Seren Winter

Reorganisering og modernisering
- en introduktion

Der er et pitrengende behov for omstilling i den offentlige sektor. Den bliver ved
med at vokse og beslaglagge en stadig sterre del af produktionen - dbenbart uaf-
hzngigt af om regeringen er socialdemokratisk eller borgerlig. I begge lejre er
man kritisk over for en stadig sterre offentlig sektor, men det har knebet med at
finde effektive modtrzk. Vi ved, at en raekke opgaver vil kreve flere ressourcer i
de felgende ér, blandt andet bliver der stadig flere zldre, der har behov for pleje,
ligesom miljeproblemerne vil kreeve milliardinvesteringer.

Det har imidlertid vist sig vanskeligt at omprioritere inden for de hidtidige gko-
nomiske rammer. Selv hvor behovet synes at falde — som for eksempel daginstitu-
tioner og skoler pa grund af et faldende bernetal - er det vanskeligt at foretage be-
sparelser.

Desuden ma vi erkende, at en reekke metoder til lesning af samfundsmaessige
problemer simpelt hen ikke har fungeret godt nok. Sociallovgivningen og be-
skftigelsesforanstaltningerne har ikke kunnet forhindre en aget udstedning fra
arbejdsmarkedet, og sundhedspolitikken har.ikke virket forebyggende nok, sa
hospitalernes ventelister til stadighed vokser.

Der er behov for fornyelse i den offentlige sektor. Det traditionelle danske for-
nyelsesinstrument - selvom det ikke altid opfattes som sidan - er en ®ndring af
de materielle regler for regulering og service, si flere grupper omfattes afet hejere
serviceniveau. Det sker typisk gennem lovgivning og kommunalbestyrelsesbe-
slutninger — med egede bevillinger og en sterre offentlig sektor som resultat. Men
er det slet ikke muligt at forny den offentlige sektor uden at forege den? Dette
spergsmadl er blevet det centrale i de senere drs diskussion om fornyelse og moder-
nisering i det offentlige.

Det klassiske instrument til fornyelse — uden nedvendigvis at ege den offent-
lige sektor - er reorganisering, men masser af forseg p reformer er lsbet ud i san-
det, og de, der gennemfores, giver ofte skuffende resultater. I de senere ar har man
imidlertid ogsa segt nye veje til fornyelse. For eksempel legges der i Firklaver-
regeringens moderniseringsprogram vaegt pa forsegsvirksomhed, en mere be-
vidst personalepolitik som et alternativ til de klassiske organisationszndringer,
ligesom man understreger organisationskulturens betydning for de offentligt an-
sattes betjening af borgerne. Samtidig har regeringen segt at begrense vaksten
i de offentlige udgifter gennem en budgetreform og en eget anvendelse af mar-
kedsmekanismer og privatisering.

I denne introduktionsartikel til temaet »Kan det offentlige forny sig?« skal vi
forst drefte en reekke af de barrierer, man traditionelt har oplevet, nir man seger
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at gennemfere administrative reformer. Derefter prazsenteres de fire efterfol-
gende artikler, som ser naermere pd mulighederne for fornyelse i forbindelse med
nogle udvalgte, nye moderniserings- eller fornyelsesinstrumenter: forsegsvirk-
somhed, styring af personaleressourcer, organisationskultur og budgetstyring.
Formalet med dette temanummer er imidlertid ikke at give en dekkende gen-
nemgang af regeringens moderniseringsprogram, men at behandle nogle ud-
valgte og spzndende aspekter af debatten om modernisering og fornyelse.

Reorganiseringspolitik

Torganisationslitteraturen er der en tendens til at to forskellige perspektiver pa re-
organisering stilles op over for hinanden. Det ene er det rationalistiske, instru-
mentelle perspektiv, der ser reorganisering som et middel til realisering af be-
stemte politiske mal, herunder iszr en bedre milopnaelse, bedre politisk kontrol
og koordination samt fzrre omkostninger (Gulick, 1937; Simon, 1957; Meyer,
1979; Egebjerg, 1984; T. Christensen, 1987). Det andet perspektiv ser reorgani-
sering som et politisk spil (Seidman, 1975; Christensen, 1980; March & Olsen,
1983; Scharpf, 1987). Ifelge denne opfattelse bliver reorganiseringsforslag sjl-
dent gennemfert pi grund af en omfattende organisatorisk og politisk modstand
mod @ndringer, og hvis de alligevel gennemferes, bliver resultatet som regel an-
derledes end forventet.

