pres, blandt andet under pavirkning af
en rekke problematiske sager, der har tet kobling til forvaltningsmeessige forhold. Det stiller
sporgsmalstegn ved boniteten af de forvaltningsmeessige paradigmer, vi saetter vores lid til. Det

sporgsmal sgges udforsket ved at sammenholde og kontrastere det risikobaserede regulerings- og

277



Henriksen / Risikobaseret regulering

kontrolparadigmes indhold, centrale grundforudseetninger og rationaler med den kontekst,
paradigmet er tiltaenkt at operere i. Intentionen er herigennem at afdakke dilemmaer og eventuelle
centrale modsatningsforhold / paradokser, hvis erkendelse kan veere afgerende for boniteten af
fremtidige forvaltningsstrategier. Det har betydning for disses mulige bidrag til at fastholde og
styrke samfundets sammenheangskraft og tilliden til de normer, der er samfundets og feellesskabets

grundpiller.

3. Oversigt over artiklen

Artiklen er struktureret som folger: forst ser jeg lidt neermere pa koblingen mellem tillid og risiko,
fordi det er en central del af logikken bag det risikobaserede regulerings- og kontrolparadigme. Pa
den baggrund udvikler jeg 3 teoretiske grundudfordringer, der forudsattes at have betydning for
paradigmets reelle bonitet. Derpa diskuterer jeg med nedslag i den for emnet relevante litteratur og
udvalgte eksempler disse 3 udfordringers kobling til tillidsdagsordenen og modernitetens natur. Pa
det grundlag identificeres en reekke indbyggede dilemmaer og paradokser, der har betydning for
paradigmets anvendelighed. Konsekvensen af disse dilemmaer og paradokser diskuteres, og

afslutningsvis reflekteres over mulighederne for alternative strategier.

B. Tillid og koblingen til risiko

Tillid har mange former og niveauer. Vi taler f.eks. om interpersonel tillid, nar vi f.eks. tager for
givet at naboen som aftalt holder gje med huset og far temt postkassen, nar vi er taget pa ferie. Eller
om tillid til Folketinget, regeringen, om tillid til medierne og objektiv nyhedsdakning, om tillid til
politi og domstole, om tillid til de samfundsbarende institutioner, og regner med, at de handler til
vores bedste. Grundleeggende er der tale om tillid til de institutioner, der udger magtens tredeling.
Men man kan ogsa treekke en trad til det, der ofte kaldes den fjerde statsmagt, altsd mediernes og
nyhedsdaekningens rolle. Man kan - i hvert fald for dette papirs tema - maske ogsa tilleegge en
femte "magtfaktor”, der ofte er teet knyttet til presse og nyhedsdaekning, nemlig det vi som regel
benaevner "eksperter”, nar beslutninger, viden og / eller synspunkter skal formidles og indtages i

vores beslutningsgrundlag.

Disse aktorers troveerdighed er forudsaetningen for at etablere, opbygge og fastholde tillid (Hardin,
2002), for hvis akterernes adfaerd ikke er i overensstemmelse med det officielle rationale og motiv
i en given sag eller politikomrade, eroderes troveerdigheden, og det har negativ effekt pa den tillid,
der er etableret. Man kan hertil tilfaje, at udkommet af centrale politikker ligeledes har betydning
for tillidsfastholdelsen. Sa det er helt centralt for samfundsordenen, at vi har tiltro til de
samfundsbarende institutioner og tiltro til, at de akterer, der ber fortjene vores tillid, handler

moralsk og etisk forsvarligt - bade i forhold til egne aktiviteter og embedsforelse, men sa sandelig
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ogsa til at sikre, at vores medborgere folger regler og normer. Og hvis de ikke gor, at der s indtreeder
relevante og proportionale konsekvenser. Men det indeholder ogsa dilemmaer i forhold til det
klassiske "command and control”-paradigme, for som Anthony Giddens har papeget, kendetegnes
moderniteten ogsa ved, at komplekse samfundsstrukturer "udlejres” i form af ekspertsystemer,
netop fordi kompleksiteten er enorm (Giddens, 1990). Netop “udlejring” ser Giddens som et centralt
treek ved moderniteten, og det har betydning for tillidsperspektivet. Der er, som Giddens anforer,
en grundleggende kobling mellem mekanismerne for tillid og modernitetens udlejring til
ekspertsystemer (Ibid.). Som vi skal se senere, har netop dette feenomen betydning i relation til et
“ekspertsystem” som det risikobaserede reguleringsparadigme. Man kan saledes sige, at udlejring i
sig selv pa den ene side indeholder et dilemma for beslutningstagerne i afbalanceringen mellem
kontrolafgivelse, ressourcer og kompetencer, men dertil ogsa et paradoks, netop fordi udlejringen

i sig selv bidrager til at oge den kompleksitet, som den er tiltaeenkt at reducere eller lgse.

Det er netop i overstaende relationer, at spergsmalet om det rette valg af reguleringsregime og
kontrol- og tilsyns-strategier dukker op. Dertil kommer et underliggende sporgsmal om, hvorfor det
risikobaserede reguleringsregime er blevet et dominerende paradigme, og hvilke effekter og
konsekvenser, det har fort med sig. Men forst ma vi se lidt neermere pa, hvordan koblingen mellem

tillid og risiko kommer ind i billedet.

Det enkle svar er, at tillid som feenomen og mekanisme er noget, der reekker ud i fremtiden, og
dermed ud i det ukendte og uforudsigelige. P4 den made er det en slags rationaliserende mekanisme,
der substituerer for den vished og viden, som man i nuet ikke besidder. For hvis vi har fuld vished
og viden, er der ingen usikkerhed, og dermed heller ikke nogen potentiel risiko. Vi kender udfaldet
og har ikke behov for at etablere en tillidsrelation. P4 den made haenger tillid ogsad sammen med
usikkerhed og deraf ogsa risiko. Niclas Luhmann (Luhmann, 1999) har udtrykt tillid som en
mekanisme til reduktion af social kompleksitet. Luhmann anfarer ogsa (Ibid.), at der i det moderne
hgjkomplekse samfund er aget behov for tillid - pa det personlige plan savel som til systemerne”.
Luhmann skelner her mellem personlig tillid og systemtillid. Og netop begrebet "systemtillid” vil
vaere vigtig for forstaelsen af de drivende kraefter for et moderne kontrolorienteret paradigme, der
bygger pa risikostyring. Hvor den personlige tillid ses som baseret pa, hvorvidt den personificerede
"modpart”, hvis handlinger man er afheengig af, fremstar som varende tillidsveerdig, opfattes
systemtillid som vores tillid til de sociale systemer, f.eks. til kontinuiteten ved pengesystemet eller
det politiske system. Nar systemtilliden er etableret, er den ifglge Luhmann mere modstandsdygtig
overfor “anslag” og svigt end den personlige tillid, fordi "de kan hele tiden forklares specielt eller
blive afreageret, mens den personlige tillid kan bringes til afslutning p.g.a. smaforreederier.
Systemtilliden behgver ikke hele tiden at blive leert pa ny” (Luhmann, 1999:107). Man kan saledes

sige, at der med modernitetens oggede kompleksitet og dynamik er skabt et gget behov for at
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fastholde systemtillid, som vi sgger at afdekke gennem nye kontrolmekanismer, herunder med
implementering af risikobaserede ekspertsystemer og instrumenter. Nar eksempelvis kredit-rating-
firmaer som Standard & Poors og Moody’s inddrager audits af virksomheders risikostyringsapparat
i deres ratings, kan det jo netop ses som et forsgg pa at bidrage til tillidsopbygningen, et blat
stempel for, at ”I kan trygt investere her”. Dermed anvendes risikostyringsapparatet som en slags
"udlejret” kontrolapparat, der skal medvirke til at etablere og fastholde tillid til "systemet” for den

eksterne anskuer, trods den umiddelbare uigennemskuelighed og kompleksitet.

Men der er forskelle i, hvordan relationerne specifikt opfattes. I kontrast til Luhmann, der som
naevnt anskuer tillid som usikkerhedsreducerende, ser savel Ulrich Beck (Beck, 1992) som
Frederiksen (Frederiksen, 2014), tillid som en mekanisme til at relatere til usikkerhed. (Uslaner,
2013) anferer dertil, at tillid reducerer individers risiko-perceptioner uafhaengigt af personlige
erfaringer. Tillid forudsatter risiko, og er dermed et alternativ til risiko. Anthony Giddens definerer
tillid som tiltro til palideligheden hos en person eller systemer hvad angar udkommet af givne
handlinger, og ser ogsa tillid og risiko som forbundne feenomener, hvor tillid bidrager til at reducere

farerne ved givne handlinger (Giddens, 1990).

Men upaagtet disse opfattelsesforskelle og nuancer i tillids-risiko-perspektiverne, er der en etableret
og anerkendt kobling mellem tillid, usikkerhed og risiko, og det er rigeligt for denne artikels sigte.
Her er det mest centrale, hvordan vi relaterer usikkerhed og risiko til hinanden, og hvordan den
relation spiller ind i forhold til det risikobaserede reguleringsregime, fordi vi her taler vi om tilliden
til de centrale samfundsinstitutioner og systemiske organisationer. Altsa det der med Luhmanns
ord benaevnes systemtillid. Med ovenstaende kan man saledes sige, at der kan vare en logisk og
rationel kobling mellem tillidsperspektivet og det risikobaserede reguleringsparadigme. Men denne
logiske kobling besvarer ikke spargsmalet om, hvor vidt det risikobaserede reguleringsparadigme
kan tjene sit eksplicitte formal pa effektiv vis i alle sammenhaenge. For at komme naermere pa et
svar pa dette sporgsmal opstiller jeg tre grundudfordringer, som paradigmet i sin

anvendelsesmassige udstraekning i hvert fald (mindst) ber kunne give rimeligt klare svar pa.

For det forste, og som jeg argumenterer nermere for senere, kan paradigmets anvendelse og
effektivitet bero pa en forudseaetning om en stabil og relativt uforanderlig kobling mellem mal,
strategi og praktik. Med andre ord bliver spergsmalet, om der foreligger en forudsatning om
strategisk forudsigelighed, dvs. om paradigmet skal opfattes som det Ralph Stacey har kaldt "Tools
and Techniques of Instrumental Rationality” (Stacey, 2012), der bygger pa en underforstaet

forudseetning om effektiv kausalitet mellem mal, strategi og udkomme.
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Et andet forhold knytter sig til tilstedeverelse eller fraveer af sammenhang mellem den formelle
politiske drivkraft for at ivaerkseette anvendelsen af det risikobaserede reguleringsparadigme og
dets praktiske udfoldelse. Hvis en sidan sammenhang i praksis er modsaetningsfyldt eller ligefrem
paradoksal af natur, vil der besta en risiko for, at udkommet af paradigmets anvendelse bliver et

andet end det forventede.

