Indledning

Ledelse og samarbejde
under strukturreformen

en 1. januar 2007 er en magisk dato

for alle de politikere og ansatte i den
offentlige sektor, der i de sidste ar har vee-
ret travlt optaget af Projekt Strukturreform.
Urene teeller ned, og nar et nyt arbejdsar
begynder efter nytar, vil det for manges
vedkommende vare pd nye arbejdspladser,
med nye chefer og nye kolleger.

Forud er gaet en intensiv og til tider kon-
fliktfyldt indsats for at fa alle brikker til at
falde pd plads i de nye kommuner og regio-
ner. Medarbejdere og ledere pa de offentlige
arbejdspladser har spillet hver deres roller i
det komplicerede spil, og det er spillet og
relationen mellem spillerne, der er tema for
dette nummer af Tidsskrift for Arbejdsliv.

Men lad os forst kaste et blik tilbage pa
reformens forste spade kim, der begyndte at
spire for nu 4 ar siden. Hvorfor en struktur-
reform? Hvorfor netop pa dette tidspunkt?
Og hvilken rolle var de ansatte i de offentlige
systemer oprindeligt tilteenkt i processen?

I efterdret 2002 blev Strukturkommissio-
nen nedsat med det formal at vurdere, om
den eksisterende (amts)kommunale struktur
var tidssvarende og levede op til befolknin-
gens krav, bade til serviceniveauet og til den
demokratiske indflydelse. Eller som det hed
i beteenkningen, s skulle kommissionen i
vurderingen af fordele og ulemper ved for-
skellige indretninger af den offentlige sek-
tor bl.a. vurdere og afveje en raekke faktorer

i forhold til hinanden: Effektivitet og bare-
dygtighed, demokratisk kontrol, borgerind-
dragelse og dialogen mellem borgere og po-
litikere, kvalitet i opgavelasningen, naerhed
til borgerne, borgernes retssikkerhed og
valgmuligheder, klarhed i ansvarsfordelin-
gen, og sammenhang mellem kompetence
og okonomisk ansvar (Kommissorium for
Strukturkommissionen 2002).

I januar 2004 kom kommissionens be-
teenkning, og oplagget forte i juni 2004
til en aftale mellem regeringen og Dansk
Folkeparti om en grundleggende omstruk-
turering af det kommunale Danmarkskort:
273 kommuner sammenlagges til 98, og 14
amter omlagges til 5 regioner.

Det kan diskuteres, om det er Danmarkshi-
storiens sterste omstrukturering. Ogsa kom-
munalreformen i 1970, hvor 1386 kommu-
ner blev sammenlagt til 277 kommuner! og
25 amter til 14, var en betydelig omlaegning,
om end den af en central embedsmand be-
skrives mere som en modernisering og til-
pasning end en revolution (Strem 2000).

Tilsvarende kan man sperge, hvilken ka-
rakter den nye kommunalreform har: Er den
udtryk for et gnske fra neden, fra aktorer i
kommuner og amter — borgere, politikere
og medarbejdere — om nye betingelser for at
td og levere de onskede serviceydelser? Eller
er det et storre, til dels ideologisk, projekt
med det formal at styrke markedsggrelsen
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af den offentlige sektor? Disse sporgsmal er
formentlig nemmere at svare pd om nogle
ar, nar man skuer tilbage pa diskussionerne
om reformen og analyserer den konkrete til-
retteleeggelse og implementering af den.

I kommissoriet for Strukturkommissio-
nen blev der fokuseret steerkt pd borgernes
og indirekte ogsa pa politikernes interesser.
Men intetsteds i kommissoriet tages stil-
ling til den meget store gruppe af borgere,
som mest direkte berores af en evt. struk-
turreform — nemlig medarbejderne i amter
og kommuner. I tal handler det om i alt ca.
675.000 ansatte. Heroveni kommer en min-
dre andel af de ansatte i staten, hvis arbejds-
opgaver og arbejdsliv ogsa ville blive pavir-
ket af reformen.

Det rddes der lidt bod pa i april 2004, hvor
der i forbindelse med regeringens udspil,
“Det nye Danmark”, udkommer en pjece
pa 2V side med titlen “Hvad betyder struk-
turreformen for dig som offentligt ansat”
— formentlig ikke mindst under indtryk af
mange af hgringssvarene pa Strukturkom-
missionens udspil. Seerligt de faglige orga-
nisationer pdpegede ngdvendigheden af, at
medarbejdernes ve og vel i forbindelse med
omlegningen fik opmaerksomhed.

