Peter Bogason

En disaggregeret offentlig sektor?

Tendenserne til en postmodernistisk udvikling i retning af fragmentering af den danske offentlige sek-
tor kan aflases ud fra de nye kanaler til brugerindflydelse, stizende brug af specielle, eremarkede
statslige puljer, focus pd servicemodtager og stadig mere flydende greense mellem offentlig og privat
via udlicitering og brug af non-profit organisationer til serviceproduktion. Der er adskillige og konkur-
rerende forklaringer pd udviklingen, Det fremfores, at den “moderne” samfundsvidenskabs typiske
kategoriseringer ikke er velegnede 1l en nermere analyse,

Skridt for skridt er der i de seneste ti ir sket en opsplitning af den offentlige
sektor, som sidst blev strkt zndret ved kommunalreformerne 1 1970. Disse
reformer fik betydning bade for kommunerne og for staten. Der skete en orga-
nisatorisk bureaukratisering, en rationalisering af arbejdsgange og en rationali-
sering af politik til administration, hvor konkurrerende idékomplekser havde
darlige vilkdr. Med andre ord fik vi perfektionen af en velfardsstat, hvor ma-
lene var givne, og opgaven var en fin-tuning af midlerne. I de sidste ti ir er der
skridtvis sket en bevagelse vak fra denne standardisering; en organisatorisk
fragmentering samtidig med, at der skabes nye muligheder for speciallesninger
for dem, der vil det anderledes. Der er tale om tendenser, endnu ikke om en
klar trend.

Denne udvikling beskrives i artiklen': Farst en kort diskussion af det post-
moderne samfund, dernzst en illustrativ gennemgang af tendenserne til disag-
gregering 1 den offentlige sektor, som leder til nye indflydelseskanaler, focus pi
servicemodtageren og en oplesning af forholdet mellem offentlig og privat.
Nogle tilleb il forklaring gennemgas, men det konkluderes, at samfundsviden-
skaberne endnu ikke er rede til at analysere det postmoderne samfunds pro-
blemstillinger.

Det postmoderne samfund

Der er i stigende grad enighed blandt samfundsanalytikere om, at vi er pa vej
til et andet samfund. Der er neppe enighed om, hvad vi er pi vej til, ligesom
der ikke er enighed om, hvad vi er pa vej bort fra. Og dog: Hvis vi begrenser
optikken til de nordvesteuropziske lande, er der nok enighed om, at vi gen-
nem det meste af dette drhundrede har levet i det moderne samfund. Og i
mangel af bedre betegnelse kan man si sige, at vi er pa vej tl det post-mo-
derne samfund.

Begrebsforvirring

Det moderne samfund er det Weber, Marx og Durkheim tog fat pa som karak-
teristisk for deres tid: P4 vej vak fra det traditionelle agrarsamfund og ind i det
specialiserede industrisamfund. P4 vej vk fra det nazre, personbaserede fel-
lesskabssamfund til det fjerne, formelt organiserede selskabssamfund.
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De talte om tendenser, og fandt naturligvis konkret 1 deres samtid bade de
traditionelle og de moderne livsformer, som pia mange méader var modsztnin-
ger og bidrog til konfrontationer mellem forskellige forstielser af, hvorledes li-
vet burde leves. Modsztningerne mellem Venstre og Socialdemokratiet kunne
1 et vist omfang forstds i dette lys. P4 nogenlunde samme made finder vi 1 vores
samtid bide modernitet og post-modernitet, og konflikter i livsform og syn pa,
hvorledes verden ber udvikles, om end det er vanskeligt at pege pi dagens pa-
ralleller i1 politiske partier. Forskellene genfindes i diskursen i aviser og tids-
skrifter.

Det postmoderne har mange karakteristiske trek og de forskellige analyti-
kere griber dem an pa vidt forskellig made. Titler som Disorganized Capitalism
(Offe, 1986) og Culture Shift in Advanced Industrial Sociery (Inglehart, 1990)
antyder forskellige temaer 1 debatten, men ogsa store forskelle 1 focus. Giddens
(1990) bryder sig ikke om begrebet postmodernisme, og er i sine sidste publi-
kationer giet helt vaek fra det og taler 1 stedet om det post-traditionelle sam-
fund (Beck, Giddens og Lash, 1994). Men det er de samme fenomener, der
beskrives, blot med forskellige ideer med hensyn til fortolkning og dermed to-
ningen via begreberne, der strukturerer fortolkningen.

Den almindelige tendens 1 den postmoderne, samfundsvidenskabelige litte-
ratur synes at veere, at samfundet bliver stadig mere differentieret; opdelt 1 spe-

ten med dens funkrionelle arbejdsdeling. Men i det postmoderne samfund mi-
ster de samlende eller centraliserende krefter deres magt; der er intet sam-
lende, strukturerende pricip (Crook er al., 1992: 33), som styrer retningen og
intensiteten af udviklingen, som for eksempel Durkheim sa muligheden i faglig
organisering og Weber muligheden - og truslen - i bureaukratiet.

I vores sammenh&ng er det naturligvis vigtigt at notere sig, at der i hvert
fald er enighed blandt de fleste om, at samfundsudviklingen ikke kun kan for-
stds ud fra det lokale perspektiv. Forsterket international konkurrence i pro-
duktionen og samtidig forstzerket internationalt politisk samarbejde determine-
rer mange af vilkirene for de lokale aktiviteter. Diskussionen i det felgende har
focus pa konsekvenser 1 det lokale.

Lad os forst se pa nogle udviklingstrek og begreber 1 henholdsvis produk-
tionslivet og den offentlige sektor, og betydningen heraf set ud fra borgerens -
arbejdstagerens, forbrugerens, brugerens - perspektiv.

Produktionen, arbejdstageren og forbrugeren

I produktionen erstattes samlebdndet og lignende “fordistiske™ arrangementer
af “post-fordistiske” produkrionsforhold. Denne udvikling er specielt analyse-
ret af teoretikere inden for den fransk-inspirerede reguleringsskole, se for ek-
sempel Stoker (1990) for et sammendrag.

Et negleord er ny teknologi; udviklingen 1 produktionsteknologi har med-
fort, at en rzkke manuelle arbejdsfunktioner er blevet aflest af robotter, og
samtidig er mulighederne for et hurtigt skift 1 vareproduktionen blevet sterkt
forbedret, fordi en omprogrammering af den automatiserede produkton er
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lettere end en omlzgning af et manuelt begent samlebind. Produktionen af
standardvarer er sjzldent for et lokalt marked alene; transportteknologi og in-
formationsspredning har abnet et storre marked for mange producenter - og
lukket de “urentable”. Informationsteknologien muligger en ny form for sty-
ring af lokal produktion fra et hovedkvarter, hvor varerne designes (CAD),
hvorefter produktionsprogrammet (CAM) udsendes til lokale producenter via
et computernet - eller pd diskette med posten. De store, centraliserede pro-
duktionsvirksomheder kan dermed @ndres til designcentre a la Benetton med
et stort antal underleveranderer, der let kan hagtes af eller pa selve den fysiske
produktion, alt efter efterspergslen pa varen. Store varelagre bliver dermed
overfledige, producenter kan lokaliseres overalt, hvor der er et salgsmarked.
Selve detailsalgsniveauet dzkkes ligeledes af underleveranderer, der indgir i
franchise eller lignende, med specifikationer fra designcenteret med hensyn til
essentielle variable som farvevalg, symboler etc., men i evrigt agerer pd eget
ansvar. Samtidig er en eventuel tidligere kundeloyalitet over for lokale produ-
center (“keb dansk™) forsvundet, 1 hvert fald for sddanne massevarer. Der er
rig lejlighed til en exit-option (Hirschman, 1970).