For det tredje vil paradigmets anvendelsesmassige udstreekning afhenge af, om det i tankeseet,
ideologi og praktik kan opfange og handtere "modernitetens diskontinuitet” (Giddens, 1990).
Michael Power bruger termen “interconnectivity” (Power, 2009), der kendetegner den moderne
verdens haje kompleksitet og dynamik, hvori det er vanskeligt at identificere kausale koblinger. Med
det mener jeg, at hvis paradigmets ideologi og praktik viser sig at veere fokuseret og indrettet pa at
handtere lineaere koblinger mellem arsag og virkning, sadan som det er iboende den klassiske
risikostyrings metode, mad man formode, at dets anvendelsesomrade begrenses til et sadant
domaene, der i sin natur vil tilbyde en mulighed for at identificere relativt objektive kausale
koblinger. Hvis paradigmet skal kunne opfange og handtere verdens diskontinuitet, vil det ogsa
have betydning, hvordan vi relaterer usikkerhed og risiko til hinanden. Det betyder i praksis, at
vores risiko- og usikkerhedsopfattelser, og deraf felgende tolkninger, ogsa vil have betydning for

det risikobaserede kontrolparadigmes anvendelsesomrade og effektivitet.

Min pastand er, at de 3 grundudfordringer, altsa 1) udfordringen om strategisk forudsigelighed, 2)
udfordringen om kobling mellem formel og reel drivkraft, og 3) udfordringen om usikkerhedens
kontrollerbarhed, vil have kritisk betydning for anvendelse og effektivitet af det risikobaserede
reguleringsparadigme, og dermed kan bidrage til at forklare, hvorfor det som forvaltningsstrategi
ikke altid synes at levere det forventede udkomme. Det analyseres og diskuteres naermere i det

folgende afsnit.

C. Det risikobaserede regulerings- og kontrolparadigme og dets grundudfordringer

Koblingen mellem tillid, usikkerhed og risiko etablerer - i hvert fald teoretisk - et logisk rationale
for risikobaseret regulering som en potentielt tillidsbevarende mekanisme. Hvor vidt den ideologi
kan opfange dynamikker og kompleksiteter og en verden fyldt med "intention” for at bryde igennem
bolvaerkerne, eller om det blot er en ideologi, der er baret af tiltroen til instrumentel rationalitet
(Stacey, 2012) mellem veerktoj og kausalt udkomme, er en anden sag. Men for diskussionen om de
3 grundudfordringer, vil vi se lidt neermere pa paradigmets indhold, sddan som det anskues af dets

fortalere.
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1. Paradigmet - hvad handler det om?

Det risikobaserede regulerings- og kontrolparadigme (RBRK i det fglgende) har over de seneste 20 -
25 ar i stigende omfang, men formentlig umarkeligt for mange, penetreret samfundslivet. Det er
blevet en udbredt regulerings- og forvaltningsstrategi i mange sektorer, heriblandt i miljepolitikken,
i finanssektoren, i fadevaresektoren, i transportsektoren, i sundhedssektoren og hvad der er helt
aktuelt med danske gjne, ogsa i skattemyndighedernes kontrol- og tilsynsstrategi (Black & Baldwin,
2012), (Lloyd-Bostock & Hutter, 2008), (C Hood, Rothstein, & Baldwin, 2001). Meget tyder pa, at den
diskurs, der siden slutningen af 1990’erne har gjort risikostyring til et allestedsneervarende
feenomen i virksomhedernes styrings- og ledelsesstrategier, ikke mindst udtrykt gennem
virksomhedernes adoption af styringsmeessige teknologier som Enterprise Risk Management, og
formaliseret i internationale rammevarker som COSO (COSO, 2004, 2016) og ISO (ISO, 2009), ogsa
er blevet adopteret i lovgivernes forvaltningsstrategier (Henriksen, 2018a). OECD har sammen med
IRGC (International Risk Governance Council) leenge vearet centrale advokater for tankeseettet (se
blandt andet (OECD, 2010) og (Allio et al., 2015), der derigennem blandt andet har pavirket mange
dele af EU-lovgivningen, herunder i reguleringen af EU’s finanssektor (EBA), milje (EEA),
luftfartssikkerhed (EASA) og jernbanesikkerhed (ERA).

Lad os ga lidt neermere pa paradigmets indhold. RBRK-paradigmet kan ses som en politisk styrings-
ideologi, der indeholder forskellige styringsobjekter og forvaltningsniveauer. (Black, 2010) har peget
pa, at RBRK kan anskues ud fra tre perspektiver. Pa makro-niveau er der tale om reguleringen af
risici for samfundet i bred forstand, dvs. sundhed, sikkerhed, miljo og gkonomien. Her bruges den
risikobaserede tilgang af lovgiverne til at afgere, hvilke omrader der skal prioriteres og reguleres,
og i givet fald niveauet af forebyggende foranstaltninger. Et helt aktuelt eksempel i denne
sammenhang vil f.eks. veere risikovurderinger og deraf folgende politisk-strategiske beslutninger

om pandemi-strategi og -beredskab.

Det andet element er sektor-specifikt og henviser til reguleringen af banker og
forsikringsvirksomheders anvendelse af interne risikostyrings-modeller i fastlaeggelsen af deres
kapitalberedskab. Vi taler her ikke mindst om Basel II-kravene og EU’s direktiv om kapitalberedskab.
Nar finanssektoren fremhaves specifikt, er det selvfglgelig, fordi det er en sektor, der har afgarende
betydning for et velfungerende samfundsliv, nationalt som internationalt. Her behgver vi kun at

taenke pa finanskrisen i 2007/08 for at blive mindet om det.

Det tredje element er langt mere operationelt, og henviser til anvendelsen af systematiske
risikostyringsbaserede rammevarker for kontrol og tilsyn med handteringen af regulatoriske eller
institutionelle risici med det formal at tilsikre, at den pagaeldende myndighed nar sine malsaetninger

(der skal spejle de overordnede mal, der er defineret pa makro-niveauet). Fokus er her iseer rettet
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mod myndighedens beslutningstagen om prioriteringen af kontrolaktivitet og anvendelsen af
tilsyns-ressourcer ud fra en undersggelse (assessment) af de risici, et givent kontrolobjekt paferer

myndighedens malsaetninger (Black, 2012).

Jeg behandler i det folgende paradigmets 3 niveauer under ét, forst og fremmest fordi det ene ikke
kan leve uden det andet, men dog med serlig vaegt pa det tredje element, kontrol- og tilsynsdelen,
dels fordi tankeseettet her fores ud i livet, og fordi en raekke indbyggede modsatninger sarligt
kommer til syne her. Men maske er der ogsa en indbygget forskel mellem niveauerne. Pa makro-
niveau synes det umiddelbart meningsfuldt at taenke usikkerhed og risiko ind i forhold til valget af
politiske indsatsomrader og under hensyn til, hvad der udger trusler for samfundsordenen og netop
systemtilliden. I teorien taler vi her om at sgge indsigt i potentielle fremtidige udviklinger, der kan
indeholde trusler og farer for opretholdelse af samfundssystemet. Her er det en slags drivkraft for
at udvikle beskyttelse mod usgnskede pavirkninger af samfundet og borgerne, og netop det der sker,
nar der fremadrettet udformes strategier og regulering i forhold til terrorisme, databeskyttelse,
fodevaresikkerhed, pandemier osv. Den sarlige udfordring melder sig nok primaert i det udferende
forvaltningsniveau, netop fordi aktiviteterne her bliver udfordret af relationen til de tre

grundforudsetninger.

2. Udfordringen om strategisk forudsigelighed

Hvis man reflekterer neermere over den 3-deling, som (Black, 2010) har opstillet, jf. ovenfor, er det
neerliggende at haevde, at den principielt ikke adskiller fra et klassisk strategi-design, sadan som det
i mange tilfelde udmentes i forretningsorienterede organisationer. Lovgiverne definerer politiske
(strategiske) mal, f.eks. et mal for maksimal ventetid i sundhedssektoren ved livtruende sygdomme,
et mal om, at der ikke ma forekomme ulykker med alvorlig personskade pa jernbanen eller et mal
om, at finanssektoren skal polstres sa tilpas meget, at finanskrisen ikke gentager sig. I storre eller
mindre detaljeringsgrad vil lovgiver som regel ogsad formulere strategier for at opfylde
malsaetningerne. I finanssektoren f.eks. udtrykt ved Basel II-kravene, i sundhedssektoren f.eks. ved
at tilfere ekstra ressourcer til sygehusene eller ved at indga politiske aftaler om opgradering af
jernbaneinfrastrukturen og vedtage ny lovgivning, der styrker en malrettet ramme for
tilsynsmyndighedens tilsyn med jernbanevirksomhedernes sikkerhedsledelse. Sa nar vi til det
taktiske niveau, hvor mal og strategi skal fores ud i livet, altsd rammer og konkrete tilsynsstrategier

for den pageldende udmentende myndigheds varetagelse af tilsyns- og kontrolaktiviteterne.

Et helt aktuelt eksempel for denne strategiske tankebane kan vi finde i den nuvaerende regerings
klimapolitik. Med malet om 70 % CO2-reduktion i 2030 i forhold til 1990, skal strategien forankres
i en klimalov, der skal suppleres med konkretiserede sektoraftaler og handlingsplaner. Det skal

nogen folge op pa, palegge korrigerende handlinger og eventuelle sanktioner.
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Koblingen mellem mal, strategi og modernitetens diskontinuitet gor det neerliggende at bygge
diskussionen pa Ralph Staceys (og Chris Mowles’) udlaegning af strategisk ledelse (Stacey, 2007),
(Stacey & Mowles, 2016), der med baggrund i teorien om komplekse interaktioner (Complex
Responsive Processes™), tager afsat i en opfattelse af verden og organisationer som noget komplekst
og uforudsigeligt, og dermed kritisk udfordrer den klassiske rationalistiske teenkning i strategisk
ledelse. Jeg tillader mig hermed ogsa at udstraekke Staceys ideer om komplekse interaktioner i
organisationer til en veesentligt bredere kontekst, hvor vi har at gore med interaktioner bade i og
mellem organisationer, der i forhold til den konkrete strategi agerer i et endnu mere komplekst
samspil. Grundantagelsen i den klassiske kausal-rationalistiske taenkning, altsa den klassiske
design-skole i strategisk ledelse, er, at det er muligt at designe globale ("population-wide”)
udviklingsmenstre ex ante, og at man dermed med rimelig sikkerhed kan forudsige udkommet af
en given handling eller strategi, en sikkerhed, der er stor nok til at veelge mellem forskellige
strategiske optioner. Det tankeset forholder Stacey og Mowles sig kritisk til, ud fra den
grundlaeggende pointe, at klassisk strategisk planlagning ikke er bestemmende for, hvad der sker i
en organisation. Pointen er i stedet, at udkommet afhanger af interaktioner af handlinger baret af
onsker og intentioner mellem organisationens enkelte aktorer og til aktererne i andre
organisationer. Karakteren og effekten af sadanne interaktioner kan ikke forudsiges. Det komplekse
interaktions-perspektiv understreger saledes uforudsigeligheden 1i langsigtede, globale
udviklingsmenstre. Dermed kan en plan eller strategisk design for udvikling ifelge Stacey og Mowles
kun opna sit intenderede udkomme i sammenhange, hvor tidsperspektivet er kort, og kun, hvis der
er tale om handlinger, der er repetitive og dermed af natur indeholder et grundlag for
sandsynliggorelse og dermed en rimelig grad af forudsigelighed. Dermed taler vi ogsa om
sammenhange, der er identiske med Frank Knights snaevre risiko-begreb, som jeg kommer tilbage

til nedenfor.

