Hans Nikolaisen

EDB-ressourcer i egen organisation

Indferelse og anvendelse af edber en ressource. Pa basis af casestudier af tre danske primar-
kommuner belyses, hvordan det srligt var centralforvaltningerne, der enskede lokale edb-
anlag indfart. Men efter nogen tids anvendelse af disse anl=g bliver ogsd andre forvalt-
ningsgrene opmarksomme pé betydningen heraf, Derfor opprioriterer de engagementet i
driften og anvendelsen af de lokale edb-anlzg. De soger siledes at fore krig med de viben,
der vandt den foregiende krig.

Indledning

I denne artikel skal det offentliges anvendelse af informationsteknologier szttes
i fokus. Den teknologiske udvikling har indflydelse pi, hvordan det offentlige lo-
ser sine edb/etb-opgaver. De teknologiske muligheder er imidlertid ikke enty-
dige, der findes flere informationsteknologiske lesninger.

Et karakteristisk trek for edb-udviklingen har veret, at prisen pr. ydelse kon-
stant har veeret faldende samtidig med, at edb-maskinernes arbejdshastigheder er
vokset. Denne udvikling har muliggjort, at stadig flere opgaver har kunnet lases
via edb-anleg. En anden vigtig tendens har vaeret udviklingen fra store {makro)
til smé (mikro) edb-maskiner. Fremkomsten af chips (integrerede kredsleb, der
muligger kodning af mange informationer pa datamatens centrale enhed), og
specielt disses stadig mindre fysiske sterrelse, har veeret et vigtigt element i denne
udvikling,.

Mikro-datamater, som i dag sendes pa markedet, har siledes potentielle mulig-
heder for at blive anvendt pi et lokalt niveau. Makro-datamaternes stordriftsfor-
dele er aftagende, dels pd grund af den ovennavnte teknologiske udvikling, dels
pd baggrund af, at de mange leveranderer pA mikro-datamat omradet har skabt en
konkurrence, der holder priserne nede.

For det offentlige har udviklingen betydet, at edb-lesninger i den enkelte insti-
tution er blevet mulig. Tidligere blev hovedparten af det offentliges rutineopga-
ver lost ved de centrale servicebureauer IS Datacentralen af 1959 og Kommune-
data for henholdsvis de statslige og kommunale institutioner. Udviklingen af
mikro-datamater samt anvendelsen af edb til mere specifikke (ikke rutineprz-
gede) opgaver i den enkelte institution har imidlertid bragt den lokale lasning ind
1 billedet som en potentiel lasning.

Denne artikel har til formal at diskutere, hvordan og hvorfor sidanne lokale
edb-anlzg bliver indfort 1 offentlige institutioner, og hvilke konsekvenser de lo-
kale edb-anlzg har for institutionerne. Det ferste hovedspergsmil vedrerer
hvilke interesser, der ligger bag indferelsen af edb. Her vil to »skoler« blive
nzvnt. Den forste er et rationelt ledelsesperspektiv, der betragter edb-anvendel-
sen som et politisk neutralt middel. Dette perspektivtages der afstand fra, ogi ste-
det opfattes interesserne bag edb-indferelse ud fra en bureaukratisk politik mo-
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del. Denne anden »skole« inddrager forskellige interesser 1 edb-indferelse og edb-
anvendelse.

Det andet hovedspergsmal vedrerer edb-anvendelsens faktiske konsekvenser.
En rekke forfattere har opstillet forskellige forventninger til edb-anvendelsens
konsekvenser for de organisationer, der indferer edb. Der vil kort blive redegjort
for disse forventninger, men hovedvagten legges pé resultaterne af et dansk case-
studie. Casen behandler indferelse og anvendelse af lokale edb-anlzg i tre pri-
markommuner.

Samspil mellem edb-teknologi og offentlige institutioner

Farst vil jeg dog redegere for min opfattelse af, hvordan edb-teknologi og organi-
sation henger sammen. Informationsteknologier kan anskues som en pakke, der
bestir af tre komponenter: maskinel (hardware), programmel! (software) og men-
nesker/fedb-brugere mv. Disse tre komponenter spiller sammen pa forskellig vis,
afhengig af hvilken driftsform der studeres. I denne artikel vil jeg se pd lokale
edb-anlzg, dvs. en drifisform, hvor sivel hardware, software og edb-brugere mv.
overvejende findes i den respektive organisation.

Den enkelte institution, hvis valg af edb-teknologi studeres, har som sagt for-
skellige edb-muligheder at velge imellem. Disse valg vil veere pavirket af savel
den aktuelle edb-udvikling som af andre organisationers krav, serviceydelser mv.
Valget af forskellige edb-muligheder vil blive forstiet som en afvejning af be-
grensninger internt i den enkelte organisation og uden for organisationen. Nir
valget er truffer, fir dette igen betydning for sivel den organisation, der har ind-
fert teknologien, som for de omgivende organisationer, den teknologiske udvik-
ling mv. Folgende figur kan illustrere tankegangen.

Figur 1. Samspil mellem det politisk-administrative system, de eksterne interes-
ser og edb-pakken

konsekvenser
I'.
interne edb
interesser pakken
=
cksterne egen
interesser dynamik

begr&nsninger

Kilde: Danziger et al. (1982: 7).
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Modellen bygger pa en r&kke premisser. For det forste ses indferelsen og imple-
menteringen af edb-pakken som en kontinuert proces, hvor edb-pakken begren-
ses og 1 et vist omfang kontrolleres af den organisation, der indferer edb-pakken,
og af de eksterne omgivelser. Det betyder, at valget afen bestemt type edb-pakke
ses som en beslutningsproces (Kling, 1980), hvori der indgir forskellige akterer
med varierende interesser.

En rzkke undersegelser har i modsaztning hertil primert vedrert edb-anven-
delsens konsekvenser (Bjern-Andersen et al., 1980). En sidan tilgang til edb-
anvendelsen findes problematisk, fordi edb-teknologiens konsekvenser pi orga-
nisationen (sdvel offentlig som privat) ses uathzngigt af de interesser og vardier,
der 14 bag indferelsen af de valgte edb-teknologier. Edb-anlzg er ikke i sig selv i
stand til at fi indflydelse pa organisationen. Det er via samspillet med den eksi-
sterende organisation og dennes omgivelser, at edb-anlag fir en betydning. En
vigtig brik i dette samspil er de bagvedliggende interesser, der har strebt mod at
fi indfert edb-anlzg eller segt at forhindre indferelsen heraf. Interessestrukturen
bag edb-teknologierne kan ndres over tid (Kling, 1980). Dette dynamiske ele-
ment gir edb-konsekvensstudierne glip af, hvorfor de fremstir som statiske og
ude af'stand til at forklare eventuelle 22ndrede konsekvenser af edb-anvendelsen.