Den beskrevne udvikling er en variant af det moderne samfunds centralise-
rede produktionsstruktur, idet de enkelte producenter stadig er athengige af et
centers innovationer. Men det gzlder ikke alle former for produktion. Andre,
mindre producenter agerer mere selvstzndigt i forhold til at levere (halv)fabri-
kata til aftagere; de finder stadig nye forretningspartnere i et marked, der er
meget omskifteligt, men som de i kraft af et hejt produktionsteknologisk stade
let kan tlpasse sig.

Arbejdstagernes mobilitet er eget, dels pa grund af at et generelt hojere ud-
dannelsesniveau har muliggjort karrieremenstre, der har indbygget hyppige
jobskifte; dels fordi biler og bedre infrastruktur generelt har gjort jobskifte mu-
ligt uden, at man ma flytte bolig. Den heje mobilitet og de mange skift 1 pro-
duktionen svaekker de traditionelle arbejdstagerorganisationer; der er ikke len-
gere en stardardiseret arbejders forhold at varetage, i stedet en rekke person-
lige forhold, som ikke kan forhandles en bloc.

Samlet kan man sige, at postmodernisterne lever 1 et samfund, hvor den
personlige frihed og jobmobilitet er hoj. Vi vaennes til at kunne reagere over for
utilfredsstillende service eller arbejdsforhold med exit-optionen: “Find dig et
bedre arbejde, keb et andet marke”.? Og dette ganske uanset en hej arbejds-
leshed, som er ujzvnt fordelt mellem en relativt hejt uddannet elitegruppe,
der har alle mobilitetens fordele og som kan stille krav, og en gruppe, der i
hojere grad mé tage de midlertidige jobs, der er at fa til relativt specialiserede
funktioner, men uden at der kreeves den store specialuddannelse. Endelig er
der en restgruppe, der har hej, permanent arbejdsleshed.

P4 policy-niveau afspejles dette i et vist omfang. I debatterne om for eksem-
pel industripolitik tales om “fleksibel specialisering” (Piore og Sabel, 1984)
som en onskelig udvikling frem for en generel konkurrence pd massevarer. I
arbejdsmarkedspolitikken vagtes en stadig opkvalificering af arbejdskraften
hejt. Der satses pd, at uddannelse af de bedste kan “trezkke” de mindre velkva-



lificerede ind 1 aktivt arbejde ved, at arbejde til de bedste skaber en bredere
eftersporgsel pa arbejdskraft.

Den offentlige sektor og brugeren

I den offentlige sektor genfindes mensteret 1 retning af opsplitning. Den cen-
traliserede, bureaukratiserede stat er pa tilbagetog til fordel for mere magt til
lokale politiske organer og mere markedslignende eller private styreformer.

Borgeren far brugerbestyrelser, lokaludvalg, ®ldrerad mv. som nye beslut-
ningsformer 1 offentligt regi; en reekke serviceformer udliciteres til private leve-
randerer eller organiseres under indtryk af mulig, privat konkurrence. Der
etableres valgfrihed mellem forskellige offentlige leverandorer 1 sygehusvasenet
og i skolesektoren, og samtidig stilles flere krav om gennemsigtighed 1 kvalite-
ten af de offentlige ydelser. Mange serviceorganisationer reagerer med bedre
information om deres aktiviteter, og 1 hvert fald afspejles kravene i den offent-
lige debat om offentlig service.

Men (for)brugeren har her et noget andet reaktionsmenster end 1 den pri-
vate produktionssfzre. Nar det galder offentlig service, legger brugeren min-
dre vaegt pd exit-optionen; der er modvilje mod at flytte fra den lokale service-
institution. De fleste har et forholdsvis steerkt tilhersforhold til stedet, hvor de
bor, og er kritiske over for den offentlige service - berneinstitutioner, sundhed,
skole, plejehjem etc. - og de vil helst se den forbedret frem for at treekke os ud.
De bruger mere voice (Hirschman, 1970) over for offentlig service. Men det
sker mere og mere intenst netop over for den konkrete service frem for det lo-
kale, overordnet ansvarlige organ: kommunalbestyrelsen. I kraft af nye indfly-
delsesveje kan man koncentrere sig om netop det, der er vigtigt netop nu og
behever ikke at tage hensyn til andre forhold.

Under alle omstendigheder gir tendensen i retning af en starre differentie-
ring i den offentlige sektors tilbud til befolkningen. Den nye folkeskolelov kan
ses som et ekstremt eksempel herpi, idet undervisningen nu eksplicit skal tage
sigte pé den enkelte elevs behov og tilpasses de personlige forudsztninger. P
samme made forudsatres det, at der for arbejdslese efter en kort periode op-
stilles en personlig handlingsplan. Mere differentieret kan det vel ikke blive, i
hvert fald principielt. Man kan vel have en vis tvivl om det muliges kunst; af
pressens behandling af problemerne i arbejdsformidlingen fremgéir det ret
klart, at der ikke er ressourcer til dybtgdende at forfelge intentionen om den
individuelle handlingsplan.

Udviklingen stettes pa policy-niveau af stort set alle partier. Den politiske
debat gar udprzget i retning af storre effektvitet, samtidig med at kravene fra
specielt venstreflojen om at bevare offentlige arbejdspladser som en vaerdi 1 sig
selv er blevet nedtonet i lebet af de sidste ti ar. @konomisk effektivitet er kom-
met 1 hejsaedet.

Det steerke individ?

Den fzlles rede trad i ovenstdende udviklingstraek i produktion og offentlig
sektor er, at en rzzkke individer 1 hejere og hejere grad far direkte indflydelse
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pa forholdene i stedet for at vare afhengige af andre beslumingstagere. Vi far
den kraesne forbruger og arbejdstager, den kritiske bruger af offentlige ydelser.

Personer, der er stzrkt bevidste om deres egne behov og som forstér at gere
sig geeldende for at fa tlfredsstiller de behov. Og inden for offentlig politik af-
spejles udviklingen ved at for eksempel den traditionelle tilskudspolitik over for
industri mv., herunder regionalpolitikken, erstattes af mere komplekse overve-
jelser om sammenhzngen med regionale/lokale ressourcer og initiativ med
henblik pa at fremme en fleksibel, men internationalt orienteret produktions-
form, gerne baseret pd bredere lokale netvaerk blandt private virksomheder, og
med den offentlige sektor som medvirkende til kontakt og information (Beck-
man et al., 1991). Men ogsa i den traditionelle service over for personer mar-
kes en storre vaegt pd “brugerens” behov. En ting er den generelle retorik om
service management og om at satte kunden forst. Men mere afgerende synes
udviklingen 1 retning af at knytte reprasentanter for brugerne direkte til ledel-
sen af serviceorganisationen via brugerbestyrelser.

Samutidig med denne tendens til szrbehandling af den aktve borger finder
vi stadig den standardiserede forbruger af massevarer og den temmelig passive
klientmodtager af standardardiserede offentlige ydelser. Det moderne og det
post-moderne gir hind i hand. Dette vil vaere et gennemgéende tema i denne
artikel: ABndringerne er at betragte som tendenser, og de er pa sin vis margi-
nale i forhold til den store masse af kontinuitet. Men det er iagttagelsene af de
sma @ndringer, der er vasentlige for at begribe, hvor vi muligvis er pa vej hen.

