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Forord

Denne afhandling indeholder en beskrivelse, en analyse og en teoretisk
diskussion af de professionelles roller og vilkår under struktnrændriiiger i
da^sk-a kommuner i starten af 90'erne. Hvilke påviricm'7ig«>TnnHghffriffr havde
de professionelle over for stnaktnraradrmgerne? Hvordan blev de selv
påvirket af ændringerne? Og hvad betød de professionelles handlinger for
effekten af struklnrændringerne?

Det empiriske materiale omfatter primært data fra case stadier i fire
kommuner med kvalitative interview med ansatte, politikere og borgere i
1992 og 1994.

Det er håbet med denne afhandling, at politikere og ansatte i
kommunerne får en ny indsigt i potentialer og barrierer for udvikling af den
kommunale organisation.

Jeg skylder stor tak til alle ansatte, politikere og borgere i de fire
kommuner for deres hjælp og velvilje til at gennemføre undersøgelserne. En
særlig tak retter jeg til mine vejledere docent Olaf Rieper fra AKF og
professor Peter Bogason fra Roskilde Universitetscenter. De har været en
uvurderlig støtte i hele forløbet.

Marts 1996
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Summaty

The project is a study and discussion of the role of professionals in the
implementation of struttural changes in Danish lotal authorities.

Sinte 1989-90 extensive changes have taken place in the organization
of lotal authorities. The changes are struttural changes at politital and
administrative level, involving amalgamation of adrninistrative depart-
ments and politital committees, internal reorganization of administrative
units and the formation of new management structures. At the same time,
municipal institutions are taking over responsibility for their own
finantes, and formal steps are being taken to strengthen user influence.
The objectives include greater efficiency, more holistic solutions and the
breaking down of sectoral and professional boundaries, sharing of
responsibility for the employees and greater user influence - all with a
view to providing a better service.

The formal structures in the lotal government organization are being
used as instruments to achieve the above aims, and the changed structures
are expected to lead to behaviourial changes among the players in the
organization - both polititians, managers, professionals and other
employees and users in the lotal authorities. The thinking can be
described as an instrumental view of organizational development.

In the project the focus is on the section of employees who can be
described as professionals. The main thesis of the project is that the
professionals, with their special characteristics in the form of specialised
and abstract knowledge, autonomy in their work situation, and monopolies
in their sphere of work, have particular opportunities to support, counter-
att or change an expected fulfilment of the aims of struttural changes.
Furthermore, that the professionals have the strongest role in the
implementation of the changes, and that precisely the process of
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implementation has a major impact on fulfilment of the aims in the lotal
authorities.

Two main questions are raised in the project and used as a basis for
testing the thesis. The first question is how professional groups support
or counteract struttural changes in the lotal authorities. The setond is
how the professional groups are affected by the struttural changes.

The project questions whether the intended effects of struttural
changes in the publit organization can always be expected to materialise
and attempts to clarify this problem by focusing on a specific group of
lotal authority players - the professionals.

Answers to the two main questions are sought by first setting up a
theoretical framework in which two theoretical angles are presented: an
organization angle and a professionals angle. The theoretical framework
is used as the basis for an empirital study at lotal authorities that have
made struttural changes. The empirital material comprises case studies
in four lotal authorities and five professional groups in each of these. The
method used for data collection was principally qualitative interviews
with polititians, managers, professionals and other employees, and users,
in each of the four lotal authorities. Case studies and qualitative inter-
views are methods that provide an in-depth understanding of the problem,
enable identification of specific factors in lotal authorities and professions
that affect the course of events, and bring in the players' own understand-
ing of their actions. The result of the analysis is a form of theoretization
at medium leve1 that can be described as contingent abstractions.

The study is limited to struttural changes in administrations and at
institutions in the social and cultural field in lotal authorities. Municipal
services for children, young people and the elderly are included. The
selected professionals are psychologists, teachers, social workers and
nurses.

From an organization point of view, the institutional perspective was
particularly relevant for understanding the development of politital
institutions. With the focus on culturally determined rules, shaping of
opinion and the logit of appropriateness as the fortes guiding actions in
the organization, it became possible to understand how professional codes
and values can constitute a major cultural and opinion-forrning basis in
lotal authorities and institutions. Discussions of the structure of publit

8



organizations and the development of »closed logit« and autonomy in
publit organizations from this perspective also made it possible to under-
stand the professionals' ability to influence the implementation of the
changes.

In a Danish tontext, the perspective is developed still further by
operationalization and conceptualization as a means of understanding the
development of publit organizations. Here, players and networks that are
of particular importante to the publit organization are stressed where
professions and their organizations are part of these. 1 differentiate
between different cycles that are typical for the publit organization. The
production and organization cycles are particularly relevant when they
centre around professionals. In addition, 1 differentiate between different
publit tontexts, depending on tasks. The social and cultural sphere in the
lotal authorities can be described as a mainly autonomous sphere, but
also, given the close contact with clients, one with a responsive character-
istic. However, the focus of this contribution is not the professions or the
lotal administration level, but 1 have made an attempt to transfer these
thoughts to a lotal government tontext, as far as this can be done, and
they have been used to concretise and give light and shade to the
problem, seen from the organization angle.

From the professions angle, the conclusion was that it is not possible
to obtain a tommon understanding of professions in all tontexts.
Professions must be regarded as a contingent factor in connection with
the development of knowledge-based groups in a modern society.
Rationalization and the creation of sciences, bureaucratization and special-
ization, together with institutionalization of knowledge, are basic factors
that give expert knowledge and those groups that possess it a special role
in a modern society, including Danish society. Whether the groups
develop professional characteristics depends on the actual tontext of
which they are a part. The definition of professions must be relationally
determined and must be used as an element for understanding empirital
phenomena, where knowledge-based groups are involved. Profession
research provides vital points of orientation that can form the basis for an
empirital study. They include discussions of specific characteristics:
knowledge, education and credentials as a necessity or symbol. Specific
action patterns, attempted monopolization and autonomy through collec-



tive organization, exclusion, formation of alliantes, politicization. And a
specific self-knowledge, in which altruism and service-mindedness play
a central role. At the same time, there are general considerations concern-
ing professional development in different types of society: the Nordic
type, where the state and interest organizations play a role in professional
development; at different times: in the post-war period, when the forma-
tion of cartels and politicization were widespread strategies; and in
different organizational tontexts: the publit, bureaucratic organization, in
which the professionals are subjett to politital and administrative control,
but at the same time develop a niche for themselves with a high degree
of autonomy. These considerations could be used to concretise and
develop the problem seen from a professionals angle.

