Torben Beck Jergensen:
Besparelser og offentlige ansatte

Der opstilles en idealtypisk fase-meodel for en tankt cffentlig organisations ud-
vikling over tid, givet at den bliver udsat for stadige besparelseskrav. Spe-
cielt diskuteres udviklingen i1 sggeprocessen efter begparelsesforslag, zndringer
i raticnalitetsfokus og besparelsestyper. Det konkluderes, at behowvet for viden
stiger med stigende besparelseskrav, og at det operative personale (dvs. det
perscnale der direkte producerer ydelser for eksempel passer bgrn, fanger tyve,
udmdler socialydelser osv.) pd grund af dets sarlige viden fir en mere og mere
central placering. Samtidig peges pd det dilemma, at personalet ofte kobles el-
ler kobler sig selv ud af besparelses/fomstillingsdrgftelser. Baggrunden herfra
digkuteres, Endelig peges pd forskellige muligheder for at skabe en dialog mel-
lem ledelse og perscnale i offentlige organisationer.

1. Indledning

Besparelser i den offentlige sektor karakteriseres ofte som enten
"npgdvendige" eller som "@delzggende og ugennemt&nkte“.l Men det er
selvsagt sjzldent, at det er en og samme gruppe i samfundet, der
udtrykker begge holdninger. "Ngdvendigheden" signaleres ofte af de
politiske aktgrer, der i toppen af systemet udtaler sig pd vegne af
inflationen, betalingsbalancen, de ocffentlige udgifters ustyrbar-
hed, skattetrykket og lignende generelle fznomerner.
"Skadevirkningen" signaleres derimeod typisk af de aktgrer, der i
bunden af systemet udtaler sig pd vegne af de ngdstedte opgaver -
uden dog altid at bestride "ngdvendigheden" af besparelser: det kun-
ne jo wvare, der kunne spares pa andre omrader end ens eget.
Systemets "bund” er ofte reprazsenteret wved klienter, interesse-
organisationer og de ramte institutioner, herunder de offentligt
ansatte samt deres organisationer. Denne artikel beskzftiger sig
med systemets "bund", isar det producerende persconale: de, der hel-
breder, forsker, ggr rent, laver udstillinger, underviser, passer

bgrn, fanger tyve osv.

1} Jeg skylder Flerming Agersnap, Finn Borum, Harald Enderud og Claf Rieper tak
for hijertelgse men konstruktive kKommentarer.
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Det er min tese i det felgende, at det is®r er disse personale-
grupper, der ofte er mod besparelser, og som karakteriserer bespa-
relser eller besparelsesforslag som "¢delzggende og ugennemtznkte".
Artiklens sigte er at diskutere, hvorfor det netop er disse grup-
per, der er mod besparelser, hvorfor de si& sjzldent inddrages -
eller lader sig inddrage - i besparelsesforhandlinger {med et andet
formal end at undgd besparelser), hwvilke virkninger dette har for
besparelsernes gennemfgrelse og konkretisering i offentlige orga-
nisationer, og hvilke foranstaltninger der eventuelt kunne zndre
pa disse forhold.

Personalets inddragelse i besparelsesforhandlinger er ikke et
problem, der er lige interessant under alle omstendigheder. Persc-
nalets funktion og betydning afh®#nger siledes i hg¢gj grad af, hvor
hardt ramt den pigeldende offentlige organisation er, fordi arten
af besparelser hanger sammen hermed. I afsnit 2 diskuteres derfor
den sandsynlige udvikling en tenkt offentlig corganisation wvil gen-
nemlpbe under stadig stigende ressourceknaphed, herunder isar ud-
viklingen i besparelsestyper over tid. I afsnit 3 sammenholdes den-
ne diskussion med et mindre empirisk materiale for at wvurdere,
hvorvidt den forventede udvikling i besparelsestyper svarer til
den faktiske. I afsnit 4 diskuteres forskellige egenskaber ved det
producérende personale, som g@¢r dette s®rlig interessant i omprio-
riteringssammenhzng. I afsnit 5 prasenteres forskellige forklarin-
ger pa, hvorfor man md forvente, at personalet ofte er mod bespa-
relser, forklaringer, som bl.a. danner udgangspunkt for diskussio-
nen i1 afsnit 6 af forskellige andringer, der kan fremme perscna-
lets inddragelse i omprioriteringsforhandlinger.

Empiriske undersggelser af disse problemstillinger findes s
vidt vides ikke. Derimod findes der teoretiske diskussiocner og de-
batindlayg, der bergrer de offentlige ansattes betydning som vakst-
faktor og dermed ogsd implicit eller explicit deres betydning for
prioriteringen af de offentlige udgifter, for eksempel Dich (1973},
Haarder (1980), Kristensen (1980) og Brydensholt {1981}.2

2) Brydensholt (1981) kommer i sin diskussion af de offentlig ansattes util-
fredshed med resultatet af den offentlige virksomhed tattest pa problemstil-
lingen i nazrverende artikel.
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Denne artikel danner ingen undtagelse 1 forhold til den tidlige-
re litteratur. Den er af teoretisk diskuterende art og kan snarere
ses som et oplag til fremtidige undersggelser end som fremlaggelse
af empirisk wviden.

Besparelser skal i artiklen ikke kun forstds i snaver betyd-
ning. Nar der tales om omstilling, omprioritering og fornyelse i
den offentlige forvaltning (som er positivt ladede udtryk) indeba-
rer dette sadvanligvis, at noget mid nedtrappes til fordel for no-
get andet, Artiklen kan derfor ses som et indlag i den igangvaren-
de "omstillingsdebat",

Sely om artiklens overvejelser explicit gar pid det offentlige
producerende perscnale i forhold til organisationens ledelse, kan
analoge overvejelser i mange tilfelde formentlig g¢res pad forhol-
det mellem en institution eller styrelse pd den ene side og et fag-
departement eller budgetdepartementet pi den anden side. Dette gal-
der is®r i det omfang for eksempel institutionsledelsen sclidari-

serer sig med personalet,

2., Besparelsestyper og ressourceknaphed

Hvorledes valger en offentlig organisation nu at spare, givet at
der findes et sparekrav fra oven, dvs. at nogle har defineret be-
sparelser som ngdvendige og kanaliseret dem hen til konkrete orga-
nisaticoner?

I dette afsnit skal skitseres et sandsynligt udviklingsforlgb
for en tenkt offentlig organisation. Der er tale om en idealtypisk
skitse af et udviklingsforlgb, dvs. der arbejdes ud fra relatiwvt
enkle og stramme forudsaztninger og bestemte trak wved den tankte
offentlige organisation og dens gang ad besparelsernes vej rendyr-
kes og fremhzves. Den idealtypiske model er derfor mere et skema,
virkeligheden kan holdes op imod, end en model, der ngje beskriver
virkeligheden. I slutningen af dette afsnit diskuteres kort for-
hold wed organisationen og dens omgivelser, som kan betinge andre
udviklingsforlgb.