For det andet implicerer modellen i figur 1, at den valgte edb-teknologi har
konsekvenser for organisationen og dens omgivelser. Konsekvenserne kan vare
mere eller mindre forudsete/forventede af nogle af de akterer, som stod bag tekno-
logiindferelsen. I denne artikel er det konsekvenserne i forhold til den interne
indflydelse, der skal underseges. Konsekvenserne kan vere fordelagtige for én
gruppe akterer og ufordelagtige for en anden gruppe.

For det tredje er edb-pakken dynamisk, fordi den bestir af tre gensidigt athen-
gige komponenter. Edb-pakkens dynamik indicerer, at edb-teknologiske fornyel-
ser kan #ndre samspillet mellem edb-teknologi og omgivelserne. Ikke alene hard-
waren udvikles lebende. Ogsa edb-pakkens evrige elementer udvikles til stadig-
hed. Udviklingen af ny software har for eksempel muliggjort, at langt flere opga-
ver kan leses via edb, og at &ndringer i programmer mv. lettere kan foretages af
den enkelte bruger. Pa personalesiden har tilsvarende @ndringer fundet sted, for
eksempel i uddannelsesniveauet og holdningerne til edb-anvendelsen.

Teorier
Edb i et rationelt ledelsesperspektiv

Ideerne om rationel beslutningsadfeerd og rationelle beslutningsprocesser har
haft stor betydning for studiet af organisationer og ikke mindst offentlige institu-
tioner. I et sidan perspektiv er sget edb-anvendelse blevet betragtet som en for-
bedring af den rationelle beslutningsproces (Simon, 1976). Endvidere er det ble-
vet betonet, at edb-indferelser forst finder sted, nir de er skonomisk rentable i
forhold til manuel betjening afopgaverne (Norman, 1984; Kling, 1980). Endelig
er det blevet fremhavet, at edb-anvendelsen i politisk henseende er neutral: »The
main concern in designing an information system is one of satisfying information
needs, a task which is neutral in respect of policy« (Norman, 1984: 84).
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En sidan forstielse af edb-indforelse finder jeg problematisk. For det forste
negligeres det, at forskellige aktorer kan have varierende interesser i, hvilken edb-
pakke der vaelges, og hvordan den anvendes. For det andet er det ikke givet, at der
er fastlagt mal/delmal mv., siledes som det forudsettes for at gennemfare en ra-
tionel beslutningsproces. For det tredje er det urimeligt at antage, at »informa-
tionsbehovet« for design og edb-behandling af en opgave er en upolitisk vurde-
ring af ekonomiske fordele og ulemper ved edb-indferelse. Det har for eksempel
vist sig overordentlig vanskeligt at fastlegge de skonomiske fordele/ulemper ved
edb-anvendelse (Danziger, 1977).

Konklusionen er, at et rationelt ledelsesperspektiv ikke er egnet til studier af
indferelse af lokale edb-anlag. Dette implicerer, at ikke alene den averste admini-
strative eller politiske myndigheds interesser i edb-indferelse skal underseges for
at fa specificeret, hvilke begrensninger der kan vere for den lokale edb-indferel-
se. Det er ogsd nedvendigt at undersege andre akterers interesse og de begrans-
ninger, der kan falge heraf.

Den bureaukratiske politik model

Den bureaukratiske politik model tager udgangspunkt 1 de forskellige interesser,
som ledende og underordnede medarbejdere har (Peters, 1978). De respektive ak-
torer tilstrzber ved interaktion at opnd maksimal indflydelse pa beslutninger og
som et minimum at fastholde status quo (Peters, 1978: 174-176). Begrundelsen
for at fastholde eller forege ressourcerne til den institution, hvor en person arbej-
der, skal sages i den institutionelle tilknytning en le2ngere anszttelse giver anled-
ning til. Der er knyttet lon, prestige og indflydelse til et arbejde.

Den bureaukratiske politik model, der her refereres til, er amerikansk oriente-
ret. Guy Peters behandler primart den institutionelle tilknytning, men neglige-
rer en faglig/faggruppe tilknytning via for eksempel fagforeninger. Fagforeninger
omtales direkte som en faktor, der begreenser mulighederne for at styre offentlige
institutioner (Peters, 1978: 229-232). I en dansk sammenhang er noget sidant
uacceptabelt, fordi fagforeninger er vaesentlige og legitime akterer ved beslutnin-
ger, der vedrerer medarbejdernes forhold. Jeg vil derfor i det felgende empiriske
eksempel betragte sivel en institutionel tilknytning til det kontor, den institution
eller lignende, hvor en person arbejder, samt en fagforeningsmessig tilknytning.
Fagforeningstilknytningen vil blive behandlet for sa vidt, at de lokale medlem-
mer formulerer krav pd omridet.

Der afgerende spergsmal bliver nu, hvilken betydning edb-indferelse og -an-
vendelse har for de forskellige aktorers interesser. Jeg antager, at de enkelte in-
stitutioner ansker edb-anleg ud fra en rekke motiver. For det forste betragtes
edb-anvendelsen i den enkelte organisation som en ressource, der fastholder per-
sonale mv. i organisationen (Danziger etal., 1980: 133-134). For det andet fir den
enkelte institution mulighed for at kontrollere edb-anvendelsen ved at tilstrzbe
edb-anlzgget placeret i organisationen (Downs, 1968: 258). For det tredje anta-
ges institutionerne at ville anvende/filtrere informationerne i edb-anlzgget til
egen fordel (Danziger et al., 1982).
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Styrken i disse interesser i at have edb-anlaggene placeret i egen organisation
mi endvidere forventes at afhenge af, hvilken type opgaver de lokale edb-anlzg
laser, Ved rutineopgaver antages interesserne ikke at vare si stzrkt udviklet som
ved lesning af sofistikerede opgaver, for eksempel prioriteringsopgaver (jfr. Dan-
ziger 1 dette nummer).