Vi begrznser den videre analyse til den offentlige sektor; forholdene 1 pro-
duktion mv. kan ikke behandles detaljeret inden for rammerne af en artikel. Vi
skal gd nzrmere ind pd @ndringerne i retning af en opsplittet offentlig sekror;
forst kommunerne, derefter staten; men afslutningsvis vender vi tilbage til
spergsmilet om en parallel udvikling i den private sektor.

Den opsplittede kommune

De ferste 15 ar efter kommunalreformen var man 1 kommunerne travlt optaget
med at udvikle den organisationsmodel, alle kommuner uden magistratsstyre
havde valgt at bruge, omkring halvdelen (Christensen, 1984: 181) stottet af
Kommunernes Landsforenings konsulentkontorer. Det vil sige 3-5 stiende
fagudvalg: social-, skole- og teknisk udvalg var minimum (socialudvalget var
lovbestemt); de store kommuner kunne have kulturen og for eksempel ejen-
domsanliggender 1 sarlige udvalg. Til udvalgene herte fagforvaltninger; jo
sterre kommune, jo sterre specialisering 1 et bureaukratisk faghierarki med en
forvaliningschef pa toppen. @konomiudvalget med borgmesterens sekretariat
og kommunaldirekteren stod for budgetter og koordinationen af driften af
kommunen.

Enhver organisationsform har sine stzrke og svage sider, og efterhanden
blev det klart, at specialiseringen kunne blive sa stzrk, at det var vanskeligt at
finde helheden i kommunens forvaltning - og 1 anden forvaltning for den sags
skyld. Politologer talte om sektorisering (Bukst, 1983; Damgaard, 1981) og
spurgte, om koordinationen overhovedet kunne lade sig gore i et system, der 1
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for eksempel skolesporgsmél fra Folketing til kateder var domineret af lerere
som ansatte pd skolen, i den kommunale og amtskommunale forvaltning, i
Folkeskoledirektoratet og pa ministerplan - og desuden 1 stort tal sad som fol-
kevalgte, ogsa 1 udvalgene i kommuner og 1 Folketing. Og i de interesseorgani-
sationer, som man forhandlede med pa forskellige miveauer, sad de forhen-
vaerende kolleger eller studiekammerater som modparter. Lignende eksempler
kunne man finde i andre sektorer.

Billedet er lidt karikeret (for en anden fortolkning, se Bogason, 1983), men
illustrativt for en problemstilling, der gik pa, om alternatv tankegang overho-
vedet var mulig inden for et forvaltningssystem 1 et reguleret samspil mellem
specialiserede politikere, og ansatte i forvaltningen og 1 interesseorganisationer.
Hvis meningen med kommunalreformen 1 1970 havde varet en oget frihed for
kommunerne til selv at bestemme for lokale forhold, tydede udviklingen 1 re-
geludstedelsen fra de forskellige ministerier pd det modsartte, hvilker blev
sterkt dokumenteret af en turnusgennemgang fra Administrationsdeparte-
mentet i 1982, I 1980 havde ministerierne udarbejdet 792 nye administrative
forskrifter (dvs. eksklusiv nye og @ndrede love) for amter og kommuner, og
3/4 af dem var bindende (Christensen, 1991: 90-91).

Schliterregeringens regelforenklingskampagne hjalp pa dette, men ikke
grundleggende; kun marginalerne blev udtyndet, men den kommunale regel-
sanering var dog en af de mesr effekrive 1 kampagnen (Chrisrensen, 1001 92-
93). Indgrebene angik overvejende en raekke procedureforskrifter i kommuner-
nes daglige administration og samspil med diverse akterer. Forst fra midten af
1980’erne blev det muligt at afpreve nye organisationsformer via frikommune-
forsegene og senere SUM-puljen.

Der er ikke megen systematisk, forskningsbaseret viden om konsekvenserne
af frikommuneforsegene, for Indenrigsministeriet har stort set ikke igangsat vi-
denskabelig evaluering af dem. Regeringen og specielt indenrigsministeren var
simpelt hen imod ekstern evaluering (Albaek, 1990: 23). Der var ikke samme
modstand nogle ar senere imod evaluering af Socialministeriets forsegspulje:
SUM-midlerne blev grundigt evalueret.

En sidste faktor er udlicitering. Her findes heller ikke nogen dybere, sam-
fundsvidenskabelig undersegelse af fanomenets udbredelse; vi kan her blot
konstatere, at det bidrager til alternative organisationsformer 1 lokalsamfundet.

Radhusmveauer
En type forseg angik forholdene pa radhusene. Saledes afprevede Struer Kom-
mune en opbygning med kun ekonomiudvalg, serviceudvalg og teknikudvalg;
hvilket skulle lette samordningen af beslutninger pa forskellige omrader
(Schou, 1988: 34). Bornholms Amtskommune sammenlagde det ellers lov-
pligtige, selvstzndige socialudvalg med kulturudvalget ul et kultur- og sund-
hedsudvalg og med tilherende faelles forvaltning, i 1989 blev loven @ndret, sa-
ledes at dette generelt blev muligt.

Det store antal ®ndringer 1 den kommunale organisation er ikke kommet
via frikommuneforsegene. Kommunernes Landsforening igangsatte fra om-
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kring 1987 en kampagne - K90 - om kommunestyrets fremtid i 1990’erne, og
heri indgik, at organisatoriske ®ndringer ville vaere nedvendige. [ 1989 ind-
samlede Kommunernes Landsforening oplysninger fra sine medlemmer om
omstilling og forseg og udgav en publikation med 335 eksempler. Kommuner-
nes Landsforening og Finansministeriet indgik i et samarbejde, der resulterede
i publikationer om nye forvaltningsstrukrurer (Barnholdt ez al., 1991) og livlig
konsulentaktivitet 1 kommunerne og pd Den Kommunale Hejskole. Samudig
med kampagnen igangsattes et storre forskningsprojeke for at evaluere effek-
terne af de struktur@ndringer (Sehested er al., 1992), som rettede sig imod det
politiske niveau (reduktion af antallet af udvalg); mod forvaltningsniveauet (re-
duktion af antallet af fagforvaltninger) og imod institutionerne (delegering af
kompetencer til institutionsniveau). Fra slutningen af 1980’erne skete det &n-
dringer 1 stort tal 1 kommunerne, og 1 1990 oplyste en rakke kommuner, at 57
pct. af dem havde @ndret forvaltningsstrukrur; 66 pct. havde =ndret i de
stdende udvalgs struktur; og 75 pct. havde organisations- og udviklingsprojek-
ter i en eller flere forvaltninger (Sehested ez al., 1992: 33).

Samlet kan man om organisationsndringer pa ridhusplan sige, at udviklin-
gen gik i retning af bedre koordination og sterre forvaltningsenheder i forvent-
ningen om at kunne beholde det nuverende kommunestyre. Pa radhuset var
der altsd en udvikling i retning af integration af de overordnede beslutninger.
Men samtidig var der en bevagelse i retning af at fjerne opgaver fra ridhuset -
til lokalsamfundet og institutionerne. Det er her, vi finder kernen 1 det nye,
opsplittede kommunale system.