Det er imidlertid et interessant spergsmél, om man kan forene de to synsvink-
ler: kan reorganisering méske anvendes som et &ndringsinstrument, hvis maner
sig bevidst om de politiske processer og barrierer, der si godt som altid bliver ak-
tiveret ved reorganiseringer? Hvis man kender skzrene, er det sd muligt at styre
uden om dem?

Initiativ og motiver til reorganisering

Reorganiseringer tjener som regel flere forskellige mal. For det forste har adskil-
lige reformforslag haft til formil at pavirke det materielle indhold af den farte po-
litik gennem en bedre malopnaelse eller en ndret politisk prioritering. En bedre
milopfyldelse seges ofte realiseret gennem en bedre koordination ved en samling
af en rekke omrider, hvor der enskes en tzttere samordning, jfr. socialformen,
serforsorgens udlzgning og samlingen af uddannelserne 1 Undervisningsmini-
steriet. Hovedformalet med den kommunale inddelingsreform 1 1970 var tilsva-
rende at forbedre kommunernes kapacitet til at levere en bedre service pa blandt
andet skole- og socialomriderne. En politisk opprioritering af et bestemt sagom-
ride kan for eksempel ske ved en organisatorisk udskillelse og oprykning af et sag-
omride, jfr. for eksempel dannelsen af Milje- og Energiministerierne (Christen-
sen, 1980).

Lester Salamon (1981) nevner, at sidanne ensker om et &ndret politikindhold
ikke altid fremgér af forarbejderne til reorganiseringer, fordi ensker om materielle
zndringer i den ferte politik kunne mobilisere modstand fra offentlige institurio-
ner og méske fra et flertal i parlamentet. Decentraliseringen af Invalideforsik-
ringsretten kan tjene som illustration. For initiarivtagerne var det reelle - men
ikke offentliggjorte — motiv et enske om en af de facto indferelse af flere sociale
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hensyn ved tildelingen af pensioner i forhold til de rent lzegelige via en decentrali-
sering til kommunerne og amtskommunerne. Der var absolut ikke politisk op-
bakning til nogen &ndring af de materielle regler pi dette tidspunkt, men reorga-
niseringsforslaget fik tilslutning, fordi det passede fint ind i den generelle decen-
traliseringsbelge i forbindelse med kommunal- og socialreformerne. Senere blev
lovforslaget officielt begrundet med ensket om en hurtigere og billigere sags-
behandling (Winter, 1986).

Tilsvarende gjaldt for srforsorgens udlezgning. Her blev det officielt hzvdet,
at der var tale om en ren administrativ og udgiftsneutral reform - der skulle
fremme normaliseringen og integrationen af de handicappede gennem en tettere
koordination med de sdkaldte »normal«-foranstaltninger i amts- og primarkom-
munerne. Det er imidlertid tvivlsomt, om reformen var blevet til noget, hvis der
ikke bide hos nogle af initiativtagerne og hos de starste personalegrupper havde
varet en sikker forventning om, at decentraliseringen ville medfore flere bevillin-
ger og derved en bedre omsorg (Winter, 1978).

Effektivisering i form af en reduktion af de offentlige udgifter og hurtigere
sagsbehandling ses ogsd som en meget hyppig begrundelse for reorganisering.
Regeringens moderniseringsprogram ensker bade en bedre og billigere offentlig
sektor, og for nylig har vi ogsd set en sidan besparelsesbegrundelse i forbindelse
med forslag om at sammenlagge henholdsvis vejrtjenesterne og kortadministra-
tionerne. Ved kommunalreformerne var det en udbredt forventning, at decentra-
lisering ville billiggere administrationen, og ved decentraliseringen af Invalide-
forsikringsretten forventede man som navnt bide kortere sagsbehandlingstider
og en reduktion af de administrative omkostninger, »efterhdnden som decentrali-
seringens fordele [slog] igennem« (Winter, 1986).