Ifelge den bureaukratiske politik model kan der pa denne baggrund forventes
konflikter vedrerende edb-anleggenes placering og i forbindelse med anvendel-
sen af edb-informarionerne. Sivel besiddelsen af et edb-anleg som anvendelsen
afedb-informationerne betragtesidette perspektiv som en indflydelsesressource,
som de enkelte akterer og de institutioner, de er tilknyttet, tilstreber at forhindre
eller fremme indferelsen og anvendelsen af.

For de faglige organisationer betrages edb-indferelse som et spergsmal om fast-
holdelse af arbejdspladser. Hertil kommer, at de faglige organisationer ogsa har
interesse 1, hvordan edb-indferelsen finder sted, hvordan medarbejderne inddra-
ges 1 beslutningsprocessen mv. Inddragelsen af de faglige organisationer i edb-
indferelsen og -anvendelsen giver siledes et yderligere potentielt konfliktele-
ment.

Ud fra en bureaukratisk politik model er det saledes muligt at forklare, hvorfor
forskellige institutioner og medarbejdergrupper har varierende interesser i for-
bindelse med indferelse og anvendelse af edb. Disse interesser er delvist i konflikt
med hinanden. Men der er ogsd greenser for, hvor langt disse konflikter raekker.
En bureaukratisk politik forstielse er ikke ensbetydende med et fuldstendigt an-
arki. Der indgis koalitioner, for eksempel har de administrative akterer pi trods
af forskellige institutionelle interesser en fzlles interesse i at ni kompromisser og
lave en fzlles indstilling til de politiske akterer.

Edb-anvendelsens konsekvenser

Den bureaukratiske politik model indikerer, hvilke akterer og interesser der skal
fokuseres pi, nir der for eksempel indferes edb i en offentlig institution. Men den
bureaukratiske politik model angiver ikke, hvilke interesser der er sterkest, og
hvilke akterer der fir sterst gavn af en edb-anvendelse, for eksempel 1 form af eget
indflydelse.

Imidlertid mangler der ikke forslag til, hvilken betydning edb-anvendelsen vil
fa for indflydelsesforholdene i de institutioner, der anvender edb. Rob Kling me-
ner (1974: 6-11), at der vil ske en centralisering af indflydelsesforholdene, fordi
edb-anskaffelserne udger en betydelig investering, der forudsztter den gverste
ledelses engagement. Andre forfattere har pipeget potentialet for en decentralise-
ring af indflydelsesforholdene (Crozier, 1983; Bjarn Andersen, 1983) uden dog
at vere afklarede pa, om dette potentiale vil realiseres. Alain Touraine (1971), A.
Downs (1968) og andre har derimod fremfert, at en teknisk elite har vundet ind-
flydelse i kraft af de nye teknologier. Endelig har Danziger et al. (1982) foresldet
et »reinforcement« perspektiv. Ifalge dette perspektiv fir den gruppe akterer, der
besidder indflydelse forud for en edb-indferelse, mere indflydelse som folge af
indferelsen.
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Disse perspektiver synes alle at have en vis logik 1 sig. Jeg har imidlertid ikke
fundet det muligt a priori at fastlegge teoretiske forventninger til de konsekven-
ser, edb-anvendelsen formodes at have i casene. Jeg har dog valgt at se bort fra
reinforcement perspektivet. For dert forste fordi perspekrivet er statisk, idet det
udelukker, at nye grupper af akterer — medarbejdere, institutioner eller lignende
- kan vinde en afgerende indflydelse ved indferelsen. For det andet er der for-
bundet en razkke metodiske problemer med at klargere, hvilke akterer der havde
indflydelse for indferelsen. Hvis det endvidere antages, at de akterer, der har af-
gorende indflydelse efter indferelsen, ogsd havde det for - si er perspektivet en
tautologi.

De folgende afsnit har til formal at belyse de teoretiske overvejelser udfra case-
studier i danske prim@rkommuner. Hvem havde interesse 1 indferelsen af de lo-
kale edb-anleg? Og hvad har konsekvenserne varet af disse anleg?

Lokale edb-anlzg i tre primzerkommuner
Lokale edb-anlzg: en undtagelse snarere end en regel

Primzrkommunerne anvender over 90 procent af deres edb-udgifter til servicey-
delser fra Kommunedata (forkortet KMD) eller Arhus kommunes EDB-central,
der samarbejder med KMD. En rakke kommuner har dog lokale edb-anlzg. I en
undersegelse fra 1983 (Mike-projektet, 1984) angav 36 primerkommuner ud af
191, der svarede pa spergsmadlene, at de havde eget edb-anlzg. (Alle 275 kommu-
ner fik spargeskemaet tilsendt). Yderligere 10 angav at have planer om at indfere
et lokalt edb-anleg.

Casestudiet, der ligger til grund for dette afsnit, er gennemfort ved hjelp afin-
terviews med embedsmand i centralforvaltninger (ekonomisk afdeling, borgme-
sterkontor, eventuelt planlegningsafdeling) og socialforvaltninger. Der blev
foretaget fire til fem interviews i hver af de tre undersegte kommuner. Interview-
ene indeholdt spergsmil om, hvorfor edb-anleggene blev indfort 1 drene 1978-80
og hvordan edb-anlzggene fungerede pa interviewtidspunktet {maj-juni 1985).

De lokale edb-anlzg var alle mini-computere. Anleggene blev farst og frem-
mest anvendt til ekonomiopgaver - det vil iser sige regnskabs- og budgetsyste-
mer. P4 andre omrader anvendte kommunerne KMDs ydelser. Blandt andet ind-
en for det sociale omrdde anvendte kommunerne i hej grad KMD. Opgaver, der
hyppigt @ndres ved lovregulering (de sociale pensioner), fik alle kommunerne
lest hos KMD. KMD havde generelt fuld tilslutning fra alle landets kommuner
til sidanne opgaver. De tre undersegte kommuner anvendte fra 68 til 82 procent
af deres edb-udgifter til ydelser fra KMD.

Udgangspunktet for casestudiet er sdledes, at det er {3 kommuner, der har loka-
le edb-anlzg, og at selv de kommuner, der har lokale edb-anleg, i meget hoj grad
anvender KMDs systemer. Dette udgangspunkt er vigtigt at erindre. Men det
gor ikke casestudiet af de lokale edb-anleg til et uinteressant emne. Pointen er, at
den teknologiske udvikling tyder pa, at edb-teknologier fremover i hajere grad vil
blive tilknyttet den enkelte organisation. Casestudiet opfattes som et eksempel
pd, hvordan dette sker 1 danske primzrkommuner.
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Kommune 1

Kommune 1 anskaffede i 1979 et IBM-anleg. Anlegget udforte alene ekonomi-
opgavern.