The theoretical discussions enabled identification of different structures
and causal mechanisms that may apply to professional actions and the
consequences of these in lotal authorities. However, the actual conditions
in the lotal authorities determine the effect in practice.

The study generally confirms the main thesis. It shows that the
struttural changes affect the professionals' knowledge, autonomy and
monopolization, and that the professionals clearly react to this. Their
reactions have a major impact on the effect of the struttural changes.

It is a general conclusion thai. the professionals support or oppose
changes, according to how the tontent and design of the changes fall in
with their knowledge, autonomy and decision-making culture. Therefore,
their reactions differ greatly. Common to them is that professional
arguments and the linkage to preservation of autonomy are a central part
of the professionals' motivation. Autonomy is regarded as a sine qua non
for using their knowledge in the best possible way for the benefit of the
users.

Conversely, the study shows that struttural changes affect the
professionals very differently, depending on the tontent of the changes,
and that the consequence with respect to changing their knowledge and
autonomy depends on the convergence between the tontent of the
changes and the professionals' knowledge status, degree of autonomy and
monopolies. One tommon feature is that they submit immediately to
politital and administrative decisions on changes and instead exert their
influence during the implementation phase, and another is that they
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largely focus on the formal decision-making structures and use these
either to support or to counteract changes.

The struttural changes do not lead to significant changes in the
professionals' knowledge and autonomy, but adjustments do take place.
Where effects of struttural changes are ascertained, they can be seen in
relation to those adjustments, but also to a great extent in relation to the
support of the knowledge base and autonomy of certain groups that
results from the changes.

An example from the empirital study that leads to this conclusion is
that the tontent and design of the changes are in line with the knowledge
and way of working of social workers and psychologists and that these
professionals support the struttural changes. This must be regarded as one
of the main reasons why more holistic solutions have been achieved in
the treatment of individual cases in the administrations. The tontent of
the changes is not, on the other hand, in line with the knowledge and way
or working of teachers, and these professionals attempt to thwart the
changes. This must be regarded as one of the main reasons for the
difficulties in making headway with holistic solutions at individual case
leve1 and, particularly in establishing holistic solutions in the entire child
and youth work field.

However, the professionals' support, even for changes that are in line
with their knowledge and way of working, depends on whether the
changes are at the same time believed to lead to a significant reduction
of their autonomy. The professionals regard the effect of the struttural
changes on their autonomy as more important than the effect on their
knowledge.

An example from the empirital study is the nursing profession?

support for the intentions of the struttural changes with respect to a more
holistic approach to the care of the elderly. This intention is in line with
the nurses' knowledge. However, trying to achieve that objective by
establishing equal cooperation between nurses and the unskilled groups
involved in the care of the elderly is not in line with the nurses' way or
working and autonomy. It is regarded as a restriction of their autonomy
and they oppose the change. This means that the changes do not bring
about the desired holistic approach. As time passes the cooperation seems
to be improving. That may be because of a change in the nurses' view of
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the way the work is organized in their field, but may also be because the
nurses are gaining greater control of the cooperation, are getting new
competence plans established in relation to the other groups, and are
strengthening their situation with respect to numbers and pay. There am
signs that the nurses are »regaining« their autonomy and are taking a
more positive attitude to the new way of working. With the passing of
time, it is considered that greater progress is being made towards fulfil-
ment of the aim conceming a more holistic approach to care of the
elderly.

The professionals use both individual and collective strategies in their
efforts to influence the changes.

The individual strategies include occupying strategically important
management posts. All the groups focus strongly on maintaining the
formal professional management competence. This can be seen clearly
among social workers and nurses. These groups are facing the biggest
changes in management, and they continue to fight non-professional
managers in their field. And, of course, they are also very dependent on
professional management in their daily work. They seem to have largely
succeeded with their opposition, and there is a trend in the case
municipalities towards regaining their hold on professional management.
It is only with these changes that the employees are regarded as having
achieved a greater share of the responsibility. The professionals also make
extensive use of their work situation to influence the changes. Their
knowledge and high degree of autonomy in the work situation enable
them to continue their work as hitherto, irrespective of struttural changes.
That is very clear in the case of teachers. Despite the intentions, the
struttural changes have made little differente to the teachers' work. It
may be that the teachers 'steer around' the struttural changes. And, as
mentioned, that affects the general fulfilment of the aim of a more
holistic approach in lotal authorities.

The groups also use collective strategies where deemed necessary. All
of them are very highly organized in unions that look after both their
professional interests and their conditions of work. Through collective
organization, the groups have gained extensive agreements and monopol-
istic advantages in their fields of work in negotiations between the state
and the organizations. Where struttural changes affects areas that are
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covered by these agreements, and where the professionals are against the
changes, they use their organizational rights to influence events. This
emerges most clearly in the case of nurses and teachers. These groups
have the most extensive agreements and monopolies in their fields, and
they regard the changes as interference with their knowledge and
autonomy. They therefore have every reason to use all the means of
influence at their disposal. Both groups have succeeded in influencing the
changes in the direction they wish by using these strategies.

A combination of factors explains why the professionals have had such
success with their strategies in the lotal authorities.

On the one hand, there is the great importante attached to expert
knowledge in Denmark. Here, expert knowledge and autonomy are
regarded as essential for the development of society. In Denmark, the
professionals play a central role in cornmunicating social and cultural
values. Their knowledge and autonomy are determined in a constant
negotiation between themselves and their surroundings, and this negotia-
tion is also taking place in connection with the struttural changes in the
lotal authorities. On the other hand, the publit organizations play a vital
role in the development of Danish society. They are a channel of
communication for social and cultural values, and that gives special
weight to the shaping of opinion in publit organizations. With importante
attached to expert knowledge and the organization of the publit sector
around this expert knowledge, the professionals' codes and values become
an integral part of the publit sector's codes and values. However, the
dominante of these values varies according to the area in question.
Particularly in the field of social and cultural administration in the lotal
authorities, we have a case of autonomous imprinting, with professional
codes and values given great weight in the administration of the said
areas. These factors provide the professionals with special opportunities
to use their individual strategies successfully in the reaction to struttural
changes.

