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Forseog og fornyelse
i den offentlige sektor

Forsag er blever hverdag i den offentlige sektor. Stive bureaukratiske styresystemer imede-
gis af rammestyring, fleksibilitet og eksperimenter. Kan forseg forny den offentlige sektor?
Svaret er bide ja og nej. »Politiske« forseg handler i meger hej grad om en sterre politisk
styrbarhed i den offentlige sekror. »Faglige« forseg gir pd en udvikling af den offentlige ser-
vice. Begge typer af forseg reprasenterer fornyelse, p vidt forskellige mader, delvist i mod-
sztning til hinanden. Det store og virkeligt interessante perspektiv med forsegsvirksomhe-
den er de langssigtede konsekvenser for forholdet imellem offentlig og privat sekror.

Forsegenes vakst og mangfoldighed

Forsog blomstrer i alle dele af samfundet. Mest udtalt i den offentlige sektor. Det
er szrligt social-, sundheds- og uddannelsessektorerne, der danner ramme omen
omfattende forsagsvirksomhed, mere eller mindre tilskyndet af generelle for-
segsordninger i de enkelte sektorers lovgrundlag.

I folkeskolen gar det los pa2 mange fronter. Der eksperimenteres med at give sko-
len et nyt og mere attraktivt indhold. I sundhedssektoren er der tilsvarende man-
ge forseg i gang. Det traditionelle, stive system, hvor legen og sygehuset optrze-
der helt adskilt fra tilgreensende offentlige institutioner og fra de sygdomsfrem-
kaldende omgivelser, er om ikke 1 oplesning, si under angreb. I socialsektoren
eksperimenteres der med nye former for zldrepleje og med socialt arbejde i bolig-
omrider. Alt sammen blot eksempler der viser, at meget af forsegsvirksomheden
handler om at finde alternativer til traditionelle, institutionaliserede behand-
lingsformer.

Det er dog ikke kun i disse tre offentlige servicesektorer, at forseg har vundet
indpas. Der eksperimenteres for eksempel med byfornyelse og ny informations-
teknologi, ligesom der eksperimenteres med nye butiksformer i afvandringstrue-
de landdistrikter. Bredden i den offentlige forsegsvirksomhed er stor.

Vaksten 1 den offentlige forsegsvirksomhed har to dimensioner. Dels finder
den sted igennem mange spredte og enkeltstiende forseg i stat og kommuner, ofte
initieret af de offentligt ansatte selv. Dels er der kommet en rekke generelle for-
segsordninger til, ferst og fremmest pa social- og skoleomridet, Disse mere per-
manente ordninger indikerer, at forsegsvirksomhed bliver et varigt fenomen i
den offentlige sektor. Tilsvarende rummer frikommuneforseget, som er den hid-
til mest vidtrzkkende forsegsordning, perspektiver i retning af'en generelt mere
dben holdning til det lovmessige grundlag for offentlig administration og servi-
ceproduktion. Det ser kort sagt ud til, at vi har at gore med nye tendenser i regule-
ringen af den offentlige sektors akrivitet. Mens man tidligere tilstrebte retssik-
kerhed og bureaukratiseret regeludevelse, tilstreber man i dag fleksibilitet, dben-
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hed, fornyelse. Det er en nerliggende tese, at forsagsvirksomhed er et nyt sty-
ringsredskab i den offentlige sektor anvendt i fornyelsens navn. Den offentlige
sektor skal fornyes eller moderniseres, og hertil er forseg effektive murbraekkere.
Det vil vaere en af denne artikels mal at diskutere, om forsegsvirksomheden rum-
mer et sidant fornyelsespotentiale.

Flere indvendinger kan dog umiddelbart rejses over for en sidan opfattelse. For
det forste er forsag ikke et helt si nyt fenomen som omstillings- og modernise-
ringsbestrzbelserne. I de omtalte »service«sektorer har forseg lenge varet almin-
delige, ligesom flere af forsegsordningerne er af ®1dre dato. For det andet kan det
indvendes, at forseg er et modefeznomen. Alt skal i dag kaldes forsag eller drejes
idenretning. P4 denne made signalerer man (myndighederne) vilje til omstilling
og fornyelse. Og projekterne kan lettere fi del i den voksende mangde forsegs-
penge.

Denne artikels hovedproblemstilling rummes 1 disse modstillinger. Hvad er
baggrunden for vaksten i forsegsvirksomheden i den offentlige sektor? Er der
tale om fundamentale 2ndringer i styringen af den offentlige sektor, eller er der
blot tale om mindre betydningsfulde sméjusteringer og politisk PR-virksomhed?
Mere konkret kan man sporge, hvorledes forseg indvirker pa de politisk beslut-
ningsprocesser?

Det er min overbevisning, at forsegsvirksomhed i al vasentlighed er et feeno-
men knyttet til den moderne velfzrdsstat (jfr. Schou, 1986b og 1986¢), og som
sddan reprasenterer den @ndrede styringsrelationer pé linie med for eksempel
professionalisering og decentralisering:

— forseg er udtryk for grundleggende ®ndringer i den borgerlige stats karakrer;

— forseg rummer en reekke interessante fornyelsespotentialer bade substantielt og
som styringsredskab; og

- forseg kan bruges og bliver brugt som middel i den politiske magtkamp.

Det er nok denne sidste anvendelse af forsegsvirksomheden, »som har gjort fe-
nomenet sd moderne«. Efter en kort diskussion af forsagsbegrebet vil jeg med ud-
gangspunkt i en reekke konkrete eksempler pé forseg diskutere forsagsvirksomhe-
den i relation til velfeerdsstatens seerlige karakteristika.

Forsegsbegrebet

Umiddelbart melder der sig to associationer, nir man taler om forseg i den of-
fentlige sektor. P'a den ene side er forseg naturligvis afprevning af nye ideer i
mindre end fuld skala. P4 den anden side er forseg blot en ny og smart betegnelse
for almindelig menneskelig aktivitet, - man prever sig frem, nu ogsé 1 den offent-
lige sektor.

Jeg vil przcisere forsegsbegrebet med felgende definition: Forseg betyder en
afprevning af tiltag, som er tidsmassigt og eventuelt stedmassigt afgraenset. Der
mé vere tale om eksperimenter 1 forhold til en given, alment udbredt og oftest
regelbundet praksis for politik, administration, opgavevaretagelse ogleller sam-
spillet med borgerne/brugerne/klienterne (jfr. ogsd Schou, 1986b: 7).
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Hagen og Rose hefter sig ved nogle lidt andre kendetegn, nir det geelder for-
segsvirksomhed. Det er vigtigt, siger de, at pointere det problemorienterede ved
forsegsvirksomheden over for anden offentlig reformvirksomhed. Forsegene
skal veere eksperimentelt orienteret, - de skal vare dbne og segende (1986a: 10).