I det fglgende gdr jeg ud fra, at cffentlige organisationer
handler rationelt i den forstand, at de fgrst og fremmest ved pla-
ceringen af besparelsen spger at beskytte deres hovedaktiviteter
eller organisationens tekniske kerne (Thompson 19%67), og at de i



s¢ggeprocessen tager hensyn til de omkostninger, der er forbundet
med at indhente information om forskellige besparelsestypers wvirk-
ninger (Galbraith 1973).

vi kan herefter opstille en model for, hvilke besparelsestyper
en t@nkt organisation valger over tid, givet at bevillingerne pa
grund af sparekrav bliver mere og mere knappe. Modellen bestar af
3 faser: en inkrementalistisk fase, management-fase og en strate-
gisk fase.3 Faserne karakteriseres ved 3 variable: 1) det psykolo-
giske klima, 2} processen og 3} de valgte besparelsestyper.

Den f@¢rste fase forventes at vare inkrementalistisk, primart

fordi myndigheden stadig befinder sig i en vekstpericde. Besparel-
seskravet opfattes som en enlig svale, og man kan miske klare pro-
blemet wved at lagge lidt ekstra pd budgetforslaget for naste ar.
Tidshorisonten er altsd kort. Der er derfor ingen grund til at fo-
retage drastiske overvejelser om ompricoriteringer, myndighedens
malstruktur o.1l. Sggeprocessen md i denne situation forventes at
vere marginal, idet informationsomkostningerne hermed minimeres.4

Hvilke besparelsestyper valges da ud? Det er de "klassiske"™ ty-
per:

= luften presses ud af budgettet,

- anlzgsprojekter udskydes midlertidigt,

- og/eller besparelserne fordeles procentuelt pd de enkelte ak-
tiviteter/konti.

Kernen i disse besparelsestyper er, at de er billige og hurtige at
gennemfgre, og at de minimerer konflikter. Netop konfliktminime-
ringen som et m3l ligger implicit i procentmetoden, ndr man begrun-
der den med, at "alle mi bare noget”.

Men fortsatter sparekravene, og sparer den cffentlige organisa-
tion wvidere efter den inkrementalistiske metode, md man forvente,
at der cpstar forskellige skavheder. Iszr md man regne medf at or-

3) For en mere uddybende beskrivelse af fasemodellen henvises til Beck Jegrgen-
sen (1981: 154-167).

4} Beslutningsprocessen ma her forventes ofte at kunne beskrives ved a) Lind-
bloms "muddling through” model, der bl.a. bygger pd inkrementale bevagelser
og overveijelser vedrgrende midler frem for midl, og b) en regelmodel, der byg-
ger p& at beslutninger traffes ud fra relativt stabile rutiner eller "stan-
dard operating procedures" (Allison, 1969). For en beskrivelse af empiriske
rutiner i besparelsesmessig sammenhang, se Beck Jgrgensen (1981: 184-191).



ganisationens produkticonsfaktorer fir en skav sammensatning. Gen-
tagne udskydelser af anlagsprojekter betyder, at "apparatet" for-
®ldes; sparer man konstant pl det l¢se personale og driftsudgifter
(bortset fra det fastansatte personale), ender man med at have et
personale, som helst ikke bgr lave noget, da dette wville koste pen-
ge; udskydelser af vedligeholdelsesarbejder betyder fordyrelser pa
langt sigt; planlagte med udskudte nydannelser betyder, at fremti-
den spares bort.

Organisationen md herefter forventes at overveje andre besparel-
sestyper, da de afledte omkostninger ved den inkrementalistiske me-
tode vokser. Det bliver herved mere raticnelt at ofte ressourcer
pd sgpgeprocessen efter hesparelser. Organisationen glider herefter

over 1 management-fasen.

Denne er praget af, at man i h¢jere grad betragter organisatio-

nen som et produkticnssystem. Mens man i den inkrementalistiske

fase snitter isoleret rundt omkring, hvor konsekvenserne er mindst
og sdledes opfatter organisationen som bestdende af et antal lest
koblede eller uafhzngige aktiviteter, ser man i management-fasen
sammenhange mellem de forskellige aktiviteter, som udggr produk-
ticnssystemet. Og det er naturligt nok manglende ligevagt mellem
produktionsfaktorerne, der pakalder sig stgrst interesse. Det be-
tyder, at sggeprocessen efter besparelser orienteres mod at sikre

den interne produktivitet.5

Det kan ske p4 to mdder. For det fgrste kan man regulere pd in-
terne forhold for at opretholde samme produktion til farre omkost-
ninger. Det kan ske ved at a2ndre sammensztningen af produktionsfak-
torer og ved at rationalisere interne arbejdsgange. For det andet

kan man regulere gransen mellem organisationen og dens omgivelser

ved at reducere, standardisere eller udjavne mengden af input
(klient/sags/problemtilgang) . Det kan ggres ved for eksempel at
stille skeaakrav til borgeren, at etablere adgangsbegraznsning, ind-
fgre eller forhegje priser eller takster og at etablere kg¢-systemer.
P& output-siden kan serviceniveauet "tilpasses" ved gradvis reduk-
tion, standardisering o.l. Essensen i disse besparelsestyper er, at

5) Der sker en udvidelse af raticnalitetens fokus. Midlerne (ressourcerne) sat-
tes i relation til hinanden og til przstaticnerne, mens der i den inkremen-
talistiske fase sker en wvurdering af midlerne lgsrevet fra milene.
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der sker en overvaltning af omkostninger/problemer pa eksterne par-
ter i myndighedens omgivelser, for eksempel klienter, leverandgrer,
andre myndigheder m.v.

I begge tilfalde bliver s¢geprocessen rettet mod organisatio-
nens strukturer og prc:cesser.6 Denne sggeproces er mere omkost-
ningskravende af to hovedarsager. For det fprste er processen mere

informationskravende og tidskrazvende (ofte nedszttes der sarlige

arbejdsgrupper, der kg¢bes ekstern konsulentbistand eller s¢ges bi-
stand fra administrationsdepartementet). For det andet haves kon-
fliktniveauet, idet eksterne parter eventuelt vil protestere mod

overvaltningsstrategien, og interne parter vil reagere mod den in-
terne opstramning.

Allerede her kan vi endvidere se, at forudsztningen om en orga-
nisatorisk rationalitet begynder at blive tvivlsom. I management-
fasen bliver organisationen si smit oplgst i forskellige interes-
senter (ledelse, personale, klienter m.v.), og rationalitetsbe-
grebet begynder derfor at blive et parts-relateret l::eg:r:ne:l::-..‘F

Fortsastter bevillingsnedturen, kommer det punkt, hvor organi-
sationen ikke kan hente de tilstrzkkelige besparelser ind ved fort-
satte rationaliseringer og overvaltninger. Situationen vil pd det-
te tidspunkt vare den, at det kgrer dirligt over hele linien. El-
ler som en respondent fra en statslig institution udtrykker det:

Og der kommer wi ind i den problematik, at vi kun han overleve;

hvis vi smider noget vak. Hvis et skib er ved at synke, er det

da bedre, at man smider noget af lasten vak - den vare nok sa

verdifuld - end at alle gir under?
P4 dette punkt er problemet derfor blevet, at der mia valges mellem
forskellige aktiviteter, eller med andre ord at en egentlig priori-
tering mellem forskellige formil er ngdvendig. Disse besparelser
er besvarlige, og derfor dukker de op til sidst. Organisatiocnen
har her ndet den strategiske fase. I denne fase er fremskridtstro-
en vak. Det psykologiske klima har @ndret sig fra tro pd fortsat
vakst til pessimistiske forventninger til fremtiden.