However, other factors also affect the professionals' possibility of
using specific strategies. The publit organization develops in active
interaction with its surroundings. The professionals' knowledge and
autonomy are also established outside the lotal authority, but are
practised and further developed within the organization. Professional
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networks within and outside the lotal administrations and institutions
therefore become important networks for the municipal organization and
can be used by the professionals to influence the organization. The
interest organizations also have a substance influence in Danish politics.
As mentioned, that has a knack-on effect on the way the professions
organize themselves. The professional organizations thus constitute an
important network for the publit organization. These factors provide the
professionals with good opportunities for using particularly the collective
strategies.

The combination of the importante attached to expert knowledge and
the role of publit organizations in Danish society, together with the
special politital aspects (role of interest organizations) and the special
organization of publit tasks in the social and cultural fields in the lotal
authorities (autonomous imprinting) are thus major factors that have to be
taken into account in order to understand how the professionals have
succeeded so well in their strategies in reaction to the struttural changes
in lotal authorities.

However, the study also shows that the professionals' reactions to the
struttural changes depends on the way in which the changes are
implemented - the extent to which account is taken of the importante of
the knowledge base and autonomy to the professionals and their work.

The changes seem to have had most effect in lotal authorities in which
clear politital and administrative messages are given about the tontent
and purpose of the changes, and in which steps are taken to involve the
professionals in incorporation of the tontent in their respective fields.
Struttural changes without a formally defined tontent give the profession-
als a greater chance of getting their interests through, especially in such
an autonomous area as the social and cultural administration. However,
when an attempt is made to give the changes tontent and meaning in
relation to the professionals' work situation and to involve them actively
in this opinion-forming exercise, the professionals seem more willing to
participate actively in the changes. This is done, for example, by having
the professional groups draw up specific quality goals in addition to the
general goals in their respective fields and by involving them in the
formulation of new work and competence plans or other administrative
rules in their respective fields.
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This procedure seems to bring the situation concerning the different
groups' knowledge and autonomy clearly to the fore in lotal authorities,
making it an invitation to debate and negotiation both between the groups
and with the politital and administrative management in the lotal authori-
ties. That seems to be the principal reason for shifts in the professionals'
knowledge base and autonomy.

The project has been used to try to understand what takes place at
employee leve1 when struttural changes are made in the municipal
organization. Looking at the social and cultural fields in the lotal authori-
ties, the project has shown that focusing on the employees' knowledge
and autonomy (the professional aspect) adds to one's understanding of the
effects achieved with struttural changes. However, as mentioned, it must
be remembered that the project cancerns professionals and struttural
changes in a Danish publit organization and in a specific area within that
organization.

15





Indledning og
problemformulering

1.1 Indledning
I rnit tidligere arbejde har jeg vaxet involveret i evaluering af forskellige
forandringsaktiviteter på det sociale og kulturelle område i kommuneme.
Arbejdet har rettet opmaxksornheden mod betydningen af de interne
forhold i kommuneme, når man skal forstå forandringsaktiviteter og deres
effekter. Iszr er opmzrksomheden blevet henledt på medarbejdemes rolle.
Erfaringer viste, at medarbejdere, der er involveret i axdringer, kunne
modvirke, understotte og forandre en ny indsats. Det viste sig specielt at
vzere medarbejdere med et vist uddannelsesniveau, der havde denne
betydning for azndringsforsogene. Licentiatens brede interessefelt er på
denne baggrund medarbejdernes rolie i forbindelse med offentlige
axdringer.

På Amtemes og Kommunemes Forskningsinstitut igangsattes i 1990
et forskningsprojekt om »Nye organisationsformer i kommuneme«.
Projektet omfatter en effektevaluering af strukturelle axxlringer i kornmu-
ner og er lavet i et samarbejde mellem AKF, Kornmunemes Landsfor-
ening og Odense Universitet. Jeg har via min ansaettelse som licen-
tiatstuderende på AKF arbejdet med dette projekt, og har derfor valgt at
bruge netop denne offentlige forandringsaktivitet som det empiriske
grundlag i licentiatopgaven. Jeg skal som optakt ti1 problemformuleringen
give en introduktion ti1 disse strukturelle aendringer.

1.1.1 Endringer i den kommunale organisation
Kornmuneme har i de seneste år aendret den kommunale organisering. Det
bemErkelsesva=rdige ved axdringerne er, at der er en udbredt tendens ti1
strukturelle forandringer, og at zendringsaktiviteten slår igennem samtidig
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i mange kommuner. Man ser generelt en storre forskellighed i kommuner-
nes organisering end tidligere, og de nye strukturer designes mere twer-
gående. Desuden er udviklingen przget af en omfattende decentralisering.
Forandringsaktiviteten er scerlig stor fra 1989/90 og frem ti1 i dag. Der er
tale om strukturelle aendringer på det politiske niveau, på det ad-
ministrative niveau og på institutionsniveauet.

På det politiske niveau har 132 kommuner fra 1988 ti1 1992 justeret
udvalgsstrukturen. (Mouritzen m.fl., 1993). Udvalgsandringer sker typisk
omkring et kornmunalvalg, og det var omkring kommunalvalget i 1989,
at mange udvalgsandringer slog igennem. Det viser sig dog, at udviklin-
gen er fortsat også ved valget i 1993. Ud af 123 kommuner, der inden for
de seneste par år har undret struktur eller planlagt det efter valget i 1993,
havde 12% i 1993 under fire udvalg, hvor det tilsvarende tal i 1994 var
25%. Og andelen af samme kommuner, der i 1993 havde fem eller flere
udvalg var 39%, hvor den i 1994 var 26% (@veraas og KjErgaard,
1993).’ Hovedparten af de kommuner, der har a=ndret udvalgsstruktur,
har reduceret antallet af udvalg, og de typiske andringer er sam-
menhegninger af tekniske udvalg og af socialudvalget og udvalget for
undervisning og kultur eller overflytning af borneområdet fra socialudval-
get ti1 udvalget for undervisning og kultur. De strukturelle andringer er
dog ikke fulgt af andringer i det politiske lederskab. Kun meget få kom-
muner har aendret det traditionelle lederskab med kommunalbestyrelse og
de fagpolitiske udvalg. (Mouritzen m.fl., 1993, Larsen, 1993, Sehested
m.fl., 1992).

