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Politik og forvaltming er (stadig) en me-
set god bog! Stadig, fordi der er tale om
en arvtager til forgengeren med titlen
"Bureaukrati og bureaukrater” fra 1991.
Det bliver det nu foreliggende vaerk ikke
ringere af, tveertimod. Den faglige og pe-
dagogiske fundering virker sterkere -
ogsd ud over de forbedringer, der pd nogle
omrider er en felge af almindelig opda-
tering. Bogen er tilsyneladende let last.
Men tag ikke fejl. Det er en fortettet
grundbog, som med sin dialogisk-de-
skriptive analyse kraever meget af sin
leser, sifremt forstaelsen skal fa dybde.
Som glaciologen, der ensker fuld viden
om isbjerget.

Ambitionen med bogen er, at den skal
give en grundleggende beskriveise af den
offentlige forvaltnings og den offentlige
sektors organisation og virkemade. Der-
for fokuserer fremstillingen pa forvaltnin-
gen som politisk institution, der bade spil-
ler en rolle som politisk instrument og
som politisk aktor i en sammenhang.
hvor samspil med andre akterer har stor
betydning. Det gelder eksempelvis rela-
tionerne mellem forvaltningen og inter-
esseorganisationer. Efter min opfattelse
indfrier forfatterne 1 meget hoj grad
denne ambition. Lad os se n@rmere pa
substansen.

I kapitel 1 behandles overordnede
sporgsmal om demokrati, effektivitet og
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offentlig organisation. Et uundgieligt
omdrejningspunkt er derfor modstilling
og droftelse af hierarki og marked som
forskellige organisations- og styrings-
strukturer, der indebeaerer forskellige bud
pa eftfektivitet og varierende muligheder
for politisk styring/kontrol. Rammen er
den demokratiske parlamentarismes for-
dringer, men fokus er pa faktisk for-
valtningsmessig adfierd. Det eren styrke,
at der fra start settes et vist komparativt
perspektiv. Dels medvirker det til at give
proportioner til analysen af de serhgt
danske forvaltningsforhold, dels modsva-
rer det inddragelsen af forvaltningsteori
{Weber, Niskanen med flere), som jo 1
vid udstrkning har oprindelse i andre
lande. Analyse og fremstilling prages
positivt-dynamisk af forudsetningen om,
at usikkerhed, autonomi og tryghed er
hovedproblemer i forvaltningens samspil
med andre bide eksterne og interne poli-
tiske aktorer.

[ andet kapitel bringes den statslige for-
valtning i fokus. Omdrejningspunk-
tet er ministerstyret, dets organisatoriske
udmentning og funktionelle graenser. Det
faktiske spillerum for tilretteleggelse af
dansk centralforvaltning kommer godt
frem og bekrafter den dynamik og ve-
sentlige grad af formloshed (anarki?),
som praeger aktuel dansk forvaltnings-
politik. Det lefter klart fremstillingen, at
den politisk varme problemstilling om-
kring sekretariatsbetjening af ministre
diskuteres. Men samtidig er det @rger-
ligt, at forfatterne pa netop dette punkt
undlader at foretage et komparativt
strejftog til for eksempel den nye sven-
ske model for "Regeringskansliet™. Ikke
som normativt forbillede. men som nar-
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liggende faglig og pedagogisk referen-
cemulighed. Der er en drofielse af sta-
tens facettering — i visse tilfaelde udfas-
ning fra statsforvaltningen — gennem en
righoldig variation af selskabs- og
organisationsformer, men det kunne vel
godt have faet endnu mere opmarksom-
hed.

Tredje kapitel, der drejer sig om den
kommunale forvaltning, er vasentligt
omarbejdet og udvidet. hvilket kan ses
som en naturlig afspejling af de faktiske
forandringer i de senere ars offentlige
forvaltning. Kommunerne “fylder me-
get” og har veret genstand for en diffe-
rentieret udvikling. Beskrivelsen og ana-
lysen matcher i meget hej grad denne
status, hvad angér bade opgaver, politisk
og administrativ struktur samt levende-
gorelse af reform- og beslutnings-
muligheder, som kommunerne rider
over, herunder decentralisering, udlici-
tering, kommunale fellesskaber etc.
Men det er ®rgerligt, at visse forventede
resultater af den nyeste danske kom-
munalforskning ikke kunne na atfa plads
i fremstillingen, for eksempel vedrorende
forholdet mellem embedsmaend og poli-
tikere. Det kan samtidig undre, at i det
mindste de mere principelle overvejel-
ser og vanskeligheder i forbindelse med
Hovedstadsomridets ny samarbejds-
organisation ikke inddrages.