Det lokale niveau

Frikommune-forsegene havde dbnet muligheder for forseg i lokal-samfundet.
Siledes igangsattes to forseg med lokaludvalg 1 Herlev Kommune, hvor udval-
gene fik overfort en del af kommunens budget til lokal administration 1 samar-
bejde med brugerorganisationer i lokalomridet (Andersson et al., 1988). For-
mélene var at samordne beslutningstagen, der ellers kunne vare sektoriseret,
samt at ege borgernes indflydelsesmuligheder pé lokale anliggender. Disse for-
sog kom til at danne udgangspunkt for de senere @ndringer i den kommunale
styrelseslov, der fra 1994 har tilladt kommuner at oprette lokaludvalg for dele
af kommunens omride.

Man kan endvidere regne forseg med styrelsen af skoler til lokalsamfunds-
eksperimenter. Omkring en tredjedel af forsegene angik skole- og kulturomra-
derne (Albzk, 1990: 16), et yndet objekt var nedlzggelse af skolekommissio-
ner, som mange kommuner betragtede som et omsvebsdepartement. Desuden
var der forseg med storre forzldreindflydelse via skolebestyrelser. Folketinget
nedlagde skolekommissionerne og indferte skolebestyrelser fra 1990. Bestyrel-
serne skal have et flertal af forzldre, der ogsa besztter formandsposten; skole-
inspektoren er sekreter og star i evrigt for implementeringen af bestyrelsens
beslutninger.

Folketinget besluttede 1 1992, at alle kommunale berneinstitutioner skal
have bestyrelser med et flertal af forzldrereprasentanter; institutionens leder
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er som 1 skolen sekretzr og star for implementeringen. Pa ldreinsututioner er
det kommunalbestyrelsens afgorelse, om der skal vaere brugerbestyrelser.

Decentraliseringen til institutionsniveau var en virkelig nyskabelse, savel for
brugerne som for den lokale ledelse, der fik hidtl usete frihedsgrader. Kom-
munernes Landsforenings og Finansministeriets oven for omralte udviklings-
projekt angik ogsd decentralisering til institutionsniveau; i den nzvnte under-
sogelse fra 1990 svarede hele 85 pct. af kommunerne, at de havde decentrali-
seret budgetansvar til institutionerne (Sehested er al., 1992: 33). Udviklings-
projektet ledte frem til en publikation (Jensen og Ullerichs, 1991) og omfat-
tende konsulentarbejde og undervisningsaktiviteter. Problemstillingerne var
praktisk orienterede: skonomistyring 1 den enkelte organisation, anvendelse af
malstyring, lokal personaleledelse og politikernes nye roller pd afstand af insti-
tutionerne. Institutionerne fik saledes mere selvbestemmelse.

Det geelder ogsa pa amtsniveau, hvor gymnasierne i en drrekke har haft be-
styrelser. Ogsa pa andre mader blev der muligheder for lokalt styre uden ret
megen kommunal styring. I 1987 vedtog Folketinget at bevilge 350 mull. kr. til
SUM - Socialministeriets UdviklingsMidler, der i alt gik ul 1786 forskellige
projekter; heraf blev de 241 rubriceret som “lokalsamfundsprojekrer, forvalt-
ning og organisation”. Typiske aktiviteter kunne vaere lokale partnerskaber,
dvs. nye samarbejder mellem offentlige organer og private organisationer; de-
centralisering af rddhusets forvaltning til lokalomrader, specielt inden for so-
cialomradet; aktivitetshuse mv., eventuelt med en kommunal medarbejder ud-
stationeret en del af ugen; hertil kom diverse akuviteter knyttet til teater, kul-
tur og idret/sundhed (Fisker og Meller, 1992: 68-78). SUM- projekterne var
karakteriseret ved at vare relativt smd, malt 1 penge, og ved ofte at vare tat
knyttet til specielle individers personlige indsats (“tovholdere”, “ildsjele™) i
initiativ og gennemfersel af forseget (Fisker og Meller, 1992: 105-110). Det
kunne vaere offentligt ansatte, der gik foran i1 en udleggelse af forvaltningen til
lokalomréder, eller andre personer, typisk knyttet til en frivillig organisation,
der skubbede pa 1 en bestemt retning.

Den samarbejdende kommune
For 1970 var der et omfattende mellemkommunalt samarbejde mellem de
gamle, sma sognekommuner, som indgik i et fellesskab om bygning af en
“centralskole” med realafdeling for at opfylde intentionerne i skoleloven af
1958, der blandr andet sigtede imod art stille land- og bybefolkning lige i ad-
gangen til skoleuddannelse. De mindste sognekommuner klarede endvidere
behovet for plejehjemspladser ved at samarbejde med nabosognene eller ved
private lejemail. Fra statsligt hold blev samarbejdsformerne kritiseret for at ga
ud over deltagernes ekonomiske ansvarlighed. Parolen led, at serviceydelse og
okonomisk ansvar skulle felges ad, ellers kunne man risikere en skonomisk
uansvarlig serviceopbygning.

Kommunalkommissionens undersegelser viste, at en mindstestorreise pa
omkring 4-5.000 indbyggere ville skabe et tilstrekkelige befolkningsgrundlag
til en skole med realafdeling og et plejehjem (Strem, 1991: 68-71). Og det
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blev resultatet langt de fleste steder: 32 pct. af de nye kommuner havde 4-
8.000 indbyggere, kun tre pct. havde faerre end 4.000 (Mouritzen, 1992);
undtagelserne var de forste, frivillige sammenlagninger i starten af 1960’erne,
og nogle a-samfund.

Principperne 1 kommunalreformens inddeling var, at de opgaver, som kom-
munerne var for sma til effektivt at kunne lose, enten skulle vare statslige eller
ligge hos amtsradet. Sygehuse, specielle sociale opgaver, specialundervisning
samt gymnasierne blev amtsopgaver. Dermed skulle opgaverne enten ligge i
den enkelte kommune, eller pd amtsniveau.

I de forste dr efter sammenlagningerne fulgte kommunerne princippet om
at undgi mellemkommunale samarbejder - om end en rakke traditionelle for-
syningsopgaver med hensyn til el og vand stadig mange steder foregik ved fl-
les forsyningsselskab. Men med tiden opstod der nye behov for aktiviteter, der
1 investeringer ville overstige de smi kommuners behov (Kommunernes
Landsforening, 1991). P4 det tekniske omrade kunne det typisk veere brand-
vasen, civilforsvar, affaldsbehandling, miljekontrol, og diverse former for ma-
skinpark, der var for dyr for en enkelt kommune at anskaffe, og de mindre
kommuner indgik derfor praktiske aftaler om fzlles udnyttelse af sterre inve-
steringer eller specielle personalekategorier. I undervisningen kunne det vzere
bibliotek, falles konsulenter, museumsaktiviteter mv. Pa det sociale omrade
var der samarbejde om plejehjem, tandpleje og ungdomsarbejdsleshed. Orga-
nisatorisk kunne det ske ved at danne serlige selskaber (for eksempel til for-
branding) eller en faellesstyrelse (for eksempel skole-psykologisk ridgivning).

Disse samarbejder er opstdet spontant, men er ikke blevet modvirket af for
eksempel amtsridene, der ellers skulle vere det niveau, hvor koordinationen af
opgaver var tznkt at foregd. Men den lokalpolitiske realitet har veret, at amts-
ridene stort set ikke har pataget sig den rolle undtagen pa sektoromrader, hvor
de havde en klar kompetence.