På det administrative område har 183 kommuner fra 1988 ti1 1992
foretaget aendringer i forvaltningens opbygning (Mouritzen m.fl., 1993).
ForvaltningsEndringer bindes ikke ti1 kommunalvalgene. De foretages i
hojere grad lobende, og det er ikke noget szrsyn, at der foretages for-
ValtningsEndringer, uden at det påvirker udvalgsstrukturen. Det mest
typiske trzk er også her en reduktion af forvaltninger gennem sam-
menla=gninger af emnerelaterede forvaltninger, fx sammenkcgges social-
forvaltningen med skole- og kulturforvaltningen, men vi ser også etable-
ringer af faAlesforvaltninger, hvor dele af social-, skole- og kulturområdet
er med. Dertil kommer mindre justeringer, som fx samling af visse
opgaver i en kvikskranke, en servicebutik mv. Desuden sker der en intern
decentralisering i den administrative forvaltning. Områder, der ikke for
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har weret knyttet ti1 institutioneme, lzgges ud som decentrale enheder, fx
sociale områdekontorer, dagplejeadrninistration og aAdreopgaver.

Der sker også andringer i det administrative lederskab i kornmuneme.
Chefgruppen bliver mindre og bevaeger sig mod en direktionslignende
model. 1 1992 var der i en tredjedel af kommuneme en chefgruppe på fire
eller færre medlemmer, hvor der i 1985 var tale om chefgrupper på
fem-seks medlemmer i naesten alle kommuner. Indforelsen af de nye
chefgrupper betyder xndring af indholdet i lederskabet. »Ledelse« bliver
den wesentligste opgave i mods=tning ti1 varetagelse af faglige sektorin-
teresser. Det er begreber som effektiv ledelse, dynamisk udvikling og
overordnet planlzgning og strategi, der nu står i centrum for chefgrupper-
ne. På mellemlederniveauet er der ikke foretaget samlede undersogelser,
men der er en tendens til, at antallet af mellemledere reduceres, når
kommuneme aendrer struktur. Samtidig loagges ansvaret for den fagspeci-
fikke ekspertise på dette ledemiveau. (Mouritzen mfl., 1993, Larsen,
1993, Sehested m.fl., 1992).

Det tredje strukturelle trzk i den kommunale organisations udvikling
er decentralisering ti1 de kommunale institutioner. Man kan tale om den
anden og tredje decentraliseringsboige i Danmark. Den forste var karak-
teriseret ved en udhegning af opgaver, ansvar og kompetente eller res-
sourcer fra centralstatsligt ti1 amtskommunalt/kommunalt niveau. Den
anden er karakteriseret ved udhegning af opgaver og kompetente fra
kommunalbestyrelse og centralforvaltning ti1 lokalforvaltninger og institu-
tioner, og den tredje er karakteriseret ved en udhegning af opgaver og
kompetente ti1 ikke-offentlige aktorer i forhold ti1 plankegning og ud-
ovelse af opgaver; det vaere sig brugerbestyrelser, frivillige organisationer,
andre formelle brugergrupper osv. (Prahl, 1993, s. 17). 1 1990 indfortes
der fx lovbestemte brugerbestyrelser på skoleområdet, og i 1993 skete det
samme på daginstitutionsområdet i kommuneme.

I perioden 1980-88 udlagde 18% af kommunerne mere @konornisk
kompetente ti1 institutionerne. 1 1989/90 var der tale om 61% af kom-
muneme, der foretog yderligere decentraliseringstiltag. Der er wsentligst
tale om @konornisk decentralisering i denne decentraliseringsboige. 1 dag
har stort set alle kommuner foretaget en eller anden form for @konornisk
decentralisering. Men det typiske er ikke en fuldt gennemfort decentrali-
sering. Det typiske er, at institutionerne får udvidet deres selvstyre fra 5%
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af budgettet ti1 lo-15% af budgettet. Det sker ved, at vikarkonti, vedlige-
holdelse, forbrugsudgifter og andre driftsudgifter udlzgges i storre okono-
misk ramme. Det er stadigvzk fåtallet af kommunerne, der har udlagt
kompetente omkring lonsummen. Kun op imod 10% af kommuneme
havde i 1992 udlagt kompetente på alle institutionelle driftskonti. Ud
over den @konorniske decentralisering er der også en faglig decentralise-
ring. Men der har traditionelt vaxet stor selvstyring på dette område i
institutioneme, så der er ikke sket de store andringer. Det er der derimod
i kommuner, hvor man også uddelegerer administrationen af lon- og per-
sonalemzessige forhold. Her kan institutioner wlge selv at klare admini-
strationen, kobe den et andet sted eller genkobe den i forvaltningen. (Lar-
sen, 1993, Sehested m.fl., 1992).

På ledelsesniveauet i institutioneme sker også andringer. Indforelse af
brugerbestyrelser har lovmaessigt defineret en staxkere lederrolle ti1
institutionsledere på skole- og daginstitutionsområdet og sammen med den
@konorniske decentralisering giver det både formelt og driftsmzssigt
institutionsledeme en stgrre rolle og en staxkere position end tidligere.

Der er altså en omfattende strukturel axdringsproces i gang i de
danske kommuner. De strukturer, der isax synes at blive axrdret på i
kornmuneme, er de formelle regler for arbejdsdeling og styring i den
kommunale organisation. Det er den formelle organisationsstruktur, der
er i centrum for axrdringeme. Men der er også, isax ved decentraliserin-
gen, en generel tendens til, at der andres på formelle regler for den
administrative sagsbehandling (den del af strukturerne, der forrnelt regu-
lerer håndtering af opgaver). Det kommer ti1 udtryk ved nye regler for,
hvordan institutioneme skal vagetage administrationsopgaver, og for
hvordan institutionerne skal administrere deres okonomi. Det er dog alt
sammen andringer, der har en synlig karakter, det vi1 sige, at de kan
afheses i de kommunale styrelsesvedtzegter, organisationsplaner, decentra-
liseringsaftaler osv. Det er denne formelle og strukturelle andringsaktivi-
tet, jeg underseger medarbejdemes rolle i forhold til.