I betragtning af hvor meget medarbejder-
nes holdninger betyder for vellykkede orga-
nisationsaendringer, er det sldende, at deres
rolle var sa nedtonet bade i kommissoriet,
betenkningen og i det endelig regerings-
udspil. Medarbejderne syntes mest at veere
veerktgijer, som forventes at implementere,
hvad det politiske system beslutter.

Men som alle arbejdslivsforskere ved, sa
er logikken ikke sd enkel. Vaerktgjet er i det-
te tilfeelde aktgrer, som kan handle mere el-
ler mindre selvsteendigt, bade som grupper
og som individer. Og selv om en overordnet
interesse er defineret via strukturudspillet,
er der ingen garanti for, at aktererne hand-
ler rationelt i forhold til den overordnede
interesse. Hvis midlet til at nd det overord-

6 Indledning

net mal er en forringelse af medarbejdernes
arbejdsvilkar eller af deres arbejdsplads’ sta-
tus, sé kan de blive mere mod- end medspil-
lere.

I den forstand er medarbejderne som bae-
rere af omstillingen alfa og omega for en vel-
lykket gennemferelse af strukturreformen.
Udover at sikre, at den organisatoriske an-
dring gennemferes til mindst mulig gene
for borgere og samfund, sa har de enkelte
kommuner og amter altsd ogsa skullet sik-
re, at alle medarbejdere kan se en fremtid
i deres eget arbejdsliv i de nye sterre kom-
muner og regioner. Og netop her ligger den
maske storste personalepolitiske udfordring
i Danmark nogensinde.

Men hvordan er denne opgave blevet
lgst? Hvilke barrierer har der veeret for struk-
turendringerne, og hvordan er de blevet
overvundet? Hvilke strategiske overvejelser
har akterer pa arbejdspladser haft? Har par-
terne ageret professionelt pa de nye tider?
Og hvordan har ledere tacklet den store ud-
fordring? Det er blandt andet disse sporgs-
mal, som diskuteres i artiklerne i dette num-
mer af Tidsskrift for Arbejdsliv.

Strukturreformen finder sted lige nu! Det
er i dette gjeblik, at sporene for de neeste
mange ars kommunale arbejde og ansvars-
fordeling leegges. Aktgrerne i kommuner og
amter har rigeligt at se til — der skal omstruk-
tureres, der skal forhandles, gives og tages,
men samtidig skal borgerne ogsa have den
service, der er deres ret. Status quo er i op-
brud, men det nye endnu kun i stebeskeen.

Forskningen pa omréadet er derfor begreen-
set, og der er naeppe mange forskere, der tor
komme med et entydigt bud pd, hvordan
reformen vil forlgbe og ende. Men nogle har
veret ude og se naermere pa de forandrin-
ger, der pdgdr netop nu. Og mange forskere
har et stort materiale liggende fra underso-
gelser i amter og kommuner. Her kan vi fin-
de nogle strompile for, hvordan samarbejde
og ledelse kan teenkes at forlgbe i amter og



kommuner - bade i overgangsperioden og
efter. Derfor har vi bedt forskere inden for
omradet om at kigge deres materiale igen-
nem med nye briller — nemlig de briller,
som strukturreformen udger. Gennem en
nyleesning af materialet har vi faet en raek-
ke kvalificerede bud p&, hvilke udfordringer
strukturreformen stiller til medarbejdere og
ledere - tillige med nogle bud pa, hvordan
disse udfordringer kan tackles.

Peter Hagedorn-Rasmussen, Jeppe Hoj-
land og John Storm Pedersen paviser i deres
artikel “Strukturreformens konsekvenser
for ledere og medarbejdere”, at aktorerne i
det amtskommunale system kan agere for-
skelligt pa de udfordringer, som strukturre-
formen - via politikere og embedsmand
— byder dem. I deres analyse tager de ud-
gangspunkt i tre amtslige skoler for bgrn
med searlige undervisningsbehov.