6) Beslutningsprocessen i management-fasen kan nermest beskrives wed "begrznset
rationalitet"-modellen.

7) Det er naturligvis muligt, at den politisering, der omtales under den stra-
tegiske fase, indtrader allerede her.



Spgeprocesserne efter besparelser er her praget af isar to for-
hold, nemlig stigende krav fra en eller flere interessenter om ra-

ticnel beslutningstagen cg pgede konflikter. Ndir der skal priori-

teres i betydningen: at valge mellem aktivitet x eller y, vil ten-
densen til at anvende "rationalitetsvarktgjer" (planlagning, cost-
benefitanalyser, informationssystemer ©.l.) stige af flere grunde.
Optimismens implicitte korte tidshorisont er vazk, mens den strate-
giske fases nedlaggelse af aktiviteter er beslutninger med langsig-
tede virkninger. Det betyder, at hgjere omkeostninger forbundet med
at valge de "rigtige" besparelser bedre kan accepteres end i de
tidligere faser. Det bliver rationelt at wvere "rationel", men -

som det skal ses - svart at vere det!

Dernzst mid det efter en lang vakstperiode forventes, at der bli-
ver rejst krav om grundig dokumentation, nir noget skal nedlagges.
Ved man nu, hvad man ggr? Er denne besparelse "fornuftig"? Er der
ubelyste konsekvenser? Behovet for information, som organisationen
sandsynligvis ikke har pd forhdnd, wvil stige staerkt, og opgaveu-
sikkerheden stiger fg¢lgelig (Galbraith 1973). Det skyldes, at man
med stigende ressourceknaphed opdager, at man ved for lidt om op-
gavernes karakter, produktion og effekt for at kunne prioritere
mellem dem. Man opdager med andre ord en cpgaveusikkerhed, som ret
beset hele tiden har veret tilstede, men som ikke har haft betyd-
ning, fordi ressourcerne har varet rigelige. Man kan ogsid sige, at
organisationen har fiet den nye og usikre cpgave at prioritere,

Men samtidig med at "rationalitetsverktgierne" introduceres,
forsvinder forudsatningerne for at bruge dem. Det sker, fordi situ-
ationen pd grund af det ngdvendige wvalg mellem forskellige aktivi“-
teter politise_res.B Spergsmidlet om &n aktivitet skal have forrang
for en anden, kan ses som et valg mellem forskellige mdl og vardi-
er, Tidligere latente konflikter bliver nu manifeste, c¢g uoverens-
stemmelser om den rette midlsaztning kommer op p& bordet. Samtidig

8) Raticnalitetens fokus udvides igen i forhold til de tidligere faser. I den
strategiske fase er fokus dualistisk. Dels vedrerer rationaliteten organisa-
tionens effektivitet, dvs. relationerne mellem ressourceforbrug og milopfyl-
delse (altsd principielt effekter/outcome i omgivelserne). Dernest optrader
- til forskel fra den gkonomisk/teknisk prazgede raticnalitet - politisk ra-
tionalitet, dvs. evne til cpbygning af image, kealitionsdannelse o.l.
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bliver information om organisationens aktiviteter, deres omkostnin-
ger, effekter m.v. en strategisk parameter.9
Den strategiske fase er derfor praget af flere paradokser. For

det ferste introduceres krav om"rationel beslutningstagen" i et be-
slutningsmilj#, der samtidiqg er sterkt politiseret. Og mens beho-
vet for information stiger starkt, ¢ges informationsusikkerheden,
fordi den tilgzngelige information politiseres. Den tilgangelige
information kan samtidig t@nkes at mindskes, fordi informationstil-
bageholdelse og -monopol betyder stgrre forhandlingsstyrke,

For det andet stiger behovet for omkostningskravende priorite-
ringsanalyser i den fase, hvor ressourcerne er mest knappe. Det
kan i sig selv forhindre brugen af "rationalitetsvarktgjer”.

For det tredje stiger behovet for nytznkning i den periode,
hvor pessimismen begynder at bliwve udbredt. I den situation Kan
man ikke forvente keativitet.

Hvordan opfattes organisationen i den strategiske fase? I den
inkrementalistiske fase anskues organisationen som et sat lgst kob-
lede uvafhangige aktiviteter. I management-fasen er der en tendens
til at se organisationen som et samlet produktionssystem, fordi
den ressourcerigelighed, der har "betalt" et koordinationsproblem,
begynder at forsvinde. Samtidig begynder begrebet organisatorisk
rationalitet at blive problematisk, fordi den interne stramning
blotlagger et begyndende nulsum-spil. I den strategiske fase fuld-
byrdes denne udvikling, og organisationen vil her snarere blive
set som en l¢gs koalition af forskellige interessenter eller frak-
tioner, samtidig med at disse i det mindste finansielt er starkt
gensidigt afhzngige.

Rationalitet er derfor mere ensbetydende med aktgrrationalitet
eller interessentrationalitet. At tale om organisatiorisk rationa-
litet er for si vidt kun interessant, i det omfang det er muligt
at specificere en kollektiv raticnalitet, for eksempel af typen:

myndighedens fortsatte overlevelse og udvikling er kun mulig, sa-

fremt alle slzkker pd egne krav.

9) Beslutningsprocessen L den strategiske fase vil kunne beskrives med elemen-
ter bide fra den rationelle beslutningsmedel og fra de "politiske™ beslut-
ningsmodeller (midlkompromis- og middelkompromismodellerne), for en beskri-
velse af disse og de i det foregdende nzvnte beslutningsmodeller, se Enderud

{1976) .
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Disse betragtninger leder frem til det fjerde paradoks, der i
og for sig er grundleggende i forhold til de tre fgrste: myndighe-
den fremtrazder som en lgs koalition af interessenter netop i den
pericde, hvor behovet for helhedsvurderinger vil melde sig med
stgrst styrke, pd grund af den starke gensidige finansielle afhan-
gighed.

