seau fastsldr, at abbed de Saint-Pierres forslag om en ny og bedre verdensor-
den er moralsk gyldigt. Han gir videre og siger, at sots planen blev fert ud 1 li-
vet, ville den aldrig blive omstedt. Men i en verden af snzversynet egoisme bli-
ver planen ikke gennemfort med det gode. En stor leder kan maske gennem-
fere planen med det onde (“ved midler som er voldelige og forferdelige for
menneskeheden” (p. 74)). Dette argument er et klart ekko af Machiavelli (Di-
scorsi, bog I, kap. 26). For den, der bide har heje idealer og en skeptisk vurde-
ring af menneskelig adferd dbnes der en afgrund mellem teori og praksis. Et
problem, der altid er en overvejelse vard. Rousseau er en vasentlig tzenker, og
dette er en god bog.
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Institut for Statskundskab
Aarhus Universitet

Bjern Hvinden, Divided Against Itself. A Study of Integration in Welfare Bureau-
cracy, Oslo: Scandinavian University Press, 1994, 308 + xii s., NOK 295,00.

Bjern Hvinden fokuserer pa koordinations- og integrationsproblemer i den of-
fentlige sektor, og specielt i de norske og skotske socialforvaltninger. Bogens
grundlzggende problemstillinger er for det forste: Hvorfor dukker koordina-
tions- og integrationsproblemer konstant op pé trods af lovgivning og regler,
som indeholder fzlles maél for forvaltningsenhederne, og som pabyder koordi-
nation og helhedssyn? For det andet: Hvorledes henger disse problemer sam-
men med grundleggende bureaukratiske trak i velferdsstaten og her specielt
den sociale sektor?

Det empiriske materiale er hentet fra en rekke casestudier af norske og
skotske kommunale socialforvaltninger og af de tilsvarende statslige lokale
myndigheder, der administrerer de sociale sikringsordninger - trygdekontorer og
lokalenheder af Department of Health and Social Security. Bogens hovedfokus er
norske forhold. Den belyser koordinations- og integrationsproblemer bade in-
den for og mellem offentlige myndigheder, og det er en af bogens pointer, at
disse grundleggende er af samme teoretiske karakter, idet begge typer af rela-
tioner kan studeres med samme begrebsapparat, ligesom det mere eller mindre
er samme mekanismer, der medferer koordinations- og integrationsproblemer
i de to relationer (p. 276).

Bjern Hvinden er szrdeles velbevandret 1 organisations- og bureaukrati-
teori, og det er velgerende at se en forsker fra et samfundsvidenskabeligt sek-
torforskningsinstitut - det norske INAS, som svarer til Socialforskningsinsti-
tuttet i Danmark - gennemfoere et s3 klart teoretisk relateret forskningsprojekt,
der forener grundforskning og anvendelsesorienteret forskning. Den danske
sektorforskning kunne leere heraf. De socialreformundersegelser, der gennem-
fortes i Danmark i 1960’erne og 1980’erne, og som i hej grad vedrerte koordi-
nations- og samarbejdsproblemer, savnede en sddan teoretisk forankring.
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Bjern Hvinden vealger at belyse koordinations- og integrationsproblemerne 1
bunden af det sociale system, pa “markarbejderniveau”, ud fra den betragt-
ning, at koordinations- og integrationsproblemerne ma formodes at have storst
betydning, hvor de sociale ydelser “leveres til” malgrupperne. Michael Lip-
sky’s teori om street-level bureaucracy synes klart at vaere hovedinspirationen for
Bjern Hvinden, hvis tese er, at koordinations- og integrationsproblemerne 1
hej grad skyldes de arbejdsvilkdr, som markarbejderne er underlagt og selv ud-
vikler. Disse socialbureaukrater har et betydeligt sken 1 deres arbejde, men be-
nytter sig ofte af forskellige afvergemekanismer til at beskytte sig mod arbejds-
pres og ubehageligheder 1 deres arbejde, herunder konflikter med klienter og
med andre forvaltningsgrene og myndigheder. Mens Lipsky interesserede sig
for en lang rzkke afvergemekanismer, der flerner den bureaukratiske adfaerd
fra lovgivningens mal, vil Hvinden specielt fokusere pa afvergemekanismer,
der vedrerer og hemmer samarbejde og koordination.

Han kombinerer sa dette street-fevel bureaucracy perspektv med et interorga-
nisatorisk perspektiv. Han forventer, at koordination og integration fremmes,
hvis der er tale om gensidig opmarksomhed mellem akterer, hvis akterernes
perceptioner og mél er forenelige, og hvis der er gensidig athengighed mellem
aktererne.

Den norske sociallovgivning betoner et mil om at gere de sociale khienter
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mere aktiverende, revaliderende og forebyggende foranstaltninger. I Norge og
Skotland er administrationen af disse ydelser i betydeligt sterre omfang end i
Danmark opdelt pé flere forskellige myndigheder, herunder bide kommunale
og statslige lokalforvaltninger, og undersegelsen viser, at der er tale om bety-
delige koordinationsproblemer bade inden for og mellem disse.