Centralforvaltningen

Centralforvaltningen tog initiativ til at anskaffe det lokale edb-anlag. Centralfor-
valtningen var utilfreds med KMDs gkonomisystem, sddan som det fungerede i
1977 og 1978, efter at regnskabs- og budgetreformen var tridt i kraft. KMDs ako-
nomisystem var baseret p batch-kersel (dvs. en driftsform, hvor data ikke ajour-
fores lebende), mens kommunen pnskede on-line (dvs. tidstro data). Centralfor-
valtningen var utilfreds med KMDs mange fejl og langsommelighed. Samtidig
vurderede respondenterne fra centralforvaltningen, at det var meget svrt at ove
indflydelse pd KMD igennem sivel de administrative som politiske kanaler
KL).

{ antralfbrvaltningen enskede derfor at fi et lokalt edb-anleg for bedre at kun-
ne kontrollere arbejdstilrettelggelsen end det var muligt ved KM D-drift. Hertil
kom, at respondenterne fra centralforvaltningen mente, at centralforvaltningen
forud for indferelsen havde forventet, at det nye skonomisystem ville give et be-
dre indblik i de evrige forvaltningsgrenes budgetforslag mv. Centralforvaltnin-
gen enskede at anvende informationerne i edb-anlazgget til at forbedre cen-
tralforvaltningens ekonomiske styring af de evrige forvaltningsgrene.

Derfor tog centralforvaltningen kontake til nogle private leverandaerer. 1 1978
var der netop stiftet en IBM-brugerklub, som kommune 1 hurtigt fik kontakt
med. Kommune 1 nedsatte ikke noget edb-udvalg, og andre forvaltningsgrene
blev ikke spurgt om deres ensker i forbindelse med udarbejdelsen af det nye eko-
nomisystem.

Socialforvaliningen

Socialforvaltningen havde meget begrensede erfaringer med KMDs gkonomisy-
stem. Socialforvaltningen var pd ingen made involveret i beslutningen om at ind-
fore det lokale edb-anlag. Socialforvaltningen overvejede ikke forud for indferel-
sen, om ekonomisystemet ville forbedre centralforvaltningens indblik i socialfor-
valtningens forhold. Der var siledes et fravaer af institutionelle interesser i social-
forvaltningen, hvilket ikke stemmer overens med forventningerne.

Imidlertid viste det sig hurtigt, at det lokale edb-anl®g gav anledning til en
rezekke problemer. Socialforvaltningen erfarede i lobet af de ferste driftsdr, at oko-
nomisystemet pa det lokale edb-anlag var uhensigtsmassigt at anvende. Det var
for eksempel nadvendigt at indregistrere visse data til sivel det lokale skonomisy-
stem som til KMDs sociale systemer. Socialforvaltningen blev stadig mere ner-
ves for centralforvaltningens indflydelse i takt med, at det blev klart, hvor stor be-
tydning det lokale edb-anlag havde.

P4 baggrund af disse problemer blev der i 1983 nedsat et edb-udvalg med re-
praesentanter fra alle forvaltningsgrene. Edb-udvalget skulle udarbejde en status-
rapport samt en handlingsplan for edb-udviklingen. Edb-udvalgets rapport blev
imidlertid ikke godkendt af kommunaldirekteren, og udvalget blev hurtigt ude af
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stand til at lese de organisatoriske problemer, der fulgte med det lokale edb-an-
leg.

I 1984 nedsatte socialforvaltningen nogle interne edb- og etb-udvalg. Disse ud-
valg skulle formulere socialforvaltningens krav og ensker om forbedringer til eko-
nomisystemet. Dernest skulle udvalgene se pd den fremtidige edb- og etb-an-
skaffelse. Socialforvaltningen fik tilkendt bevillinger pi budgetterne 1 1985 og
1986 til anskaffelse afen reekke mikro-datamater (PCere). Disse PCere skulle bru-
ges til at kommunikere samtidigt med det lokale edb-anleg og med KMD, til en
rekke specifikke opgaver i socialforvaltningen samt til budgetsimulering (gen-
nemgang af forskellige skonomiske alternativer). Endelig skulle edb- og etb-ud-
valgene inddrage medarbejderreprasentanter i edb-politikken (se nedenfor).

Igennem drene har socialforvaltningen saledes vist edb-anvendelsen en sti-
gende opmarksomhed. Pa indferelsestidspunktet fremferte socialforvaltningen
ingen institutionelle interesser i det lokale edb-anl®g. Senere har problemerne
med at kontrollere arbejdstilretteleeggelsen fort til en kritik af ekonomisystemet.
Socialforvaltningen har endvidere ensket at anskaffe eget anleg og blandt andet
anvende informationerne 1 dette anlaeg til at forbedre dens muligheder for at ar-
gumentere for budgetforslag mv. ved hjzlp af budgetsimulering. Den sterre op-
merksomhed er ogsd kommet til udtryk 1 dannelse af interne edb- og etb-udvalg
i forvaltningen. Der er med andre ord tale om en dynamisk udvikling fra lille til
stort engagement i edb-anvendelsen.

Politikerne

Politikerne i kommune 1 var pa intet tidspunkt aktive i forbindelse med edb-
indferelsen eller den senere drift. Det gzlder for alle tre kommuner, at politi-
kerne forsegte at styre edb-anvendelsen ud fra ekonomiske kriterier. Samtlige re-
spondenter vurderede, at de ville kunne fi yderligere edb-anskaflelser igennem,
hvis der kunne sandsynliggeres ekonomiske gevinster ved anskaffelserne. Det
pkonomiske beslutningskriterie har vist sig i alle tre kommuner at veere serdeles
usikkert, fordi de forventede omkostninger har varet sat for lavt, samt fordi kapa-
citetsudvidelser hurtigt blev pakrevet.

De kommunale politikere har dog lagt vaegt pa, at edb-anvendelsen ikke mitte
resultere i uenskede personalekonsekvenser, dvs. afskedigelser. I ingen af kom-
munerne har afskedigelser veret pa tale. Mike-projektet (1984) paviser, at afske-
digelser generelt ikke har fundet sted som felge af edb-/etb-anskaflelser i danske
kommuner.