Hvad vil den strategiske fase fgre videre til? Dette spgrgsmil
kan ikke besvares umiddelbart, da den strategiske fase er den mest
"rodede" af dem alle. Men det kan tankes, at organisationen glider
ind i en naste fase, som man kunne Kalde "retsfasen". For eksempel
kan der i den strategiske fase vare fundet "de svare lgsninger",
der ggr, at der er kommet balance i driften men pd et lavere ud-
giftsniveau. Hvad enten dette sker eller ej er det sandsynligt, at
der vil blive s¢gt etableret konfliktreguleringsmekanismer, sdledes
at interessekonflikter snarere end at blive afgjort ved magtkampe
bliver afgjort som retstvister, for eksempel gennem dannelsen af
nye regler for budgetfordeling eller med dannelsen af sarlige pri-
oriteringsorganer.

Nir dette kan forventes at ske, hanger det sammen med, at orga-
nisationen nappe kan blive ved med at ofre store ressoucer pa kon-
flikter, "uroe" og indre spandinger. Rationalitetens fokus er i
retsfasen at skabe "ordnede forhold" og stabilitet for organisati-
onen. Man kunne her tale om systemrationalitet. Beslutningsproces-
serne vil i denne fase bedst kunne beskrives ved en regelmodel og/
eller kunne karakteriseres som strukturbestemte beslutninger.

Om en given offentlig organisation i et og alt vil fglge disse
faser, nér den bliver udsat for stigende ressourceknaphed, kan ik-
ke udledes af modellen i sig selv. Qffentlige organisationer vari-
erer kraftigt i henseende til opgaver, teknologi, personale, poli-
tisk stgtte m.v., og alene af den grund varierer offentlige orga-
nisationer meget med hensyn til, hvor sirbare de er overfor bespa-
relseskrav. Nogle cffentlige crganisationer er gode til at undga
allokering af besparelseskrav, andre ikke; nogle kan absorbere

store besparelser uden stprre skadevirkninger, andre ikke.lﬂ

10} En diskussion af faktorer, der bevirker wvariationer i allokerings— og drifts-
sdrbarhed, findes i Beck Jprgensen (1982).
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Dertil kommer, at offentlige organisationer i imitialsituationen
kan wvariere med hensyn til konfliktniveau. Er der harmoni eller lav
latent konflikt i organisationen vil faserne i hegjere grad gennem-
lgbes, end hvis initialsituationen er preget af manifeste konflik-
ter. Er det sidste tilfsldet, er det sandsynligt, at selwv strgtan-
ker om rationalisering vil skabe stark politisering, og selwv om
strategiske besparelsesformer ikke er ngdvendige, vil besparelses-
processen alligevel meget tidligt fA preg af den strategiske fase.ll

Selve besparelsens stérrelse spiller en rolle. Store besparel-
ser vil med det samme producere strategisk adfard, mens mange sma
besparelser ar efter ar kan gg¢gre det muligt at forblive i den in-

krementalistiske fase.12

3. Model og empiri

Fasemodellen er en tecoretisk konstruktion, der ikke kan siges at
vere empirisk efterpre¢vet. Et mindre datamateriale fra 1l ministe-
rier og 5 statslige institutioner giver dog belag for at sige, at
den statslige administration i et vist omfang har undergaet den ud-
vikling i besparelsesformer, der forudsiges af modellen. Men det
er ngdvendigt at bemerke, at tendenserne er svage, og at den enkel-
te fase snarere end at aflese den (de) foregidende faser aflejrer
sig oven pa den (disse). Modellen har derfor mere sammen struktur
som en "value-added" typologi eller Guttman-skala. - En spgrgeskema-
undersggelse af besparelser i amtskommunerne, hvor blandt andet
fasemodellen blev efterprevet, viste stort set samme resultat (Brgch-
ner Jespersen & Lind, 198l). Der kan ogsd peges pd, at en stgrre
undersggelse af en egentlig og fra starten af tilstrabt strategisk
spareproces (civilforsvarssagen) endte med typisk inkrementalis-
tiske besparelsesformer (Beck Jgrgensen 1981: 271-345).

Man kan herefter spgrge: hvorfor er besparelser sjaldent "stra-
tegiske"?

11) Man kan ogsd sige, at balancen mellem harmoni og konflikt i organisationen
kan vere afgerende for hvilken adferd, der udlegses, se Borum & Enderud
(1982).

12) Endelig bgr det praciseres, at andre eksterne “"chock™ end store besparelser
kan fremkalde strategisk adferd, for eksempel ny teknolegi, kraftigt stigen-
de - eller faldende - efterspdrgsel oswv.
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Der findes flere forskellige mulige svar hertil, Det mest dben-
bare er, at den offentlige administration ikke har oplevet den
stigende ressocurceknaphed, som er modellens forudsatning.

For eksempel kan anfgres, at de politiske styringssignaler an-
giende besparelser ofte kan kaldes ukare, ambivalente og ustabile
over tid, sdledes at administrationen ikke har oplevet et starkt
og konsistent @¢gnske om besparelser fra politisk side, som forment-
lig er forudsatningen for gennemf@relsen af besparelser i den nu-
varende politisk-instituticonelle system. Saledes er der ikke i ad-
ministrationen og i bevillingssystemet indbygget tilskyndelser til
af egen drift at finde besparelser,

En anden forklaring bygger pd, at administrationen er omgardet
af en rekke praktiske og politiske bindinger. Ofte er omkostnings-
udviklingen pbundet af love, kontrakter, overenskomster, politiske
tilsagn m.v. og kan af den grund vanskeligt @#ndres afgg¢rende inden
for den korte tidshorisont, besparelseskravene ocfte er forsynet
med af politikerne.

Desuden md3 strategiske besparelsers gennemfgrelse for det tred-
je sadvanligvis forudsaztte ministeropbakning. Men ministeren synes
sjzldent at gi& direkte ind og pege pi, hvor der skal spares. Snare-
re vil ministeren pege pd omrader, der bgr friholdes (Beck Jgrgen-
sen 1981: 227-234).

For det fjerde kan samspillet mellem de administrative niveauer
(departement, styrelse, institution) lase sig fast i inkrementalis-
tiske besparelsesformer, fordi for eksempel procentmetodens forde-
le (administrativ enkel, konfliktminimerende) tilflyder dem, der
anvender den (de ¢vre lag), mens den giver ulemper (driftse¢konomi-
ske skavheder) for dem, den bliver anvendt p& (de nedre lag).

Endelig er der for det femte spgrgsmalet om perscnalets holdnin-
ger til og medvirken i besparelsesprocessen., N3 strategiske bespa-
relsestyper stadig synes at vare relativt sjzldne, kan det skyldes,
at personalet af forskellige grunde ikke gnsker at medvirke 1 sgge-
processen efter besparelser pd anden midde end ved at blokere pro-

13} I wirkeligheden kan man nemt forestille sig, at lederefaktgrer pd topniveau,
zom tenker i "helheder"™ og pad betalingsbalancen (for eksempel stats/finans-
ministrene, finanspolitiske ordfgrere o.l.), kan wvere langt inde i den stra-
tegiske fase, mens aktgrerne pd institutionsniwveau forbliwver - eller gerne
vil forblive - i fase 1 eller 2.
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cessen ved at nagte stgtte til udfgrelse af bestemte forslag eller
ved at tilbageholde viden om muligheder for aktivitetsomla&gninger.l4

4. Hvorfor er personalets forhold til besparelser interessant?

Som nazvnt i indledningen er dé&t personale, denne artikel beskafti-
ger sig med, det cperative personale. Det er de ansatte, som arbej-
der pid "gulvniveau" og som varetager den egentlige produktion i
snaver betydning: pasning af gamle og be¢rn, operation af syge, kon-
trol af selvangivelser, udmiling af sociale ydelser etc.