Det har vret en del af ortodoks administrativ tankegang, at reorganisering er
et velegnet middel til besparelser og hurtigere sagsbehandling; og det er navnlig
blevet en sd almindelig del afideologien eller mytologien omkring reorganiserin-
ger, at man helst skal kunne love besparelser, hvis man vil reorganisere. Derfor er
forventede besparelser ofte et forseg pé at legitimere reorganiseringer, som i vir-
keligheden skal tjene helt andre mil (Salamon, 1981; March & Olsen, 1983; Win-
ter, 1986).

Mange har tilsyneladende den opfattelse, at det er effektivitetshensyn om en
optimal og billig forvaltning, der ligger bag ved den offentlige forvaltnings for-
melle udformning, hvorimod andre, herunder personlige og mindre legitime
hensyn kan ligge til grund for den uformelle organisation (Downs, 1967). Det er
imidlertid usandsynligt, at opbygningen af den formelle og den uformelle orga-
nisation styres af to helt forskellige former for logik. Den uformelle organisation
og uformelle, uofficielle mal spiller tit en afgerende rolle for reorganiseringer.
Bide personlige og institutionspolitiske interesser prager ofte reformovervejel-
serne, selv om man si godt som aldrig kan finde sidanne mal 1 de offentlige doku-
MEnter.

Bag ensker om reorganisering ligger saledes hyppigt ensker om at sikre sig selv
eller organisationen en hejere status, flere ressourcer eller at forhindre besparel-
ser, Jfr. eksemplet med serforsorgens udlegning, Udenrigsministeriets reorgani-
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sering, hvor der bide kom to (nu tre) departementschefer og en yderligere topstil-
ling som direkter var officielt et forseg pa at styrke ledelsen, men den gav ogsé
endnu en avancementsstilling pa topniveau. Ligeledes oprettes der af og til stil-
linger som kommitterede for at kunne placere uenskede toppersoner ud pa et si-
despor.

Endelig kan forslag om reorganiseringer tjene et rent symbolsk formal (March
& Olsen, 1983; Salamon, 1981; Winter, 1986). Forslagene demonstrerer handle-
kraft, og den politiske gevinst ved blot at foresla eller foretage en reorganisering
er langt vigtigere, end om der sker nogen reel zendring. Decentraliseringsformer
lyder altid godt. Maske har regeringens moderniseringsprogram - ikke mindst
regelsaneringskampagnen - haft en sterre symbolsk end reel funktion. Reorgani-
sering kan desuden vare et middel til at fierne et ubehageligt spergsmal fra den
politiske dagsorden. Ved at oprette et Sundhedsministerium forhindrede Fir-
klaverregeringen Socialdemokratiet i at score flere politiske points pa dette
spergsmal.

I mange tilfzelde vil der ligge en reekke vidt forskellige motiver bag en reorgani-
sering, bade hos de politikere eller administratorer, der tager initiativ til disse re-
former, og - maske lige s vigtigt - hos de offentlige institutioner og interesse-
grupper, der affinder sig med en reorganisering. Igen er szrforsorgens udleg-
ning et godt eksempel.

Modstand mod reorganisering

Hidtil har vi is@r set pd motiver bag forslag om reorganisering, men der er mange
barrierer pé vejen til gennemforelse af reformerne. Der er som na@vnt knyttet si
mange institutionspolitiske interesser til den bestiende organisationsstrukrur, at
reorganiseringsforslag som regel bliver medt med en betydelig modstand, som
meget ofte er steerk nok til at forhindre, at reformerne gennemfares. De berarte
dele af organisationen feler ofte deres eksistens og status truet, eller i hvert fald
at fremtiden bliver mere usikker. De er som regel 1 stand til at mobiliserer en ef-
fektiv protestalliance sammen med andre offentlige myndigheder, interesseorga-
nisationer, sektorrepresentanter i parlamentet og medierne (Christensen, 1980;
Seidman, 1975; Szanton, 1981; March & Olsen, 1983; Egebjerg, 1984; Scharpf,
1987). Det herer saledes til sjzldenhederne at se en oftentlig institution, som
ikke kemper imod sin egen oplesning, selvom der dog er atypiske eksempler,
herunder Invalideforsikringsretten {Winter, 1986).