Forsog defineres eller afgrenses ofte meget forskelligt. Vigtigere er det maske
at forholde sig til, hvorledes forseg indgir i de politiske beslutningsprocesser, og
hvilken type af beslutningsprocesser, der er tale om. Forsegsvirksomheden ses (af
initiativtagerne) ofte som et led i en rationel beslutningsproces. Forsegene indgar
i en klargerelse af beslutningsgrundlaget for beslutningstagerne. Men det er
problematisk entydigt og sneevert at knytte forseg til en enkelt beslutningsmodel
som den rationelle beslutningsproces. For det ferste indgér forseg kun sjzldent
i rationelle beslutningsprocesser (lige si sjzldent som disse selv forekommer).
For det andet kan forsegene iverksettes med mange andre malsztninger end den
simple at forberede beslutningsgrundlaget.

Mere hensigtsmessigt er det at sige, at forseg @ndrer pa beslutningsgrundla-
get. Ved forsegsvirksomhed implementeres en generel &ndring partielt, fer den
gennemferes i fuldt omfang; men der er ikke tale om implementering i traditionel
forstand. Forsegsvirksomheden har netop karakter af noget famlende og usik-
kert. Usikkerheden angir sandsynligvis ikke bare mil og midler, men ogsé den
praktiske gennemfarelse (implementeringen) af en nyordning. Forseg giver der-
med en eller anden form for viden om mal, midler og implementering og medfe-
rer dermed et @ndret beslutningsgrundlag. Andringens karakter er imidlertid
helt afhengig af, hvordan forseget er blevet gennemfort og evalueret, og helt af
hengig af, hvilke interesser, der stir bag. Hvem snsker at lere hvad af forsegets
resultater?

I stedet for at placere forseg som led i en rationel beslutningsproces, er det mere
rimeligt at se forseg som endringer i de politiske beslutningsprocesser meget
bredt forstaet. Forsegene

- ndrer pi vilkirene for beslutningsprocesserne og

— fordeler om péd magt og indflydelse aktererne (eller beslutningstagerne) imel-
lem, - blandt andet med det resultat,

- at der skabes et andet beslutningsproces-»image«, og

- at der faktisk kommer nogle andre beslutninger ud i sidste ende.

Forseg i Danmark - en oversigt
Til trods for den steerkt stigende interesse for og udbredelse af forsegsvirksomhe-
den i den offentlige sektor er der en nzsten bemzrkelsesvardig mangel pa syste-
matisk bearbejdning af erfaringerne med forskellige forsegsordninger og lig-
nende, Selvom der legges meget vaegt pi l&reprocesserne i kelvandet pi forsegs-
virksomheden, geres der ikke meget for at undersege, hvordan det fakrisk gir.'
I det folgende vil jeg give en forelebig oversigt over forsegsvirksomheden i
Danmark. Der gelder dog den begrensning, at omridet er vanskeligt at kort-
leegge. En stor del af forsegsvirksomheden finder sted relativt updagter af offent-
ligheden. Formalet er derfor ikke at give en udtommende kortl@gning, men at se
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pé de vasentligste forseg og forsegsordninger. Koncentrationen vil derfor helt
naturligt ligge péd forsegsordningerne i de tre vigtige offentlige servicesektorer,
herunder pé kontanthjzlpsforseget som enkeltstiende forseg inden for socialsek-
toren og pd frikommuneforseget. Tilsammen illustrerer disse forseg udmerket
den store variationsrigdom.

Forsegsordninger 1 uddannelses sundheds- og socialsektorerne

Uddannelsessektoren er nok den sektor, der har den l&ngste tradition for forsegs-
virksomhed. Det gelder i det mindste, hvis vi indskranker os til at se pa folkesko-
len. Allerede 1 1969 oprettedes Folkeskolens Forsegsrid med reprasentation fra
forskellige faglige, ministerielle og forskningsmassige interesser samt fra bru-
gergrupper pd omradet. Ridet skulle bista Direktoratet for folkeskolen ved vurde-
ring af ansegninger om iverksettelse af forseg (Folkeskolens Forsegsrad, 1985:
1). Mulighed for stette til forseg fandtes 1 folkeskoleloven (§§ 18 og 43).

Med oprettelsen af Forsegsradet i 1969 blev forsegsindsatsen i folkeskolen
mere systematisk., Den indtil da meget spredte forsegsvirksomhed skulle stottes
biade skonomisk og ved konsulentbistand, og der skulle skabes et overblik over
indsatsen. Betydningen af forsegs- og udviklingsarbejde 1 folkeskolen blev
pointeret.’

Siden 1969 er der sket en markant stigning i forsegsinteressen 1 folkeskolen.
Mens det arlige antal ansegninger til Forsegsridet 14 pa omkring 20-40 i forste
halvdel af halvfjerserne, skete der en meget drastisk stigning fra begyndelsen af
firserne. Antallet af ansegninger ligger idag omkring 300 4rligt (Folkeskolens
Forsegsrad, 1985: 4). Da bevillingerne (omkring 4-5 mill. kr.) ikke felger med
denne stigning, m3 flere og flere forseg iverkszttes uden ekonomisk stette.
Hvorvidt dette leder til, at forsegene gennemfartes med andre midler, uden mid-
ler eller helt opgives er (desveerre) ikke undersagt.

Sundhedssekioren er den sekror blandt de tre, hvor forsag mest direkte indgér
som almindelig arbejdsmetode. Forseg er et naturligt led i den almindelige
behandlings- og plejeindsats. Mens man seger at styrke forsegsaktiviteterne i de
ovrige sektorer, er problemet i sygehusvasenet snarere at begrense den eksperi-
mentelle virksomhed af hensyn til blandt andet etiske spergsmil. Lidt mindre
oplagt, og maske mere i trdd med forsegsaktiviteten i de evrige sektorer, er
forsegs- og udviklingsarbejde i den primare sundhedssektor med hensyn til al-
ternative behandlingsmetoder, samarbejde imellem forskellige offentlige instan-
ser med tilgrensende organisationer med sundhedspolitisk betydning og en fore-
byggende indsats. En omfattende forsegsvirksomhed af denne art i den primare
sundhedssektor er af nyere dato. Sundhedssektorens meget stzrke professionali-
sering og dermed ofte meget rigide fastholdelse af sygdomsbegreb og arbejdsme-
toder har nok den sterste del af skylden for en sen udvikling af en fornyende for-
segsvirksomhed.

Siden slutningen af 1970erne er der dog igangsat et omfattende forsegs- og ud-
viklingsarbejde. Siledes registrerede Dansk Sygehus Institut godt 200 forsegs-
ordninger 1 1983 (Adamsen m.fl., 1983; Brendstrup m.fl., 1984; Launse m.fl.,
1984; @lgod m.fl., 1984). Med etablering af Indenrigsministeriets sundheds-
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pleje (med et akruelt budget pa omkring 15 mill. kr.) er der lukket op for videre
skridt i denne retning. Til den ferste ansegningsfrist i fordret 1986 modtog man
mere end 200 ansegninger om stette til forsegsprojekter, hvoraf kun en mindre del
kunne imsdekommes (Indenrigsministeriet, 1986: 320). Der er tale om initiativer
til forebyggelse og samordning tilat finde nye veje i det primaere sundhedsarbejde.
Initiativet kommer i langt de fleste tilfelde fra sundhedspersonalet selv. Kommu-
nernes og amternes social- og sundhedsforvaltninger er lidt mere tilbagehol-
dende. Forst nu her i midten af 1980erne er man fra central side giet aktivt med.