Det operative personale kendetegnes generelt ved flere afggren-
de forheld. De har

1) kontakt med ydelsesmodtagerne i bred forstand - klienterne,
borgerne, de sociale tabere, skatteyderne, de kriminelle,

2) de kender "teknologien" dvs. de rutiner, arbejdsmgnstre, reg-
ler, edb-udstyr, som normalt anvendes i myndighedens produk-

tion,

3) de har ofte en forudgdende grunduddannelse inden for et be-
stemt omrdde eller har fiet en videreuddannelse i forbindel-
se med arbejdet og

4) samlet er de derfor de fagligt vidende i den pagaldende orga-

nisation.

Sammenholder man dette med det forskellige behov for information

i de forskellige faser, vil man se, at det operative personale far
en stigende betydning i fasemodellen. Eller anderledes udtrykt: sa-
lenge organisationen er i den inkrementalistiske fase, spiller per-
sonalets viden en undercrdnet rolle, fordi denne fases besparelses-
former jo gir uden om en informaticonskravende formilsprioritering.
Budgetkontoret kan ngjes med at sondere, hwvor der er luft, hver

der kan udskydes anlagsprojekter, hvor besazttelse af ledige stil-
linger kan udskydes o0.l. og igvrigt at fordele procentuelt. Forde-
lingen af besparelser hviler her p& en wurdering af forskellige bi-
omstzndigheder snarere end pd en formdlsvurdering (Collin 1980: 50).
Dette kan ggres med et minimum af information.

14} Et eksempel pd denne problematik findes i artiklen "Skal sagsbehandlere fo-
resld konkrete besparelsesforslag?”, socialridgiveren , nr. 1&, 1%980.
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Anderledes i1 management-fasen og iszr i den strategiske fase.
Her ma perscnalets viden spille en wvasentlig reolle. Dette m& anta-
ges specielt at gelde i de tilfzlde, hvor opgaverne er komplekse
og ugennemsigtige for "lagfolk" (dvs. ledelsen i mange tilfzlde},
hvor den pagzldende personalegruppe har et vidensmonopol, hvor per-
sonalet udger en professeion, og hvor en del af opgaverne vareta-
ges ved hijzlp af et professionelt skeén. Er ledelsen i den pigelden-
de organisation tillige koopteret af professionen, er de hgjere
magters afmagt i henseende til direkte at prioritere indlysende.

Eksempler, hvor alle disse kendetegn i et wvist omfang findes
samtidig, er sundhedsvasenet, uddannelsessektoren (nok is®r univer-
siteter og le®reanstalter) og - midske i mindre grad - sccialsekto-
ren.

Det indtryk man samtidig f4r ved at fglge med i den cffentlige
debat er, at personalegrupperne sadvanligvis er stazrke meodstandere
af besparelser. Dette skal ikke dokumenteres nermere her, men som
illustration skal kort redeggres for reaktioner mod besparelser pa
civilforsvaret i 19?4-?9.15

Der er isar tre aspekter ved civilforsvarssagen, som har inter-
esse 1 narverende sammenheng. For det fgrste var det civilforsva-
rets utvetydige holdning, at "fornuftige" eller som det kaldes
“fagligt forsvarlige" besparelser og omprioriteringsforslag ikke
kunne findes, medmindre de involverede parter (dvs. civilfeorsvaret)
var med i processen.l6

For det andet er det interessant at bemerke, at indholdet i de
mange protester mod besparelserne isar gik pd te forhold. Dels un-
derstregedes det, at civilforsvaret er nyttigt: civilforsvaret pro-
ducerer noget, der er af stor betydning for samfundet. Dels under-
stregedes det, at besparelser ikke betaler sig for samfundet. Pri-
vate eller andre myndigheder bliver pifprt omkostninger, hvis ci-
vilforsvaret skal spare. Besparelserne er altsd ikke "reelle". Fal-

les for disse to anklagepunkter wvar, at besparelsesforslagene ikke

15) Civilforsvarssagen er 1 sin helhed beskrevet i Beck Jgrgensen ({(1981: 236-
345). I denne sag syntes der at vare et starkt sammenfald mellem civilfor-
svarsstyrelsens interesser og perscnalets interesser. De behandles derfor
under &€t i det felgende.

1&) Dette fremgir meget klart af civilforevarsstyrelsenc udtalelse af 1. novem-
ber 1976, men genfindes i mange andre reaktioner mod administrationsdepar-
tementets besparelsesforslag, blandt andet 1 en rekke protestskrivelser fra
Civilforsvars-Forbundet og fra Civilforsvarets perscnaleorganisationer.
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var gennemtznkte, Nok sa interessant er endvidere, at personalets
interesser stort set ikke blev biaret frem. Det er ydelsesmodtager-
ne, der skubbes frem i argumentationen: dem, der rammes af storm-
flod, snestorm, skovbrande, kemiske ulykker - samfundet. Det er et
m¢gnster, man genfinder inden for en razkke andre omrader, der har
varet besparelsestruede.

For det tredje var det karakteristisk, at i de runder af ciwvil-
forsvarssagen, hvor civilforsvaret var inddraget og i vidt omfang
har haft mulighed for at dominere processen, var resultatet for-
slag, som stort set stgttede det nuvarende civilforsvarssystem,
altsd forslag, der var status guo orienterede. Det galder ogsa den
sidste runde, hvor de faktisk gennemfgrte besparelsesforslag var
af udprzget inkrementalistisk art. Eksempelvis gik besparelserne
uden om nggleproblemerne: nedlzggelse af kaserner og afskedigelser.

Men i den runde, hvor administrationsdepartementet arbejdede a-
lene med sagen, var resultatet et markant anderledes: forslag om
kasernenedlaggelse, personaleafskedigelser, reduktion af de varne-
pligtiges uddannelsestid m.v., dvs. forslag som var af strategisk
natur.

Hvis dette mgnster har generel gyldighed, er f¢lgen endnu et
"strategisk" paradoks: i den strategiske fase er der behov for per-
sonalets medvirken i form af information cog accept, men en faktisk
medvirken betyder en blokering af strategiske besparelsesformer og
en fastholden af inkrementalistiske besparelsesformer. Det sand-
synlige resultat heraf er udviklingen af en ond cirkel, hveor den
inkrementalistiske spareproces' skavheder gg¢r ondt varre.l?