Men perspektivet understreger ogsa et andet centralt forhold, nemlig at ingen enkelt aktor eller
mindre gruppe af aktorer, f.eks. en organisations ledelse (eller regering), kan styre udkommet af en
given strategi, fordi de ikke kan veere i kontrol med (eller have viden om) intentioner, interaktioner
og samspil mellem organisationens individuelle aktorer og grupper af aktgrer. Der er pa samme tid
et samspil og indbyrdes pavirkningskreaefter i spil mellem lokale interaktioner og globale
udviklingsmenstre. Dermed er, siger Stacey og Mowles, emergerende globale udviklingsmenstre
paradoksalt forudsigelige og uforudsigelige pa samme tid, men specielt fuldstaendigt
uigennemskuelige i detaljen i det lange tidsperspektiv (Stacey & Mowles, 2016:365). Strategi-
begrebet opharer dermed at kunne forstas som realiseringen af et enkelt individs intention eller

ognske om organisationens fremtidige tilstand (Stacey & Mowles, 2016:301).
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Der er nok intet sted, hvor betydningen af de komplekse interaktioner, som Stacey og Mowles peger
pa, er sa udfordrende som i den politiske verdens processer med realiseringen af politiske mal og
strategier. Hvis man opstiller s markant ambitigse politiske mal, der samtidig er omgardet med sa
stor opmerksomhed og vigtighed af borgerne som i klimapolitikken, vil det selvsagt have stor
betydning for tilliden til det politiske system, hvis det i sidste ende viser sig at vaere tomme ord og
varm luft. Den manglende tilstedeveaerelse af instrumentel rationalitet, som Stacey og Mowles bringer
i spil, stiller store krav til samfundslederskabet, for der er mange ideologier og vaerdier i spil hos
mange forskelligartede aktgrer. Det gaelder blandt politikerne selv, i interesseorganisationerne med
hver deres motiver, NGO’er med lgsningsorienterede eller militante tilgange, blandt erhvervslivets
forskellige sektorers akterer og blandt mange individuelle borgere i og uden for de direkte
organisatoriske cirkler. Alle har en holdning til klimapolitikken og vil forsege at pavirke udviklingen
pa hver sin vis og ud fra mange forskellige ideologier og motiver, savel individuelt, i lokale
interessegrupper og i sterre organisatoriske sammenhaenge. Samtidig star politiske
beslutningstagere i det dilemma, at de skal afveje og prioritere risici og muligheder i forhold til
samfundets ressourcer, oplevelse af kritisk betydning og nedvendighed, samt ikke mindst i et
krydsfelt af forskellige og ofte modsatrettede interesser. Det krydsfelt vil uvaegerligt resultere i
beslutninger, der efterfolgende kan vise sig mere eller mindre heldige, netop fordi man handler i
usikkerhed. Den virkelighed understreger betydningen af Stacey og Mowles pointe om paradokset
mellem forudsigelighed og uforudsigelighed. Manstre udvikler sig uden plan ind i det ukendte savel
lokalt som globalt pa samme tid. Chris Mowles udlegger ogsa paradokset fra en anden vinkel: at vi
former hvad vi skal arbejde med, samtidig med at det former os (Mowles, 2016:79). Det er en
kompleksitet, der fordrer stor bevidsthed blandt beslutningstagerne om disse mekanismers

eksistens og betydning.

Den udfordring bliver ikke mindre, nar Stacey og Mowles ogsa papeger, at vi i det statslige domane
er omgivet af sa komplekse strukturer og interaktioner i forskellige organisatoriske sammenhange,
at "ledere” (i bred politisk betydning) er nedt til at arbejde med 2-ordens abstraktioner. Man kan
ikke vaere til stede overalt og kan derfor vanskeligt deltage direkte i de organisatoriske interaktioner.
Det adskiller sig ikke fra den situation, som ledere befinder sig i, nar de opererer i komplekse
koncernstrukturer. I modsatning til 1-ordens abstraktioner, der kan anskues som generaliseringer
ud fra de erfaringer, der opsamles gennem lokale interaktioner og naerheden til de forskellige
aktorer, ma ledere gore brug af 2-ordens abstraktioner i de komplekse organisatoriske situationer.
Her er man langt vaek fra den direkte oplevelse og erfaring, hvorfor man i stedet er ngdsaget til at
manipulere fra 1-ordens abstraktioner (narrativet, deltagelsen i den direkte konversation og
pavirkning) til 2-ordens abstraktioner (i form af praesentationer, notater, modeller, analyser,

forecasting, modellering, standardisering, regler og mal mm.).
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I den strukturelle kompleksitet ma man altsd finde andre mader at udtrykke sig pa, dvs. gennem
simplificering i form af 2-ordens abstraktioner. Det ser Stacey og Mowles ikke som negativt, men
som ngdvendigt og de eneste praktisable mekanismer i modernitetens strukturelle kompleksitet.
Men i forhold til realiseringen af politiske mal og strategier udger det et serligt dilemma og et
patrengende opmarksomhedspunkt, fordi det indebaerer mange farer og risici. Mal er i sig selv
abstraktioner, og brugen af 2-ordens abstraktioner vil uundgaeligt forstarke muligheden for
mangeartede tolkninger, for ignorering - eller for at blive opfyldt formelt, men under tabet af den
pagxldende organisations principielle formal (Christiansen, Kjergaard, & Hartmann, 2012).
Sadanne udviklinger er i Stacey og Mowles’ perspektiv ikke nedvendigvis negative for den
forretningsbaserede organisation, fordi det i sig selv kan bringe positiv forandring og udvikling for
organisationen. Som (Stacey & Mowles, 2016:425) ogsa peger pa, er netop spendingen mellem det,
de benaevner som henholdsvis legitime (officielle) temaer og uformelle skygge-temaer i en
organisation vigtige, fordi speendingen mellem de to er en potentiel kilde til mangfoldighed, der er
kritisk for en organisations evne til at udvikle sig i nye retninger. Men i forhold til de statsligt
udpegede risiko-domener af samfundsmaessig betydning er stor volalitet (usikkerhed) i akterernes
fortolkninger, og de folgende udkommer ikke specielt onskelige, hvis systemtilliden skal
opretholdes, fordi udkommet af centrale politikker har betydning for tillidsfastholdelsen. Det
geaelder i serdeleshed ikke, hvis udkommet forer i andre retninger end de gnskede. Stacey og Mowles
angiver selv et sadant eksempel med ventetidsgarantier i det britiske sundhedssystem (NHS), hvor
kravet om nedbringelse af ventetider forte til "kreative” initiativer ved f.eks. at sende patienter
hurtigt hjem efter operationer, hvilket forte til stigning i antallet af genindleeggelser (Stacey &
Mowles, 2016:399). Sddanne treek er formentlig heller ikke ukendte i det danske sundhedsvasen,
hvor varigheden af indleeggelser af samme arsag er markant reduceret over tid, og hvor omfanget

af genindlaeggelser er tilsvarende gget.

Et andet eksempel, der kan knyttes til de organisatoriske interaktioner og de mekanismer som
(Christiansen et al., 2012) fandt, ligger i den potentielle konflikt mellem myndighedens iboende
eksterne fokus, og de interaktioner, der finder sted internt. At den konflikt kan veere kritisk for
tillidsdimensionen, har vi for nylig set i et par danske myndighedsorganisationer, der opererer pa
basis af risikobaseret tilsyn og kontrol. Dels sagen om kvoteadministration pa fiskeriomradet, hvor
Rigsrevisionen har rettet en skarp kritik af Miljo- og Fadevareministeriets forvaltning af Folketingets
intention om, at fiskekvoter ikke ma koncentreres pa for fa heender. Den skarpe kritik var relateret
til, at ministeriet ikke havde udmentet Folketingets intention ved ikke at fastsaette konkrete mal for,
hvad der skulle til, for kvoterne var koncentreret pa for fa heender, samt at ministeriet ikke fulgte
systematisk op pa udviklingen i den samlede kvotekoncentration over tid (Rigsrevisionen, 2016).
Man kan saledes sige, at ministeriets bevidste eller ubevidste tolkning af Folketingets intention forte

udviklingen i den diametralt modsatte retning af det politiske mal.
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Trafikstyrelsens nylige sag om erhvervspiloters helbredsattester understreger ligeledes vigtigheden
af, at mal og strategi under pavirkninger fra organisatoriske interaktioner langt fra altid forer til det
gnskede udkomme. Valide helbredsattester for piloter er selvsagt af vital betydning for vores tillid
til, at myndighederne er garant for haj flyvesikkerhed. Derfor vakte det en del bekymring, da det i
foraret 2019 viste sig, at styrelsens ansvarlige for tilsynet med de specielt uddannede flyvelaeger og
klinikker selv havde omgaet de meget strikse krav til flyvelaeger i sin egen flyvelegeklinik, der
opererede under navnet doctors.dk (Transportministeriet, 2016). I denne sag var styrelsens gverste
ledelse over en leengere periode ofte blevet gjort opmarksom pa den forvaltningsmeessige
problematik i den manglende arms leengde mellem tilsyn og egen forvaltning, men havde upaagtet

dette valgt sin egen fortolkning af reglerne.

Ovenstaende eksempler er blot et par blandt mange, der illustrerer pointen om, at der langt fra altid
er linezer kobling mellem intention og resultat. De fleste af de eksempler, jeg viser i de efterfalgende
afsnit, kan ogsa indteenkes i dette perspektiv. Og der er mange flere. De perspektiver, der
fremkommer af Stacey og Mowles’ tanker om strategi og komplekse interaktioner, gor saledes ikke
verden nemmere at handtere. Tvaertimod star vi tilbage med en reekke dilemmaer, der ikke findes
nemme lgsninger pa. Men jeg vil vove den pastand, at de fleste, der har arbejdet med strategisk
ledelse, erfaringsmaessigt godt ved, at virkeligheden forholder sig sadan. Det er et godt

udgangspunkt, men alligevel handler vi som regel modsat.