Hertil kom de nye former for lokal erhvervspolitik, som opstod i kelvandet
pd @ndringerne i kommunalfuldmagten i 1992. To erhvervslove muliggjorde
dels, at kommunerne kunne oprette falles selskaber til driftsformal af aktivite-
ter, der naturligt 14 inden for kommunalt regi. Desuden blev det muligt for
kommunerne at drive en mere aktiv lokal erhvervspolitik, og det har en del
kommuner valgt at gere i1 et samarbejde med omliggende kommuner. Det kan
veere en gammel kebstadskommune 1 samarbejde med omliggende landkom-
muner, eller et antal mindre kommuner 1 fzllesskab, uden en sterre center-
kommune. Organisationsformerne varierer fra omride til omride, men der
dannes ofte et erhvervsrad og -kontor, der bruges som formidlende led mellem
de deltagende kommuner; det lokale erhvervsliv er til tider ogsa med (Jer-
gensen, 1994). Men i nogle omrider er det en enkelt kommune, typisk center-
kommunen, der varetager sekretariatsfunktion mv.

Kommunernes Landsforening gik fra starten af 1990’erne aktivt ind 1 at
stotte det mellemkommunale samarbejde. Ved delegeretmedet 1 1992 var et
tema siledes samarbejdsmulighederne mellem de enkelte kommuner, Bag ved
den lidt offensive satsning pa samarbejde 14 frygten for en ny kommunalre-
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form. En rzzkke folketingspolitikere har vaeret ude med en ide om, at der er be-
hov for en ny kommunesammenlagning med sterrelse pa op til 75.000 ind-
byggere, under henvisning til stordrifisfordele (Nissen, 1991: 195-197). De
smd kommuner ensker med samarbejderne at vise, at de kan eksistere pa
denne made’; sa lenge de eksisterende kommuner kan lose deres ressource-
kraevende problemer i et samarbejde pa tvers, skulle der ikke vare noget be-
hov for en kommunalreform 1 retning af storre kommuner.

Modgaende tendenser

Der er siledes ikke noget helt entydigt billede med hensyn til den opsplittede
kommune. Pa radhusplan sker der organisatorisk en integration via de farre
udvalg og fagforvaltninger; det skulle fremme helhedssynet og koordinationen
mellem forskellige aktiviteter. P4 institutionsplan cementeres en opsplitning
med brugerinteressen for den enkelte organisation 1 focus. Og 1 nye samarbej-
der mellem iszr mindre kommuner dannes der nye beslutningsfora pa tvaers af
kommunegrenserne; konsekvenserne er en yderligere opsplitning af indflydel-
sesmensteret, hvor tanken omkring 1970 havde veret, at det overliggende ni-
veau, amtet, skulle tage sig af disse sterre opgaver.

Man mi konstatere, at de nye, lokale beslutningsformer giver den aktive
postmodernist gode muligheder for at gere sig gxldende efter eget enske.* Der
er 1 en raeke anliggender ikke l&ngere noget specielt incitament til at ga il
kommunalbestyrelsen; det er pd institutionsplan, det foregir. I mellemkom-
munale anliggender er det svarere at se, hvor man skal henvende sig, men den
enkelte kommune har i hvert fald fraskrevet sig fuld autonomi over sidanne
aktiviteter.

Den opsplittede stat

Ideen bag ved kommunalreformen var altsa, at kommunerne skulle varetage
den daglige service for borgerne pd langt de fleste omrider; skole-, social- og
sundhedssektorerne, men ikke arbejdsmarkedomridet, og boligomridet for-
blev en hybrid med stzrk kontakt mellem ministerium og de sociale boligsel-
skaber. [ SUS-sektorerne mistede ministerierne imidlertid den direkte kontakt
med service. Men decentraliseringen kom som navnt ikke til at beryde deregu-
lering; i de ferste ar efter 1970 forsegte ministerierne at gere sig geldende via
en foreget regeludstedelse (Christensen, 1991); siden via forsegsordninger, og
til sidst via sermidler, puljepenge. Hertil er siden midten af 1980°erne kom-
met EUs programadministration, der er en ny form for indblanding i regional
og lokal administration; programmerne administreres i praksis af nogle sektor-
ministerier.

Statslipge forsegsordninger og puljer

Vi skal forst se pa ministeriernes s@rordninger. De startede med en raekke for-
sog, hvor det det forste kom i 1980 1 et samarbejde med Undervisnings-, In-
denrigs- og Arbejdsministerierne. Der var tale om en “ungdomsgaranti”, hvor
to amter fik penge til at rette en serlig indsats imod de hardest ramte unge le-
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dige, specielt dem, der fik afgang fra folkeskolen, men ingen uddannelse eller
job fik derefter. Der findes ingen nzrmere undersogelse af motiverne til netop
at lave forseg: Seren Winter peger pa forholdsvis begrensede ressourcer, on-
sket om at preve tingene i “positivt stemte™ amter, almindelig usikkerhed om
effekrerne og en ulyst til at indgd i et konfliktfyldt forhandlingsforleb med in-
teresseorganisationerne; en beskeden start med forseg ville ikke vakke sa stor
modstand (Winter, 1983: 101-103).

Der var ogsé interesse for forseg i Socialministeriet. Omkring 1980, fire ar
efter Bistandslovens ikrafttreeden, blev der interesse for at f4 muligheder for at
kunne udeve en lidt stzrkere pivirkning af, hvad der foregik pi det sociale
omrade i kommunerne. Socialstyrelsen havde som opgave at ridgive kommu-
nerne, men havde mindre og mindre konkret kontakt med, hvad der foregik.
Baggrunden kunne siges at vzre dobbelt. P4 den ene side var der en voksende
kritik af velfzerdsstatens udvikling i retning af naesten at blokere for differentie-
rede livsformer, en kritik, der blandt andet mundede ud i Ritt Bjerregaards be-
remte OECD-tale om at involvere graesrodsplanet og reducere professionalise-
ringen (Hegland, 1994: 15-16). P4 den anden side var der 1 bistandssystemet
formelt muligheder for meget frie skon i forvaltningen, si der var plads til for-
skelligheder. I 1980 oprettede Socialstyrelsen si et forsegsudvalg med 2-3
mill. kr. pr. ar til at fremme forseg; aret efter atholdt man en stor forsegskonfe-
rence, og 1 1982 =ndredes Bistandsloven og fik en forsegsparagraf. Efter-
hinden udvidedes belebsrammen til 10 mill. kr., og med andre bevillinger
kom man op pa over 50 mill. kr. (Hegland, 1994; 24-28).

Forsegsinteressen bredte sig; Sundhedsministeriet oprettede en sundheds-
pulje pa 15 mill. kr., ogi 1985 afsatte Undervisningsministeriet 120 mill. kr. til
et stort forsegsprogram, “10-punkisprogrammet for Voksenundervisning og
Folkeoplysning”; fulgt af et 100 mill. kroners Udviklingsprogram i syv punkter
for folkeskolen 1988-91 (Hegland, 1994: 28-32). I 1988 kom sa en 350 mill.
kroners forsegspulje under Socialministeriet; SUM (Socialministeriets Udvik-
lingsMidler), der 1 praksis forleb fra 1988 til og med 1992. Siden er der udvik-
let endnu flere puljer med kryptiske navne: PUF (frivilligt socialt arbejde),
15M (15 millioner til en psykiatripulje), 50M (50 millioner tl en storbypulje)
og seneste skud pd stammen er Socialministeriets midler til ivaerkszttelse af
det sdkaldre Byudvalgs ideer. Der er tale om et samarbejde i en rekke sociale
boligselskabers bebyggelser for at forbedre forholdene generelt ved at forbedre
forholdene for specielle grupper, blandt andet indvandrere og flygtninge. By-
udvalgets forslag retter sig endvidere mod Undervisningsministeriet med un-
dervisning af to-sprogede elever i folkeskolen; mod Indenrigsministeriet med
hensyn til flygtninges forhold og mod Boligministeriet med nye regler om
kommunal anvisning af boliger.