For at lofte de krav om succes, som ligger i
strukturreformen, kan politikere og embeds-
mand valge to forskellige lgsninger. En fu-
sions-lgsning, baseret pé en forestilling om
fordelene ved stordriftslgsninger; og en mar-
keds-lgsning, baseret pd en forestilling om
at konkurrence vil fore til lavere priser og
hojere kvalitet pa ydelserne. Forfatterne pa-
peger, at medarbejdere og ledelse strategisk
vurderer deres institutions overlevelsesmu-
ligheder inden for de rammer, som sattes af
embedsmend og politikere. Disse rammer
setter nogle begraeensninger, men ledelse og
medarbejdere kan faktisk ga mere proaktivt
til veerks og forme nogle scenarier i forhold
til de overordnede politiske beslutningerne
— og derved blive medaktgrer i deres egen
skeebne. Det leverer forfatterne afslutnings-
vis eksempler pa.

Lotte Bak Pedersen har besggt en teknisk
forvaltning i Fjerritslev. Kommune, hvor
medarbejderne er ved at forberede sig til fu-
sionen i den nye Jammerbugt Kommune. I
sin artikel “Néar forandringens vinde blaeser
— samspillet mellem organisationskultur og

sammenleegningsproces” viser hun, hvordan
selve fusionsprocessen fremelsker bestemte
kulturtreek i forvaltningens organisations-
kultur, f.eks. opfattelsen af at veere ‘en stor
familie’, samt at ‘smat er godt’. Men hun un-
derstreger, at medarbejdernes kulturelle selv-
billede ikke formuleres som modspil til de
nye kolleger, men snarere med den nye store
organisation og dermed selve reformen som
modstander. Der ligger derfor en stor ledel-
sesudfordring i at formidle et positivt billede
af fremtidens organisation, hvor medarbej-
derne kan se sig selv i en meningsfuld sam-
menheng. Forfatteren anbefaler forvaltnin-
gens ledere at tage udgangspunkt i en af de
fa feellesnevnere mellem medarbejdernes
forventninger og reformens logik, nemlig
den styrkede faglighed.

Bak Pedersen kombinerer en Kklassisk og
en socialkonstruktivistisk tilgang til begre-
bet organisationskultur og opnar dermed et
dobbelt greb om de statistiske og de dynami-
ske elementer i sammenlagningsprocessen.

Bodil Damgdard og Dorte Caswell stiller
i deres artikel om en af ‘strukturreformens
gmme teer’ spgrgsmadlet: “Hvor klemmer
skoen pa beskaftigelsesomradet?” Svaret er,
at den klemmer ganske mange steder, men
0gsa at aktgrerne pa omradet absolut ikke er
enige om, hvor og hvorfor den klemmer. Ar-
tiklens omdrejningspunkt er de nye jobcen-
tre, hvor den kommunale og den statslige
beskaftigelsesindsats bliver samlet pr. 1. ja-
nuar 2007. Mens sagsbehandlerne i kommu-
nen frygter, at deres klienter, ‘de svageste’,
vil blive klemt i det nye system, ser de fag-
lige organisationer deres medlemsgrupper,
de forsikrede og ‘steerke’ ledige, som taber-
ne. P4 samme vis mener kommunernes or-
ganisation, KL, at kommunerne vil miste
indflydelse, mens arbejdsmarkedets parter
frygter at miste deres centrale rolle i det be-
skaeftigelsespolitiske system.

Damgaard og Caswell advarer mod skyt-
tegravskrige, hvor alle plejer sine egne inter-
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esser. De anbefaler aktorerne at finde en
baredygtig balance mellem det lokale og
det nationale og mellem den sociale og den
beskaftigelsesrettede indsats.

Omstilling i almindelighed og strukturre-
formen i sardeleshed har en sideeffekt for
den enkeltes arbejdsliv. Omstillinger udfor-
drer nemlig alle medarbejdere i deres hidti-
dige opfattelse af deres rolle, og hvor nogle
bliver baerere af forandringerne, bliver an-
dre dem, der skal bares — nogle bliver ‘ud-
viklere’, ‘opfindere’ eller ‘frontlgbere’, an-
dre bliver ‘vedligeholdere’, ‘medlebere’ eller
‘skeptikere’. Disse forskellige roller skal alle
integreres i de nye enheder, og det bergrer
bade Thomas Skovgaard og Louise Haugan
Vergo i deres artikler.

Thomas Skovgaard ser i sin artikel, “Rej-
sen gennem ingenmandsland - eller kun-
sten at vaere mellemleder i forbindelse med
organisatorisk transition”, naermere pa,
hvordan der skabes mening, nar den enkel-
te bevaeger sig fra noget trygt og kendt til
noget nyt og ukendt. Netop i den offentlige
sektor er sdidanne overgange maske sarlig
markante, fordi det offentliges virke i almin-
delighed er relativt bureaukratisk orienteret
og bundet til en mangde rutiner, hvilket
bl.a. er med til at sikre borgeren en rimelig,
retfaerdig og ensartet behandling.