Nils Brunsson (Brunsson, 2006) har pa glimrende vis illustreret dette paradoks, hvori vi sgger
forandring ud fra en rationel antagelse om lineser kobling mellem strategi og udkomme, men i
praksis afviger fra de rationelle principper. Men Brunsson har fokus pa, at selve afvigelsen fra det
rationelle perspektiv i sig selv leverer grundlaget for at opretholde habet om rationalitet. Folk ser
ingen grund til at forlade det rationelle paradigme, for der foreligger et overbevisende alternativ,
heller ikke selv om ens erfaring fortaller noget andet. Resultatet er, siger Brunsson, stabilitet.
Stabilitet forstaet pa den made, at vi gor de samme ting igen og igen, pa samme made og med samme
mal, men uden at tage ved lare af vores erfaringer. Den verden Brunsson paviste med "Mechanisms
of Hope” (Brunsson, 2006), er en verden af forudsigelige menstre, hvor processen i sig selv bliver
vigtigere end udkommet. Synliggerelsen af vores iboende tendens til at fastholde det rationelle
paradigme, og klarleeggelsen af, hvorfor vi ger det, er netop grunden til, at jeg her fremdrager
Brunsson. For det vil vare usandsynligt, at organisatoriske (og meta-organisatoriske som de
statslige) processer, vil udfolde sig pa anden vis, hvis der ikke er bevidsthed om det indbyggede

paradoks, dets konsekvenser og muligheden for at tilga verden pa anden vis.
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Derfor er det af betydning, ikke mindst for tillidsperspektivet, at svaghederne ved det rationelle
paradigme og faldgruberne ved kritisk og ureflekteret satsen pa forvaltningsstrategier, der er
rodfeestet i tiltro pa instrumentalitet, erkendes af beslutningstagerne. Uden denne erkendelse, kan
vi blot vente pa mere af det samme. Med modernitetens diskontinuitet in mente, kan vi kun forvente
en stadig stregm af skandaler i og omkring de samfundsbarende institutioner, med den ugnskede
konsekvens, at tilliden til samfundskontraktens soliditet fortseetter med at erodere. Det er det

modsatte af intentionen.

I forhold til Brunssons fokus, er Stacey og Mowles primeert interesserede i de organisatoriske
processer og konsekvenserne af de organisatoriske interaktioner, der har betydning for koblingerne
mellem mal, strategi og udkomme. Man kan sige, at der i teorien om komplekse interaktioner reelt
set ikke eksisterer et hab om rationalitet og lineaere sammenhenge, men i stedet er det en kompleks
verden fyldt med uforudsigelighed og paradokser. Men det perspektiv har konsekvenser, der ikke
er nemme at handtere. Hvis vi for en stund vender tilbage til eksemplet om klimapolitikken,
tydeliggores udfordringen. Heri fremtraeder netop det iboende paradoks, der ligger i regeringens
strategi, nemlig at vi skal redde klimaet, men det ma ikke koste noget. Vi skal altsa forandre vores
levevis og samtidig forblive de samme (Mowles, 2016). Det synes at veere et klart paradoks, men som
Mowles ogsa anforer, er erkendelsen af et paradoks forste skridt i retning af et opger med det
rationelle paradigme (Ibid.). For samfundets beslutningstagere betyder det, at politikken ikke, som
det ofte er tilfeeldet, stopper med selve beslutningen om et givent politisk mal og en overordnet
strategi, hvorefter man kan overlade udviklingen til forvaltningsniveauet alene. Selv om de politiske
samfundsledere ikke kan veare i kontrol over udfaldet, kan de pavirke retning og proces. Det
forudsatter bevidsthed om de komplekse interaktioners betydning, og konkret og konstant
deltagelse i det sociale liv, der omkranser beslutningens virkeliggorelse. Man kan, som Mowles
(2016:238) da ogsa gar, antage 2 yderpoler for ledelse: enten hvor ledere forudseettes og tiltros, at
kunne forudse og kontrollere, eller hvor det antages, at der er greenser for denne evne. Hvilken man

antager, har konsekvenser.

Sammenfatning og implikationer: Man kan sige, at det statslige risiko-domane udgoer et sarligt
udfordrende eksempel pa betydningen af komplekse interaktioner, fordi forventningen til kausal
overensstemmelse mellem mal, strategi og udkomme pa samfundskritiske omrader er hgj og af stor
betydning for fastholdelse af systemtillid. I det perspektiv afviger det fra Stacey og Mowles’
opfattelse af de positive udkommer af spaendingerne i komplekse interaktioner i
forretningsorganisationer. Der er ud fra tillidsperspektivet ikke rum for sterre uoverensstemmelser
mellem mal og udkomme. Lovgiverne kan ikke forudsaette strategisk forudsigelighed, men bor agere
ud fra den modsatte forventning. Derfor er de politiske beslutningstageres opmarksomhed og

ageren pa selve de risici, der er iboende i konflikten mellem den klassiske strategiopfattelse og den
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strategiopfattelse, der ligger i teorien om komplekse interaktioner, helt afgorende faktorer for
fastholdelsen af systemtillid. Men det er samtidig en udfordring af dimensioner for, som Nils
Brunsson har vist, ligger hdbet om den rationelle drem dybt i de fleste af os (Brunsson, 2006), og
det gor det tillokkende i sin umiddelbare enkelhed at fastholde en strategiopfattelse, der bygger pa
rationel kausalitet. Men hvis man anerkender betydningen af Stacey og Mowles’ pointer, og samtidig
tager tillidsfastholdelsen som mal, vil de politiske beslutningstagere og deres radgivere vaere
nodsaget til at ga nye veje, der indebarer mere observans pa processerne, deres udvikling, i og
mellem organisationer, og sa gare alt hvad man ledelsesmassigt kan, for at holde det pa banen. Som
Stacey og Mowles ogsa bemaerker, sa er det ligegyldigt, hvor magtfuld du er. Det eneste, du kan gore,
er at engagere dig bevidst og sa kompetent som muligt i de lokale interaktioner og derigennem
lebende bearbejde konsekvenserne, som de fremkommer (Stacey & Mowles, 2016:300). S& vel kan
man tage feltherrebeslutninger, men man kan ikke pa tilsvarende feltherrevis sla sig igennem til det
intenderede udkomme. Det er et udfordrende dilemma, men ogsa et nadvendigt tankesaet for

tillidsperspektivet.

3. Udfordringen om entydig kobling mellem formel og reel drivkraft

Det officielle rationale for adopteringen af det risikobaserede reguleringsparadigme har jeg klarlagt
ovenfor. Nemlig en systematisk risikobaseret prioritering af reguleringsobjekter og effektiv
anvendelse af kontrol- og tilsynsressourcer over for akterer, der vurderes mest "risikable”. Men hvis
der underliggende eller parallelt er andre rationaler og motiver, der star i et paradoksalt forhold til
dette officielle rationale, vil det kunne pavirke udkommet, fordi der netop bestar et indbygget
modsatningsforhold. At sddanne underliggende paradokser forekommer i erhvervsvirksomheders
udmentning af ledelseskoncepter som ERM, er blandt andet pavist af (Henriksen & Maller, 2009,
2010), og det er derfor neerliggende at se efter tilsvarende treek i det offentlige forvaltningsregime.
Michael Power har fremfeort det synspunkt, at det risikobaserede styringsparadigme er
modernitetens tendens til at ville handtere risiko gennem “kontrol af kontrollen” (Power, 1997a),
(Power, 1997b). Dermed menes et paradigme, der rationaliserer og bureaukratiserer organisationers
dagligdag gennem intensiverede auditerings- og kontrolprocesser, og som en mekanisme til at
distribuere og overdrage ansvaret for handlinger og beslutninger til andre (Power, 1997b), (Power,
2004), (Power, 2007), (Power, 2009). Power indikerer saledes en potentiel tilstedeveerelse af
indbyggede konflikter mellem de formelle og de reelle drivkraefter og rationaler for anvendelsen af

risikobaserede forvaltningsregimer.

Det er saledes narliggende at anskue RBRK-paradigmets indtog som et tegn pa det offentlige livs
adoptering af den risikostyringsdiskurs, der har praget den forretningsorienterede verden siden
slutningen af 1990’erne, hvor det har kunnet spille en central rolle i udbredelsen af New Public

Management-tanken, hvilket en reekke forfattere da ogsa gor, f.eks. (Hutter, 2005), (Christopher
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Hood & Rothstein, 2001), (Rothstein, Huber, & Gaskell, 2006), (Power, 2007). Introduktionen af
paradigmet om risikobaseret regulering er saledes neert forbundet med ideerne om
afbureaukratisering af den offentlige sektor, bedre og mere effektiv regulering, der pa den ene side
skal overkomme regulators udfordring med at afstemme ressourcerne med opgavens kompleksitet
0og pa den anden side skal reducere tilsynsobjekternes administrative byrder (Hutter, 2005),
(Christopher Hood & Rothstein, 2001), (BLACK & BALDWIN, 2010). Hood og Rothsteins (ibid.)
tilleegger, at rationalet ogsa er drevet af et mal om ”"good governance” i betydningen oget abenhed
og gennemsigtighed, mens (Rothstein et al., 2006) traekker en parallel til Ulrich Becks idé om
risikosamfundet, fordi det moderne byder pa mange nyopstaede risici, der kalder pa en
organiserende idé, der kan understotte beslutningstagen. Det behov byder det risikobaserede
paradigme som regulatorisk rammevark ind pa, netop fordi risikosamfundet ogsa udfolder sig som
et reguleringssamfund. For (Black, 2010) er udgangspunktet at fostre gget risiko-bevidsthed, der
kan opnas gennem en systematisk og standardiseret tilgang, der kan medvirke til regelforenkling,
men ogsa, at der i paradigmet er en iboende politisk drivkraft, fordi det i sig selv kan bidrage til

aget legitimitet til lovgiverne.

Et andet forhold, der har betydning for nerveaerende diskussion, er de forvaltningsprincipper, som
myndighedernes kontrol- og tilsynsaktiviteter bygger pa. Vi taler her om paradigmets udmentning
og hvilen pa ideen om ledelsessystemer og egenkontrol, der treeder i stedet for den direkte
myndighedskontrol. Altsa en slags ”udlejrings-mekanisme”, hvis vi skal folge Anthony Giddens
terminologi. (Tombs & Whyte, 2013) har peget p4a, at der heri er iboende en tydelig kobling til
tillidsperspektivet, forst og fremmest i den betydning, at reguleringslogikken tilskriver, at kontrol-
og tilsynsomfanget tilpasses myndighedens tillid til reguleringsobjektet. I bestrabelserne pa at
skabe en kobling mellem de to dagsordener om effektivisering og tillid, har man saledes fostret
ideen om selv-regulering, hvori vagten legges pa, at tilsynsobjektet baserer sig pa etablere et
godkendt (af myndigheden), eller endnu bedre, certificeret ledelsessystem (f.eks. ISO 9000 eller ISO
14001), hvorunder objektets efterlevelse af stillede krav dokumenteres gennem auditerbare

egenkontrol-programmer.

Michael Power har ogsa beskaftiget sig med den teette kobling til ideen om ledelsessystemer, hvor
kontrolobjektet kontrollerer sig selv pa baggrund af et auditeret, valideret og godkendt
ledelsessystem, hvori man har fastlagt og dokumenteret kontrolobjektets processer og egenkontrol-
aktivitet (Power, 2004), (Power, 2007). Brugen af egenkontrol-systemer, hvor myndigheden arbejder
pa baggrund af en mere eller mindre standardiseret ramme, betyder saledes i praksis, at
myndigheden har rationaliseret sin egen kontrolindsats ved at uddelegere den til kontrolobjektet
selv. Myndighedens rolle bliver saledes ressourcemassigt reduceret, fordi den centreres om at 1)

sikre at ledelsessystemet er dokumenteret og opfylder de standardiserede kriterier, 2) kontrollere,
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at kontrolobjektet maler pa de fastlagte malepunkter, og dokumenterer samme, og 3) udstikker krav

til eventuelle korrigerende handlinger.