Socialsektoren har i nogen tid dannet ramme om generelle forsegsordninger. Al-
lerede fra 1980 nedsattes Socialstyrelsens Forsegsudvalg blandt andert for at ad-
ministrere de to mill. kr., som blev tildelt forseg inden for den sociale sektor. I for-
segsudvalget findes reprzsentanter fra ministerier og fra forskningsinstitutioner
{Socialstyrelsen, 1986a). I forste omgang var der ingen sarlig lovhjemmel til for-
sog 1 den sociale sektor. Den kom farst i 1983 for at muliggere de planlagte kon-
tanthjzlpsforseg og for at lukke op for forseg med alternative institutionsformer
for bern og voksne og med andre betalingsregler. De fleste forseg finder dog sted
inden for rammerne af den eksisterende lovgivning.

Forsegsvirksomheden i den sociale sektor fik et venligt skub fra oven med so-
cialministeriets forsegskonference 1 1981. Den davzrende socialminister Ritt
Bjerregaard lagde op til en omfattende omstilling og fornyelse i den sociale sektor
med forseg som noglebegreb (Socialministeriet, 1981). Bureaukrati og overdre-
ven professionalisme skulle reduceres til fordel for en styrket politisk prioritering
og en sterre brugerindflydelse/-deltagelse. Siden denne konference er forsegsar-
bejdet i den sociale sektor styrket. Dels igennem den n®vnte lovhjemmel til dis-
pensation fra bistandslovens bestemmelser om institutionsformer og betaling.
Dels igennem en stigende mulighed for ekonomisk stette (fra to mill. kr. i 1980
til 30 mill. kr. i 1985, hvoraf halvdelen administreres af Socialstyrelsens Forsogs-
udvalg) og bedre muligheder for prakrisk bistand fra Socialstyrelsen (via konsu-
lentbersen). Ca. 1000 stetteansegninger blev modtaget i perioden 1980 til 1986,
og godt halvdelen blev imedekommet (Indenrigsministeriet, 1987). Der er fore-
taget en del registrering af forsegsarbejdet i den sociale sektor blandr andet for at
formidle kontakt,’ og et par overordnede undersogelser har set dagens lys.

Som et eksempel kan n@vnes den undersegelse, som Amternes og Kommuner-
nes Forskningsinstitut (AKF) pa foranledning af Socialstyrelsens Forsegsudvalg
har foretaget af 20 tilfzlde af socialt forsegsarbejde i boligomriader (Adamsen og
Fisker, 19862 og 1986b).' Denne undersagelse vil jeg kort referere, idet den kan
illustrere formal med og konsekvenser af forsegsvirksomhed i den sociale sektor.
Formilet med socialt forsegsarbejde i boligomrider er, ar lave »forebyggende og
behandlende socialt arbejde med en fysisk placering 1 boligomridete, ar lave »so-
cialt arbejde pa beboernes premisser«, og at styrke »beboernes primare sociale
netverk« (Adamsen og Fisker, 1986b: 69). Udgangspunktet er ofte en faglig fru-
stration blandt socialarbejderne 1 forhold til de traditionelle arbejdsmetoder i en
socialforvaltning. Det sociale forsegsarbejde kan bruges til at bryde de traditio-
nelle menstre og ophjelpe et mere forebyggende og beboeraktiviserende socialt
arbejde.
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Det sociale forsegsarbejde i boligomriderne varierer meget i form og indhold.
Initiativet kommer mest fra socialarbejderne, men i flere tilfzelde ogsa fra beboer-
ne. Forholdet til socialforvaltningen varierer ogsd meget, idet enkelte forseg fore-
gér helt uden for dennes regi. Der foregir forseg bade i velfungerende og i meget
hirdt belastede boligomrider, og de milelige resultater stir oftest i relation hertil.

Men hvilke effekter har forsegsvirksomheden haft? Hvem har lart af erfarin-
gerne? Har forsogene bidraget til permanente ordninger? Desvarre findes der
ikke nogen egentlig undersegelse af denne problematik, men nogle strampile er
der dog. For det farste vurderes evaluering af forsegene som af stor betydning for
afsmittende effekter og eventuel videreforsel af forsegene. For det andet angives
det, at forsegserfaringerne generelt anvendes af fagfaller til almindelig inspirati-
on og til at igangsette lignende eksperimenter andre steder. Det er karakteristisk,
at det hyppigere er fagfeller 1 andre kommuner end dem i samme forvaltning,
som udnytter forsegsresultaterne (Adamsen og Fisker, 1986: 111-113). For det
tredje, peger en rekke konkrete erfaringer pé store problemer med at overbevise
bide politikere og bureaukrater i kommunerne om det alternative arbejdes og for-
segenes muligheder. Trods en generel omstillingsvelvilje bakker politikerne ofte
ud, nar forsegene med miljearbejde i lokalomrider giver resultater. Etablerede
strukturer og magtpositioner kan vare tridt for nzr. Bureaukrati og stive regler
kan ogsa blokere for de integrationsforseg pa tvars af sektorer, aldersgranser
mm., som forsegsprojekterne ofte indeholder (jfr. Elbzk og Hansen, 1986).

Kontanthjelpsforseget

Kontanthjzlpsforseget er et forseg af en helt anden type end de ovennevnte.’
Der er tale om et enkeltstdende, centralt initieret forseg, som kerer parallelt i flere
kommuner, og som underkastes en felles evaluering. Alt sammen som opleg til
en politisk reform af bistandslovens kontanthjelpsafsnit. Da forseget rummer
nogle szrlige pointer i forhold til, hvad forseg ogsa kan vere, skal jeg kort skitsere
forsegets forleb og udformning. (En mere uddybende analyse findes i Schou,
1987).

Kontanthjzlpsforseget er kulminationen af en leengerevarende politisk inter-
esse i en @ndring af bistandslovens kontanthjzlpsafsnit. Allerede i 1980 dukker
ideen op. Der skal spares pa kontanthjzlpen, og det viser sig at vare vanskeligt
at indpasse i bistandslovens skensmessige udmalingsprincip. Der nedszttes der-
for et udvalg, der skal se pid muligheden for at udskifte dette fagligt baserede
skensprincip som grundlag for udmaling af kontanthj=lp med faste udmalings-
regler. Blandt andet fordi der er tale om en meget vigtig ndring og en meget vig-
tig ydelse i bistandsloven, foreslir udvalget, at der afholdes forseg med de nye reg-
ler. Som forberedelse hertil indfejes § 138a i bistandsloven i 1982, Udvalget gen-
nemferer en lang rekke undersegelser og barsler med en ny kontanthjalpsmo-
del, hvis virkninger kan testes i et forseg. Modellen bestér af en fast grundydelse
(gradueret efter civilstand og alder) suppleret med et boligtilleg og et bernetil-
l&g. Som maksimum gezlder stadig den maksimale dagpengesats.

I oktober 1984 szties kontanthjelpsforseget igang. Malsztningen er at af
preve, om de &ndrede udmilingsprincipper giver en enklere sagsbehandling,
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giver mere tid til det egentlige sociale arbejde, giver sterre retssikkerhed for bor-
gerne, er skonomisk neutrale, og om omfordelingen mellem klienterne er som til-
sigtet. Det er dog noget uklart, hvorfor de &ndrede regler forst skal afproves som
forseg. Udvalgsarbejdet og forundersegelserne har i haj grad blotlagt de skono-
miske og administrative konsekvenser af regelendringerne. Kun spergsmilene
om socialt arbejde og retssikkerhed star uklare tilbage.