Skovgaard papeger, at noget nyt ikke kan
modtages helhjertet, for en afslutning af det
tidligere har fundet sted pd beherig vis, og
her spiller mellemlederen en betydelig rolle
som meningsskaber i den omstillingsproces,
som strukturreformen udger. Transitionen
fra det gamle til det nye kan smidiggeres ved
opmarksomhed pé iseer kommunikation og
ejerskab, og Skovgaard afslutter sin artikel
med at opstille fem punkter, som kan veaere
vigtige at holde sig for gje i en s& markant
overgang som strukturreformen.

HRM spiller en stadig storre rolle i sa-
vel den private som den offentlige sektor.
Begrebet indbefatter en mere strategisk og
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langsigtet tilgang til personalerelationer,
end man ser i traditionel personalepolitik,
ikke mindst for at opna de ansattes engage-
ment i arbejdet. Men hvad er prisen for den
enkelte medarbejder? Dette aspekt har Loui-
se Haugan Vergo set nermere pa i artiklen
“Medarbejdere under omstilling — HRM i
den offentlige sektor”. I analysen papeges
det, at diskurserne om moderniseringerne
i den offentlige sektor fremhaver ngdven-
digheden af, at medarbejderne géar helhjer-
tet og engageret ind i omstillingsprocesser.
Interviewundersggelsen viser, at der da ogsa
er mange meget engagerede medarbejdere i
den offentlige sektor. Men o0gsa, at praecis
denne kvalitet virker som en boomerang pa
den enkeltes arbejdsliv, fordi det ogsd giver
stress. Ansvarliggorelsen af den enkelte har
bédde en positiv og en negativ effekt. Det pa-
viser Vergo ved at sporge ind til det bedste
hhv. det vaerste ved den enkeltes arbejdsliv
- og svaret er ofte, at det samme, som gor
arbejdslivet spendende, er roden til det,
der gor arbejdslivet hardt, ikke mindst i en
omstillingsproces.

Derfor er det afgerende naeeste skridt, at
der stilles sporgsmalstegn ved selvfelgelighe-
den ved, at omstilling ogsa bliver den en-
keltes eget udviklingsprojekt. Dermed sikres
ikke blot, at hver medarbejder kan traeffe et
bevidst valg, men ogsé at ‘vedligeholdernes’
arbejde ikke underprioriteres i forhold til
‘udviklernes’ arbejde i kommuner og amter.

Temanummeret afsluttes med en kronik,
hvor to af tidens mediedebatgrer, Lars Gold-
schmidt og Ole Fogh Kirkeby, filosoferer over
“Historiefusioner under strukturreformen”.
De har sammen skrevet bogen: “Fusionsledel-
se i det offentlige — en huspostil for struktur-
reformens ledere”. I kronikken introducerer
de nogle af bogens pointer ved hjelp af to
at reformens historiemeder: det ene med
frk. Lean, et spagelse, der gdr gennem den
offentlige sektor — det andet med de stats-
lige og kommunale medarbejdere i de nye



jobcentre. Goldschmidt og Kirkeby bruger
historierne til at komme med gode rad til ak-
torerne i fusionsprocessen. Det handler om
at veere kontekstfplsom og have fokus pa det
unikke i organisationerne og hos de invol-
verede mennesker. Der er ingen standardlgs-
ninger pd rigtige fusioner. Det handler ogsa
om at vaere modig og bruge fusionen til at
stille spergsmalstegn ved hidtidige vaner og
strukturer. Og det handler om at Igere og tur-
de blive klogere, ndr man bevager sig ind i
nyt land. Derfor skal frk. Lean ikke styre pro-
cessen, men kun inddrages under hensyn til
de ledelsesstrategiske vilkar: respekt, tillid og
anerkendelse af medarbejderne.

Malet med dette temanummer er ikke at
vurdere strukturreformen i sig selv. Det er
ikke hensigten at diskutere, om amter og
kommunerbliver mere effektive og bseredyg-
tige i deres opgavelgsning, om borgeren er
blevet mere inddraget eller om kvaliteten af

NOTER

1. Antallet af kommuner varierer over ar, fordi
kommunesammenlaegninger har fundet sted
- senest og mest markant pa Bornholm, der
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