1.I.2 Medarbejderne
Betegnelsen medarbejdere dazkker over mange individer i forskellige
positioner i kommunerne. De medarbejdere, som jeg fokuserer på i
projektet, er medarbejdere i den kommunale forvaltning, der ikke indtager
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en lederposition i den overste administrative ledelse. Og det er med-
arbejdere på institutionerne, hvor også ledere af institutionerne indgår i
betegnelsen medarbejdere.

Der er to forhold, der her skal fremhawes ved alle ansatte i den pri-
maxkommunale sektor. For det forste udgor de en stor del af arbejds-
styrken. 1 1991 var der 447.194 ansatte i den kommunale sektor (Sta-
tistisk årbog, 1994). Når man generelt taler om ansatte i den kommunale
sektor, er der altså tale om en stor gruppe af ansatte i det danske sam-
fund.

For det andet har mange af medarbejderne en teoretisk skoling, og
denne gruppe kan siges at were hojtuddannede. Med hojtuddannede
mener jeg medarbejdere, der har en mellemuddannelse eller en videre-
gående uddannelse. Det har ikke vaxet muligt at skaffe oplysninger om,
hvordan de kommunalt ansatte medarbejdere fordeler sig på disse ud-
dannelsesniveauer. For at illustrere den uddannelsesmzessige fordeling af
kommunale medarbejdere, kan jeg i stedet komme med et eksempel fra
en mellemstor forstadskommune ti1 Kobenhavn. Kommunen har omkring
35.000 indbyggere, og i 1993 var der ca. 3.500 ansat i den kommunale
sektor. Oplysninger fra kommunen, der kan give et billede af de ansattes
uddannelsesforhold, er kommunens opgorelse over de ansattes fordeling
på faglige organisationer2.1 1993 udgor ansatte organiseret under Lands-
organisationen i Danmark (LO) 62,9% af personalet i kommunen. Pzda-
gogmedhjaelpere, handels- og kontoruddannede, hjemmehjazlpere og lager-
og kontorpersonale udgor langt den storste del af denne gruppe. 34,1%
af de ansatte er organiseret under Funktiomerernes og Tjenestemaxdenes
FEllesråd. Disse grupper kan isax betegnes som de mellemuddannede, og
hér er langt de fleste laxere (13%), pzedagoger (13,9%) og sygeplejersker
(4,1%). 3% af personalet er organiseret under Akademikernes Centralor-
ganisation. Disse har typisk en videregående uddannelse. Der er tale om
en blandet skare af uddannelser i denne kategori. Oversigten fra kommu-
nen viser, at en stor del af personalet er tilknyttet det sociale og kulturelle
område, og at der er ansat mange af de hojere uddannede personalegrup-
per på dette område.

De medarbejdergrupper, der har en mellemuddannelse eller en videre-
gående uddannelse, betragtes i projektet som professionelle. Selv om man
ikke kan regne med, at fordelingen af personalet på de faglige organisa-
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tioner er ens i kommunerne, så kan man nok antage, at den professionelle
gruppe gennemsnitligt udgor omkring en tredjedel af personalet i kommu-
nerne.

I samfundsvidenskaberne er der udviklet en forskningsgren omkring
professioner. 1 professionsforskningen hersker der dog ikke enighed om,
hvad det vi1 sige at vaxe professionel, og hvem der er det. Men der er al-
ligevel bestemte egenskaber hos disse erhvervsgrupper, der står centralt
i diskussionen. Den ene egenskab er, at der er tale om grupper med en
specialiseret og abstrakt viden, der er udviklet gennem et lzengere uddan-
nelsesforlob og siden gennem praksiserfaringer. Deraf mit udgangspunkt
om at se medarbejdere med en mellem- eller videregående uddannelse
som professionelle. Men videnselementet er ikke det eneste, der karakteri-
serer professionelle. Den anden egenskab er, at disse grupper har en stor
autonomi i udforelse af deres arbejde, og den tredje egenskab er, at de
ofte har monopol på et arbejdsområde begrundet i deres specifikke kund-
skaber. For mange af de hojere uddannede medarbejderne i den kom-
munale organisation kan man umiddelbart genkende disse karakteristika.

1.2 Problemformulering
Mit udgangspunkt om at undersege medarbejdernes rolle i den offentlige
forandringaktivitet kan dermed prazciseres ti1 en unders@geZse af de
professionelles rolie i forhold ti1 strukturelle andringer i kommunerne.
Projektets hovedformål bliver dermed at afdakke og diskutere det profes-
sionelle handlingsrum (baseret på viden, autonomi og monopol) i den
kommunale organisation med udgangspunkt i to hovedsp@rgsmål:

1. Hvordan st@tter eller modarbejder professionelle grupper de struk-
turelle andringer i kommunerne?

2. Hvordan påvirkes professionelle grupper af strukturaxdringerne ?

Det er samspillet mellem de professionelles handlingsmuligheder og
rammerne i den kommunale organisation, der udgor det professionelle
handlingsrum og som smettes i fokus. Projektet vi1 på den ene side omfatte

22



en diskussion af, hvilke handlingsmuligheder de professionelle har i den
kommunale organisation, og hvilke de anvender i deres reaktion på
strukturzendringerne. På den anden side en diskussion af, hvordan de nye
strukturer i den kommunale organisation har mulighed for at styre den
professionelle adfzerd, og i hvor hoj denne styring faktisk sker.