Initiativet til forseget kommer oppefra, fra central, politisk side. Forseget skal
vare et ar og omfatter 14 kommuner, som selv ensker at deltage i forseg med de
nye regler. Den samme kontanthjzlpsmodel benyttes 1 alle kommunerne. Eks-
terne forskningsinstitutioner (Amtskommunernes og Kommunernes Forsk-
ningsinstitut og Socialforskningsinstitut) kobles pi evalueringsopgaven for si
vidt angir spergsmalene om borgernes reaktioner og de £ndrede vilkar for det so-
ciale arbejde. Men forsegets korte varighed og det forhold, at evalueringsrappor-
terne skal foreligge umiddelbart efter forsegets afslutning, ger evalueringen van-
skelig. Effekterne bliver vanskelige at male.

Evalueringen giver dog en rekke resultater (Socialstyrelsen, 1986b; Koch og
Rerbech, 1985; Koch og Wandall, 1986; Jensen, 1985). Enklere sagsbehandling
er et uomtvisteligt resultat, hvorimod spergsmélet, om frigjorte ressourcer benyt-
tes til en forbedring af det sociale arbejde, er uafklaret, - det afhenger af andre
forhold end udmdélingsreglerne. Klienterne registrerer ingen forandringer i deres
retssikkerhed, hvorimod de er uhyre opmarksomme pd, om de fir mere eller
mindre i kontanthjelp, hvilket igen bliver afgerende for deres vurdering af for-
seget. Den juridiske evaluering peger iszr pd en reekke problemer med forskellige
fortolkninger af reglerne kommunerne imellem. De skonomiske omfordelings-
virkninger var stort set som forudset.

Trods disse noget blandede resultater, hvoraf de fleste kunne have veeret forud-
set uden forseg (forenklet sagsbehandling, fortolkningsproblemer og skonomi-
ske fordelingsvirkninger), og hvor resten er negative (det sociale arbejdes vilkir
og retssikkerheden), erklzres forseget som en succes. De nye regler gores ansvar-
lige for sterre retssikkerhed og for en forbedring af det sociale arbejde. Den kon-
klusion drager socialministeren af forseget, helt pa tveers af evalueringsrapporter-
nes resultater. Fra juli 1987 er reformen et faktum, - kontanthjzlpen skal herefter
udmiles efter de nye faste kriterier.

Historien om kontanthjalpsforseget peger pa en razkke interessante forhold
omkring forsegsvirksomhed. Forseget er iveerksat ud fra centrale politiske inter-
esser og indgdr helt oplagt i et politisk spil. Malsztningerne er flere, tildels mod-
stridende og uklare, bide i forhold til regelzndringerne og i forhold til selve for-
seget. Forsaget udformes pd en mide, der gor det vanskeligt at méle de interes-
sante &ndringer omkring socialt arbejde og retssikkerhed. Evalueringens vilkar
vanskeliggeres. Og resultaterne af evalueringen sidder politikerne overhorig. De
fordrejes til ukendelighed.

Frikommuneforsoger

Mens de ovenfor omtalte forsegstyper og -ordninger vedrarer afgrensede offent-
lige sagsomrider, er frikommuneforseget pid mange mader en radikal nyskabelse.
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Frikommuneforseget vedrorer saledes i princippet hele den kommunale admini-
stration og hele det kommunale opgaveomride. Begrensningerne ligger som be-
kendt iser i retssikkerhedshensyn. Ideen til frikommuneforseg dukkede forst op
i Sverige (se for eksempel Civildepartementet, 1984 og Strémberg, 1986). I Dan-
mark kopieredes den hurtigt af en moderniseringsivrig indenrigsminister, Britta
Schall Holberg (Madsen og Schou, 1986; Schou, 1985, 1986¢, 1986d og 1986e;
Heide-Jergensen, 1987). Senest er Norge fulgt efter (Vestrheim, 1986a og 1986b;
Harsheim og Rose, 1987). 1 Finland underseger man, om ideen er relevant under
finske forhold. Der er siledes tale om et szrligt og fzlles nordisk feenomen.

Den officielt formulerede mélsztning med det danske frikommuneforseg er at
fremme kommunestyrets tilpasning til lokale forhold, at forbedre servicen over
for borgerne og at forbedre ressourceudnyttelsen i kommunerne. Dette skal ske
igennem en lempelse af den statslige regelstyring og via politisk decentralisering.
Regeringen snsker at stimulere kommunerne til at tenke i alternative baner, Ini-
tiativet til &ndringer og fornyelse skal komme nedefra, og regeringen har bundet
sig til en meget liberal linie over for kommunernes forslag til forseg. Der er nogle
principielle begrensninger omkring forsegene i forhold til retssikkerheds- og
sundhedsgarantier, men bortset herfra skulle der vare frit spil.

Der er nogle karakteristiske forhold ved frikommuneforsaget, som kort skal
trekkes frem her, For det ferste er der som nzvnt tale om et centralt, overordnet,
politisk initiativ, samtidig med at det konkrete forsegsinitiativ er decentraliseret.
Som siddan minder forseget om andre generelle forsegsordninger, hvor man fra
centralt hold seger at stimulere decentral forsagsaktivitet. For det andet er for-
segsordningen relativt dben for kommunernes ideer. Der er lagt stor vaegt p en
liberal og politisk tolerant holdning fra regeringens side. For det tredje er behand-
lingen af forsegsprojekter principielt en sag imellem ministerium og frikommu-
nen selv. Andre interesserede i den pigzldende sag, som for eksempel de kommu-
nale organisationer (Kommunernes Landsforening eller Amtsradsforeningen)
holdes ude i ferste omgang. Endelig er det overladt til de kommunale politikere
at opsamle erfaringerne fra frikommuneforsegene. Efter en del politisk diskus-
sion er resultatet blevet, at de mere principielle og vidtreekkende forseg bliver un-
derkastet en ekstern og af staten finansieret evaluering,” men den generelle linie
er stadig, at evalueringen skal vere lokal og politisk.

Selvom frikommuneforseget er omkring to ir gammelt nu, kan det vere van-
skeligt at sige przcist, hvilke konsekvenser det vil f2 for den offentlige sektor.
Man har fiet samlet en rekke forsegsinteresserede frikommuner, hvilket i sig selv
kan vere af betydning. Initiativet til nytenkning er lagt hos disse kommuner,
men der er delte meninger om, hvor mange nye og spendende tanker, der tenkes
i frikommunerne. Et af de vigtigste forsegsresultater indtil nu er maske, at kom-
munerne pi en razkke omrider har fiet afprovet det statslige regelsystems gren-
ser. Det har vist sig, at en rekke forseg/endringer kan gennemferes uden hjem-
mel 1 frikommuneloven. Grenserne er videre, end man troede i kommunerne,’

Det er her mere nerliggende at diskutere, hvordan forseget pavirker de politi-
ske beslutningsprocesser i stat og kommuner. For det forste legger forseget op til
en meget direkte relation mellem centrale og decentrale politiske organer. De po-
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litiske kontakter imellem stat og (fri)kommuner bliver stzerkere. For det andet sig-
ter frikommuneforseget imod, at politiske interesser pd alle niveauer styrkes i for-
hold til andre gruppers. Bureaukrater, professionelle og interesseorganisationer
seettes uden for indflydelse i forsegets regi. Forseget sigter sdledes imod et opger
med dele af den omfattende sektoriserede og organiserede indflydelse pa den of-
fentlige sektor. Politikerne skal have den tabte indflydelse tilbage.