For alle tre kommuner galder det siledes, at de kommunale politikere ikke har
lagt nogen wvasentlig begrensning pd den kommunale edb-indferelse og
-anvendelse. Politikerne 1 to kontrolkommuner - der alene anvendte KMD -
lagde en mere konkret begrensning pi den kommunale edb-anvendelse. I disse
to kommuner enskede politikerne alene KMD-drift. Intet tyder p4, at dette skyl-
des en grundig indsigt 1, hvilke edb-teknologiske muligheder, der fandtes. Sna-
rere var den store tilslutning til KMD udtryk for, at politikerne (og i et vist om-
fang embedsmendene) pi grund af manglende indsigt var nervase for lokale los-
ninger. En fejl pd et lokalt udviklet system kunne blive besverlig for politikerne,
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mens fejl pd KMDs systemer ville vaere et problem for alle landets kommuner og
ikke noget, de lokale politikere eller embedsmand kunne drages til ansvar for.

Medarbejderrepraesentanterne

I kommune 1 gav indferelsen af det lokale edb-anleg ikke anledning til nogen re-
aktion fra de faglige organisationer. I de efterfalgende 4r egede HK og socialrad-
giverne generelt opmerksomheden over for edb-anvendelsen, mens der ikke har
vaeret stillet specifikke krav til det lokale edb-anleg. Medarbejderne har, specielt
1 socialforvaltningen, veret nervase for afskedigelser og blandt andet derfor var
dannelsen af edb- og etb-udvalg ensket af medarbejder-reprasentanterne.

Kommune 2

Kommune 2 fik et anleeg fra Regnecentralen (RC) 1 1979. Anlegget er placeret
i centralforvaltningen, men laser ogsa opgaver for andre forvaltningsgrene.

Centralforvaltningen

Ogsd i denne kommune tog centralforvaltningen initiativ til at indfere det lokale
edb-anleg. Kritikken af KMD var samstemmende med den, centralforvaltnin-
gen i kommune 1 fremferte. Centralforvaliningen i kommune 2 havde dog et
yderligere kritikpunkt af KMDs gkonomisystem. Regnskabs- og budgetrefor-
men fastlagde en lang reekke kontoopdelinger mv. i de kommunale regnskaber.
Men reformen gav ogsd mulighed for visse valgfri konti, hvor kommunerne selv
kunne valge, hvordan de ville opstille budgetterne. Denne valgfrihed var imid-
lertid ikke mulig inden for KMDs gkonomisystem, idet alle landets 275 kommu-
ner blev tilbudt den samme lesning. Kommune 2 var utilfreds med KMDs les-
ning og kunne ikke fa tilpasset KMDs system.

@Insket om en bedre kontrol afarbejdstilretteleggelsen var siledes et vasentligt
motiv for kommune 2s centralforvaltning. Men ogsa ensket om bedre indblik i de
gvrige forvaltningsgrenes budgetforslag mv. blev pointeret af en respondent.

Kommune 2 nedsatte en arbejdsgruppe pa tvers af de respektive forvaltnings-
grene for at overveje edb-indferelsen. Denne arbejdsgruppe skulle godkende
kommunens edb-anskaffelse og indstille anskaffelsen til skonomiudvalget.

Respondenterne fra sivel central- som socialforvaltningerne i kommune 2 op-
lyste imidlertid, at det reelt kun var centralforvaltningen, der deltog i beslut-
ningsprocessen. De gvrige forvaltningsgrene havde - ifslge centralforvaltningen
- den opfattelse, at centralforvaltningen godt kunne fa et edb-anleg, da det ikke
vedrerte andre end centralforvaltningen.

Socialforvaltningen

Socialforvaltningen var ogsé i denne kommune meget lidt aktiv i edb-indfoerel-
sen. Forvaltningen havde et uventet fravaer af institutionelle interesser i edb-an-
skaffelsen. Socialforvaltningens manglende opmarksomhed var specielt bemar-
kelsesvardig, fordi det blev besluttet forud for indferelsen, at det lokale edb-an-
leeg skulle lese visse opgaver for socialforvaltningen.
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Den dynamiske proces i kommune 1 gentog sig imidlertid 1 kommune 2. En
rzkke driftsproblemer med dobbelt registrering af data, upracise brugerkrav og
centralforvaltningens ensker om flere opgaver pé det lokale edb-anlag, tilskynde-
de socialforvaltningen til en mere engagerer delragelse i driftsspergsmal og be-
slutninger om at indfere nye opgaver pa edb. Respondenterne fra sivel social-
som centralforvaltningerne mente, at socialforvaltningen havde undervurderet
betydningen af det lokale edb-anlzg. Socialforvaltningen blev senere tvunget til
at tage deltagelsen 1 edb-udvalget og edb-problemerne i almindelighed mere seri-
est. PA interviewtidspunktet bestod kommune 2s edb-udvalg af ni medlemmer,
heraf to fra socialforvaltningen, som ménedligt medtes for at diskutere drifts-
problemer, kontakt til andre RC-kommuner og til software virksomheden samt
nyindferelser mv. Socialforvaltningen deltog som hovedregel ved moder med
brugerklubben og software-leveranderen. Dette var en markant udvikling i for-
hold til situationen pa indferelsestidspunktet. Sammenfattende kan socialfor-
valtningens deltagelse i driftsledelsen karakteriseres som opprioriteret.

Et eksempel kan belyse denne udvikling. I 1984 tog en medarbejder fra social-
forvaltningen initiativ til at opbygge et bistandsydelsessystem pé det lokale edb-
anleg. Den pigzldende medarbejder udarbejdede kravspecifikation til syste-
met, forestod kontakten til programmerings(software)-firmaet og til centralfor-
valtningen. I 1979 havde centralforvaltningen udfert alle disse funktioner ogsa
ved de opgaver, der vedrerte socialforvaltningen.

Det lokale edb-anlazgs konsekvenser for socialforvaltningen var ikke anticipe-
ret 1 socialforvaltningen. Specielt p baggrund af vanskeligheder med at kontrol-
lere arbejdstilretteleeggelsen, opprioriterede socialforvaltningen imidlertid enga-
gementet i styringen af kommunens edb-opgaver.