Fjerde kapitel behandler godt og gedi-
gent den tvaergaende koordinations prin-
cipielle nedvendighed, dens iboende kro-
niske dilemma og ikke mindst de empi-
riske bestrabelser bade 1 statshig og 1
kommunal forvaltning pd at samordne de
forskellige forvaltningsgrenes politik og
aktivitet. Mest udforlig er beskrivelsen
af statslige koordinationsstrukturer og —
processer.

| femte kapitel er opmerksomheden
helt rettet mod samspillet mellem den

statslige centraladministration og orga-
nisationerne — og som sadan er afsnittet
nyt. Nar emnet forst tematiseres serskilt
nu, kan det umiddelbart virke paradok-
salt, idet samspillet mellem forvaltning
og organisationer har varet praget af
nominelt aftagende intensitet siden
1980ernes begyndelse. Men samtidig
kan timingen af denne del af fremstillin-
gen vare udtryk for, at den forsk-
ningsmeassige indsigt og klarhed om-
kring de korporative strukturers udvik-
ling har ndet en ny modenhed 1 de se-
nere ar. Afsnittet fejer absolut vasent-
ligt nyt til bogen og dens helhed.

Til gengzld er et tidligere kapitel om
forvaltning og organisationskultur gledet
ud. Det virker ikke velbegrundet, med-
mindre baggrunden er simpel mangel pa
relevante undersagelser og aktuelle
forskningsresultater. I givet fald er dét
et problem for samfundsvidenskaberne
i Danmark. Denne mangel bliver s me-
get desto mere igjnefaldende, nar det
erindres, at det blot var i begyndelsen af
1990°erne, at der for ferste gang i dansk
forvaltningspolitik blev lanceret en
egentlig, sammenhangende statslig per-
sonalepolitik. Tilsvarende ma de allerse-
neste ars ny offentlige lonpolitik under-
kastes forskningsinteresse. Der kan ikke
herske tvivl om, at vi har at gere med
afgorende nye parametre eller arsags-
faktorer i fremtidens organisations-
sociologiske og organisationskulturelle
udvikling inden for den offentlige for-
valtning.

I kapitel 6 droeftes samspillet mellem
staten og kommunerne. Her er ogsa tale
om en helt ny tematisering, som falder
konsekvent i forlengelse af den empiri-
ske udvikling af arbejdsdeling og sam-
spil mellem staten og kommunerne. Den
overordnede samfundsekonomiske sam-
ordning (styring) af den kommunale sek-
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tor star 1 centrum af beskrivelsen, men
den stottes og levendegores af dels hi-
storiske vinkler pa udviklingen 1 de oko-
nomiske styringsmidler i relation til
kommunerne. dels af konkrete sektor-
beskrivelser. Ogsa de kommunale or-
ganisationers placering daekkes fint.

Det afsluttende kapitel 7 soger at give
svar pa spergsmalet. om der er (bestemte)
sammenhenge mellem den offentlige
sektors organisation, dens opgaver og
omgivelser. Synspunktet er grundleg-
gende, at organisationsformerne er resul-
tat af politiske valg og, at der kan aflze-
ses et vist politisk menster 1 disse valg,
som forbinder vaerdinormer, opgaver,
beslutningstyper og organisation. Sand-
synliggorelsen sker gennem beskrivelse
og dreftelse af otte konkrete, velvalgte
forvaltningsomrader. Men analysen pe-
ger forst og fremmest pd, at valg af
organisationsformer og styringssystemer
er usikre midler blandt mange variable
interesser, der pavirker mennesker og
medarbejdere i den offentlige sektor og
dermed fremgangsmader og mélop-
fyldelse.

Jeg kan anbefale bogen varmt til alle
med interesse for dansk politik og for-
valtning.

Offentlig forvaltning er et omfattende og
indholdsrigt vark, som Carsten Hen-
richsen her udgiver for ferste gang. Em-
net er offentlig forvaltning i Danmark, og
det behandles 1 tre dele. Forste del om-
handler studiet af offentlig forvaltning.
Anden del fokuserer pa statsadministra-
tionen. Tredje del drejer sig om den kom-
munale forvaltning.

Alle med interesse for dansk offentlig
forvaltning kan have stor glede af bo-
gen. Maske mere egnet som tematisk op-
slagsvark end til kontinuert lasning, da
den valgte fremgangsmade og systema-
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tik 1kke har kunnet undga at give visse
overlapninger/gentagelser de tre dele
imellem. Sine steder kunne fremstillin-
gen vare strammet op, men grundleg-
gende er det heldigt, at forfatteren har
valgt at offentliggore sit produkt. Det
atspejler en frugtbar ambition om at ville
fremlaegee en indgiende beskrivelse af
offenthig forvaltning og samtidig for-
midle indsigt 1 bide historiske og helt
aktuelle faglige diskussioner, som knyt-
ter sig til dansk offentlig forvaltnings ud-
vikling.