Det skal dog ikke glemmes, at frikommuneforseget ogsa i hej grad har et legiti-
merende sigte. Det liberale image og decentraliseringsbudskabet er blevet brugt
flittigt af regeringen i forbindelse med lanceringen af forsegstanken. Af regerin-
gens kritikere er frikommuneforseget da ogsd blevet fremhavet som et af dens (fa)
gode initiativer, selvom den konkrete godkendelsespraksis som nzvnt er blevet
mistenkeliggjort 1 den offentlige debat.

Hvad bruges forseg til?

Den rekke eksempler, som herer givet pd forsegsvirksomhed i den offentlige sek-
tor i Danmark, skulle nuancere forstaelsen af forsegsvirksomhedens betydning
for de politiske beslutningsprincipper. Forseg har mange forskellige anvendel-
ser. Man kan 1 det mindste skelne imellem fire.

Forsag som »politik«? At forseg er politik i bred forstand er oplagt. Men forseg
kan ogsa vare politik i en mere snaver forstand, — vare instrumenter mere direkte
1 politikernes hender. Forsog kan vere politikernes redskab til at manevrere re-
former af forskellig slags igennem det politiske system, - igennem komplicerede
offentlige beslutningsprocesser. Kontanthjzlpsforseget er et udmearket eksem-
pel herpd. Lidt mere generelt og i sterre malestok er det ogsé det, som frikommu-
neforseget handler om.

Forsag som »styring«? Forseg kan veere et styringsredskab i den offentlige sektor,
i den udstreekning de anvendes til at endre pé de politiske beslutningsprocesser
i forskellige dele af den offentlige sektor. Frikommuneforseget er igen et godt ek-
sempel, idet det &ndrer pi beslutningsprocesserne bide centralt og i kommuner-
ne. De centrale politiske initiativer til intensiveret forsegsaktivitet i servicesekto-
rerne i begyndelsen af 1980erne er ogsa eksempler pi styring, - rammerne om de
lokale beslutningsprocesser sages zndret.

Forsag som »faghg udvikling«<? | forbindelse med det daglige arbejde i offentlige
institutioner kan forseg indgi som faglig udvikling og fornyelse. Man »prover sig
freme, nir nye opgaver skal lases, eller ndr der stilles nye krav til losningen af de
eksisterende opgaver. Forseg bliver pd denne mide til en slags empiriindsamling
iforhold til en faglig/videnskabelig teoridannelse. Langt de fleste forseg, der fore-
gir inden for servicesektorerne, har et sidant fagligt indhold.?

Forsag som »brugerdeltagelse«? Nyudvikling i den offentlige sektor 1 retning af
inddragelse af klienter/brugere/borgere 1 lesning af de offentlige opgaver, enten
via en storre indflydelse eller via dirckte deltagelse, kraver en meget udstrakt
grad af fleksibilitet og dbenhed i den offentlige sektor. Man kunne ogsd hevde,
at brugerdeltagelse direkte er i mods@tning til en egentlig retlig regulering. For-
sogsordninger er fleksible og rummer dispensationsmuligheder i forhold til gel-
dende ret, hvorfor de kan blive relevante til at styrke brugerdeltagelsen. Konkret
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er der en rekke forseg i socialsektoren i forbindelse med socialt arbejde i boligom-
rider, der har denne karakter, og en del frikommuneforseg gir ogsd i den retning.

Typer af forsog

Nir forseg helt generelt ma forstds som instrumenter til ®ndring af vilkirene for
og rollerne i de politiske beslutningsprocesser, ma forseg vare af vidt forskellig
karakter i forhold til hvem og hvilke interesser, der star bag. Det kan umiddelbart
synes rimeligt, at forskellige aktorer i den offentlige sektor initierer forskellige ty-
per af forseg. For at fi en nuanceret teoretisk forstielse af forsegenes baggrund
og betydning, vil jeg tage udgangspunkr i en kort diskussion af velferdsstaten,
fordi forsegene oftest meget direkte er knyttet til de s®rlige velfzzrdsydelser.

Den moderne kapitalistiske stat kan ses som et konglomerat af forskellige histo-
risk udviklede statsformer med hver deres specifikke relation imellem staten og
det svrige samfund (jfr. Dahlberg-Larsen, 1984). Farst udvikles den liberale rets-
stat med en karakteristisk retlig relation mellem stat og samfund reprasenteret
ved det klassiske bureaukrati. Dernzst opstar en demokratisk retsstat, hvor de
retlige relationer suppleres med politiske. Bureaukraterne underordnes politiker-
ne. Senere udvikles en sakaldt socialstat, som fejer sociale sikringsydelser til rela-
tionen mellem stat og samfund. Socialstaten videreudvikles til velferdsstaten,
som karakteriseres ved offentlige serviceydelser produceret i offentlige institutio-
ner af professionelle oftest med elementer af brugerdeltagelse (Schou, 1986c).

Den moderne velfeerdsstat er et uoverskueligt konglomerat af disse forskellige
statsformer, Dels er relationen mellem stat og samfund kompleks, idet den er en
blanding af de forskellige relationer; retlige, politiske, ekonomiske og personelle.
Dels er velfeerdsstaten sammensat af mindst fire aktergrupper, som reprasente-
rer forskelligartede interesser.

Bureaukraterne er knyttet til den retlige relation mellem stat og samfund. Deres
funktion er forvaltning pa grundlag af ovenfra kommende malsztninger og reg-
ler. Interessen gir pa faste og precise malstninger og regelsat (Weber, 1971).
Bureaukratiets rationalitet og legitimitet er knytrer til forudsigelighed og retssik-
kerhed (Sejerstad, 1978).

Politikerne er knyttet til den politiske relation mellem borgerne og staten, oftest
via det repreesentative demokrati. Politikerne har et folkeligt mandart til at vareta-
ge interesser knyttet til den offentlige sektor/staten som helhed. Rationalitet og
legitimitet er knyttet til demokratisk, politisk prioritering og styring (Olsen,
1978).

De professionelle er knyttet til servicerelationen mellem staten og borgerne og
repraesenterer det egentlig karakteristiske ved velfeerdsstaten (Schou, 1986a). De
professionelle har faglige interesser i forbindelse med offentlige serviceydelser.
Uddannelse, videnskab og etik ligger bag denne faglighed (Wilensky, 1964). Pa
hejere niveauer kan de professionelle indgd som ekspertise af forskellig slags.
Den professionelle opgavelesnings rationalitet og legitimitet er knyttet til en »ob-
jektive faglighed.