5. Forklaringer af personalets reaktioner mod besparelser

Safremt sigtet i en besparelses- og omstillingspolitik er at bry-
de den strategiske fases paradokser og den dermed f¢lgende onde
cirkel, er det ngdvendigt at forstd personalets situation. For per-
sonalets reaktion mod besparelser er ikke hentet ud af den bla
luft.

17) Herved forudszttes selvfplgeliqg, at blckeringen af strategiske besparelses-
former ikke medfgrer, at myndigheden slipper for besparelser, men alene at
andre besparelsesformer trader i stedet, jvf. definitionen af den strategi-
ske fase.
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En forklaring af persconalets reaktion tager udgangspunkt i en
analyse af fordelingen af fordele og omkostninger ved offentlige
aktiviteter.

Parkinson (1964) og Dich (1973) hafter sig ved personalets in-
teresse i mere personale, flere kontorer, perfektionering af akti-
viteterne, flere bevillinger csv. Galbraiths (1974) analyse af
teknostrukturen i store private aktieselskaber bygger ligeledes i
hg¢j grad pd en diskussion af behovene for vakst sammen med en un-
derstregning af ejernes vanskeligehder mad at kontrollere de wvi-
dende (teknostrukturen). Niskanen (1971) h=zfter sig ved, at offent-
lige myndigheder kan forstls som bevillingsmaximerende enheder.

Kristensen (1980) breder analysen ud til ogsf at omfatte ydel-
sesmodtagerne. Da disse sadvanligvis udggr en minoritet i forhold
til befolkningen som helhed, Kan han konkludere, at nytten af of-
fentlige aktiviteter sadvanligvis falder relativt koncentreret i
forhold til omkostningerne, der gennem skatterne fordeles bredt.

Herved far vdelsesmodtagerne og det producerende persconale en
stark interesse i vakst og i at undgid besparelser, mens skattey-
derne har svert ved at mcbilisere en modstand mod denne omkost-
ning, fordi den for dem er langt mere marginal i forhold til nyt-
ten for dem, der modtager den. I Kristensens analyse bliver perso-
nalet blot en del af dette samlede kompleks af ydelsesmodtagere,
institutionsinteresser, leverandgrer osv., som alle er interesse-
ret i fortsat vakst. Det er tankegangen om det milit@rt-industri-
elle kompleks, der overfgres til andre offentlige omrdder. Det,
der sadvanligvis kaldes kollektive goder, kan pd denne miade ses
som private goder. I Riker (1978) og Wildavsky (1980) rejses
sporgsmilet om dette mgnster ikke er af relativ almen betydning,
Samlet er denne forklaring pi personalets reaktion mod besparelser
altsd, at der bag de ideelle motiver ogsd ligger personlige forde-
le eller private goder. Men is®r Wildavsky betoner, at den slags
"yakst-mafiaer" er vi alle med i.

En anden og/eller supplerende forklaring pd det operative per-
sonales reaktioner mod hesparelser tager udgangspunkt i perscna-
lets strukturelle placering og arbejdssituation.

Det operative personale arbejder pi gransen mellem organisation

og omgivelser. Perscnalet varetager kontakten med klienterne og




forvalter transaktioner mellem organisationen og omgivelserne. Det
er lzger og sygeplejersker, der behandler det "eksterne input”

fra hospitalets omgivelser, nemlig patienterne; det er socialrad-
giverne, der har kontakten til og udmdlingen af ydelser til klien-
terne osv. Personalet arbejder sd at sige mellem to systemer med
hver sine behov, forventninger og restriktioner.lB Forenklet kan
man sige, at der opstdr en triade, bestdende af organisationens

ledelse, det operative personale og klienten.lg

L

Operativt

personale
L]

v

I triader vil der ofte vzre en tendens til, at der opstdr en koa-
lition mellem to af parterne vendt mod den tredje (Caplow, 1968) .20
Spergsmilet er mellem hvilke parter, der opstdr en koalition. I
denne sammenhzng er det interessante, hvorvidt det operative per-

sonale gir i koalition eller solidariserer sig med klienterne el-

18) Jvf. termen "the street-level bureaucracy" (Lipsky, 1980) refereret i Bry-
densholt (1981).

19) Denne triade er en sterk forenkling af virkeligheden, idet det operative
perscnale ofte er opdelt i forskelllige faggrupper og/eller afdelinger.

20) Jvf. titlen pd Caplows bog: "Two Against one: Cralitions in Triads".



ler med ledelsen.zl Den foregdende analyse af "vazkstmafiaer" peger
pa en koalition mellem personale og klienter. Men andre forhold
peger 1 samme retning.

Det operative persconale har ofte en face-to-face kontakt med
klienterne og ser derfor klienternes problemer ikke ngdvendigvis
mest rigtigt, tydeligt eller med sterst overblik - men mest in-
tenst. Det er patienterne, pi operationsbordet, klienterne foran
skranken 1 socialforvaltningen, de kriminelle i narkomiljgerne,
som det operative perscnale bliver prasenteret for - ledelsen ser
dem sj=zldent eller aldrig.

Dertil kommer, at borgernes efterspprgsel efter offentlige ser-
viceydelser ikke er styret af neogen prismekanisme. Klienterne twvin-
ges derved ikke ind i ressourceovervejelser.22 Personalet fir der-
ved den ubehagelige opgave at demme op for efterspgrgslen: at sige
stop. Det er sd meget mere problematisk i de tilfalde, hvor cffent-
lige serviceydelser fastlegges efter et professionelt skgn. Her er
der ingen pracise retningslinier for ydelsen, og forbedringer wvil
altid vere mulige. Perscnalet vil derved altid opleve sin arbeijds-
situation som utilfredsstillende, i og med at ressourcerne aldrig
er rigelige nok. Da ledelsen opleves som den, der disponerer over
bevillingerne, bringer denne oplevelse personalet i et modsatnings-
forhold til ledelsen, og personalet tilskyndes herved til at danne
koalition med klienterne mod ledelsen.

Sandsynligheden for at der dannes koalition med klienterne han-
ger selvsagt sammen med ledelsens muligheder for at kontrollere
personalets adferd "hen cver organisationsgrensen". Jo mindre re-
gelstyret og jo mere heuristisk produktionen af serviceydelserne
er, jo sverere er det for ledelsen at kontrollere og gennemskue
aktiviteterne (Thompson, 1962). Den cffentlige sektor som helhed
har imidlertid gennem de sidste mange &4r gennemglet en udvikling,
der betyder 1} en relativ formindskelse af konkrete sager i for-

hold til mere generelle problemstillinger og 2) en ¢gget vagt pa

21} I en razkke tilfelde vil instituticnsledelse og -perscnale fzlles solidari-
sere sig med klienterne . front mod gvre myndigheder for eksempel departe-
ment, direktorat eller tinansministeriet. Triaden ligger her pd et hajere
niveau.

22) Men andre barrierer for efterspgrgslen kan findes, for eksempel kan borger-
ne mangle kendskab til egne berettigede krav pd serviceydelser. For denne
problemstilling, se i ¢wvrigt Bleiklie m.f1. (1979).
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professionelt eller helhedspraget sl-:g}n.23 Generelt ser det derfor
ud til, at ledelsen har svarere ved at hindre en kecalition mellem
personale og Klienter.