Der er saledes tale om en strategi, der tager afsaet i at afstemme begreensede regulatoriske
ressourcer veek fra tilsynsobjekter, der demonstrerer effektive egenkontrol-systemer, og i stedet
bruge ressourcerne pa de mere tvivlsomme. Med andre ord taler vi altsd om at anvende de
begrensede myndighedsressourcer overfor de tilsynsobjekter, der ligger i den nedre ende af
tillidsskalaen®. Det afspejler samtidig en opfattelse af risiko-usikkerheds-distinktionen, der bygger
pa kalkulerbarhed og forudsigelighed. Dermed aner vi ogsa konturerne af en indbygget modsatning
mellem de officielle og reelle motivationer, fordi "compliance” til systemet risikerer at blive mere
centralt for aktiviteterne end boniteten af de processer, der er systemets genstand. Pointen er
saledes, at efterlevelse af systemkrav risikerer at vare vigtigere end at indsamle og agere pa
informationer og indsigter, der har betydning for beslutningstagen. Og samtidig nedtoner det per
automatik indsatsen over for de objekter, der kan dokumentere compliance til systemtaenkningen.
Dokumentationen af at tilsynsobjektet efterlever systemiske krav, betyder saledes per definition en
lempeligere kontrolindsats. Risikoen er, at det bliver facade uden kritisk udfordring af de
bagvedliggende processer. Meget kan tyde pa, at det indeholder et upaagtet politisk dilemma, for at
netop den mekanisme kan veere kritisk, eksemplificeres formentlig af Finanstilsynets tilgang til det
lebende tilsyn med Danske Bank, der har udmentet sig i hvidvask-skandalen. Det er i hvert fald et

speorgsmal, der indgar i Rigsrevisionens undersagelse af hvidvask-sagen (Rigsrevisionen, 2019).

Et andet eksempel - og desvarre meget ulykkeligt - kan formentlig findes i de amerikanske
luftfartsmyndigheders udlejring af centrale dele af godkendelsesprocessen for Boeing 737 MAX 9-
flytypen til Boeing selv (FAA, 2019), der maske har medfert en mindre kritisk tilgang til
uhensigtsmassige koblinger mellem avancerede teknologiske systemer (Perrow, 1999). Men MAX 9-
sagen kan man ogsa se som eksponent for det grundleggende dilemma, modernitetens
kompleksiteter stiller lovgivere og myndigheder overfor. For moderne flyteknologi er sa teknisk
avanceret, at det i sig selv er en umulig forventning, at kontrol- og tilsynsmyndigheder er i
besiddelse af den nadvendige detaljerede tekniske ekspertise. Sa pa den ene side leverer verdens
tilstand et logisk rationale for udlejringen til interne og tredjeparts (assessorer) ekspertsystemer,
men pa den anden side kan det ogsa lede til et tab af kontrol over den sikkerhed, som myndigheden
har til opgave at vaere garant for. Det er, som jeg ogsa har peget pa ovenfor, bade et dilemma (der
er svart at lese), men samtidig ogsa et paradoks, fordi udlejringen i sig selv gger en kompleksitet,

den skal bidrage til at reducere.

Denne udlejringsmekanisme til interne og tredjeparts-ekspertsystemer, jf. ovenfor, kan ogsa ses i

forleengelse af Powers pointe om ansvarsoverdragelse. I den sammenheaeng ser (Krieger, 2013) det
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risikobaserede paradigme som et middel til at imadega et pres om ansvarlighed ("accountability”)
pa statslige aktorer, et pres som vil medfere, at disse skal forsvare og forklare deres beslutninger
og deres prastationer over for andre parter. I den betydning optraeder det risikobaserede paradigme
altsa som en slags responsmekanisme og dokumenterbart veern over for offentlighedens intense
granskning ("scrutiny”) af regulatorernes beslutninger. Det synes at have konsekvenser, der er i
konflikt med det officielle rationale. Dels kan det age presset for rapportering og dokumentation,
der kan geres til genstand for auditering, hvortil risiko-paradigmet tilbyder en tilsyneladende
struktureret platform for at handtere speorgsmalet om ansvarlighed, eller som Krieger (ibid.)
udtrykker det, handtere "blame-gamet”. Dermed bliver der tale om en defensiv foranstaltning, der
skal tilbyde troveerdighed og legitimitet i kraft af det risiko-baserede paradigmes forudsatte
videnskabsbaserede og objektive karakter. Men paradokset er, at paradigmet maske langt fra altid

ikke tilbyder denne egenskab.

Det "blame-game”-perspektiv, som Krieger henviser til, er iseer behandlet af (Christopher Hood,
2002), der kalder udlejrings-mekanismen for en "teflon coat”, et udtryk, der henviser til at politiske
beslutningstagere foretager et trade-off mellem deres politikvalg og egen risiko for “blame”, altsa
risikoen for at padrage sig ansvar og skyld vis-a-vis de politiske valg. Med det som drivkraft i valget
af reguleringsideologi, vil reguleringens objekt saledes ophore med at veere det primeere. I stedet
kan vi se det som en kobling mellem standarder, der saettes af internationale eksperter og overvages
af autonome ”styrelser”, hvormed man som politiker og lovgiver satter sig i en position, hvor man
kan omfordele og distribuere skyld og ansvar. (Rothstein et al., 2006) har papeget, at nar man skal
konstruere regulatoriske objekter i risiko-termer, vil det medfere en defensiv og procedural
rationalitet for regulatorerne, hvormed de kan handtere savel deres regulatoriske objekter som
deres forsteerkede institutionelle trusler. Det kan, argumenterer (Rothstein et al., 2006), lede til "risk
colonization” som en selvforstarkende proces, hvor risici i stigende omfang kommer til at definere

objektet, metoder og selve reguleringens rationale.

Vekselvirkningen mellem ”blame” og risiko er formentlig ikke i almindelighed bevidste valg, men
det rerer som sadan ikke ved det faktum, at relationen mellem det risikobaserede
reguleringsparadigmes kobling og afhengighed af ideen om ledelsessystemer og egenkontrol
indeholder de elementer, der skal til for at sprede risikoen for "blame”, f.eks. gennem oget
delegering (ledelsessystem og egenkontrol) frem for klassisk direkte kontrol. Man kan i parentes
bemarket synes, at paradokset i det tankeset er, at det synes fortraengt, at det grundlaeggende
politiske valg netop var at treeffe beslutning om reguleringsstrategien per se, hvori det storste

ansvar burde ligge.
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Et eksempel pd modernitetens "blame”-aspekt, der samtidig treekker steerke trade til mediers og
eksperters italesaettelse og fortolkning af risiko-usikkerheds-perspektivet, finder vi i en ny rapport
om fejldiagnoser i sundhedssystemet, der for nylig har vaeret meget fremme i medierne (Dansk
Selskab for Patientsikkerhed, 2019). Rapporten, og ikke mindst dens mediemassige eksponering,
italeseetter eksplicit det, der i retrospekt viser at veere forkerte eller ikke fuldt korrekte diagnoser,
som fejl. Fejl opfatter de fleste af os som noget negativt, og det inviterer til en sggen efter nogen at
gare ansvarlige. Nar man pa den made generaliserer felter, der ofte indeholder betydelige grader af
kompleksitet og tvetydighed, der kraever professionelle skon, som "fejl” og "fejl-diagnoser”, afslarer
man ogsa en opfattelse af leegefaglighed som noget objektivt og forudsigeligt. Deri ligger en
opfattelse af enhver patient som et bundt af kendte kausale sammenhange, der er kalkulerbare og
kan sandsynliggeres med hgj sikkerhed. En sddan opfattelse er problematisk, fordi den netop skaber
en bred opfattelse af, at der til hver en tid er klar og entydig sammenhang mellem arsag og virkning.
Beslutninger, der treeffes i usikkerhed, eksisterer i denne opfattelse ikke. Fortid og fremtid bliver
uden videre refleksion til samme sag. Men nar det sa ikke er sddan i virkelighedens verden - har det
selvklart negativ betydning for vores tillid til sundhedssystemet. Det er et eksempel blandt mange
pa, hvordan medier og eksperter ofte, og formentlig ubevidst, bidrager til et skaevvride forstaelsen
af verdens kompleksitet og uforudsigelighed. Resultatet er uheldigt, fordi det medvirker til at
forstaerke tendensen til at prioritere styringsmekanismer, der indeholder mulighederne for

delegering og ansvarsoverdragelse.

Sammenfatning og implikationer: Ovenstaende indikerer, at RBRK-paradigmets officielle rationale
ikke star alene. Det omgaerdes af mange andre motiver, der pa forskellig vis kan sta i et direkte
paradoksalt forhold til udgangspunktet. Det er selvsagt problematisk, blandt andet fordi det kritiske
syn pa “sagen” og de indbyggede processer nedtones til fordel for systemets opretholdelse per se.
Dertil kommer betydningen af de adfeerdsmeaessige perspektiver, nar udlejringen til ekspertsystemer
i praksis styres af en underliggende strom af omfordeling og delegering af ansvar og skyld.
Omvendt, byder modernitetens diskontinuitet pa reelle og sveert laselige udfordringer, der i hvert
fald ikke lases, hvis lovgivere og beslutningstagere negligerer eksistens og betydning af
modsatningsfyldte motiver, og dermed ikke handler derpa. Det er et paradoks, der er begreensende
for mulighedsrummet, og som har direkte betydning for tillidsperspektivet, fordi underliggende
dagsordener nemt forer til modsatrettede resultater i forhold til det intenderede. Fordi de iboende
dilemmaer og paradokser netop er sa steerke og udfordrende, er alternativet for beslutningstagerne
forst og fremmest at fa ryddet op i de modsatningsfyldte motiver, og det gor man formentlig bedst
ved at identificere indbyggede paradokser og derfra skabe en situation, hvor modsaetningerne

fjernes eller reduceres. Det kan Chris Mowles (Mowles, 2016) give nogle gode bud pa.
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4. Udfordringen om usikkerhedens kalkulerbarhed

Jeg har ovenfor fremfort den pastand, at risiko-usikkerheds-distinktionen har betydning for det
risikobaserede reguleringsparadigmes anvendelsesomrade og effektivitet. Den pastand, der i sidste
ende relaterer til spergsmalet om usikkerhedens kontrollerbarhed, kan dog - som jeg antyder
ovenfor - muligvis gradbgjes afheengig af, om vi befinder os pa det politiske makroniveau eller pa

det udferende forvaltningsniveau.