Endelig er der brugerne/kiienterne, som ogsé er knyttet til eller endda opstér
med velfzrdsstatens serviceydelser. De repraesenterer personlige eller subjektive
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interesser i forbindelse med udformningen af den offentlige sektor. Participation
er et nedvendigt led i de offentlige serviceydelser, — der kraves i det mindste en
form for samarbejde de professionelle og brugerne imellem (Lipsky, 1980: 58).
Men participationen kan ogsi veere en mere eller mindre formaliseret brugerind-
flydelse. Rationalitet og legitimitet er knyttet til brugerens eller klientens uanta-
stelige »subjektive« sagkyndighed.

Mens velferdsstaten altsd fundamentalt rummer en raekke forskellige relatio-
ner til samfundet, er den ogsi et centrum for sam- og modspil mellem de fire
nzvnte aktergrupper. Men servicerelationen og relationen til brugerne er blevet
de dominerende. Professionelle og brugere udever en aktiv indflydelse pa ud-
formningen af de offentlige ydelser i bred forstand. Mens den parlamentariske
styringskzde (Olsen, 1978) bide som rationalitets- og som legitimationsbasis er
formuleret pd baggrund af retlige og politiske relationer mellem stat og samfund,
har ogsi teoriudviklingen pa alle omrider i stigende grad pointeret »street levels-
niveauets betydning (Lipsky, 1980). Hermed er professionelle og brugere blevet
tildelt en aktiv plads som parter i det politiske fordelingsspil.

De fire aktergrupper i velfeerdstaten er et naturligt udgangspunkt for en type-
inddeling af forsegsvirksomheden. Det er min begrundede hypotese, at alle fire
typer af akterer kan initiere forsegsvirksomhed, anvende forseg til at fremme de-
res interesser og anvende resultaterne af forsegene til at styrke deres position. Det
er derfor rimeligt at sondre imellem felgende typer af forseg.

Bureaukratiske forseg virker umiddelbart som et paradoks, idet man ofte opfat-
ter bureaukratiet som inkarnationen af stabilitet og derfor nedvendigvis i mod-
sztning til enhver forandring, ogsa via forseg. Den bureaukratiske organisation
er pa sin vis modsatningen til den forsegsorienterede organisation med den her-
til herende fleksibilitet og dbenhed; men bureaukratiske forseg kan forstds som
forseg, der seger en mere effektiv regelstyring og mere precise milsztninger i
den offentlige sektor. Det kunne dreje sig om @ndrede organisationsformer med
forenklede kommandoveje og om mere overskuelige regelset.

En del frikommuneforseg er bureaukratiske forseg i den forstand, at de for ek-
sempel fijerner brugerindflydelse og dermed gor kommandovejene enklere og
regelsattet lettere at administrere, Kontanthjzlpsforseget har om end 1 mindre
grad den samme karakter. Her er det is@r de professionelles indflydelse (det fagli-
ge sken) som delvis flernes, til fordel for et mere enkelt og bureaukratisk regelszt.

Politiske forseg har udgangspunkt i politiske (altsa i politikernes) interesser og
tilsigter en styrkelse af den politiske indflydelse pa beslutningsprocesserne, enten
i forbindelse med en enkeltbeslutning eller mere varigt gennem mere grundleg-
gende omformninger af beslutningsprocesserne. Endvidere kan politiske forseg
sigte imod legitimering bdde helt generelt, for eksempel af det politiske system
eller af en regering, og mere konkret af enkelte politiske reformer,

Kontanthjzlpsforseget er et godt eksempel pé et politisk forseg, om end det
ogsd rummer bureaukratiske elementer. Her er der tale om relativt entydige poli-
tiske interesser i en anden model for kontanthjelpstildeling. Forseget tjener ude-
lukkende som instrument til at fremme disse interesser. Frikommuneforseget er
et eksempel pd en mere generel strageri, hvor en forsegsordning generelt skal styr-
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ke den politiske styring i den offentlige sektor is@r over for diverse sektorbaserede
interesser.

Faglige forseg har udgangspunkt i faglige/professionelle interesser, enten som
almindelig arbejdsmetode i forbindelse med udvikling af den daglige praksis pa
»street levele, eller som bestrebelser pi at udvide den professionelle indflydelse
pa offentlige, politiske beslutningsprocesser. Det er nok denne type af forseg, der
kommer nzrmest pa det teknisk/naturvidenskabelige ideal, hvor eksperimentet
er en del af arbejdsprocessen.

De fleste forseg i de tre sektorer social-, sundheds- og uddannelsessektorerne
ma karakteriseres som faglige forseg. Selvom der er flere undtagelser, er det oftest
professionelle grupper, der tager initiativet til forseg i disse sektorer. De forskel-
lige forsagshjemler leegger ogsé op hertil, blandt andet ved at der er knyttet faglig
ekspertise til de rad/udvalg, der skal godkende og bevilge penge til sidan forsegs-
virksomhed. Gennem sadant forsegsarbejde opbygges og styrkes fagligheden i
den offentlige opgavevaretagelse. Frikommuneforsaget rummer ikke si mange af
denne slags forseg, blandt andet fordi der eksisterer hjemler herfor i forvejen.

Brugerforsag har naturligvis udgangspunkt i brugerinteresser og -behov i for-
hold til de offentlige serviceydelser. Forsegene kan bade vedrere selve den offent-
lige opgavevaretagelse og vedrere brugerindflydelsen. I det farste tilf=lde ma for-
spgsvirksomheden finde sted i et tzt samarbejde med de offentligt ansatte, idet
brugernes formelle indflydelse ofte er meget begranset.

I forbindelse med det sociale forsegsarbejde i boligomrider er der en rakke for-
seg, der formelt (men ikke substantielt) er helt adskilt fra det offentlige. De si-
kaldte beboerradgivninger kan tjene til eksempel. Brugerne etablerer mere eller
mindre alternative behandlingsapparater med tilknyttede professionelle adskilt
fra de politiske og bureaukratiske instanser i det offentlige.

Skillelinien mellem de fire forsegstyper er akter-initiativet og akter-interessen.
Det vil ofte i konkrete tilfzelde vaere vanskeligt at fastholde en knivskarp skelnen.
Enaktergruppe kan formulere sig i forleengelse af andre aktergruppers interesser,
hvilket for eksempel var tilfzldet med kontanthjzlpsforseget, hvor politikerne
bide henviste til klienternes og til sagsbehandlernes interesser. Ligeledes traekker
socialarbejderne ofte klienternes interesser med ind, nir de argumenterer for for-
seg. Den eneste mide at komme bag om siddanne legitimerende strategier er at
kortlegge ®ndringerne i de »politiske« beslutningsprocesser for ad denne vej at
sammenholde akter og akterinteresse.

Endvidere kan der vere flere akterer indblandet og flere interesser repraesente-
ret i forsegsvirksomhed. Det ger ikke forstielsen lettere, iszr fordi denne situati-
on nok er den mest almindelige. Afhelt central betydning er det nemlig, at forseg
skal ivaeerksettes, gennemfores og evalueres i den eksisterende strukrur i den of-
fentlige sektor. Dette betyder, at uanset hvem der tager initiativet, og hvilke inte-
resser dette initiativ reprzsenterer, vil det i sterre eller mindre omfang blive pa-
virket af andre akterer med ofte afvigende interesser.