Midlerne til en raekke af 1990’ernes puljer kommer fra den sikaldte satsre-
guleringspulje, der stammer fra et “teknisk” indgreb i reguleringen af diverse
sociale pensioner; overskuddet placeres pd en szrlig konto. Ordningen stam-
mer fra et politisk forlig i 1989, hvori alle partier minus Fremskridtspartiet
indgik. Midlerne skal gi il specielle tiltag for pensionsmodtagerne og admini-

-
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streres efter faelles enighed mellem de partier, der indgik 1 aftalen, med 2/3 tul
Socialministeriet; og 1/3 til Arbejdsministeriet. I 1993 var der tale om 300
mill., men de stiger i 1996 til omkring to mia. kr. (Hegland, 1994: 67); et be-
tydeligt belob, der altsi nu administreres af en specialiseret gruppe folketings-
medlemmer. Her er en tendens til at styrke Folketingets indsigt i specielle op-
gaver, men uden ansvar og indsigt 1 evrigt 1 omradet. Man kan maske se det
som et behov for politikerne dog at have nogen indsigt i konkrete forhold.

Puljer og forseg er ikke uproblematiske 1 administrativ forstand, iser hvad
angdr personaleforhold. Der er problemer i en igangsattelsesfase, hvor der skal
anseattes folk, og hvor der typisk er en vis usikkerhed med hensyn til bevillin-
gens storrelse. Bevillingen kommer ofte sent 1 forhold til startridspunkt, og det
skaber usikkerhed i de situationer - og det er nok de fleste - hvor man allerede
for projektstart sa nogenlunde har fiet afklaret, hvem man ensker at ansatte.
Og i lebet af projektforlebet gentager bevillingsusikkerheden sig ofte, fordi
mange projekter skal have fornyet bevilling i1 stedet for at have en blokbevilling
for en flerdrs periode.

EU-programmerne

EU-programmerne hidrorer fra EUs strukturfonde: Social-, Landbrugs- og
Regionalfondene. Fondene er vasentlige elementer 1 EUs stotte til udkantsom-
riaderne, i praksis er der specielt EUs svdlige medlemsstater. der nyder godrt af
disse midler; Danmark fir som et relativt velstiende omride kun en lille andel.

Regionalfonden tildeler kun midler i omrdder med industriel tilbagegang
(“Mal 2™ eller med behov for udvikling af landdistrikter (“Mal 5b™): Omra-
derne udpeges af EU-kommissionen efter forhandling med den danske indu-
striminister. De andre strukturfondsmidler kan tildeles overalt i landet; mal-
setningerne angar langtidsledige, unge ledige og uddannelse af arbejdskraften
i lyset af produktionszndringer. [ praksis administreres midlerne ved, at de en-
kelte regioner - 1 Danmark amterne - skal udarbejde handlingsplaner, der be-
skriver, hvorledes en belebsramme skal anvendes til en rzkke méils®tninger,
der udmentes via programinitiativer, typisk ivaerksat af en eller flere kommu-
ner 1 amtet.

Den administrative proces i forvaltningen af midlerne er noget forskellig, af-
hengig af den finansierende fond og de malsztninger, som stottes. Nogle af
malene administreres 1 tilknytning til arbejdsmarkedspolitikken, andre i rela-
tion til erthvervspolitikken. Typisk er der regionalt nedsatte rid, sammensat af
kommuner, amt og reprasentanter for arbejdsmarkedsnavnet - med flertal fra
amt og kommuner; sekretariatsfunktionen ligger 1 amtet (Jorgensen, 1994:
54). Amtet kommer i centrum som instans for formuleringen af et udviklings-
program for regionen, programmet tjener som grundlag for senere tildelinger
af midler til opfyldelse af programpunkterne. EUs midler kan suppleres med
danske, hvorved ligheden med andre puljemidler bliver noget klarere.

Lokalt set foreges transakrionsomkostningerne ved omfattende deltagelse 1
nye samspil om et erhvervsudviklingsprogram. Det krever endvidere specielle
egenskaber at deltage med udbytte for egen organisation i et beslutningsnet-
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verk. Men det synes at vere vejen frem for mange mindre kommuner, jf. oven
for, at deltage 1 sadanne netvark.

Statens lokale indflydelse
Den nye, opsplittede statslig/lokale administration fremkommer ved, at de lo-
kale akterer, dvs. kommuner, boligselskaber, frivillige organisationer, lokal-
statslige organisationer etc., anseger om del i statslige eller EU-midler ved at
udarbejde et program for tiltzenkte aktiviteter. De skal forholde sig til nogle
mélsatninger, der er formuleret af staten (evt. EU). Disse ansegninger be-
handles sa af en eller flere statslige organisationer, der indstiller de bedste
ansegninger til hel eller delvis bevilling af det ansogte.

Dert nye i denne administrationsform er, at den ofte sigter mod at bringe
ellers forskellige parter sammen om lesning af problemer, der gir pi tvars af
den eksisterende, lokale organisering. Der skabes altsd nye former for lokalt
samspil; dette smtter naturligvis de lokale pa en preve, men det kan ikke
fraskrives et potentiale for nyskabelse og modvirkning af sektorisering. Set
med nogles ojne er det en metode til at sikre bestemte synspunkters gennem-
slagskraft pa lokalt plan. En rzkke embedsmand 1 centraladministrationen har
ikke tiltro til, at kommunerne vil afsette tilstraekkeligt med midler til, at speci-
elt de marginaliserede individer i lokalsamfundet kan fi den stette, de har
behov for. Det behover ikke at vere pd grund af en szrlig uvilje fra kommunal
side, men kan lige sd vel skyldes manglende faglig indsigt i problemstillin-
gerne.

Set pi en anden mide er det en metode til at malrette lokal indsats imod
specielle problemstillinger, hvor blandt andet kommunerne lokkes tl at ga ind
1 organiseringen af indsatsen via ekstra puljemidler; dermed belastes det kom-
munale budget kun marginalt, kommunen er alligevel med, og lesningerne bli-
ver fagligt rigtige set fra centradadministationen. Samtidig foretages der ofte
en evaluering af indsatsen, hvorved der sikres en erfaringsopsamling, der er
forankret bredere end det ville vare tilfeeldet i en intern vurdering i forvaltnin-
gen. “Prisen” er en skridtvis recentralisering af disse aktiviteter, men det ses af
en del snarere som en fordel; de har ikke tiltro til, at de meget specielle proble-
mer vil blive segt lest adekvat af kommunerne.

Fortolkningsmuligheder

Ovenfor har vi gennemgéet en rekke &ndringstrazk i den offentlige sektor pa
kommunalt og statsligt plan med vagten pé, hvad der sker i det lokale. Rela-
tioner mellem Folketing og minister og de statslige overordnede udviklingstraek
i retning af nye styre- og organisationsformer i departementer og direktorater
lader vi ligge her.

En kort sammenfatning er, at 1 den postmoderne offentlige sektor er der
kommet en meget sterkere fokus pa individet, bade som modtager af og delta-
ger i produktionen - her illustreret ud fra service. Der sker en spredning af ind-
flydelseskanalerne og dermed en differentiering ud fra de behov, som de umid-
delbart berarte har. Der bliver starre fleksibilitet, fordi de hidridige, centrale
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fora for policy svakkes - bade de politiske organer og de centraliserede interes-
seorganisationer. Der opstir nye former for politik knyttet til meget lokale for-
hold og der sker en funktionel indkapsling af en rakke aktiviteter. Den traditi-
onelle opdeling mellem offentliz og privat bliver i stigende grad problematisk
at opretholde.