Selvimeget mindre alvorlige tilfzelde har de berarte institutioner ofte held med
at forhindre reorganiseringer. Et godt eksempel er Administrationsdepartemen-
tets forslag til reorganisering af det danske Civilforsvar, der er verdens dyreste,
hvor det lykkedes Civilforsvaret at mobilisere en skov af alliancepartnere, si man
ved felles hjzlp fik afverget reformen (Jergensen, 1981). Et andet eksempel er
forslagene fra Administrationsudvalgert af 1960 og det sdkaldrte » Korsbezkudvalg«
om en departements- og direktoratsreform. Ved reformen skulle enkeltsagsbe-
handlingen flyttes ud til direktorater, sd departementerne kunne blive s sma, at
de kunne hellige sig ridgivningen af ministeren for at styrke den politiske ledelse
afministeriet. Trods regeringsopbakning pé det principielle planer der stadig ad-
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skillige ministerier, som ikke har gennemfert reformen (Christensen, 1980). Det
enkelte ministerium har en ganske omfattende autonomi vedrerende sin organi-
sationsstruktur, og departements-/direktoratsreformerne er formentligt af mange
blevet oplevet som en trussel mod erhvervede positioner. Blandt andet har fryg-
ten for at skulle »rykke ned« i et mindre fornemt direktorat med reduceret politisk
indflydelse kunnet mobilisere en del modstand mod reformtankerne.

I en gennemgang af en lang raekke amerikanske prasidenters ambitiese reorga-
niseringsforseg konkluderer J. March og J.I>. Olsen (1983), at de stort set alle har
mattet give op og hejst har fiet nogle enkelte af deres forslag igennem, og det hzv-
des, at reorganisering ifelge den almindelige opfattelse i Washington svarer til at
banke sig selv oven i hovedet med en hammer. Det eneste gode ved det er, nir
man holder op (Salamon, 1981: 80). Der er en vis tendens til, at sddanne resulta-
ter seges generaliseret til at geelde alle politiske systemer og typer af reformer
(March & Olsen, 1983; Scharpf, 1987), og det er da heller ikke svert at finde mas-
ser af eksempler pé skibbrudne reformer.

"4 den anden side er der vel grund til at forvente, at modstanden mod reformer
vil variere mellem forskellige politiske systemer og eventuelt mellem forskellige
organisationstyper afhengig af, hvor fragmenteret beslutningsstrukturen er og
herunder af, hvor mange aktarer, der involveres samt deres ressourcer og auto-
nomi. Nir de amerikanske praesidenter har mdttet opgive, er det blandt andet,
fordi deres forslag har medt en voldsom modstand. Denne modstand kom ikke
blot fra bureaukratiet — men ogsi fra Kongressen, der har en helt anderledes kri-
tisk rolle i forhold til regeringsorganet end i mange parlamentariske systemer,
herunder det danske, hvor reorganisering af centraladministrationen iszr er et
regeringsanliggende.

Det vil dog sige, der er snarere tale om et ministeranliggende pa grund af de en-
kelte ministeriers store autonomi. Dette forhold bidrager da ogsa til at forklare,
at reformerne om departements-/direktoratsmodellen og vedrerende planleg-
ning i centraladministrationen ikke er gennemfort i adskillige ministerier. Deri-
mod kan man ikke komme uden om, at der faktisk er gennemfort en reekke szrde-
les omfattende administrative reformer i kommunerne siden 1970, blandt andet
en inddelingsreform, som reducerede antallet af kommuner fra over 1000 il 275,
styrelses-, opgave- og byrdefordelingsreformer, socialreform, budgetreform,
planreformer, etc. De danske kommunalreformer er formentligt de mest omfat-
tende i verden.