Velfzrdsstatens udvikling er ovenfor blevet beskrevet som en gradvis &ndring og
fornyelse af relationen imellem stat og samfund. Herved er der blevet introduce-
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ret en razkke nye og magtfulde akterer pa den politiske scene. Hertil kan man
knytte en rekke forskellige forsegstyper ud fra de bagved liggende interesser.
Men for at forsti, hvorfor der er sket en ekspansion i forsegsvirksomheden i den
offentlige sektor generelt, er vi nadt til at se pd @ndringerne i statens styrings- og
legitimeringsformer,

Bureaukrati og regelstyring er den traditionelle basis for al offentlig aktivitet.
Al aktivitet feres herved tilbage til og begrundes 1 den everste myndighed, hvad
enten denne sd ligger hos en eneveldig monark eller hos folkevalgte politikere,
Bureaukrati og regelstyring er stadig en vaesentlig del af den offentlige sektor,
men med velfzrdsstatens fremvakst reduceres betydningen af disse traditionelle
organiserings- og styringsformer,

Helt generelt kan man tale om en overgang fra direkte styring (regler) til indi-
rekte styreformer af forskellig slags. Der fastlegges pa »centralt« politisk niveau
nogle rammer for den offentlige opgavevaretagelse, mens den mere konkrete ud-
formning og varetagelse af opgaverne overlades til »decentrale« politiske og ikke-
politiske niveauer. Dette kan ske pa forskellige mader med vidt forskellige konse-
kvenser: som politisk decentralisering, som administrativ uddelegering af opga-
vevaretagelsen, som overdragelse af opgavelasning til professionelle og eksperter
af forskellig slags, eller som inddragelse af borgerne eller brugerne selv i opgave-
losningen.

Ser vi konkret pd udviklingen i den danske offentlige administration gennem
de seneste 20 4r, er det tydeligt, at der er foregiet en bevagelse i retning af en for-
stzerket overordnet politisk, skonomisk rammestyring, suppleret med en omfat-
tende politisk decentralisering og en omfattende professionalisering., Bruger-
indflydelsen er ogsi tiltaget, om end ikke si markant. Og alt dette er sket iser pa
bekostning af den traditionelle, bureaukratiske regelstyring (Schou, 1986¢).

Denne udvikling svarer temmelig neje til en udvikling fra formel rationalitet
(retsstaten) over en substantiel rationalitet (socialstaten) til en refleksiv rationali-
tet (jfr. Teubner, 1983). Den refleksive rationalitet eller den refleksive ret er pro-
cedureorienteret. I stedet for at fastlegge aktivitetens indhold i detaljer etableres
rammer omkring decentrale eller lokale beslutningsprocesser. Den handler sale-
des om at tillade og koordinere forskellige former for selvforvaltet problemlos-
ning. Det kan diskuteres, hvorvidt denne form for rationalitet skal knyttes til vel-
feerdsstaten eller til en efterfolgende statsform. Teubner (1983) og med ham
Dahlberg-Larsen (1984) opfatter udviklingen af den refleksive ret som et skridt
vk fra velfzrdsstaten. Afgerende forekommer det mig at vaere, at med udviklin-
gen af velferdsstaten er styreformer kommet i fokus, der etablerer rammer om de-
centrale beslutningsprocesser.

Men hvordan passer nu forsegsvirksomheden ind i denne udvikling. Forsegs-
virksomhed er pi to forskellige mader meget nart knyttet til velfeerdsstaten og
disse nye styreformer. Forst og fremmest er en meget stor del af forsegsvirksom-
heden knyttet til den del af den offentlige virksomhed, der varetages af professio-
nelle i tet kontakt med borgerne. Det drejer sig om forsegene i servicesektorerne,
som tegner sig for den altovervejende del af forsegene i den offentlige sektor; for-
sog som oftest er initieret af personalegrupper af forskellig slags. Forsegsvirk-
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somheden forer til konstant nyudvikling inden for de offentlige velferdsomréider,
en nyudvikling som dog nedvendigvis ma ligge inden for faglighedens rammer.’
Forsegsvirksomhed som faglige forseg og som brugerforsag folger siledes i kel-
vandet pd velfardsstatens ekspansion og brugen af indirekte styreformer.

Forseg kan imidlertid ogsa forstas mere direkte som en styreform knyttet til en
refleksiv rationalitet. Forsegsordninger eller opfordringer til forseg fra central
politisk side kan vare en del af den rammestyring, som lavere niveauer i den of-
fentlige sektor skal fungere under. Med meget fleksible rammer for en udvikling
af »lokale« beslutningsprocesser szttes den traditionelle regelstyring mere eller
mindre ud af kraft. Dette gzlder til en vis grad for forsegsordningerne i service-
sektorerne, men det gelder iszr for frikommuneforseget. Den statslige styring af
kommunerne siden 1970 har vaeret en vanskelig blanding af ramme- og regelsty-
ring. Frikommuneforseget legger op til en delvis afvikling af regelstyringen. Til-
bage star nogle skarpede ekonomiske rammer, nogle relativt svage rammer (et
regelseet) omkring borgernes retssikkerhed og sundhed og si selve forsegsordnin-
gen, som foreskriver procedure for ndringer i administration og opgavevareta-
gelse. Forestiller man sig frikommuneforseget gjort til en generel ordning for alle
kommuner, er man kommet langt i retning af en afvikling af den traditionelle re-
gelstyring.

Forseg og fornyelse i velfeerdsstaten

Siden den borgerlige regering tradte til i efteriret 1982, har modernisering af den
offentlige sektor stiet hejt pa dagsorden. Omstillings- og fornyelsesprocesser via
forseg i den offentlige sektor har dog veret i centrum helt siden slutningen af
1970erne.

I de senere ar har vi veeret vidne til en markant vaekst i forsegsvirksomheden i
den offentlige sektor. Dette geelder som nzvnt ferst og fremmest inden for de sar-
lige velferdssektorer, hvor generelle forsegsordninger med ekonomisk og faglig
stotte har dannet rammen om en sterk vakst i forsegsaktiviteten pa »lokalt« ni-
veau. Derer tale om, at man fra central politisk side har sogt at ege iser det offent-
lige personales motivation til en anvendelse af forseg i det daglige. I en erkendelse
af, at velferdsstaten meget vanskeligt kan @ndres ovenfra, seger man at mobili-
sere den offentlige sektors »street level«. Her findes det konkrete kendskab til de
problemer, som det offentlige star overfor, her ma det vaere muligt at hente inspi-
ration til fornyelse og omstilling. I sin videste konsekvens inddrages klienter/bru-
gere 1 sddanne forseg. Man kan tale om forseg som en faglig fornyelsesstrategi.