For at komme det neermere, ma vi se lidt neermere pa begreberne. Hvis vi laver en skarp afgreensning
eller todeling af risiko-begrebet i Knightske termer (Knight, 1921), dvs. hvor termen “risiko”
tilknyttes sakaldt "malbar” usikkerhed, altsa noget, der kan sandsynliggeres og kalkuleres, eller
anvender termen "usikkerhed”, hvor grundlaget for forudsigelse er ukendt, fordi relationen er unik,
og der dermed ikke eksisterer et stort homogent empirisk grundlag, har vi etableret et
opmearksomhedspunkt, der er kritisk for forvaltningens effektivitet, og antyder dermed en potentiel
afgreensning af, hvor og hvordan vi anvender os af risikobaseret regulering. Omvendt, hvis vi i
stedet forstar usikkerhed som en slags funktion af dynamik og kompleksitet (Duncan, 1972),
(Giddens, 1990), (Sondhi, 1999), og hvori risiko er et iboende potentielt element af usikkerhed, har
vi samtidig ogsa fremhavet to centrale kendetegn ved det moderne samfunds diskontinuitet og
centrale faktorer, der relaterer direkte til tillidsdimensionen. Sondringen mellem en
risikofortolkning, der bygger pa risikoens kalkulerbarhed over for en risiko-usikkerheds-tolkning,
der forseger at forholde sig til verdens kompleksitet og dynamik, vil uveegerligt have implikationer
i forhold til det risikobaserede reguleringsregime, fordi den kommer til at bergre en iboende

forudseetning om risikostyringens objektivitet.

Denne udfordring tages retfaerdigvis ogsa op af de internationale organisationer, der i seerdeleshed
pavirker den politiske dagsorden pa feltet. OECD understreger udfordringen med en henvisning til
“the challenges for risk regulation of increasing interconnectedness in a multi-risk world, including:
the need to assess the joint effects of simultaneous exposure to multiple risks; the increasingly
rapid spread of risks across networks; and the ubiquitous ancillary impacts of risk regulation such
as risk-risk tradeoffs.” (OECD, 2010, chp. 4). IRGC, der som tidligere naevnt har et tet samarbejde
med OECD pa omradet, har pa det seneste ogsa taget handsken op i erkendelse af, at verdens
kompleksitet og interaktion ikke leengere kan handteres med klassiske risikostyringsmetoder, der
netop er funderet i tilstedeveerelsen af kalkulerbarhed og forudsigelighed. IRGC lagger i udspillet
“Improving Risk Regulation” (Allio et al., 2015) stor vagt pa, at lovgivere blandt andet forholder sig
til en kontekst af "multiple, indbyrdes forstaerkende og indbyrdes afhaengige koblinger”, "oget
kompleksitet og synlighed” og en besveerlig kombination af "hgjere forventninger” sammen med

“mindre tiltro og tillid” til autoriteterne.
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Disse to organisationer, der foder ind til megen international og national regulering, har altsa aje
for verdens diskontinuitet i deres anbefalinger til politikdannelse om risikobaseret regulering og
compliance. Man tager dermed bestik af verdens tilstand og modernitetens natur og forsgger derfra
at pavirke lovgivere til at inddrage nye perspektiver i deres trussels- og risikovurderinger, og dermed
i beslutningsgrundlaget om reguleringsmaessige indsatser. Spergsmalet er sa, hvor godt dette
udmenter sig i praksis, fordi udpegninger af indsatsomrader ofte kan folge under indtryk af
fremherskende diskurser, der afspejler andre prioriteringer end et trussels- og risikobillede, der er
funderet i labende analyser af globale og nationale tendenser og udviklinger. Men her er det ogsa et
krydsfelt af konkurrerende dagsordener. F.eks. har der i en arrekke varet opfordringer fra flere
internationale organisationer om at gge pandemi-beredskabet (se f.eks. the Global Preparedness
Monitoring Board*), men trods dette har mange lande indtil for nylig narmest valgt det modsatte.
Dertil kommer, at risikobaseret regulering pa makroniveau ofte er reaktiv af natur, hvilket
eksemplificeres af den prioritet pandemi-beredskaber netop nu er genstand for.finanskrisen udger
ogsa et smertefuldt eksempel pa det (Kirkpatrick, 2009). Politisk blev der i arene op til krisen lgsnet
mange regulatoriske band for finanssektoren, der lod sig rive med i vakst-euforien og tog enorme
risici med uigennemskuelige instrumenter osv. Investorerne og en stor del af omverdenen var
benovede, og ingen greb ind, for det var for sent. P4 den made er savel COVID-19 krisen som
finanskrisen begge eksempler, hvor man ex ante kunne have gnsket sig en mere proaktiv
risikobaseret prioritering og regulering. Til gengeeld har regulatorerne i haj grad taget revanche ex
post med skerpede krav til kapitalberedskab og en lang reekke andre begrensninger. Det samme

vil vi opleve i kelvandet pa COVID-19.

Men finanskrisen har pa mange mader ogsa varet udlesende for en ny-orientering i tilgangen til den
risikobaserede regulering pa internationalt niveau, hvilket formentlig er grunden til, at (Black, 2010)
specifikt fremheaever finanssektoren i den ovenfor naevnte 3-deling, selv om den nok ber ses som en
del af makro-niveauet. Men som vi ogsa har set efterfolgende, stopper alle disse nye reaktivt udlgste
regulatoriske begransninger af det finansielle system ikke nadvendigvis skabelsen af nye risici og
deraf folgende tabsgivende haendelser. Finanstilsynet lykkedes for eksempel ikke med at begraense
hvidvask-skandalen i rette tid, trods mange tidlige advarsler om behovet for det. Udbytteskat-sagen
er et tilsvarende eksempel pa en sag, hvor der har vaeret mange tegn pa uregelmassigheder
undervejs, men hvor der ledelsesmaessigt ikke er blevet skredet ind, for det er lgbet helt labsk. Her
er der meget, der tyder pa en uheldig kobling til effektiviseringsdagsordenen, der har draenet SKAT
for faglige ressourcer og ledelsesmassigt overblik (Grennegard Christensen & Bjerre Mortensen,
2018). Retfeerdigvis er der (heldigvis) ogsa felter, hvor lovgiverne forseger at vaere relativt tidligt pa

bolden, f.eks. pa det hastigt accelererende felt om cyber-kriminalitet og cyber security.
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Den reaktive natur er problematisk i forhold til det formelle brede sigte i RBRK, fordi det i sig selv
indikerer, at reguleringen ofte vil hvile pa en opfattelse af risikobegrebet, der folger Knights snaevre
definition. Nar reguleringen bygger pa denne risikofortolkning, er der risiko for, at man overser eller
nedprioriterer fremkomsten af nye og emergerende risici, der kunne pakalde sig reguleringsbehov,
fordi reguleringen ikke folger pa baggrund af overordnede og fremadskuende vurderinger og
analyser, og dermed indsigter i tendenser i trussels- og risikobilledet. Men det er samtidig de
politiske beslutningstageres store dilemma, fordi mange dagsordener keemper om den politiske
prioritering. Hvad der synes rigtigt i dag, vil ikke nadvendigvis veere den rigtige beslutning om et ar.
Der gives ikke sikkerhed for “rigtige” beslutninger, men det understreger behovet for konstant at

sgge indsigt i emergerende tendenser.

Man kan pa tilsvarende vis finde en del eksempler, der folger af andre politikker, der har et
samfundsmeessigt udviklingssigte, og som ikke udspringer af den risikobaserede regulerings-
dagsorden. Et eksempel er dagsordenen om effektivisering af den offentlige sektor, der er en
dagsorden, der ofte ses i kombination med en anden fremherskende diskurs, nemlig
digitaliseringsdagsordenen. Her kan man sige, at lovgiveres og regulatorers tro pa IT-systemers
effektiviserings-kapacitet og kapabilitet til at erstatte menneskelig erfaring og viden ofte udlgser
ikke intenderede risici, der far betydning for vores tillid til myndighederne. Skattemyndighedernes
mange sager fremstar som ulykkelige eksempler pa denne kombination. Det gaelder for eksempel
udbytteskat-sagen, sagen om ejendomsvurderingssystemet og sagen om inddrivelsessystemet
(Rigsrevisionen, 2015), (Grennegard Christensen & Bjerre Mortensen, 2018). Udfordringerne med
Sundhedsplatformen kan formentlig ogsa indskrives i samme problematik, idet det politiske mal
om en feelles og effektiv platform for sundhedsfaglig videndeling og dokumentation, i praksis pa
mange mader har udviklet sig til en platform for skabelse af nye risici i kraft af systemisk
uigennemskuelighed, usikre koblinger til andre systemer (f.eks. medicinmodulet) og ikke mindst et

tab af behandlingsressourcer til IT-systemet per se (Rigsrevisionen, 2018).

Eksemplerne ovenfor indikerer, at de internationale organisationers anbefalinger om at inddrage
modernitetens kompleksitet og dynamik har vanskeligt ved at sla igenmem i den nationale
politikdannelse og i reguleringsstrategierne. Det kan naturligvis veere et tidsspergsmal, men kan
ligesa godt veere en indikation pa et grundlaeggende dilemma mellem intention og virkelighedens
prioriteringer. Under alle omstandigheder indeholder det en reekke udfordringer, der samtidig

relaterer til udfordringen om strategisk uforanderlighed, som jeg diskuterede ovenfor.
Men der ligger i ovennaevnte eksempler allerede et fingerpeg om, hvordan man i det udferende

niveau handterer og udmenter risiko-usikkerheds-distinktionen. Som blandt andet (Lloyd-Bostock

& Hutter, 2008) har peget pa, bygger oversattelsen af politiske risikomalsatninger til anvendelsen
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i kontrol- og tilsynsmyndighedens indsatser pa, at man fastlaegger et niveau for "acceptable risk”
eller "risk tolerance” for de malsatninger, der er opstillet for det givne reguleringsobjekt. Et niveau
for "acceptable risk” vil som hovedregel vaere en kvantitativt (eller semi-kvantitativt) baseret greense,
der implicit indeholder en forestilling om risiko som en definitiv starrelse, og dermed som noget,
der entydigt kan fastleegges, kalkuleres og sandsynliggeres. Implicit i denne forstaelse er netop, at
den risiko, der ligger ud over risiko-tolerancen (residual risk) ogsa kan anskues som noget definitivt,
afgraensningsbart og forudsigeligt. Sa man kan sige, at den metodemaessige forestilling indeholder
et paradoks, fordi den forudsatter, at det, der i praksis og reelt er uforudsigeligt, pa samme tid er
forudsigeligt. Dermed halder den metodemassige risiko-usikkerheds-distinktion i retning af
Knights "malbare” usikkerhed, der som neevnt foran er funderet i et stort, homogent empirisk
grundlag. Det risikosyn er fremherskende i den mere praksisnare litteratur om RBRK, hvor blandt
andet (Black, 2010), (BLACK & BALDWIN, 2010) og (Black & Baldwin, 2012) tager afsat i den klassiske
risikostyrings metodik med risikoidentifikation, risikoanalyse (prioritering) og risikorespons
(Henriksen, 2018). I den klassiske metodik er risikoanalysen som regel funderet i kvantitative eller
semi-kvantitative overvejelser gennem estimering af sandsynligheden for at en given haendelse
indtreffer og estimering af konsekvenserne, hvis heendelsen indtreeffer. Produktet af sandsynlighed
og konsekvens udger grundlaget for at prioritere de risici, der skal handteres (risikorespons). Den
tilgang vil vanskeligt kunne héandtere modernitetens diskontinuitet, fordi den relaterer til
sammenhange, hvor der eksisterer gode historiske og statistiske informationer, der giver rimelige
sikkerheder for at kalkulere og estimere risici (Henriksen, 2018). Konsekvensen af at bygge pa den
klassiske risikostyrings metodik er en begransning af reguleringens anvendelsesomrade til felter,
der kan bedemmes relativt objektivt, og som indeholder en relativ haj forudsigelighed. Det betyder
saledes, at det ikke kan anvendes som global mekanisme, og preecis den distinktion kraever

opmarksomhed hos lovgiverne.