I samme retning trakker det, hvis personalet er organiseret som
en landsdzkkende profession. Her vil personalet formentlig ofte op-
leve en konflikt mellem de institutionspolitiske mdl i sparetider
og den professionelle organisations landspolitiske mdl. De profes-
sionelle midl vil formentlig tillige opleves som mere narvarende,
fordi de ¢konomiske restriktioner sadwvanligvis begrundes med for
en given offentlig organisation fuldstandig uvedkommende forhold,
sisom betalingsbalance, inflation o.l.

Mere problematisk bliver det alligevel, safremt de politiske
sparemal er begrundet konkret. En besparelse pi daginstitutionsom-
ridet, som er direkte motiveret af et politisk gnske om at reduce-
re daginstitutionernes padagogiske og pasningsmazssige funktion i
samfundet vil formentlig mobilisere en sterkere reaktion end en

generelt motiveret spareforslag.

6. 0Og hvad sid? Nogle handlemuligheder

I den strategiske fase fremtrader organisaticnens produktionssy-
stem pa grund af ressourceknapheden som et s&t af gendidigt starkt
afhezngige aktiviteter, samtidig med at organisationens beslutnings-
system oplgses i en stadig lgsere koalition af interessenter. Be-
hovet for helhedsvurderinger og information stiger, mens det bli-
ver mere rationelt for personalet at holde pid sin viden og at bru-
ge den strategisk.

Den kollektive rationalitet for myndigheden som organisation be-
star for sa vidt kun i at undgd den inkrementalistiske sparemeto-
des akkumulerede skavheder. Spewrgsmilet er her: skal organisatio-
nen undga en fzlles organisatorisk deroute, hvor alle har &n for-
del, nemlig at alle har det lige slemt, eller skal en del af orga-
nisationen fungere godt pd bekostning af andre dele, som md ned-
trappes konsekvent? Det kan gzlde bide nedtrapning af bestemte
sagsomrader, eller omprioritering mellem produktionsfaktorer, for
eksempel ¢get vagt pd anlzgsinvesteringer frem for personaleres-
sourcer.

23) Dette gelder i hgj grad indenfor for eksempel bistandslovens omrade.
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Under hwilke hetingelser kan man forvente, at perscnalet satter
sig til forhandlingsbordet med ledelsen for at finde strategiske
besparelsesformer, eller anderledes udtrykt: hvad pidvirker motiwva-
tionen til at deltage?

I de foreglende afsnit er pipeget forskellige paradokser ved den
strategiske fase og forskellige forklaringer pa, at strategiske be-
sparelsesformer tilsyneladende sjaldent valges. Herunder er isar
personalets situation behandlet. Diskussionen tager udgangspunkt i
disse forhold, men kun i disse forhold. Alene derfor - laseren ad-
vares hermed - vil de i de fgplgnnde afsnit skitserede muligheder
vere skrivebordspragede.

6.1, Visse vildveje

Der er to muligheder, som begge er narliggende for ledelsen, men
som nappe lgser problemet. Under alle omstandigheder pivirker de
personalets motivation til at deltage i negativ retning.
Ledelsen kan @nske at bryde koalitionen mellem det operative
personale og klienterne ved en centralisering af alle wvasentlige

beslutninger, stg¢rre sager o.l. En neo-centralisme kan netop be-

grundes i, at hvis personalet tages med i fastlaggelsen af bespa-
relser, blokeres alle strategisk pregede besparelsesformer. Altsa
md personalet kobles ud, hvis de da ikke allerede har koblet sig
selv ud. De sandsynlige konsekvenser er, at ledelsen bliver "vi-
dens-fattig", og at situationen polariseres. Det er naturligvis

muligt, at ledelsen opnir en fglelse af at styre, men dette er

langtfra ensbetydende med, at styring foregér.24

Neo-bureaukratisme er en anden ledelsestrategi. Hvis det opera-

tive perscnale har et vidensmonopel, fordli opgaverne er stazrkt pro-
fessionaliserede og praget af et professionelt skg¢n, kan ledelsen
svakke koalitionen mellem personale og klienter ved at udfylde
skpnsomriddet med regler. Herved kan det pigeldende sagsomride miske
g@gres mere gennemsigtigt og kontrollabelt for ledelsen. Perscnalet
kan faktisk tznkes selv at vere interesseret heri. Det beror gan-
ske enkelt pi, at regler kan beskytte det operative persconale mod
klienternes "um=zttelige behov", samtidig med at regler kan beskyt-

te personalet mod wilkdrlighed fra ledelsens side.

24) For en dybtgdende fremstilling af denne problemstilling, se Larsen (19Bl).
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Resultatet kan imidlertid blive en &ndeligt stagnerende og fast-
last organisation, hvor virkeligheden og kreativiteten holdes pa
afstand af regelrytteri.

6.2. At definere situationen som strategisk

Ingen af ovennavnte muligheder tager udgangspunkt i den strategi-
ske fases problemer. Det vasentlige er imidlertid fg¢rst og frem-
mest at etablere en felles forstdelse i crganisationen for, at der
er tale om, at strategiske besparelsesformer er ngdvendige. Her
vil det vare ngdvendigt at fA defineret situationen med en fzlles
referenceramme cennem en holdningsbearbeijdelse for at fi l¢st pa-

radokset med behovet for helhedsvurderinger cog den opspaltede or-
ganisatoriske rationalitet. Det samme gzlder paradokset mellem
pessimisme og behovet for kreativitet.

Holdningsbearbejdelsen kan eventuelt lettes ved gennemfgrelsen

af sterre analyser af myndighedens aktiviteter, deres effekter,

ressourceforbrug etc., men gennemfg¢relsen forudsztter en accept af

myndighedens interessenter. I modsat fald vil deres resultater pro-
blematiseres, og den information, personalet skal tilvejebringe,
vil blive politiseret.

Det vil formentlig vise sig at vare et af problemerne wed direk-
toratet for de videregliende uddannelsers forskningsbudgettering,
at dette system ikke har accept hos de berg¢rte parter. I widt om-
fang ser det endvidere ud til, at de institutioner, der gar med i
forsggsbudgetteringen, g¢r det for at pavise, at budgetteringssy-
stemet ikke kan fungere. Hvorefter det naturligvis ikke kan funge-
re.

Holdningsbearbejdelsen vil endvidere lettes ved eller forudsat-
ter ligefrem to betingelser opfyldt hos den politiske ledelse. For
det fgrste klarere politiske styringssignaler og peolitisk engage-
ment i omstillingsproblemer og for det andet en langere tidshori-
sont. On udgiftspolitisk zig-zag kurs vil g¢re det wvanskeligt og
for sd vidt ogsi problematisk for myndighedens ledelse at definere
en situation som strategisk.