Polittherne og medarbejderne

Politikerne i kommune 2 adskilte sig ikke fra beskrivelsen af politikerne i kommu-
ne 1. - Medarbejderrepresentanter er ikke placeret i kommunens edb-udvalg qua
deres tillidsposter. Generelt har edb-politikken i kommunen ikke givet anledning
til vesentlige problemer mellem ledelsen og medarbejderne, fordi edb-ind-
ferelsen ikke forte til afskedigelser, men snarere til begrensninger i personale-
vaeksten. Respondenter uden ledelsesbefsjelser fremfarte denne vurdering.

Kommune 3
Kommune 3 indferte i 1980 et anleg fra Regnecentralen.

Centralforvaltningen

Det var alene centralforvaltningen, der overvejede behovet for at indfare et lokalt
edb-anlag, de forskellige alternativer mv. Ogsé i denne kommune var centralfor-
valtningen utilfreds med flere af KMDs systemer. Kommunen néede aldrig at
anvende KMDs gkonomisystem. Centralforvaltningen var med blandt de ferst
kommuner til at stille brugerkrav til det mini-datamatanlag, som Regnecentra-
len opbyggede til kommunerne, primert til lesning af regnskabs- og budgetopga-
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ven. Da kommune 3 ogsé var utilfreds med KMDs lansystem, blev lenningsop-
gaven ogsa lest pa det lokale anleg.

Baggrunden for at indfere det lokale edb-anlzg var siledes, at centralforvalt-
ningen gnskede at kontrollere arbejdstilrettelzeggelsen ved at fi indflydelse pa
okonomisystemets opbygning. Samtidig pipegede respondenter fra forvaltnin-
gen, at det forud for indferelsen af ekonomisystemet var forventet, at centralfor-
valtningen ville fi et bedre indblik i de evrige forvaltningsgrenes budgetforslag
mv.

Soctalforvaltningen

I kommune 3 forudsi socialforvaltningen ikke betydningen af det lokale edb-an-
lzzg. Efter to 4rs drift med det lokale edb-anleg blev der imidlertid nedsat et edb-
udvalg med reprasentanter fra alle forvaltningsgrenene. Udvalget skulle blandt
andet afhjelpe en rekke af de problemer, socialforvaltningen havde med edb-
anvendelsen. Udvalget skulle ogsd diskutere og fremlegge forslag til en edb-
udviklingsplan.

Respondenterne fra socialforvaltningen var negative 1 deres vurdering af det lo-
kale edb-anlzg, og de gav udtryk for, at de foretrak edb-drift via KMD frem for
lokalt. Socialforvaltningen i kommune 3 havde ikke i samme omfang som i kom-
mune | og 2 veeret 1 stand til at opprioritere opmearksomheden mod det lokale
edb-anleg. Socialforvaltningen i kommune 3 deltog ikke i meder med bruger-
klubben og softwareleveranderen. Respondenter fra socialforvaltningen mente,
at centralforvaltningen ikke var lydher over for socialforvaltningens ensker om
zndringer i driften mv. Socialforvaltningens eneste adgang til at forsege at pivir-
ke edb-driften gik via edb-udvalget. Dette udvalg mistede imidlertid en vaesentlig
del af'sin betydning, idet der blev nedsat et KA-udvalg (KontorAutomatisering-
sudvalg). KA-udvalget fik kommunaldirekteren som formand, mens socialfor-
valtningen ikke var repreesenteret i dette udvalg pd interviewtidspunktet.

Sammenfattende havde socialforvaltningen ikke pa indferelsestidspunktet no-
gen opmerksomhed rettet mod, hvad det kunne betyde, at det lokale edb-anlzg
blev indfert. Efter flere irs drift blev dette forhold &ndret, men socialforvaltnin-
gen 1 kommune 3 havde pé interviewtidspunktet svart ved at komme igennem
med dens krav til det lokale edb-anl2g. Herved adskiller kommune 3 sig fra kom-
mune | og 2. Kommune 3 er befolkningsmessigt betydeligt mindre end kom-
mune 1 og 2. En forklaring pd socialforvaltningens manglende succes med at fa
den lokale edb-anvendelse tilpasset forvaltningens krav kan vere, at socialforvalt-
ningen ikke har afsat (eventuelt ikke har haft mulighed for at afsztte) de nedven-
dige skonomiske og organisatoriske ressourcer til noget sidant.

Politikerne og medarbejderne

@nsket om at indfere det lokale edb-anleg udsprang fra medarbejderne og ledel-
sen i centralforvaltningen. De faglige organisationer var ikke involveret i denne
beslutning. Blandt medarbejderne har der dog varet nogen usikkerhed over for
det KA-udvalg, der blev nedsat 1 1985, Usikkerheden har blandt andet varet af-
fadt af den kraftige ledelsesreprasentation i udvalget.
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En samlet opstilling
Indferelsen

De lokale edb-anlzg blev 1 alle tre kommuner indfert pa centralforvaltningernes
initiativ. Anleggene skulle primeart lese ekonomiopgaven. Ogsd andre opgaver
med beraring til de evrige forvaltningsgrene blev overvejet og senere last pa de
lokale anlzg.

Formailet med at indfoere de lokale edb-anleg var flersidigt. For det forste en-
skede centralforvaltningerne at have en tt kontakt med de firmaer mv., der ud-
viklede systemer/software osv. Centralforvaltningerne enskede at kontrollere ar-
bejdstilretteleeggelsen i forbindelse med overgangen til edb-anvendelse. For det
andet angav respondenterne i de tre centralforvaltninger, at et formal med edb-
anskaflelserne var et forbedret indblik 1 de evrige forvaltningsgrenes budgetfor-
slag, regnskaber mv. Disse to argumenter for at indfere det lokale edb-anlag var
forventet ud fra de teoretiske overvejelser. Dernzst var det ogsé forventet, at ind-
forelsen af anleggene skete for at fastholde ressourcer i de respektive institutio-
ner. Denne forventning blev imidlertid ikke bekraftet.

De beskaftigelsesmassige konsekvenser ved edb-indferelsen har varet et lavt
politiseret emne, og der er generelt ikke foretaget afskedigelser. Dette forhold be-
lyser Mike-projektet (1984) klart og entydigt for alle landets kommuner. Heri lig-
ger formodentlig forklaringen pd, at fastholdelsen af ressourcer ikke har vaeret et
afgerende argument for at fa lokale edb-anlag indfert.