De fleste andre vestlige lande har ogsd gennemfert kommunesammenl=zg-
ningsreformer, men netop ikke USA, Her er de fremsatte reformforslag blevet
bremset af den fragmenterede beslutningsstruktur mellem de federale myndig-
heder, delstaterne og kommunerne samt den ringe grad af partidisciplin kombi-
neret med en sterk lokalorientering hos de enkelte kongresmedlemmer (Winter,
1985;1987). I Danmark har der imidlertid veret et bredt parlamentarisk flertal
og en steerk partidisciplin, der har serget for en gennemfarelse af reformerne pa
trods af adskillige protester fra de bererte institutioner og lokalpolitikere. Samti-
dig var der dog ogsi ved flere af reformerne incitamenter i form af flere opgaver
- som fik inddelingsreformen til at glide ned - og udsigt til ekspansion for de pa-
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galdende sektorer, for eksempel ved socialreformen og serforsorgens udleg-
ning. Selvom det er .vert at reformere den offentlige sektor i Danmark, er det
miske alligevel lettere end andre steder, og det er tilsyneladende lettere i kommu-
nerne og amtskommunerne, end nir der skal laves tvergiende reformer i central-
administrationen.

Effekten af reorganiseringer

Men selvom reorganiseringer i visse tilfielde gennemferes, er det langt fra sikkert,
at de sa ogsd virker efter deres hensigt. Desvarre er dette spergsmil meget sjzl-
dent blevet belyst. Ikke kun i Danmark, hvor det i det hele taget er sjzldent, at
man evaluerer effekten af offentlige foranstaltninger (Wilhjelm, 1985; Albak &
Winter, 1987), men ogsi eksempelvis i evalueringens moderland, USA (March
& Olsen, 1983). De mange forskellige mail bag reorganiseringer, hvoraf en del
som nzvnt ofte ikke fremgir af de officielle dokumenter, vanskeligger ogsi en ef-
terfolgende vurdering af, om reformerne er lykkedes.

Det er blandt andet smét med evalueringer af reorganiseringers effekt pa mal-
opfyldelse i materiel henseende. Det er dog ogsd sammenhzngen mellem denne
type mal og effekt, det er vanskeligst at méle. Det er meget sandsynligt, at kom-
munalreformens decentralisering af serviceproduktionen har fert til et foreget
serviceniveau (Winter, 1980b). Det gzlder nok ogsé socialreformen, som har op-
fyldt en vis del af tryghedsmalsztningen. Derimod har den ikke levet op til ma-
lene om forebyggelse, opfelgning og revalidering vedrerende langvarige sociale
problemer, samarbejde mellem involverede myndigheder samrt retsbeskyttelse
pa ankeomradet (Plovsing, 1985).

Seerforsorgens udlegning synes at have givet noget blandede resultater med en
del regionale variationer. Handicapridgivningen synes forringet (Andersen,
1984). Tilsyneladende er de sterste forbedringer sket pd institutions- og boomra-
det, hvor forbedringerne visse steder nok mere skyldes egede bevillinger end en
sget administrativ integration mellem handicapomridet og »normal«-omradet
(Horster, 1986).

Reorganiseringer tilstreber ofte en bedre mélrealisering gennem bedre koordi-
nation og samarbejde. Der har i den behavioralistiske organisationsforskning i de
seneste artier vaeret en betydelig skepsis over for sammenhangen mellem formel
organisationsstruktur og adfierd (Christensen, 1980). Scharpf(1977)og Egebjerg
(1984) har imidlertid pavist en klar sammenhzng mellem den formelle organisa-
tionsstruktur og interaktionsmenstrene i forvaltningen. Kontakten folger i hoj
grad den formelle hierarkiske struktur, men uden uigennemtrzngelige granser.

Egebjerg (1984) og Tom Christensen (1987) har ogsa vist, at kontaktmenstrene
#ndres ved reorganisering, blandt andet siledes, at konfliktniveauet foreges ved
sammenlagning af administrative enheder. Dette tolkes, som om sammenleg-
ningen fremtvinger en sterre koordination. Direktoratsoprettelse synes ogsé at re-
sultere i en mindre kontakt med den politiske ledelse. Dette kan have vaeret en del
afideen med reorganiseringerne, men Egebjerg og Tom Christensen far ikke rig-
tigt konfronteret den @ndrede adfeerd med de egentlige reformmal. Effekten kan
dog ogsa vere vanskelig at operationalisere.
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Reorganiseringers eftekt pa effektivitet, besparelser og sagsbehandlingstider er
ogsi kun blevet undersegt i fi tilfzlde, men der kan sjzldent pivises besparelser
{March & Olsen, 1983). Kenneth Meier (1980) har pavist, at der ikke kunne spo-
res nogen effekt af reorganiseringer pa antallet af ansatte eller pa udgiftsveksten
1 32 amerikanske delstater, hvoraf halvdelen havde gennemfert reorganiseringer.
I en tilsvarende analyse af 22 amerikanske kommuner kom Morgan og Pelissero
(1980) til samme resultat. Det er imidlertid en svaghed ved disse analyser, at der
ikke tages hensyn til, om besparelser faktisk var milet for disse reorganiseringer.
Som nzvnt kan reorganiseringer have flere forskellige mal.