Mailsztningen om at fremme selvhjulpethed skubbes lokalt 1 baggrunden,
idet der fokuseres mere pa at fi sagerne ekspederet (processing of cases). Mal-
middel overvejelser traenges i baggrunden til fordel for regelanvendelse; tvety-
digheder og konflikter i1 det klientrettede arbejde fir mange markarbejdere til
at soge en mere beskyttet position; uenighed om operationelle mél forer til, at
man radferer sig mindre med andre forvaltningsenheder; de enkelte forvalt-
ningsenheder har en tendens til at vaere sig selv nok, hvilket forstzrkes gennem
socialisering af nye medarbejdere. Ledernes koordinerende indsats er overra-
skende svag. Koordination bliver vanskeligere, nar athzngigheden mellem to
forvaltningsmyndigheder (som 1 Skotland) er ensidig, end ndr der (som i
Norge) er tale om gensidighed. Den svage part kan dog 1 visse tilfzlde skaffe
sig koalitionspartnere, som nar skotske kommunale socialforvaltninger allierer
sig med frivillige organisationer for at leegge pres pa de statslige myndigheder.

Hovedkonklusionen er, at markarbejdernes tilpasningsstrategier eller afver-
gemekanismer giver sig udtryk i, at arbejdsopgaver, som indebzrer samar-
bejde, undlades (avoidancelevasion) 1 begge lande, at markarbejderne iser i
Norge erstatter ydelser fra andre myndigheder med egne ydelser 1 strid med
lovgivningens intentioner (substiturion), og at de overvalter ubehagelige eller
tidkreevende sager til andre myndigheder (off-loading). Disse strategier modvir-
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ker malsetningen om integration, koordination og helhedssyn i den sociale
forvaltning, og betyder, at en del sociale klienter fastholdes unedigt pé offent-
lig forsergelse, at en del klienter bliver kastebold mellem offentlige myndighe-
der, at en del sager afgeres pi forkert grundlag, og at kontrollen med ydel-
serne bliver mere mangelfuld.

Disse effekter af koordinationsproblemerne svarer ganske godt til dem, der
blev pavist i Socialforskningsinstituttets socialreformundersegelser i 1960’erne
af det dengang meget opsplittede danske sociale system. Det er Bjern Hvin-
dens fortjeneste, at han giver en god teoretisk forklaring pa koordinationspro-
blemerne sammen med en solid empirisk analyse. Andre har beskaftiget sig
med markarbejdernes afvaergemekanismer og berert deres betydning for koor-
dination og samarbejde - herunder Lipsky, Weatherley, Prottas og underteg-
nede, men ingen har undersegt sammenhzngen mellem afvaergemekanismer
og koordination sa grundigt som Hvinden.

Det er imidlertid bade styrken og svagheden ved hans afhandling. Hans fo-
kus pa samspilsrelationer fir ham méske til at overvurdere betydningen af ko-
ordinationsproblemerne. Det er nzrliggende at tage undersogelsen til indtzgt
for et mindre opsplittet socialt system end i1 Norge og Skotland, selv om Hvin-
den 1 sin afslutning refererer flere forskellige synspunkter herpd. Det sikaldt
enstrengede danske sociale system placerer ansvaret for langt flere sager hos
kommunen og i mange tlfelde ogsd hos den enkelte markarbejder, og dets
etablering var i hej grad begrundet i koordinationsproblemer i det gamle sy-
stem for 1976 og i et enske om at betone et helhedssyn, forebyggelse og revali-
dering i behandlingsarbejdet. I det norske og skotske system medforer mark-
arbejdernes afvergemekanismer, at klienternes selvhjulpethed hazmmes pa
grund af besverlig koordination. I det stzrkt afspecialiserede danske system
hzmmes selvhjulpetheden, forebyggelsen og revalideringen miske 1 hejere
grad af andre afvergemekanismer, som indebazrer, at den enkelte sociale
markarbejder nedprioriterer det besvarlige behandlingsarbejde til fordel for
udbetaling af kontantydelser. Det opsplittede system giver uveaegerligt koordi-
nationsproblemer, men sikrer til geng=zld, at der er vagthunde, der serger for
en vis indsats pa specialomrider, som ellers kunne nedprioriteres. Den private
medrehjzlpsforening blev netop dannet i protest mod kommunernes nedprio-
ritering af denne mélgruppe efter medrehjzlpens opher i 1976.

Seren Winter
Institurt for Statskundskab
Aarhus Universitet
Seren Winter, Implementering og Effektivitet, Herning: Systime, 1995, 199 s.
Implementering og effektivitet er inspirerende, ja nzsten spzndende lzsning.

Iseer implementeringskapitlerne (kap. 2, 3 og 4) samt kapitel 5 om evaluering
tiltalte mig.
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