Ved den form for strukturzendringer, vi ser i kommunerne (sammen-
laegninger af forvaltninger og udvalg samt decentralisering), kan de
professionelle påvirkes ved at de får zendrede eller nye arbejdsopgaver og
samarbejdsrelationer, ved at de får undret kompetente på eller ansvar for
deres arbejdsområde, og ved at de får nye ledere. Denne påvirkning har
ti1 hensigt at fore en undret adfazrd med sig. Der er dog lavet mange
undersogelser af administrative reformer i offentlige organisationer, der
viser, at formelle strukturelle andringer ikke altid giver en effekt i form
af adfaerds%ndring hos aktorerne i organisationen. 1 stedet synes forskelli-
ge kulturer i organisationen at have betydning for udvikling i adfaerden
og dermed for effekter af offentlige cendringsforsog (af nyere nordiske
undersogelser kan naevnes: Jorgensen og Melander 1992, Brunsson og
Olsen 1990, Sjöblom og Ståhlberg, 1989). Når man taler om, at forskelli-
ge kulturer har betydning, menes der, at organisationsmedlemmemes
kulturer i form af normer og werdier kan w r e et styringselement for en
organisationsudvikling i lige så hoj grad som de formelle strukturer. 1 min
problemstilling ligger der derfor også en problematisering af, om man
altid kan forvente tilsigtede effekter i form af en adfzrdszendring hos de
professionelle gennem de strukturazndringer, der foretages i komrnunerne.

For at komme videre med problemformuleringen, er det nodvendigt at
se på, hvordan de strukturelle zndringer mere precist tankes at skulle
påvirke de professionelle i den kommunale organisation. Det kan gores
ved at se på, hvad det er, kommuneme vi1 med de strukturelle zndringer,
og hvilken tankegang der ligger bag zendringeme.

1.2.1 Formål med axk inger
En måde at forstå det på er ved at se på, hvilke mål kommunerne stiller
op for andringerne. Der findes ingen samlet viden om dette emne. Men
fra de kommuner, der har indgået i forskellige understigelser af kommunal
omstillingsaktivitet (fx Kommunernes Landsforening, 1991a,b,c, Larsen,
1992a,b, Sehested m.fl., 1992, @veraas og Kjzergaard, 1993) ved vi, at
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kommuneme typisk opstiller en ra&ke mål, hvis opfyldelse direkte
relateres ti1 strukturzndringerne. Der er dog en stor variation mellem
kommuneme på dette punkt.

Nogle formulerer meget brede mål, som fx bedre service, storre effek-
tivitet, styrkelse af ledelsen. Andre kommuner har konkretiseret deres
mål, som fx storre sammenhang på borne- og ungeområdet i enkeltsags-
behandlingen eller besparelse på personaleudgifter på 14% over 4 år.
Andre igen kan have formuleret bestemte mål, men aendrer strukturer af
uformelle årsager, som fx orrsket om udskiftning på lederposter. Sidst er
der kommuner, der ikke formulerer mål, inden Endringerne foretages.
Hvis man ser på, hvilke mål der er de mest gennemgående i kommuner,
der andrer struktur, gzelder det for 123 kommuner, der har azndret struk-
tur inden for de seneste år, at 102 af dem har haft et mål om nedbrydning
af sektorgraznser, 101 et mål om styrkelse af ledelsen, og halvdelen af
dem har rationalisering og besparelser som et mål (@veraas og Kjzergaard,
1993). Det giver et fingerpeg om, hvad der ligger bag strukturazndringer-
ne. Undersegelsen viser dog ikke noget om, hvorvidt målene reelt har
vzeret formuleret for zendringeme blev foretaget. En anden erfaring, der
kan traekkes på i denne sammenhazng, er undersogelser i11 kommuner
foretaget af Kommunemes Landsforening i 1991. Her er man gået t=ttere
på formuleringen af mål i forbindelse med strukturzndringer og også på
deres indhold. På den baggrund er det muligt at sammenfatte de generelle
intentioner i fem saet af målszetninger (Kommunernes Landsforening,
1991a). De har også vist sig at vzre dazkkende for intentioneme i de
kommuner, jeg selv har erfaringer fra. Målene kan sammenfattes således:

Bedre service - borgeren i centrum
Kommuneme er ved at azndre holdning ti1 deres funktion. Man lzegger
mere wegt på servicefunktionen end på den kritiserede bureaukratiske og
kontrollerende funktion. For den kommunale organisering betyder det, at
borgemes behov skal stå i centrum fremover. Et eksempel herpå er, at
forvaltninger opbygges, så borgerne kun skal henvende sig et sted.

@get brugerindflydelse og selvforvaltning
Brugeme skal i hojere grad inddrages i beslutninger om og udforelse af
de kommunale opgaver. De skal have indflydelse, så man undgår den
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kritiserede umyndiggorende og klientgorende effekt. Decentralisering fra
forvaltning ti1 institution er et led i dette, hvor indflydelsen skal styrkes
gennem brugerbestyrelser.

@get effektivitet og forbedret ressourcesty-ing
Det er iszer det store okonomiske pres, der ligger på kommuneme i disse
år, der tvinger dem ti1 en mere effektiv udnyttelse af ressourceme. En
bedre anvendelse og styring af ressourcer forventes at give besparelser.
Fazrre organisatoriske niveauer i kommuneme, fzrre udvalg, delegering
af ansvar ti1 medarbejdere, ny ledelsesudvikling, ny teknologi, osv.
betragtes som midler ti1 at opnå en bedre ressourceanvendelse.

HelhedslQsninger og nedbrydning af sektor- og faggrænser
De nye organiseringer skal tage udgangspunkt i et helhedssyn på pro-
blemer og losninger, så man undgår de afgrzensede faglosninger, der har
vist sig utilfredsstillende både fagligt og ressourcemaessigt. Etablering af
twergående ledelsesgrupper, sammenhegninger af udvalg og forvaltninger,
opbygning af strukturer ud fra »objekter« (fx bom og Adre) frem for
funktioner er udtryk for dette.

En bedre arbejdsplads og et st@rre medansvar
Kommuneme påpeger, at en hoj produktivitet hanger sammen med et
godt socialt milj@ Hvis medarbejdeme er motiverede, engagerede, velin-
formerede osv., vi1 produktiviteten stige. Delegering af ansvar ti1 med-
arbejdere, god ledelse, målstyring, efteruddannelse osv. er midler, der
tages i brug for at opnå dette.