Hvorledes skal vi fortolke udviklingen? Hvorfor sker den? Hvilke konsekven-
ser har den? Hermed er vi tilbage tl sporgsmalet om den offentlige sektors
rolle. Dette er der forskellige bud pa 1 litteraturen, men det er slaende, at vur-
deringerne af udviklingen skifter med iagtrtagerens stasted - nationalt og ideo-
logisk. Vi skal se pa tre forklaringer, som reprasenterer synspunkter pa, at om-
givelserne determinerer; at omgivelserne er vasentlige, men medieres forskel-
lige 1 forskellige administrative sammenhange, og endelig at udviklingen bedst
forstds set i lyset af forskellige politisk/administrative opbygninger.

Determmans fra omgrvelserne

Udviklingen - generelt, ikke specielt i Danmark - skal efter Clarkes (1993) me-
ning ses i lyset af de forhold i det post-moderne samfund, vi sa pd oven for,
altsa post-fordisme, fleksibel specialisering etc:

“To the extent thar new production processes are, in fact, characterized by organizations seeking spe-
cific industrial atmospheres and attempting o reduce external transaction costs, localities - not re-
FIOnS Or Rations - are in a position to facilitate the minimiration of thess roere In contrasy oo tha
centrally organized, purposive welfare state, these new arrangements suggest an opportunistic state,
one responding pragmatically to opportunities rather than pursuing agendas™ (Clarke, 1993: 3).

Clarke mener altsd, at staten er henvist til at tilpasse sig udviklingen i1 samfun-
det. Hvis der skulle vare tale om opportunisme som en dominerende strategi i
Danmark, ville lokalpolitikkens rolle blive begrenset til et ja tak til enhver
form for nye arbejdspladser. Lokal dansk erhvervsplanlegning ville nappe
veere 1 stand tl at s@tte granser for en sadan adferd. Forelebig tyder alt pa, at
kommunerne er 1 gang med at finde strategier for udviklingen og seger at plan-
legge derefter. Det er naturligvis vigtigt for en fortsart tillid til lokale politikere,
at de eristand til at forfolge de politiske strategier frem for at handle opportu-
nistisk, ellers vil tidligere tiders centraladministrative frygt for kommunale un-
derbydere blive virkeliggjort.

Medieringsprocesser

Gerry Stoker tager ligeledes udgangspunkt 1 produktions@ndringerne, men
med betydelig sterre lokalt handlerum. Post-fordismen er noget, som lokalsty-
ret ma forholde sig ul: Udviklingen giver den offentlige sektor en rakke udfor-
dringer, som kan analyseres pd makro-, meso- og mikro-niveau (Stoker, 1990:
250-251).

P4 makro-niveauet er der ekonomisk set tale om konsekvenserne af afindu-
strialiscilingein 0g udvirdiugen al nye krseiier 1 den skonomiske aktivitet; socialt
set rejses sporgsmalet om balancen mellem marked og stat, og maden offentlig
service skal organiseres pa; politisk set er der spergsmalet, om nye politske in-
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teresser og koalitioner stiller nye krav til lokal, politisk reprzsentation. P3
meso-niveau er udviklingen og udfordringerne forskellige fra land til land, og
de narionale reaktoner ma derfor forstds ud fra en raxkke filtermekanismer:
Disse relaterer sig il landets placering 1 den internationale ekonomi, de speci-
fikke institutionelle arrangementer i landet, og landets kultur og verdier, her-
under de politiske forhold, som kan variere med partifarve ved magten. Vil
man analysere udviklingen mere pracist, ma man ty til individuel og gruppevis
handling pa mikro-niveau for at felge specifikke forseg pa og modstand imod
forandring.

Stoker identificerer en rakke af disse traek (1990; 254-259). P3 makroplan
kan man i lokalstyret iagttage det generelle indtog af ny teknologi og den ar-
bejdskraftbesparelse, der falger med. P4 ledelsesplan felger man med med nye
former for styringsinstrumenter, der skal fremme fleksibilitet og en bedre til-
pasning til “kundernes” behov og ensker. Der sker 1 stigende grad en udlicite-
ring af de manuelt og teknisk betonede opgaver til private firmaer, ligesom der
ses mere samarbejde med non-profit organisationer 1 de mere sociale funktio-
ner. P4 det offentliges arbejdsmarked opstér der spendinger, fordi de traditio-
nelle arbejdstagerorganisationer seger at fastholde de arbejdsrutiner og stan-
darder, som tidligere er blevet etableret. P4 mesoplan traeder en rakke for-
skelle mellem vesteuropziske lande frem: De skandinaviske lande legger veg-
ten pa serviceforbedring; de mellemeuropziske pd markedsorientering via ud-
licitering, deregulering og konkurrence mellem offentlige organisationer. Le-
delsesteorierne felger dette menster. P4 mikroplan kan man analysere, hvorle-
des for eksempel nye ledelsesmader s®ttes igennem via kurser, der udvikles af
universiteter og tenketanke, og hvorledes nye cheftyper satter sig igennem 1
dagsordensatning og implementering af nye principper for policy; hvorledes
organisationerne hurtigt @endres for at kunne opfylde de nye ideer om offentlig
service.

De trek, der er refereret fra Stoker, kan ogsa i hovedtrzk findes i Danmark.
Men man ma4 rejse problemstillingen, om der kun er tale om en reaktion pa
udefra kommende forhold, eller om den offentlige sektor indtager en selvsten-
dig og aktiv rolle 1 udviklingen. Min tilgang oven for har vasentligst varet ud
fra mikro-niveauet, hvorved lokal akuvitet kommer tl at spille en rolle. “For-
midlingen” er sket gennem en elite af aktive embedsmand og ansatte 1 interes-
seorganisationer, specielt Kommunernes Landsforening, i et samspil pd tveers
af offentlig og privat organisation.

En baggrund har varet en szrlig fortolkning af de nedvendige konsekvenser
af landets generelle okonomiske situation udmentet pa den offentlige sektors
udvikling. Her blev det accepterede paradigme, at den offentlige sektor ikke
kunne vokse yderligere; at en effektivisering skulle finde sted; at de eksiste-
rende organisationer matte geres mere fleksible via nye ledelsesformer og job-
rotation; at offentlige driftsorganisationer i hejere grad skulle drives med en
form for resultatansvar, og at politikere skulle holdes vk fra detailler i driften.
En anden baggrund har veret en fortsat ekspansion af det offentlige ledelses-
lag, og en omfattende udskiftning af de ikke-akademisk uddannede til fordel
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for akademikere. Dette har muliggjort en professionalisering af ledelsen, og
banet vej for langt mere planlegningsorienteret® forvaltning, dels pa kommu-
nalt niveau, dels i de statslige omrader, der tidligere overvejende rekrutterede
ledere via egne uddannelser.

Lokal akuivitet

Den tredje synsvinkel tager udgangspunkt i lokal politik og administration - og
er ikke eksplicit knyttet til postmodernismen. To undersoegelser af den admini-
strative sammenhang 1 amerikanske storbyer finder, at fragmentering af be-
slutningssystemet i mange, autonome, overlappende enheder - som St. Louis
og Pittsburgh - er fremmende for det lokale demokrati og for den ekonomiske
ansvarlighed, i modsatning til de store, integrerede enheder a la New York
(ACIR, 1988; 1992).