En dansk analyse af Invalideforsikringsrettens decentralisering viste, at hvor
man i loven havde forventet besparelser og hurtigere sagsbehandlingstider, si var
den faktiske effekt en halvering af produktiviteten og en fordobling af sagsbe-
handlingstiden, ligesom sagsbehandlingen i evrigt blev meget mere uensartet fra
amt til amt (Winter, 1980a; Bengtsson, 1987). Som anfert ovenfor er besparelses-
mal imidlertid ofte en legitimering af reorganiseringer med helt andre reelle mal.
Dette gor effektmilinger vanskelige.

Denne korte gennemgang af reorganiseringer som en politisk proces viser, at
administrative reformer langt fra er noget sikkert universalmiddel til en fornyelse
af den offentlige sektor, si den fungerer bedre, hurtigere og billigere. Der ligger
ofte vidt forskellige - og hyppigt modstridende — motiver bag reorganiseringer.
Reorganiseringsforslag vekker oftest en betydelig modstand, der kan hindre de-
res vedtagelse, og hvis de alligevel gennemferes, er det tvivisomt, om de nar deres
mal. Navnligt er det vanskeligt at pavise besparelser. Administrative reformato-
rer har mange odds imod sig,

Nye elementer i fornyelsesdiskussionen
De seneste irs moderniserings- og managementdiskussion har fokuseret pi nogle
metoder til og aspekter ved fornyelse, som giver et interessant supplement til re-
organisering som det traditionelle fornyelsesinstrument. Moderniseringspro-
grammet (Finansministeriet, 1983) er et omfattende katalog over @ndringer i den
offentlige opgavevaretagelse. Det er for si vidt et enestiende forseg pa en samlet
forvaltningspolitik. Der er ikke tale om noget specielt dansk f&nomen, idet der
har veeret lignende initiativer i Norge, Sverige og i andre vestlige lande, herunder
England. Store dele af programmerne har veret preeget af nyliberale og nykonser-
vative ideer, som Johan P. Olsen (1986) identificerer som en ny »bli« belge efter
tidligere oplevede reformforseg fra »rede« og »grenne« belger. Ifelge den bla bel-
ge er staten og bureaukratiet blevet s3 magtige, at de truer friheden. Derfor ligger
losningen i mere individualisme, konkurrence og brug af markedsmekanismer.

I regeringens moderniseringsprogram tales der ogsi om reorganisering, blandt
andet i form af decentralisering og »koncernledelse« i ministerierne, et begreb
der nzppe afviger vasentligt fra Korsbzkudvalgets departements-/direktorats-
model fra 1971, men det gives et nyt managementimage.

Som et radikalt alternativ til reorganisering foreslas en eget privatisering, hvor
udferelsen af offentlige opgaver udliciteres til private. Selvom det er pavist, at der
ofte kan spares penge ved en siddan privatisering, er det hurtigt blevet en politisk
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ded sild pi grund afen modstand mod ®ndringer, som fuldstendigt svarer til den
modstand mod reformer, der omtales ovenfor. Der er blot den forskel, at ved priv-
atisering ser institutionerne og deres personaleorganisationer i endnu hejere
grad deres eksistens truet, og modstanden bliver s meget desto sterre (Kristen-
sen, 1987b).

Beslzgtet hermed er forslagene om regelsanering bade i forholdet til borgerne,
virksomhederne og kommuner, - en kampagne, som efter en forelabig vurdering
heller ikke har haft den store succes, fordi reglerne er resultatet af de hidtidige re-
lationer og institutionelle interesser mellem de offentlige myndigheder, de kom-
munale organisationer og interesseorganisationerne, som ingen af dem har til-
strekkeligt incitament eller styrke til at 3 ndret (J. G. Christensen, 1987).