Erfaringer fra egne og andre studier (jzevnfor tidligere nwnt) tyder på,
at de kommunale organisationsandringer isaer er initieret af det politiske
og administrative ledelsesniveau i kommuneme. Den form, som aendrin-
gerne antager, viser, at den politiske og administrative ledelse i kommu-
nerne er pr-eget af en bestemt tankegang om, hvordan organisationer
udvikler sig. LEndringerne er af strukturel karakter; man zendrer strukturer
på det politiske, det forvaltningsmazssige og det institutionelle niveau ud
fra opstillede mål. De andrede strukturer forventes at fore ti1 en Endring
af politikeres, lederes, medarbejderes og brugeres adfzerd i den orrskede
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retning. Ved fx at sammenlzegge social- og skole- og kulturudvalg for-
ventes det, at politikeme fremover ankegger et helhedssyn på den politi-
ske sagsbehandling frem for kun at sagsbehandle ud fra enten et socialpo-
litisk eller et skole- og kulturpolitisk perspektiv. Med indforelse af direk-
tionslignende chefgrupper forventes det, at lederne fralaegger sig de
fagspecifikke sektorinteresser og varetager tvazrgående administrative
ledelsesopgaver. For brugernes vedkommende forventer man, at en
udhegning af #konornisk kompetente ti1 institutioner vi1 få brugerne ti1
at blive mere aktivt deltagende i beslutningsprocesser på institutioner. For
medarbejdemes vedkommende forventes det fx, at når man sarnmen-
laegger en socialforvaltning med en skole/kulturforvaltning, så arbejder
medarbejdeme i hojere grad sarnmen på tvazrs af tidligere sektorskel, og
de anlazgger et nyt helhedsorienteret syn på problemlosningen. Det er
selve denne form for adfazrdsandring hos både politikere, ledere, med-
arbejdere og brugere, der er grundlaget for målopfyldelsen og dermed en
anderledes kommunal varetagelse af opgaver.

De strukturelle zendringer i komrnuneme er derfor przget af en instru-
mente1 opfattelse af organisationsudvikling. Ledelsen opstiller mål og
bruger de formelle organisationsstrukturer som virkemiddel eller instru-
ment ti1 at opnå de nzevnte mål. Virkemidlemes effekter forventes at rette
sig både indad (i det offentlige system) og udad (mod borgere og sam-
fund) ved en reorganisering. Ser vi på de professionelle, som er mit
interessefelt, opfattes der at vzre en bestemt sammenhang mellem or-
ganisatoriske og personalernaessige virkemidler og trask ved den faktiske
adfzerd hos de professionelle i organisationen.

De professionelle som gruppe deltager ikke urniddelbart i det formelle
og centrale beslutningscenter i kommunerne - det vi1 sige kommunalbe-
styrelsen, de politiske udvalg og den overste administrative ledelse. Og
som omtalt peger erfaringeme på, at initiativet ti1 og beslutninger om
strukturazndringer ligger på dette overste beslutningsniveau.

En hovedtese i projektet er da også, at de professionelles rulle er st@r-
kest ved implementeringen af zendringeme, og desuden at det netop er hér
en central betingelse for målopfildelse i kommunerne skal firades. Det
formodes, at de egenskaber, som de professionelle besidder - viden,
autonomi, monopol - giver dem s@rlige muligheder for at understette,
mgdvirke og forandre en forventet målopflldelse ved at gore deres ind-

26



fly delse gzeldende, når zendringeme i kommuneme skal gennemfores.
En gennemforelse af strukturandringer kan dog betragtes på flere

måder. Der er flere led i gennemforelsen af aendringerne. Ser man snawert
på gennemforelsen, er der det led, der handler om, at forvaltninger og
udvalg får nyt navn, der laves nye styringsvedtzegter og organisations-
planer med specificering af nye kompetente- og arbejdsområder, der sker
udskiftning af personer i forskellige stillinger, omflytning af personale ti1
eventuelt nye fysiske rammer, osv. Den anden del af gennemforelsen
handler mere bredt set om, at de enkelte deltagere i organisationen zndrer
deres adfazrd i henhold ti1 de forventninger og intentioner, der ligger bag
xndringerne. At man fx falger de nye beslutningsveje, at man rent faktisk
varetager de nye opgaver og samarbejder med andre end tidligere, at man
i det hele taget loser opgaver anderledes end tidligere. Det .er isar denne
mere brede forståelse af gennemforelsen, der smettes fokus på i projektet.

Undersogelsens empiriske afszet vi1 derfor vzre efektstudier i komrnu-
ner, der har gennemfort strukturelle forandringer. Effektstudiet vi1 dreje
sig om at finde resultater af strukturandringer i forhold ti1 de intentioner
og mål, der opstilles i kommuneme for andringerne. Jeg koncentrerer mig
altså om at lede efter effekter i en bestemt retning og lave en kobling
mellem mål, strukturandringer og adfzerdszndring. Det er netop gennem
en undersogelse af resultatet af strukturzndringer og en afdzkning af
årsagsforklaringer ti1 dette resultat, at det professionelle handlingsrum skal
diskuteres.

Min problemstilling kan dog nuanceres yderligere.
Jeg har stillet to hovedsporgsmål. Ét om hvordan professionelle stotter

eller modarbejder StrukturEndringer, og et andet om hvordan struktureme
påvirker de professionelle. Disse sporgsmål kan dog kun adskilles analy-
tisk. 1 praksis vi1 det ikke vzere muligt at besvare sporgsmålene adskilt.
Gennernforelse af strukturaendringer og de professionelles reaktioner herpå
sker i et dynamisk samspil. Der er tale om en protes, hvor det i praksis
vi1 vzere vanskeligt at rendyrke påvirkningen af enten strukturer eller
aktorer. Et eksempel er, at strukturzndringers effekter synes store, men
at det forholder sig sådan, fordi andringeme understotter en udvikling,
der er sat i gang via en professionel adfrerdsaendring, der må tilskrives
andre årsager. Hvis samspillet mellem strukturer og professionel adfa=rd
anskues som en protes, bliver det også vanskeligt at finde et start- og
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sluttidspunkt, som jeg kan besvare mine sporgsmål på baggrund af. Og
det gzelder, selv om studier koncentreres om implementeringen af axdrin-
gerne. Et eksempel er, at selve implementeringsprocessen måske samtidig
er initieringsfase og/eller beslutningsfase for nye strukturaxrdringer. 1
projektet sker der derfor kun en analytisk adskillelse af besvarelsen af
mine sporgsmål. 1 den empiriske undersogelse anlzegges der et dynamisk
og procesorienteret perspektiv, hvor begivenheder i kommuner omkring
strukturaxrdringer vi1 blive diskuteret ud fra begge hovedsporgsmål.