Det praeger bogen, at den gennemga-
ende synsvinkel er organisatorisk -
hvilke organer og administrative struk-
turer findes? En hovedinteresse 1 be-
skrivelserne drejer sig dernast om den
retlige ramme for forvaltningens orga-
nisation og styring. Herved legger bo-
gen sig udtrykkeligt ganske tzt op ad
forvaltningsretten og ad en forvalt-
ningsretlig tilgang til studiet af offentlig
forvaltning. Det er pd den ene side en
konsekvent styrke ved beskrivelsen, hvis
grundleggende premisser dermed er
klarlagte. Men samtidig savnes klart den
veegt pa faktisk forvaltningsadferd og de
analytiske synsvinkler, som et politolo-
gisk orienteret studie af offentlig forvalt-
ning ville give. Det nuancerer og sup-
plerer (over-)betoningen af de retlige
aspekter, at beskrivelsen systematisk gor
meget ud af de historiske udviklingslin-
jer og af'en reekke aktuelle forvaltnings-
politiske diskussioner. Her levendegares
den mere formelle beskrivelse pi bedste
VIS,

Den indledende del om studiet af den
offenthige forvaltning (p. 17-153 ud af
bogens i alt 430 tekstsider!) kan synes
noget overdimensioneret. Der anvendes
en del plads og energi pa at opstille son-
dringer eller analytiske klassifikationer,
hvis erkendelsesmassige givtighed og



vardi som analytiske redskaber fore-
kommer ret begrensede. Derimod er af-
snittet seerdeles laeseverdigt som et re-
levant teorthistorisk overblik, der med
hensyn til nuancering og indre dialog
rickker langt ud over den specifikt for-
valtningsretligt dominerede tilgang.
Koblinger til blandt andet organisa-
tionsteorien er meget perspektiverende
pa linje med en flittig inddragelse af
forvaltningshistoriske aspekter. Det er
spendende lesning, hvis vasentligste
problem er af padagogisk art, idet en
del empiriske stofomrider da nadven-
digvis inddrages igen i sterre eller min-
dre udstrazkning i de efterfelgende
hovedafsnit.

Skal man ga lidt 1 smatingsafdelingen.
kan det kan eksempelvis undre, at de hi-
storiske referencer ikke omtaler den me-
get kraftige "nedbygning” af den stats-
lige centralforvaltning, som fandt sted i
en periode omkring 18707erne. Fra de
allerseneste ar savnes her i indledningen
en principiel omtale af Rigsrevisionens
overflytning som Folketings-umiddelbar
forvaltning. Det kan nzppe lastes forfat-
teren, at der er uorden/sideudfald ved
siderne 113-117.

Anden del om statsadministrationens
organisation og politiske placering (p.
153-302) er gedigen og nuanceret, men
som nazvnt domineret af en statsfor-
fatningsretlig og offentligretlig optik,
uanset at der stedvis refereres til mere
politologisk orienterede synsvinkler som
for eksempel pluralisme henholdsvis
elitisme. Enkelte steder traeder afgraens-
ningsdiskussioner fra indledningen igen-
nem pd mader, som vel er konsekvente,
men som 1kke bidrager sarskilt til for-
stdelse af virkeligheden. Hvem har for
eksempel i den forbindelse glade af, at
departementet henholdsvis ministeriet
ifolge forfatteren ikke kan betragtes som

et forvaltningsorgan? (p. 91, henholds-
vis 188). Men igen er der grund til at
fremhave den smrlige kvalitet, der lig-
ger 1 inddragelsen af historik og af cen-
trale, aktuelle forvaltningspolitiske dis-
kussioner. De gode eksempler er mange,
blandt andre forvaltningens rolle i den
politiske radgivning, formlesheden i til-
rettelieggelsen af departement-styrelses-
modeller (her kunne droftelse af Milje-
ministeriets organisation have suppleret
fint), fremvaeksten af offentlige drifts-
selskaber (pd trods af forfatterens valg
af forvaltningsbegreb. p. 237), eller den
aktuelle lan- og personalepolitiske ud-
vikling.