Men der er andre nyskabelser. I de seneste fem ar er der kommet en langt sterre
anvendelse af forseg som et fornyelsesinstrument. Der har varet stort anlagte for-
sog som ungdomsgarantiforseget under den tidligere socialdemokratiske rege-
ring samt kontanthjzlps- og frikommuneforsegene under den nuvarende rege-
ring, ligesom der er igangsat en lang rezkke forseg blandt andet inden for det soci-
ale omrade med alternative muligheder til lesning af offentlige opgaver. Det
kunne vare et »rationalistisk« instrument til at afpreve nye ideer i en lille méle-
stok, inden man prever pa at lave mere omfattende reformer, men det er ogsi et
instrument i et politisk spil, hvor forseg endrer magtfordelingen. Forsag kan si-
ledes vare en metode til at omga den organiserede modstand, man traditionelt
har medt ved forslag om reorganiseringer eller andre vasentlige @ndringer i den
offentlige opgavevaretagelse. Derimod er det langt fra sikkert, at man tager ved
leere af de forseg, der igangseettes (Winter, 1983).

I Bent Schous artikel i dette nummer, »Forseg og fornyelse i den offentlige sek-
tor«, gives en beskrivelse af den blomstrende forsegsvirksomhed. Desuden bely-
ses nogle beslutningsprocesser omkring forseg, og der er en indgdende analyse
af, hvilke forskellige funktioner forseg kan have. Nogle forseg er udtryk for politi-
kernes kamp for at fa kontrol med den offentlige sektor, andre forseg er et led i de
professionelles faglige udvikling.

Et andet af de nye aspekter i moderniseringsdiskussionen er en fokusering pa
personalepolitikken. Personerne opleves ofte som mere vasentlige end de for-
melle organisationsforhold, der typisk er objektet for reorganiseringer. Som regel
er disse udtryk for et strukturelt perspektiv, hvor der mere ses pa organisationen
end p4 individerne. I moderniseringsdiskussionen betoner man imidlertid, at de
menneskelige ressourcer er de vigtigste, og at den offentlige service over for bor-
gerne kan forbedres gennem en bevidst personalepolitik og udvikling.

I artiklen »Styring av personaleressurser i statsforvaltningen« drefter den nor-
ske forvaltningsforsker Per Lzgreid fire forskellige teoretiske perspektiver pa for-
holdet mellem organisation, individ og adfzerd, og han konfronterer disse teorier
med data fra undersegelser af den norske centraladministration 1 1970erne og af
Olie- og Energiministeriet i 1980erne.

Han viser, at teorien om det institutionspolitiske bureaukrati bedst kan forklare
de faktiske forhold. Ifelge denne teori indsocialiseres embedsmandene 1 de en-
kelte institutioners méde at tzenke pi og bliver derved tro varetagere af instituti-
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onspolitiske interesser, Disse behaver absolut ikke at vare identiske med de poli-
tiske lederes mal, som forudsat i den traditionelle Weberske teori om det ansvar-
lige bureaukrati, hvor embedsmzndene er et teknisk-neutralt virkemiddel. I
1970erne var der i felge Legreid ligeledes kun ringe empirisk stette til teorierne
om det repraesentative bureaukrati - hvor adfzerden bestemmes af personalets so-
ciale og uddannelsesmzassige baggrund - og om det markedsorienterede bureau-
krati, hvor adfzrden bestemmes af de ansattes fremtidige karriereensker, blandt
andet inden for det private erhvervsliv.

Det institutionspolitiske bureaukrati virker imidlertid temmeligt tregt og
hemmer ofte reformer pa kort sigt. I 1980erne har man ogsd i Norge oplevet sti-
gende statte til ideologien om det representative bureaukrati ved politiske krav
om kenskvotering, der dog ikke ses afspejlet i den fakriske ansettelsespraksis. En-
delig oplever man inden for visse dele af den offentlige sektor &ndringer i perso-
nalets loyalitet og rolleopfattelse i forbindelse med nye muligheder for karriere i
det private erhvervsliv. Vi ser siledes, at planlagte reformer lider skibbrud, og at
personalepolitikken de facto kan @ndres ved uforudsete pavirkninger fra samfun-
det.