Veksten i forsegsvirksomheden har dog ogsé andre dimensioner. Som n&vnt
har der veeret gennemfort en reekke enkeltstdende, men hver for sig temmelig om-
fartende forseg med =ndringer af den offentlige opgavevaretagelse. Kontant-
hjzlpsforseget er ér eksempel, ungdomsgarantiforseget kunne vare et andet.
Disse forseg involverer naturligvis ogsa den offentlige sektors »street level«, men
initiativ og udformning stammer fra central politisk side, og interessen bag er ud-
preget politisk. Forsegenes faglighed og deres aura af videnskabelighed bliver sat
i politikkens tjeneste. Hvor galt det kan gé, sd vi med kontanthjzlpsforseget. An-
vendt pd denne made bliver forseg til en rendyrket politisk strategi.
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Endelig markerer frikommuneforseget en generalisering af forsegsbegrebet og
dets anvendelighed i den offentlige sektor. I princippet kan (eller kunne) alle de
ovennzvnte forseg rummes inden for frikommuneforsegets rammer. Frikommu-
neforseget er pé sin vis en kombination af de ovennzvnte forsegstyper. Initiativet
er centralt, og der er en central, politisk méls@tning med forseget: de politiske be-
slutningsprocesser skal »gares mere politiske« pa alle niveauer i den offentlige
sektor. Frikommuneforseget &ndrer pé relationen imellem stat og kommuner og
endrer pi vilkirene for de kommunale beslutningsprocesser. Og som sidan kan
frikommuneforsaget som forseg betegnes som en styringsstrateg.

Tilsammen er der altsi tale om forseg i tre forskellige klededragter: som faglig
fornyelsesstrategi, som politisk strategi og som styringsstrategi. Indholdet i den
stzrke ekspansion 1 forsegsvirksomheden er saledes flerdelt. Forseg som faglig
strategi er der ikke noget nyt i, — de herer nzrmest til velfzrdsstaten med dens
seerlige opgaver og aktergrupper. Det nye er sdledes en forstzrket politisk inter-
esse 1 denne faglige fornyelsesstrategi samt en inddragelse af forsegsvirksomhed
pé en ny mide, nemlig som politisk strategl og som styringsstrategi.

Baggrunden for vaeksten i forsegsvirksomheden eller for veksten i den politi-
ske interesse i forseg er, at forsegsordninger gir godt i trid med velferdsstatens
»krav« til nye styreformer. I centrum kommer lokale aktiviteter/beslutningspro-
cesser og samspillet imellem professionelle og brugere. Der er tale om udvikling
af Teubners »refleksive ret« i mods@tning til tidligere formelle og substantielle
retsformer. Forsegsordninger er pid mange mader indbegrebet af refleksiv ratio-
nalitet: regelseettet tilpasses helt til de lokale forhold og krav. Kun visse overord-
nede rammer for skonomi, retssikkerhed mv. skal overholdes.

Set pa denne made rummer forsegsvirksomheden et dobbelt perspektiv. For-
seg anvendes som fornyelsesinstrument i forhold til eksisterende offentlig admi-
nistration og service. Kritikken af den offentlige sektor seges imedekommet ved
at dbne for sterre fleksibilitet. Hvorvidt forseg anvendt pa denne mdide virkelig
kan fore til fornyelse og omstilling, vil jeg lade vaere et dbent spergsmal. Det ma
i hej grad afhange af viljen fra centralt politisk hold til at slippe den detaljerede
regulering af den offentlige sektors aktivitet og overlade denne til samspillet
imellem professionelle og brugere.

Forseg anvendes endvidere som et nyt rammestyringsinstrument — sammen
med andre overordnede rammer for decentrale organers virke. Forsegsordninger
signalerer et enske om zndringer og fornyelse og angiver procedurer for &ndring
af gzldende retsgrundlag for lokal administration og opgavevaretagelse. I denne
forstand betyder forseg en radikal videreforelse af bestrzbelserne pa ndringer
af den offentlige sektors styring.

Noter
1. Vigtige undtagelser er to rapporter fra AKF: Adamsen og Fisker (1986b) og Adamsen (1987).
Endvidere har Socialstyrelsen evalueret forbruger af forsegsmidler i Knudsen m.f1. (1987).
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2. Vedrerende norske forhold findes der en udmarket beskrivelse af forsagsvirksomhedens betyd-
ning i forhold til fornyelse i folkeskolen, jfr. Telhaug og Haugalekken (1984).

3. Denne registrering findes dels i beretningerne fra Socialstyrelsens Forsegsudvalg (Socialstyrel-
sen 1983; 1986a), delside irlige redegarelser for kommunernes social- og sundhedsplanlzgning
i form af den sikalde kontaktbers, (jfr. Socialstyrelsen, 1985; 68-78). Endelig er der opregnet
en del forseg i den sociale sekior i diverse debatoplaeg om forsegsvirksomhed, omstilling og te-
maplanlzgning. (Eksempler er Socialministeriet, 1981; SASU, 1983 og Socialstyrelsen, 1984).

4, AKF har for nylig lavet en tilsvarende undersegelse af forseg pi ®ldreomridet. Endvidere refe-
rer K. Larsen en mindre undersagelse, som Socialstyrelsens Forsegsudvalg selv har foranstal-
tet, ifr. Socialstyrelsen (1986a: 17-24). Endelig laves den store undersegelse i 1986, jfr. Knudsen
m.fl. {1987),

5. Det samme gzlder ungdomsgarantiforsaget, som ikke skal tages op til nermere diskussion her.
1 stedet kan henvises til Winter (1982 og 1983).

6. Det gelder for eksempel forseg med lokaludvalg i Herlev kommune og forseg med afskaffelse
af skolekommissionen, som en lang rekke af frikommunerne er i gang med.

7. Diskussionen omkring frikommuneforsaget har i haj grad handlet om regeringens liberale hold-
ning til kommunernes forsagsideer. Denne er blevet betvivlet bide fra den politiske oppositions
side og fra flere kommuners side. Der har vzret en omfattende debat herom i pressen i de forste
tre-fire mineder af 1987, Jeg mener, at debatten har veret noget unuanceret. P4 den ene side er
kun meget fa rigtig interessante forseg blevet afvist fra regeringens side. Det drejer sig forst og
fremmest om anvendelse af arbejdsleshedsdagpenge til alternative formil. Pi den anden side er
det overskueligt, hvor mange forseg der er kommet igang. I debatten glemmes ofte, at det er en
relativt omfattende procedure, et frikommuneforsegsprojekt skal igennem. Ofte er flere ministe-
rier involveret, og projektet skal frem og tilbage mellem ministerium og kommune miske flere
gange. Mange ikke gennemfarte forseg venter siledes pi yderligere behandling i frikommuner-
ne selv. Hertil kommer, at det trods alt er begranset, hvor mange og hvor spendende forseg, fri-
kommunerne er barslet med. Frikommuneforseget kan ikke fore videre end frikommunernes
egen fantasi og vilje.

8. Detville vere nerliggende at forvente, at forsegshyppigheden henger sammen med personalers
grad af professionalisering pi en lidt kompleks made. En meget lille professionalisering, forstiet
som lille grad af faglighed, ma mindske forsegsmotivationen. Tilsvarende ma en meget stzrk
professionalisering, forstier som et altomfattende vidensmonopol, ogsd mindske viljen til forseg
og nyudvikling.

9. Det betyder for eksempel, at den nyudvikling, der finder sted pé sygehusene blandt legerne, lig-
ger inden for det sygdomsbegreb og i forlngelse af de behandlingsmetoder, som man betjener
sig af. Andre personalegrupper inden for sundhedssektoren, som er mere direkte i kontakt med
brugerne i deres eget milje, vil typisk tenke i andre baner,
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