Det dilemma om risiko-usikkerheds-distinktionen, som lovgivere og regulatorer meader, kan
anskueliggores gennem luftfartsverdenens sondring mellem safety og security. Safety-begrebet
relaterer til sikkerhedsbetragtninger om tekniske systemer, f.eks. et flys tekniske luftdygtighed
(Airworthiness), mens security-begrebet relaterer til intenderede anslag mod luftfartssikkerheden
(terrorisme). I det ene tilfeelde (safety) har vi at gore med relativt sikre kausale sammenhaenge
mellem arsag og effekt, fordi der i de fleste tilfeelde eksisterer et stort empirisk materiale, der for
eksempel er bestemmende for fastleggelsen af terminer for sikkerhedsinspektioner og
vedligeholdelsesprogrammer. I det andet tilfeelde (security) er sagen en anden, fordi man ikke kan
forudsige, hvem, hvordan og hvornar terrorister vil udfore bevidste og intenderede anslag mod den
almene sikkerhed. Der er ingen regelmaessighed og logiske sammenhaenge, s her ma man tage
andre metoder i brug. Her er det et spargsmal om at overvage, spore tendenser og tolke - men uden

sikkerhed for sammenhaeng mellem arsag og virkning.
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I mange af disse tilfeelde, hvor viden er mangelfuld, vaelger lovgivere og myndigheder i stedet at
antage et forsigtighedsprincip som responsmekanisme i forhold til den potentielle risiko. Vi taler
her om det sdkaldte "Precautionary Principle” (se bla. (Rogers, 2011)), der i dette tilfaelde
materialiserer sig i, at vi alle skal screenes i lufthavnenes sikkerhedskontrol, inden vi kommer ind i
afgangshallerne, for selv . om myndighederne lgbende overvager tendenser og indsamler
efterretninger i bestraebelserne pa et fremsynet forsvar, kan vi aldrig vide os helt sikre, fordi
terrorister agerer refleksivt, og dermed bevidst seger alternative og mere effektive strategier, der
kan udlese storst skade. Et skift i reguleringsstrategi pa security-feltet fra overvejende
forsigtigheds-baseret til risiko-baseret har en anden vigtig implikation. Med forsigtighedsprincippet
som strategi formidler lovgivere og regulatorer offentligheden en perception om en risikotolerance
pd nul. Det forhold, at vi i dag screener alle i sikkerhedskontrollen, bygger netop pa en
grundlaeggende idé om forebyggelse og deraf folgende 100 % kontrol, og altsa zero-risk - selv om vi
egentlig godt ved, at det i praksis er umuligt at opna. En risikobaseret strategi, for eksempel gennem
sakaldt profilering af kendte og forhands-screenede passagerer og kunder, vil derimod introducere
en tilbagevaerende (residual) og ukvantificerbar risiko, fordi risikostyringen sa prioriterer indsatsen
overfor de personer og processer, som vi forventer, har den storste tilbajelighed til terror. I praksis
udmentes det godt nok omvendt, nemlig ved at friholde eller lempe kontrollen overfor personer,
som vi anser for kendte og sikre. Men resultatet af denne profilering er det samme. I EU anvendes
profilering i dag pa luftfragtsomradet (kendt kunde-princippet), og advokeres ogsa af lovgivere og

industri pa passagersiden (OECD, 2009).

Sammenfatning og implikationer: Hvis lovgiver implicit antager, at paradigmet trods den
indbyggede sneevre risiko-usikkerhedsfortolkning der afdaekkes ovenfor, kan anvendes som en
universel mekanisme, der daekker savel forudsigelige som uforudsigelige mgnstre og emergerende
udviklinger, gar man fejl af virkeligheden. Den sneevre tolkning betyder, at den anvendelsesmaessige
udstrakning begrenses til de felter, hvor kalkulerbarheden rader. Det skal lovgiver veere bevidst
om - og enten vare restriktive i valget af reguleringsomrader eller udvikle og indtaenke nye tankesaet
og metoder, der bedre inddrager modernitetens komplekse natur. Pa det udferende
forvaltningsniveau er det pad samme made centralt, at man antager en kritisk tilgang til, hvor og
hvordan man udmenter tilsynsstrategierne. Alternativet er, at RBRK fortsatter med anvendes pa
omrader, hvor det ikke gor fyldest. Og det har, som vi har set, negativ betydning for
tillidsfastholdelsen.

D. Afsluttende diskussion og konklusion
Vores samfundssystem hviler pa borgernes tillid til "systemerne”. Uden denne systemtillid eroderes

samfundskontrakten med ugnskede konsekvenser. Men fastholdelse af systemtilliden er udfordret
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af den moderne verdens store dynamik og kompleksitet, der i sig selv udfordrer den politiske og
forvaltningsmeessige prioritering, kontrol og styring af samfundsmassige udviklinger. Jeg har
derfor taget afseet i ideologien om det risikobaserede reguleringsparadigme som ét eksempel pa en
fremherskende politisk og regulatorisk taenkning, der har en direkte kobling til den helt
grundleggende udfordring med at fastholde tilliden til de samfundsberende institutioner og
systemer. Strategiens rationale er en systematisk og struktureret risikobaseret prioritering af
reguleringsobjekter samt ressourceeffektiv anvendelse af kontrol- og tilsynsressourcer over for

aktgrer, der vurderes mest "risikable”.

Strategien er, som det fremgar ovenfor, bredt anvendt i Danmark. Men trods dens eksplicitte formal,
ser vi mange sager, der pa forskellig vis har faet negativ betydning for den systemtillid, som
paradigmet har til formal at bidrage positivt til. Det affeder flere spergsmal til paradigmets
rationaler, anvendelse, udmentning og potentielle begreensninger. Det synes at vere et paradoks,
nar vi sammenholder med strategiens officielle rationale. For risikobaseret regulering kan ikke pa
samme tid bade veere en tillidsbevarende mekanisme og ikke vere det. For at komme naermere pa
svar, har jeg opstillet og diskuteret 3 grundudfordringer, som paradigmet i yderste konsekvens bor
kunne handtere eller i hvert fald give rimeligt klare svar pa. Det er udfordringer, der relaterer til de
iboende forudsaetninger, som paradigmet bygger pa, og som er vigtige i forhold til handteringen af
den moderne verdens diskontinuitet. Vi taler om den indbyggede strategiske teenkning, koblinger
mellem motiver og praktik samt spergsmalet om, hvor vidt den iboende risikotolkning kan levere

et relevant modsvar til verdens diskontinuitet.

Analysen af de 3 grundudfordringer afdeekker, at paradigmet - som konstrueret og anvendt - ikke
bidrager til bearbejdning og handtering af usikkerhed og uforudsigelighed pa strategisk niveau,
forst og fremmest fordi der blandt beslutningstagere ikke er en grundleggende erkendelse og
handtering af det forhold, at strategier sjeldent forer til det intenderede resultat. Den mangel er
problematisk i forhold til tillidsbevarelsen, iseer fordi der i vores forventninger til det offentlige
domeene, er forventning om en rimelig grad af overensstemmelse mellem mal, strategi og udkomme.
Eksempelvis, at nar vi seetter et politisk mal om en forandringsproces, der skal fore til en top-effektiv
og retfeerdig skatteforvaltning, men i stedet far kaos og spild af samfundets ressourcer, kan det ikke
undga at give skar i systemtilliden. Den effekt vil sandsynligvis forstaerkes jo flere gentagelser. Den
begrensede evne til at bearbejde strategisk uforudsigelighed forsteerkes af et andet af analysens
bidrag. Nemlig det forhold, at den iboende risiko-usikkerhedstolkning er rodfestet i en forstaelse,
der bygger pa kalkulerbarhed og sandsynliggorelse, og dermed pa en forventning om
forudsigelighed. Den fortolkning kan i sagens natur ikke bidrage veesentligt til indblik og forstaelse
af betydende emergerende tendenser og udviklinger. Dertil kommer, at nar paradigmets officielle

rationale i praksis nedtones eller bliver overtaget af andre rationaler, risikerer man at tabe de
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potentielt gode effekter pa gulvet. Nar de bagvedliggende uofficielle drivkreefter styres af mal om
afbureaukratisering og effektivisering, vil det officielle rationale ophgre med at vare det primare.
Og nar det sa sammenkobles med, at udlejringen til ekspertsystemer i praksis styres af en
underliggende strom af omfordeling og delegering af ansvar og skyld, far vi den konsekvens, at det
processuelle syn aflgses af hensynet til systemets opretholdelse i sig selv, altsa den sakaldte system-

compliance.

Analysen afdakker sdledes en grundleggende konflikt mellem 2 modseetningsfyldte
verdensanskuelser. P4 den ene side en anskuelse, hvor verden kan fortolkes som bestaende af
identificerbare lineaere koblinger og pa den anden side en anskuelse, der ser verden som fyldt med
uforudsigelighed. I den lineare verden tilbyder RBRK instrumentel kausalitet. Nar vi gor A, far vi
ogsa det forudsatte B. Det gor tingene enkle og giver en folelse af handterbarhed og kan, som Nils
Brunsson har vist, fastholde vores drem om rationalitet (Brunsson, 2006). Men analysen afslarer
0gsa, at som universelt instrument er den anvendelse farefyldt for den tillidsbeaerende kapabilitet,
netop fordi den kun iagttager et udsnit af verdensbilledet. Den non-lineare verden derimod er

besvarlig, uhadndterbar og uforudsigelig, og kan ikke uden videre handteres instrumentelt.