Indsocialiseringen af institutionspolitiske vardier hos de ansatte peger i ret-
ning af begrebet »organisationskultur«, som ogsa har faet en betydelig opmark-
somhed i den hjemlige moderniseringsdiskussion. Det blev en udbredt opfat-
telse, at personalet mange steder var i besiddelse af nogle holdninger, som forrin-
_ ger den offentlige service i forhold til borgerne. Inspireret af amerikanske »ser-
vice-management«-teorier, udviklet af blandt andet Richard Norman (1984) og
Peters & Waterman (1982), og Carlzons hjemlige succes med SAS bredte der sig
en noget naiv opfattelse af, at »gode« kulturer er noget, der kan efterlignes og af
ledelsen omplantes til organisationer med en »darlig« kultur - blandt andet ved
kortvarige kurser 1 »service-managements.

[ artiklen »Organisationskultur og omstilling« sager Poul Blaabjerg Christen-
sen at treenge ned bag managementfilosofiernes fernis for at bestemme organisati-
onskulturbegrebet teoretisk og for at belyse dets anvendelighed ved analyser af
fornyelsesforseg. Han viser, at organisationskulturbegrebet er beslzgtet med teo-
rierne om uformel organisation fra 1930erne til 1950erne - med Phillip Selz-
nicks institutionelle teori som et fremstdende eksempel. Alligevel kan kulturbe-
greber tilfere os en ny forstdelse af organisatoriske sammenhange - is®r 1 mere
nuancerede analyser som Edgar Scheins.

Organisationskulturens vardier ligger meget dybt forankret i den enkelte orga-
nisation hos dens individer, som ikke er sig disse vardier bevidst. Med udgangs-
punkr i en case om etablering af et utraditionelt ldrecenter viser Christensen,
at manglende opmarksomhed om organisationskulturen er katastrofal for forseg
pa at &ndre den made, de offentlige opgaver bliver varetaget pa. Christensen me-
ner imidlertid, at lederne har visse, om end begrznsede, muligheder for at ud-
fordre og pdvirke organisationskulturen.

@nsket om en budgetreform har stiet hejt pa den politiske dagsorden - ogsa faor
Firkleverregering kom til, og der er nu gennemfort en sidan reform, Det er nok
for tidligt at gennemfere en egentlig vurdering af reformens effekt. Imidlertid har
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Preben Melander i artiklen »@konomistyring i offentlige organisationer - heje
idealer, svage signaler og begrensede potentialer« behandlet problemerne med
at skabe en mere effektiv skonomi- og budgetstyring ved at se pa de barrierer, som
de enkelte centrale og lokale institutionsledere har oplevet 1 skonomistyringen
over en lengere drrzkke. Der er simpelt hen ingen incitamenter til en mere hen-
sigtsmeessig ekonomisk adferd, og der kan ogsi allerede opleves adskillige pro-
blemer i forhold til budgetreformens ideer.

En bedre pkonomisk styring forudszetter et bedre kendskab til ledernes made
at reagere pd, men reformer kan ikke alene baseres pa disse lederes forslag. Der
er simpelt hen grundlzggende interessekonflikter mellem de enkelte institutio-
ner og det overordnede hensyn til en begrensning af vaeksten i de offentlige ud-
gifter (Kristensen, 1987a).

Moderniseringsdiskussionen 1de senere ar har peget pa en del nye, interessante
metoder til fornyelse af den offentlige sektor som et supplement til de klassiske
reorganiseringer. Flere af forslagene har allerede lidt en krank skebne, herunder
privatiserings- og regelsaneringskampagnen. Som det fremgar af de felgende fire
artikler er det heller ikke uproblematisk at forny det offentlige ved hjlp af for-
s@g, ®ndret personalepolitik, organisationskultur og budgetreformer. Der er
imidlertid behov for flere undersegelser af de forskellige ndringsinstrumenters
gennemslagskraft og effekter. Det er for eksempel meget spendende, om der
trods alt er ved at ske en vis holdningsendring hos de offentlige ansatte med hen-
syn til sterre opmerksomhed om resultatet afindsatsen, blandt andet vedrerende
servicen over for borgerne og produktiviteten, som var et tabuemne indtil for gan-
ske fa 4r siden.
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