Hvis ledelsen benytter ethvert besparelseskrav som en anledning
til at gennemf¢re omlagninger, man alligevel i forvejen gerne wvil-
le gennemfgre, vil organisationen hurtigt komme til at lide under
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"ulven kommer-syndromet". Syndromet forstarkes, hvis det igvrigt
har varet muligt tidligere for personalet (eller ledelsen) at und-
g4 besparelser ved at mobilisere modstand ved for eksempel at lag-
ge starkt kontroversielle spareforslag frem (i realiteten at lzgge
besparelserne, hvor de ggr mest ondt for beslutningstagerne og/el-
ler klienterne).

De sidste betragtninger leder frem til spgrgsmilet, om det over-
hovedet er muligt "objektivt" at definere en situation som strate-
gisk. For at besvare dette spgrgsmdl md vi se narmere pd konkurren-
ceforholdet mellem offentlige organisationer.

6£.3. "Det bruger penge, altsa er det"

Parkinsons (l1960) satiriske descartesianske "statsbevis" udtrykker
virkningerne af et bevillingssystem, hwvor den enkelte ocffentlige
organisation straffes, 1) ndr den ikke forbruger hele sin bevilling
(n@ste Ars bevilling reduceres - de har jo haft for meget) og 2}
nir den sparer frivilligt (intern uro - det var jo ikke ngdvendigt,
andre bel¢gnnes indirekte ved at skulle spare mindre).

Dertil kommer = udover det formelle bevillingssystem - at of-
fentlige organisationer opererer pd et "politisk marked", hvor der
er stark konkurrence om at fi& flere bevillinger. Men det er ikke
ngdvendigvis et lukket marked, hvor den enes brg¢gd er den andens
ded. Tvertimod har det veret et kraftigt ekspanderende marked de
sidste 20 &r. Det betyder, at den enkelte offentlige organisation
ikke lehgver fple sig forpligtet til at holde igen. Snarere kan
det betyde, at stagnaticn opfattes som ensbetydende med tilbage-
gang. Vekst bliver herved identisk med eksistensberettigelse: det
bruger flere penge, altsad er det!

Derfor vil det vare svaert for ledelsen i en offentlig organisa-
tion at fd accepteret en definition af situationen som strategisk:
det bruger farre penge, altsid er det ikke!

En konklusion fra forskningen i politiske sektorer og i den po-
litiske beslutningsproces er imidlertid, at det er svaert for akteg-
rerne p4 makroplan (folketing, regering, finansministeriet) at std
imed bevillingspresset.zE Hvis dette fortsat er tilfaldet, rejses

25) Se for eksempel Dich (1973), Damgaard (1977), Kristensen (1980) og Beck Jgr-
gensen (L981).
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spﬁrgsmﬁlet, om en videre decentralisering af det ¢gkonomiske an-
svar, end budgetrammesystemet er udtryk for, ikke er ngdvendigq.

En decentralisering af det gkonomiske ansvar kan ses som en lgs-
ning p& flere af de tidligere skitserede problemer. En af de navn-
te forklaringer pd, at statslige myndigheder i beskedent omfang be-
nytter strategiske besparelsesformer wvar, at der med den inkremen-
talistiske spareform kan udvikle sig en ond cirkel mellem de for-
skellige administrative niveauer, fordi denne spareforms fordele
og ulemper er asymmetrisk fordelt. En ¢konomisk decentralisering
matte i denne sammenh#ng indeb®re, at offentlige organisationer
kan dele uforbrugte eller bevidst sparede midler i porten sammen
med budgetdepartementet eller fagdepartementets budgetkontor.

Tager vi udgangspunkt i opfattelsen af personalet som en del af
eller miske kernen i en "vakstmafia", kan lgsningen vare at g@re
vaekst til et betinget gode for persconalet, dvs. at decentralisere
det gkonomiske ansvar ikke blot til ledelsen af en cffentlig orga-
nisation, men ogsd ind i organisationen, for eksempel siledes at
der opnds en vis dispostionsret over sparede midler. Herved twvin-
ges personalet endvidere ind i en afvejning af den fagpolitiske
malsztning kontra gkonomiske restriktioner, men det er en afvej-
ning, som kan ske med mindre frygt for, at ledelsen tager hele
hinden, nir personalet razkker den en lillefinger.

Andre g¢konomisk pregede virkemidler kan sikkert t®nkes, men ker-
nen i disse forslag er at etablere bedre betingelser for dannelsen
af en koalition mellem ledelse og personale.

Umkostningsbevidstheden kan decentraliseres videre til klienter-
ne. Et af de problemer, der blev navnt i forbindelse med persona-
lets arbejdssituation, var netop det arbejdspres, der kan opstd,
fordi mange offentlige ydelser er gratis. Derved bringes klienten
ikke til at overveje omkostningerne. Priser, gebyrer m.v. Kommer
her pa tale.

De wvirkemidler, der er skitseret ovenfor, kan fremme en l¢bende
fleksibilitet, fordi en polarisering mindskes. Men ved stgrre om-
stillinger kan det te®nkes at vere utilstrazkkeligt. Omstillingen
kan i sig selv vare resscourcekravende. En pulje til finansiering
af stgrre omstillinger kan tage hgjde for det paradoks, at de "dy-

re" strategiske besparelsesformer er mest ngdvendige, ndr den of-

fentlige organisation er fattigst.
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Tryghedsaftaler om for eksempel naturlig afgang, prioritet wved
anden ansattelse o.l. kan bledggre de situationer, hvor der er en
ubalance mellem produktionsfaktorerne i organisaticonen.

Offentlige crganisaticoner oplever endvidere givetvis en mangel
pid fleksibilitet, fordi statens personalepolitik er starkt cen-
traliseret. P34 den ene side har organisationen lgnnings- og pensi-
onsdepartementet og pa den anden side de landsdakkende personale-
organisationer. Lgnnings—- og pensionsdepartementet trazkker ledel-
sen af organisationen ud til den ene side, og personaleorganisatio-
nerne trakker personalet ud til den anden.

Som en sidste mulighed skal navnes, at ledelsen kan wvalge at gd
i kealiticon med klienterne. Det operative personale er tidligere
navnt som de, der ser klienternes problemer mest intenst - men ik-
ke npdvendigvis mest rigtigt. Kan ledelsen gd i keoalition med kli-
enterne, formindskes behovet for perscnalets wviden, og der kan
samtidig opnfds muligheder for omstillinger, der gir udover profes-
sionelle etiketter og faggranser.

De her prasenterede muligheder er alle afledede af den foregl-
ende analyse af den strategiske fases problemer og personalets si-
tuation, og det fzlles sigte har derfor wvaret at "rehabilitere"
den organisatoriske rationalitet, dvs. at g¢re den enkelte organi-
sation til en mere handlekraftig enhed. Der er herved i h¢j grad
anlagt et "organisationsperspektiv". Dette er ikke det eneste mu-
lige, og andre perspektiver wville givetvis fgre til andre konklu-

sioner.
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