Bogens sidste og tredje del behandler
den kommunale forvaltning (p. 303-
448). Afsnittet er usadvanligt omfat-
tende for en lerebog, der har hele den
offentlige forvaltning som genstand.
Men bade omfang og dybde er velvalgt
og helt berettiget i lyset af den virkelig-
hed, der 1 dag kendetegner dansk offent-
lig forvaltning. Kommunerne fylder
meget og har krav pa grundig beskri-
velse. Ogsd dette afsnit reflekterer den
retligt preegede grundsynsvinkel. Men pd
mange mader virker denne tilgang her
mere rimelig, blandt andet fordi droftelse
af forhold som kommunernes selvstyre
eller den sikaldte kommunalfuldmagt
nedvendigger et retligt udgangspunkt.
Beskrivelsen af tidligere og igangve-
rende reformbestrebelser er nuanceret
og fremdrager pd bedste vis motiver, pra-
misser, den historiske kontekst og de re-
sultater, der er opniet pa givne omrader
og tidspunkter. Referencer til ogsa uden-
landske forhold bidrager til at lofte
fremstillingen — og forstielsen af de ak-
tuelle danske valgmuligheder - herun-
der en eventuel indfarelse af parlamen-
tariske styreformer i kommunalt regi (p.
363-64).
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Beskrivelsen af kommunernes oko-
nomi fortjener anerkendelse, fordi der
gives et vellykket bud pa forklaring af et
meget vanskeligt tilgengeligt omrade.
preeget af de mangeartede og komplice-
rede udligningsordninger, som har betyd-
ning for kommunernes okonomi. | slut-
ningen afafsnittet peges pa en rickke fak-
torer og forseg, som ma forventes at siette
preg pa den fremtidige udvikling af det
kommunale demokrati.

Alt i alt et pd mange mader impone-
rende veerk, der — ikke mindst pa grund
af de historiske og forvaltningspolitiske
aspekter - kan bidrage til forstaelse af
dansk offentlig forvaltning og dens ud-
viklingsmuligheder her ved indgangen til
det ny arhundrede.

Nicls Refslund
Nordisk Ministerrid

Johannes Andersen, Ole Borre, Jorgen
Goul Andersen og Hans Jorgen Niel-
sen, Valgere med omianke - en ana-
lyse af folketingsvalger 1998, Arhus:
Systime, 1999.

Bogen om folketingsvalget 1998 er et
forseg pa at give en anderledes formid-
ling af videnskabelige valgeranalyser.
| stedet for omstendeligt dokumente-
rede undersegelser har det helt klart
vaeret formdlet at nd sa langt omkring
som muligt pd sd fi sider som muligt.
Det er saledes lykkedes forfatterne at
presse 28 kapitler ind pa ca. 300 sider.

Det skal med det samme siges, at det
er et serdeles vellykket forseg. lkke
alene er det en fornejelse at kunne fa
ct overblik over den enkelte delunder-
sogelse pa et overskueligt antal sider,
det er ogsa rart, at man kommer hele
vejen rundt om folketingsvalget med
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beskrivelser af optakten og valgresul-
tatet. forklaringer ud fra vaelgernes so-
ciale baggrund. redegorelser for vaelger-
adfierdens motiver. forklaringer ud fra
savel partiernes som vielgemes positio-
ner samt veelgernes forhold til det poli-
tiske system, Som en serlig styrke vil
jeg fremheeve, at man ikke alene kom-
mer meget taettere pa en forstaelse af
de faktiske politiske begivenheder, end
man normalt ger 1 den slags arbejder.
Bogen indeholder ogsa noget si uswed-
vanligt som et forsog pa at formulere
en serlig dansk approach til analyse
af veelgeradfaerd. Forskernes tidligere
mere sporadiske forseg pa at forklare
vaelgeradferd 1 Danmark ved at for-
ene sociologiske teorier om vaerdier og
adferd med skonomiske teorier om
rationelie valg bliver her til et samlet
program, som man kunne kalde ,.den
danske teori®.

Centralt stir opfattelsen af, at veel-
geme ikke blot reagerer ,,som pavlovske
hunde pa simple stimuleringer”, men at
de er opmarksomme og reflekterende
og dermed i stand til at overveje og vur-
dere den politiske situation og sammen-
holde den med deres egne vardier, for
de trecffer et valg - kort sagt er ,,vaelgere
med omtanke™ (p. 11).

| kapitel 28 af Ole Borre og Jorgen
Goul Andersen settes opfattelsen 1 re-
lation til en teori pa makroplanet, der er
en videreforelse af Lipset/Rokkan teo-
rien om, at de nationale og industrielle
revolutioner gav anledning til nogle ba-
sale konflikter samt et partisystem, der
har veeret fastfrosset op til vore dage.
Teorien gar ud pa. at den ,.postindustn-
elle” og ,postnationale” revolution har
skabt grundlzggende nye skillelinjer 1
nutidens informationssamfund. som me-
re drejer sig om veardier end om oko-
nomi. Her kan navnes konflikter mel-