Min overordnede konklusion er derfor, at der ikke findes nogle globale metodikker, der kan hjalpe
os til at besvare alle de spergsmal, som verdens diskontinuitet stiller os. Det galder ogsa for det
risikobaserede regulerings- og kontrolparadigme, der som strategisk instrument og
forvaltningsparadigme ikke pa meningsfuld vis kan bidrage til at bygge bro over de paradokser, der
er afdekket. Dertil er det alt for rodfestet i en kontekst af instrumental kausalitet. Som
forvaltningsparadigme er dets anvendelsesomrade begraenset til de domaner, hvor kalkulerbarhed
og sandsynliggerelse er normen. Dvs. domaner, hvor der eksisterer solide historiske datagrundlag,
der med en rimelig grad af kausalitet kan kobles til forventede udkommer. Hvor usikkerhed og
uforudsigelighed rader, ma andre tankesat tages i brug. Det er efter min opfattelse en vigtig, men
samtidig udfordrende konklusion, for vi kan ikke fortsette ueendret, hvis relationen til
systemtilliden skal varetages bedst muligt. Hvis jeg har ret i konklusionen om et anvendelsesfelt,
der er langt mere snavert end den faktiske anvendelse, er det neerliggende at sperge, hvorfor
paradigmet direkte som indirekte er kommet til at spille sa stor en rolle i nutidens politikdannelse
og offentlige forvaltning. Det kan i sig selv synes helt irrationelt (paradoksalt nok), ikke mindst fordi
det i sidste ende har betydning for vedligeholdelsen af systemtilliden. Hvorfor dog bruge

samfundets ressourcer pa politikker, der ikke helt virker? Jeg ser to grundlaeggende svar.
For det forste, at paradokset er en folge af grundleggende samfundsmeaessige tendenser, der har

bevaget sig de seneste mange ar, og som manifesterer sig i dagsordener om afbureaukratisering og

effektivisering af den offentlige sektor. Vi taler her om den offentlige sektors adoption af det private
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erhvervslivs styringsprincipper. Her den klassiske risikostyrings principper. Alt skal kunne males
og vejes for at skabe et grundlag for kausale koblinger og forudsigelighed. Denne vinkel taler sig
lige ind i Brunssons papegning af den rationelle drem, som vi vil gere alt for at fastholde. For det
andet er det neerliggende at antage, at meget fa beslutningstagere, eller maske narmere ingen, gor
sig betydningen af distinktionen mellem det forudsigelige og uforudsigelige klart. Dermed star
paradigmets anvendelsesmassige begreensninger heller ikke klart. Med den konsekvens, at der
fortsaettes pa et rationale om forudsigelighed og linearitet. Altsa et rationale, der overser

eksistensen af dynamik og kompleksitet.

Det er problematisk, fordi det har pavirkning pa tillidsbevarelsen, og det efterlader os med en klar
udfordring, som formentlig kun kan handteres meningsfuldt, hvis der skabes beslutningsmaessig
bevidsthed om sondringen, og derfra antages en klar forvaltningsmaessig graensesatning mellem
den linezere og den non-lineaere verden. Derfor er det afgerende for tillidsdimensionen, at RBRK-
paradigmet i sin anvendelse begraenses til de felter, hvor forudsigelighed og linearitet er
hovedreglen. Dvs. felter hvor risici kan sandsynliggeres og kalkuleres med en rimelig grad af
forudsigelighed, og hvor de klassiske risikostyringsmetoder kan anvendes. Det betyder samtidig, at
RBRK-paradigmets anvendelsesomrade ber begraenses til det operationelle domeene, jf. (Black,
2010)’s opdeling.

Den opsplitning, jeg her foreslar, udleser andre spergsmal. Forst og fremmest er det afgerende, at
der er politisk og forvaltningsmassig bevidsthed om, at det risikobaserede regulerings- og
kontrolparadigme ikke kan give universelle svar. Der er i serdeleshed behov for opmerksomhed pa
de bagvedliggende samfundsmaessige tendenser, der hele tiden udleser en sggen efter entydige svar
pa komplekse udfordringer. Det er i langt de fleste tilfeelde en utopi. Man kan i den udlagning
anskue paradigmet som et symptom pa en uheldig udvikling, hvor ingen rigtig ensker at tage ansvar.
I stedet bliver det en verden styret af system-compliance, hvorigennem vi skaber dokumentation
med det underliggende, men primere formal at producere bevis for at have gjort det forventede.
Men det tankesat har den ulempe, at sund fornuft, faglig indsigt og ekspertise nedgraderes. Det har
begrenset veerdi i ansvarsfraskrivelsens tidsalder, og dermed taber vi pa en raekke felter selve
grundtanken i RBRK-paradigmet pa gulvet, altsa ideen om udnytte kompetencer og ressourcer
effektivt. I stedet udlgses en strgm af uintenderede effekter, der pavirker vores systemtillid negativt.
Det tab kunne vi formentlig begreense, hvis vi antog en langt mere kritisk tilgang til indbyggede

dilemmaer og paradokser i strategier og metoder.
Sondringen mellem de to verdensbilleder efterlader os, som antydet ovenfor, med en ulgst

udfordring om hvordan vi bedre kan handtere den dilemma- og paradoksfyldte del af virkeligheden.

Hvis vi igen tager Blacks (Black, 2010) foran neevnte opdeling i et makro-perspektiv og et operationelt
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perspektiv som udgangspunkt - kan man til det forste sige, at statens afgraensning og fastlaeggelse
af mal / greenser for en raekke identificerede og emergerende samfundsmaessige risici, som for
eksempel forhold, der knytter sig til kritisk infrastruktur, sundhed, miljo, sikkerhed osv. absolut
giver mening, fordi det kan hjelpe med at udforme helt overordnede krav til politikker og til centrale

virkemidler.

Men det er nemmere sagt end gjort, for her bevaeger vi os ind i et domane af usikkerhed og
uforudsigelighed. Vi taler om multiple fremtider, der ikke kan fastlegges og defineres pa forkant.
Udfaldsrummet er stort og bredt. Vi kan med kontinuerlig overvagning, scenarie-udvikling,
dataindsamling og kritisk sans godt optegne mulige fremtider og pa den baggrund etablere et
grundlag for beslutningstagen og prioritering. Derved vil vi som regel kunne indsnaevre
udfaldsrummet i en eller anden grad. Men graden kan vi selv sagt ikke forudsige. Sikre bliver vi
aldrig, fordi det eneste forudsigelige er, at fremtiden er uforudsigelig. Den sammenhang er vi nadt

til at acceptere, hvis vi skal blive bedre til at leere af mulige indsigter.

Det betyder implicit, at vi uvaegerligt vil tage fejl fra tid til anden. Den storste udfordring er, at dette
faktum ikke rigtig erkendes i modernitetens hurtiggdende samfundsliv. Hurtige og sikre orakel-svar
forventes overalt, hvorimod den iboende usikkerhed, der knytter sig til sken og vurderinger, er
blevet til begreber, der kun sjeldent anerkendes. Faglighed og ekspertviden er blevet til politiske
domeener, hvor det er umuligt at afgere, hvor fagligheden opherer og politikken begynder. Det har
den konsekvens, at det slgrer beslutningsgrundlag, og dermed forstarker tendensen til "system-
compliance” og "blame-game”. Vi beerer alle sammen et medansvar for den udvikling, fordi vi alle
er deltagere i krydsfeltet af samfundsmaessige udviklinger. Men iseer medier og politikere, der har
en sarlig rolle i magtdelingen, burde have en serlig forpligtelse til at vaerne om
samfundskontrakten. Men i stedet er de pa mange mader snarere sterkt medvirkende til at
forsteerke tendensen. Forlgbet under COVID19-krisen er et godt eksempel pa disse treek. Det er det
netop, fordi den initiale konsensus om at tage forsigtighedsprincippet i anvendelse som faolge af den
radende enorme usikkerhed, undervejs forandrer karakter til problematisering i takt med gget viden
og overblik. Hurtigt glemmes det, at forsigtighedsprincippet havde rodfeste i den initiale
usikkerhed. I stedet saettes der lighedstegn mellem ny og gammel viden. Det har den konsekvens,
at rationalet bag forsigtighedsprincippet fordamper og udviskes. Dermed kan en beslutning truffet

i usikkerhed vendes til en fejl.

Det er ikke en udvikling, der forer til bedre beslutninger. Tveertimod vil den fore til endnu flere
beslutninger truffet i ly af ”system-compliance”, der pa ingen made tager hand om de reelle
udfordringer. Derfor er en grundlaeggende italesaettelse og samfundsmaessig debat om disse

udviklinger helt nedvendig.
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Hvis vi afslutningsvis for et gjeblik vender tilbage til de dilemmaer og paradokser, der er anfort
undervejs, og som jeg ogsa indirekte treekker pa ovenfor, er der 2 ting, der kan uddrages. For det
forste, knytter dilemmaer og paradokser sig ret konsekvent til det at treeffe beslutninger i
usikkerhed. 1 neerverende sammenhaeng pahviler det ansvar forst og fremmest
samfundslederskabet, men det er, som Stacey og Mowles har vist, til gengeeld sjeldent eller neermest
aldrig lederne, der ene og alene er afgerende for udfaldet. Men det er lederne, der har en sarlig
forpligtelse til at gare det mulige for at pavirke udfaldet, og precis det bliver de nedt til at forholde

sig til, nar malet er at bevare systemtillid, og i sidste ende, samfundskontrakten.

For det andet, er erkendelsen af de dilemmaer og paradokser, der udfolder sig, vigtige, for det er en
mega-opgave lovgiver og regulator star over for i forhold til modernitetens diskontinuitet. Der
findes ingen lette og simple lasninger pa det. For lovgivere, medier og eksperter drejer det sig om
realisme og arlighed. Realisme om, hvad der kan lade sig gore, og serlighed om, at der ikke eksisterer
rationelle kausale koblinger pa alt. Og dermed heller ikke quick-fixes. Er det utopi? Nogen vil sikkert
mene, at det er tvivlsomt, om det grundleggende star til at eendre, fordi den instrumentelle
dagsorden er en sa steerk diskurs drevet af rationalister med stor indflydelse. Omvendt bor de
indbyggede dilemmaer og paradokser besidde en vis styrke til at begrunde behovet for italeseettelse

og samfundsmeessig debat om den rationelle instrumentalitets begreensninger. Sa er vi pa vej.
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from http://www.jstor.org.esc-web.lib.cbs.dk/stable/24507630

! Skatteminister Morten Badskov er ogsa bevidst om, at Skattemyndighedernes mange problemer har
betydning for befolkningens tillid, se kronik i Politiken 13. sep 2019, 2. sektion, p. 7-8 ("sadan far vi tilliden
til skattesystemet tilbage”). Badskov peger pa 3 ting - flere kompetente menneskelige ressourcer, mere
realisme i troen pa IT-systemers effekt og mere ro og stabilitet (konsolidering) organisatorisk. P4 den made
udfordrer han faktisk nogle grundpiller i New Public Management - ret interessant. Maske er der ved at
indfinde sig en vis refleksion over de hidtil oversete paradokser.

' Om danskernes tillid: https://www.dr.dk/nyvheder/politik/folketingsvalg/taet-paa-hver-anden-dansker-
stoler-ikke-paa-folketinget Tilliden til erhvervslivet ogsa er vigtigt. Ny analyse fra FSR naevnt af Leif Beck
Fallesen i Politiken 15/9 2019 https://www.fsr.dk/Nvheder%200g%20presse/Nyheder/2019-
nyheder/Tilliden%20til%20erhvervslivet%20daler

i Den danske betegnelse "komplekse interaktioner” for Complex Responsive Processes skal tilskrives (Solso &
Thorup, 2015).

¥ Dette forhold forklarer grunden til, at betegnelsen tillidsbaseret regulering ofte anvendes synonymt med
risikobaseret regulering.

v The Global Preparedness Monitoring Board: https://apps.who.int/gpmb/annual_report.html
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