Den manglende interesse i edb-indferelsen i socialforvaltningerne var derimod
ganske uventet. Det var forventet, at ogsd socialforvaltningerne forud for indfe-
relsen ville have interesse 1 at kontrollere arbejdstilrettelzggelsen, anvende infor-
mationerne og fastholde ressourcer. Men disse interesser blev ikke forudset i soci-
alforvaltningerne.

Driftsledelse

Da de lokale edb-anlzg var blevet indfert og de ferste erfaringer indsamlet, ned-
satte kommunerne edb-udvalg med reprasentanter fra alle forvaltningsgrene, el-
ler et eksisterende edb-udvalg fik foreget betydning. Mens det siledes i ferste om-
gang var centralforvaltningen, der havde den afgerende indflydelse pi savel ind-
ferelsen som driftsledelsen, forandrede dette forhold sig. Socialforvaltningerne
fandt det i to af kommunerne nedvendigt og enskvardigt at indga i driftsledel-
sen, herunder i kontakterne til brugerklubber, softwareleveranderer, udformnin-
gen af brugerkrav til forbedring af eksisterende systemer og brugerkrav til nye sy-
stemer. [ den tredje kommune, hvor denne udvikling ikke fandt sted, gav det loka-
le edb-anlzg anledning til en voksende modvilje i socialforvaltningen.

Det forventede dynamiske perspektiv synes saledes at kunne iagttages. Pa bag
grund af oplevede problemer har socialforvaltningerne efterfelgende reageret pa
edb-anvendelsen. Den entydige centraliseringstendens, der kunne iagttages i
indferelsesfasen, var efter nogle ars drift mindre udtalt, fordi socialforvaltninger-
ne havde reageret. Nedszttelsen af interne edb- og e1b—udvalg i kommune 1 er et
klart eksempel pa denne udvikling.
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Anvendelsen af informationerne

De lokale edb-anleg blev hovedsageligt anvendt til rutineopgaver. En stor del af
ekonomisystemets opgaver var for eksempel almindelige bogholderiopgaver,
hvor indtzgterfudgifter blev registreret. [ en reekke sammenhznge anvendes edb-
informationerne dog i prioriteringsejemed. Netop ved disse prioriteringsopga-
ver forventes de institutionelle interesser at vare sterkere end ved rutineopgaver-
ne.

I forbindelse med budgetlegningen var det i alle tre kommuner muligt at gen-
nemfoare konsekvensberegninger (budgetsimulering) af forskellige alternativer.
Respondenterne fra socialforvaltningerne i to af kommunerne var ikke klar over,
om budgetsimulering var mulig. I den tredje kommune havde socialforvaltnin-
gen hidtil ikke anvendt noget sidant. Centralforvaltningerne 1 alle tre kommuner
anvendte derimod budgetsimuleringsmulighederne som et beslutningsredskab
forud for prioriteringer. I én kommune var socialforvaltningen opmarksom pa
den betydning, budgetsimulering kunne have, og forvaltningen enskede sidanne
faciliteter indlagt i en reekke PCere i socialforvaltningen.

De lokale edb-anlzg blev kun anvendt til ekonomisk planlegning; dog blev de
anvendt til lesning af ad hoc-opgaver, for eksempel budgetanalyser, analyser af
serviceniveau i forhold til borgerne mv. Denne bearbejdelse af informationer
fandt sted i alle tre kommuner i projektgrupper sammensat af reprasentanter fra
flere forvaltningsgrene. I alle kommuner indtog centralforvaltningernes medar-
bejdere en afgerende position i dette arbejde, idet de stod for fremskaffelsen og
bearbejdelsen af data. Der var ogsa flere eksempler pi, at centralforvaltningerne
havde belyst socialforvaltningernes (og andres) serviceniveau, uden at der var
nedsat projektgrupper. I ingen af kommunerne ville socialforvaltningerne pé in-
terviewtidspunktet vere istand til at udfere sédanne analyser uden centralforvalt-
ningernes assistance. I én kommune enskede socialforvaltningen at anvende
PCere til denne type opgaver, netop for selv at kunne udarbejde den slags analy-
ser uafhangigt af centralforvaltningernes assistance.

Sammenfattende kan det siledes konstateres, at centralforvaltningerne anven-
der edb-informationerne i prioriteringsejemed i langt hejere grad end socialfor-
valtningerne. Socialforvaltningerne udarbejder ikke budgetalternativer/konse-
kvensberegninger mv. ved hjzlp af edb-anleggene. Socialforvaltningerne arbej-
der ikke selvstzndigt med gennemgangen af ressourceforbruget pa enkelte omri-
der, idet centralforvaltningernes hjzlp til sidanne opgaver er pakravet.

I én kommune er der tegn p4, at socialforvaltningerne er opmarksomme pa, at
edb-informationer har betydning for prioriteringer. ] kommune 1 enskede social-
forvaltningen selv at udarbejde budgetalternativer og -analyser, men det var
endnu ikke ivaerksat pa interviewtidspunktet.

Konklusion
Interessebegrebet og bureaukratisk politik

I afsnittet om den bureaukratiske politik model blev det fremfert, at der kunne
forventes forskellige interesser hos de grupper af akterer, der stod bag edb-ind-
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forelsen. Forventningerne byggede pa en bureaukratisk politik tankegang. Men
generelt var det alene centralforvaltningerne, der fremforte disse interesser. Soci-
alforvaltningerne forudsa derimod ikke, hvilken betydning de lokale edb-anleg
ville fa.

Viser det, at et bureaukratisk politik perspektiv er forfejlet? Det mener jeg ikke.
Der er flere forklaringer p, at socialforvaltningerne forst senere fremforte insti-
tutionelle interesser i forhold til de lokale edb-anleg.

For det ferste var det centralforvaltningerne, der var mest direkte knyttet til
edb-anvendelsen 1 kraft af edb-anlzggenes regnskabs- og budgetfunktion. Disse
funktioner var forud for indferelsen defineret som anlaeggenes vigtigste funktio-
ner. Centralforvaltningen fik derfor et konstant forspring med hensyn til at fa
kurser i edb-anvendelse. De fik erfaringer med edb-indferelse af nye systemer,
udformning af brugerkrav og anvendelse af edb i de daglige arbejdsopgaver.