Eksempelvis er St. Louis County, der omfatter hele omradet, organiseret
dels via et generelt amtsrad, der legger en reekke overordnede parametre for
anliggender, der berer hele omridet, som gennemgiende trafikirer, ligesom
det varetager specielle funktioner som undervisning for handicappede mv. De
fleste former for service tager mindre distriktopdelinger sig af, siledes skole,
brandvasen, veje og polit. Disse distrikter serger i nogle tilfelde selv for deres
service, 1 nogle tilfelde arbejder de med frivillige organisationer, i nogle
tilfzlde kontraherer de med andre distrikter om visse former for service. Af-
gorende for systemets logik er dels de mange samarbejdsformer pa tvars af ju-
risdiktioner, dels ensket om maksimal responsivitet for borgernes praferencer.

Et sidant system kan imidlertid kun virke, hvis der er en overordnet enhed,
dels ul at gribe ind 1 ulfzlde af konflikt mellem tilgrensende lokale distrikter,
dels til at serge for en udligningsordning, der mindsker de finansielle proble-
mer for omrider med darligt skattegrundlag. Desuden serger amtet som
nzvnt for funktioner, som specialundervisning, der ikke kan klares lokalt.

Som vist oven for, er den danske udvikling gaet i retning af en storre op-
splitning. Det er sket uden nogen overordnet planlegning, via forskellige initi-
ativer pa statsligt og lokalt plan. Udviklingen har pa ingen mide taget retning
af St. Louis eller Pittsburgh, men hvis den skridtvise proces fortsatter, vil vi
finde yderligere fragmentering. Tiden er derfor moden tl en n®rmere vurde-
ring af, om udviklingen har ledt til storre responsivitet og demokratisk tilfreds-
hed. Der findes ikke nogen sidan undersegelse; det n®ermeste, vi kommer, er
“Medborgerundersegelsen” (Andersen, 1993), der ikke specifikt var gearet til
det formal, vi har navn. '

En udfordring for samfundsvidenskaberne

Den udvikling, der er beskrevet, er ikke enestdende for Danmark. I Norge og
Sverige er der ligeledes en udvikling hen imod en vis fragmentering af “stor-
kommunerne”. I England fratages kommunerne skridt for skridt akuviteter,
der gores mere seivbarende via brugerbestyrelser eller udlicitering (Stewart og
Stoker, 1991). I Holland seges der “social innovation” via lokale initiativer i en
rackke byer (Bekke, 1991).
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I udgangspunktet kan man derfor konstatere, at der er en tendens til op-
splitning af den offentlige sektor i mange lande. Der er imidlertid kun fi tilleb
til at sege at forklare den. Der er ingen tvivl om, at samfundet er 1 en udvik-
ling, som er en udfordring for den offentlige sektor. Hvad udfordringerne i
grunden er, kan vakke til uenighed. De skyldes nok modsztninger i udviklin-
gen, bestdende af kendte problemstillinger fra det moderne samfund som mas-
searbejdsleshed, standardiseringer af visse sider af produktionen, og s& mere
ukendte og udfordrende problemstillinger fra det postmoderne som tilsynela-
dende rodleshed, nye normer med individualisering, fleksibel produktion etc.

De politiske partier er ikke naet leengere i erkendelsen end til at beklage, at
folk ikke interesserer sig for politik, og til at stille sig uforstdende over for en-
hver afvigelse fra det moderne samfunds lesninger, hvad enten det er en Gli-
strup-bevagelse eller en Jakob Haugaard.

Min tese er, at der er brug for en mere gennemgribende og ny forstdelse for
de @ndrede samfundsvilkar og deres samspil med den offentlige sektor. Sam-
fundsvidenskaberne er solidt forankret i det moderne samfunds problemstillin-
ger. Man korrelerer adfzrdsmenstre med forskellige samfundsgrupperinger.
Desvearre bliver korrelationerne ofte enten si gode, at de bliver banale, eller de
bliver mindre, uden at forskerne rigtigt griber 1 egen barm og setter et grund-
lzeggende spergsmalstegn ved deres metodik og begrebsverden, som forklarer
lidt hist, lidt her, men mangler de klare sammenhange, som de oprindelige be-
greber fangede 1 starten af dette drhundrede®. Den moderne, adfzerdsbaserede
samfundsvidenskab bygger pa en vis stabilitet i grupperne, typisk pé forskelle
mellem ken, alder, arbejdstilher, politisk tilher etc. etc. Sammenhange, der
havde betydning i industrialiseringens tid, da der var forskel pa by og land, da
kun arbejderkvinder arbejdede, da der var klare politiske skillelinjer netop med
hensyn tl industrisamfundets problemer.

Men den postmoderne udvikling er lige pracis en oplesning af disse kendte
sammenheenge. Derfor passer kategorierne ikke pd samme madde, som de
gjorde tidligere - uden at jeg skal pasti, at de er totalt passé. Der er ikke mange
tegn pi, at samfundsvidenskaberne bredt tager det postmoderne samfunds
problemstillinger op. Men hvis det ikke sker, ender samfundsvidenskaberne
med at have samme problem som de politiske partier: Udwviklingen overhaler
dem stille og roligt, og lader dem tilbage som fornzrmede tilskuere til noget,
de ikke forstar.

Heldigvis forseges der med et eller flere skift af noget forskellig valer. Men
alle peger pa betydningen af institutionerne, og det er nok forelebig en farbar
vej analytisk at udvikle vores forstdelse for udviklingen via en forstielse for in-
stitutioner - ikke i betydningen “udferende serviceorganisation”, men i beryd-
ningen adferdsmenstre byggende péd regler, der kan identificeres analytisk,
men som ikke behaver at vare formelt formulerede; som altsd kan vaere knyttet
til en organisation, men ikke behover at vaere det. Mit bud herp4 findes andet-
steds (Bogason, 1989; 1995), men er stadig ufaerdigt, ikke mindst hvad angar
en tilknytning til nye analytiske kategorier i samfundet.
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Noter

1. Jeg takker for kommentarer il et tidligere udkast fra Lars Hulgaard og Fva Sorensen.

2. Svarerpd denne trussel er 4, specielt | service- og transportindustrierne, at skafte sig bedre information
om, hvad kunderne vil. “We want vour input! We care for vou!™

3. T ovrigt er den administrative mest effektive kommune ikke er pad 75000, men snarere pa 30-30,000
wdbyggere, og den administeatve besparelse ved sammenlxgninger er saedeles beherskede (Mouritzen,
1992: 83). De mest tilfredse borgere findes 1 kommuner pa omkring 30,000 indbyggere (Mouritzen,
1961 507).

4. Derfor er Albacks kommentar (Alback, 1993 38) om at det er uklarr, heilke samfundsgrupper der ville
samles om peojekrer (der postmoderne) og bare det frem, misledende. Der er ingen specielle grupper,
der barer noget i det postmaoderne,

3. Med plankegning renkes ikke pd de specielle, offentlige vacrktojer 1 fvsisk arealforvalining eller i sekro-
rerne, men pa bedre sammenheng og koordination i beslutningerne, sdledes ar risikoen for fremuidige
overraskelser minimeres. Dermed ikke sagt, at der ikke kan optrarde overraskelser.

6.  Dete forekommer mig at vaere en relevant kritk af ovennzvnte medborgerundersegelse - dens mange
gode sider 1 ovrigt uwforalt.
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