For det andet var centralforvaltningernes arbejdsopgaver knyttet til bestrebel-
ser pd at koordinere blandt andet kommunernes budgetter. Derfor var centralfor-
valtningerne udfarende med hensyn til at forberede denne koordinering, mens
sektorforvaltningerne efterfelgende tog deres forbehold over for sidanne foran-
dringer.

For det tredje blev personalekonsekvenserne ved edb-indferelserne (inklusive
anvendelsen af KMDs systemer) opfattet mere negativt i social- end i centralfor-
valtningerne. En stor del af socialforvaltningernes personale i alle tre kommuner
var nervese for edb-anvendelsens beskaftigelsesmeassige konsekvenser. Derfor
nedsatte kommune 1 interne edb-udvalg i socialforvaltningen.

Hertil kom, at socialforvaltningernes personale kunne frygte, at edb-anvendel-
sen ville @ndre karakteren og omfanget af de hyppige klientrelationer. Socialfor-
valtningernes forste opmerksomhed over for edb-anvendelsen var derfor pri-
mert rettet mod de interne beskeftigelsesmassige konsekvenser og ikke de inter-
ne indflydelsesforhold.

Socialforvaltningerne forudsi ikke betydningen af de lokale edb-anlzg, og
fremforte derfor ikke som forventet institutionelle interesser vedrerende anlag-
genes placering, valg af opgaver osv. Men efter nogen tids drift fremferte social-
forvaltningerne sidanne krav. Socialforvaltningerne blev opmarksomme pi edb-
anvendelsens betydning for at kontrollere arbejdstilretteleggelsen og anvendel-
sen af informationer i forholdet mellem forvaltningsgrenene.

Edb-anvendelsens dynamik

Udviklingen i edb-pakken, herunder de forskellige akterers holdning til edb-an-
vendelsen, var siledes dynamisk. En helt tilsvarende dynamik i en kommunal or-
ganisation er fundet af Cowart og Brofoss (1979). Her var resultatet, at fagforvalt-
ningerne @ndrede deres budgetforhandlingsadferd pd baggrund af det foregien-
de budgetirs erfaringer. Det skete for eksempel ved at inddrage eksperter, hvis
pkonomiforvaltningerne havde gjort dette ret tidligere.

Denne dynamik ger det naturligvis ikke nemmere at studere samspillet mel-
lem edb og organisation. P4 indferelsestidspunktet er det muligt, at alene én
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gruppe akterer fremferer interesser i beslutningsprocessen. Senere kan andre
grupper af akterer fremfare andre og eventuelt modstridende interesser pi bag-
grund af nogle usnskede eller uforudsete konsekvenser. Denne konklusion stet-
ter det synspunkt, at det er vanskeligt for ikke at sige umuligt at forudsige edb-
anvendelsens konsekvenser. Edb-anvendelsen kan have meget forskellige konse-
kvenser afhengigt at, hvornar og hvordan de forskellige grupper af aktarer frem-
forer deres respektive interesser.

Der er derfor ikke muligt at tegne et klart og forudsigeligt menster af de konse-
kvenser, en given type edb-anleg vil have i en bestemt organisation. Teknologier-
ne er foranderlige og kan tilpasses forskellige brugeres krav. Resultaterne af reakti-
onerne over for edb-anleggene i dette casestudie af tre kommuner er sdledes meg-
et forskellige. [ kommune 1 havde socialforvaltningen en vis succes med at oppri-
oritere opmzrksomheden mod de lokale edb-anleg samt med at anskaffe egne
edb-anlezg. I kommune 3 anferte socialforvaltningen de samme problemer med
de lokale edb-anleg, men havde ikke den samme succes med at sege problemerne
lost.

Ud fra disse iagttagelser synes den bureaukratiske politik model at vaere veleg-
net til at studere indferelse og anvendelse af edb, om end interesserne ikke altid
kan forventes at vere forudset af alle aktorer.

De passive aktorer

1 alle casene var politikerne og i lidt mindre grad fagforeningerne passive aktorer
over for edb-indferelsen og -anvendelsen. Casene er primzart bygget op over in-
terviews af embedsmand, og det er derfor nedvendigt at tage forbehold for be-
mearkningerne nedenfor.

De cases, der er behandlet i denne artikel, vedrarer en bestemt type teknologi
- de lokale edb-anleg. De faglige organisationer har ikke formuleret specielle
krav over for disse anleeg, men betragtet dem som en del af kommunernes samle-
de edb-anvendelse. Det er netop kommunernes samlede edb-politik og specielt
uddannelses- og beskzftigelsesspargsmal, som de faglige organisationer har ve-
ret mest engageret i (Mike-projektet, 1984). Ved i hejere grad at have fokuseret pa
interviews med tillidsreprasentanter og kommunernes samlede edb-anvendelse
ville casene formodentlig have givet et andet indtryk af de faglige organisationers
engagement.

De samme forhold kan imidlertid ikke inddrages i relation til politikerne. Kom-
munernes edb-anvendelse er et emne, der er lavt politiseret og endvidere praget
af en teknisk terminologi og aura, der i sig selv kan holde de fleste politikere vk
fra omridet. Opfattelsen afedb som en politisk neutral informationsbearbejdelse
(jfr. afsnittet om edb i et rationelt ledelsesperspektiv) har endvidere en betydelig
gennemslagskraft. Negternt vurderet stir den kommunale forvaltning siledes
meget sterke i forhold til at bevare en politisk autonomi pd omridet.

Dette er beteenkeligt, fordi politikerne herved ikke er i stand til at styre den nye
teknologis betydelige muligheder for 2ndringer af indflydelsesforholdene. Case-
studierne har vist, at der kan ske store 2ndringer i indflydelsesforholdene mellem
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de forskellige administrative grene. Der findes formodentlig ogsi eksempler pa
store &ndringer i forholdet mellem forskellige personalegrupper. Hvis politiker-
ne ikke er bevidste om dette, afskriver de sig mulighederne for at styre denne ud-
vikling.

Her%?ed bliver der et stort spillerum for stridigheder og institutionelle konflik-
ter mellem de forskellige administrative grene 1 den enkelte kommune. Som case-
studiet viser, medferer dette ikke et totalt kaos, fordi de respektive administrati-
onsgrene indgdr i gensidige relationer, Men indflydelseskonsekvenserne er meg-
et forskellige i de tre kommuner. Og der er ikke grund til at antage, at disse forskel-
le skyldes forskellige valg pa politisk niveau i de respektive kommuner.
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