Det professionelle handlingsrum i kommuneme er ikke noget, der er
frit swevende i luften. Handlingsrummet udvikles gennem den sannnen-
haxrg, det indgår i. Formelle strukturer og andringer i disse et et af de
forhold, der tzenkes at styre det, men der er også mange andre forhold,
der har betydning for handlingsrummet og er med ti1 at danne nye forud-
sztninger for professionelle gruppers adfzerd. Mit formål er at fokusere
på strukturzendringeme og så xette disse op mod andre forhold, der kan
have betydning for de professionelles reaktioner. For at kunne fremlzgge
nogle mere konkrete antagelser om sammenhzengen mellem strukturzen-
dringer og det professionelle handlingsrum, skal jeg prove at szette struk-
turandringerne ind i en storre sammenhaeng. Det vi1 sige prove at frem-
hzeve nogle forklaringer på, hvorfor vi ser disse strukturaxdringer i
kommuneme. En forståelse af denne sammenhzeng lzegger op ti1 for-
skellige mulige indfaldsvinkler, når det professionelle handlingsrum skal
diskuteres.

1.2.2 Strukturaendringernes sammenhaeng
I den ovennaxnte fremstilling af målene for de strukturelle zendringer i
kommuneme, ligger også spredte forklaringer på, hvorfor netop disse mål
opstilles og netop disse axdringer foretages. Der er dog ikke foretaget
nogle undersogelser i Danmark af dette emne. Men på baggrund af dels
teoretiske overvejelser om, hvad der skaber en organisationsudvikling og
dels bredere undersogelser i nordisk regi (Fx Gjelstrup og Albazk, 1990),
samt erfaringer fra case studier i Danmark, kan man dog knytte yderligere
kommentarer ti1 emnet alligevel.

En traditionel indfaldsvinkel ti1 at forstå organisationsudvikling er at
se organisationsformer som situationsbestemte; det vi1 sige, at axdringer-
ne afspejler krav fra omgivelseme, og dermed at organisationer udvikler

28



sig rationelt i forhold ti1 omgivelsemes krav. Et element i denne sammen-
hang kan vazre bestemte kommunalpolitiske og -@konorniske rammer i de
enkelte kommuner. De omtalte erfaringer viser dog, at de politiske om-
givelser i en kommune ikke giver szrlig forklaringskraft. Det politiske
klima i kommunerne har ingen selvstzndig betydning, og det indikerer,
at denne strukturaendringsbolge ikke kan sazttes ind i en traditionel hojre-
og venstreideologisk forklaringsramme. Strukturzndringer synes at sazttes
i gang lige så meget i socialdemokratisk styrede kommuner, som i borger-
ligt styrede kornmuner. Ser man på kornmunens ekonomi og finansie-
ringsmuligheder viser erfaringer fra de undersogte kommuner, at man
heller ikke hér kan finde en entydig forklaring, i hvert fald ikke hvis man
kun ser på kommunens @konorniske situation. Der er ikke foretaget
statistiske registreringer over ekonomiens betydning, men andre erfaringer
(Gjelstrup og Albzk, 1990) viser ikke, at fx alle kommuner med dårlig
ekonomi a=ndrer strukturer, mens kommuner med god okonomi ikke i
samme grad ger det. 1 aktaremes begrundelse stoder man dog alligevel
rimelig konstant på en eller anden form for begrundelser, der henforer ti1
den finansielle klemme; forstået som færre eller stagnerende indtsegter og
stigende udgifter. Man forventer fx besparelser ved at sammenhegge
forvaltninger, da der krzeves fzerre chefer og dobbeltsagsbehandlingen for-
mindskes. Besparelser og en bedre ressourceanvendelse står altså i ak-
torernes begrundelser temmelig konstant som en af forklaringsfaktoreme
i de enkelte kommuner, der foretager aendringer.

Et andet element, der vedrorer rammebetingelser for kornmuneme, er
regelsEttet vedrorende den kommunale organisations opbygning og
funktion. 1 1989 sker en liberalisering af den kommunale styrelseslov,
hvor der gives stor frihed ti1 kommunerne i valg af organiseringsform.
Samtidig understottes også i slutningen af 1980'eme fra centraladministra-
tionens side en stigende anvendelse af blok- eller rammetilskud ti1 de
kommunale institutioner, hvilket er vazsentligt for decentraliseringstil-
tagene i kornmuneme. Disse azndrede rammebetingelser kan måske ses
som en forklaring på, at andringer szttes i gang på det bestemte tids-
punkt. Men det nye regels& forklarer ikke den bestemte form, som
organisationsudviklingen i kommuneme tager. (Larsen, 1993).

Denne form for situationsbestemte faktorer giver altså langt fra hele
forklaringen på, at kommunerne andrer strukturer og da slet ikke på,
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hvorfor Endringerne antager den form, som det er tilfaldet i kommuner-
ne. En anden del af de situationsbestemte faktorer skal hentes på det mere
overordnede samfundsmassige kulturelle niveau. Det skal jeg vende
tilbage til.

En anden traditionel hovedforklaring på organisationsudvikling har
rodder i politologien og ser zndringer i organisationsformer som forår-
saget af bestemte interesseforhold i organisationen. Det vi1 sige, at man
ser mere på de indre forhold i organisationen end på de ydre som ovenfor
mevnt. 1 den sammenh~ng kan det were relevant at fokusere på ledelses-
niveauet og medarbejderniveauet i kommunerne. Ledelsesniveauet har i
kraft af den formelle hierarkiske position mulighed for at s&te deres
interesser igennem, mens isa=r de medarbejdeme, der er professionelle, i
kraft af deres viden, autonomi og monopol, har mulighed for at påvirke
gennemforelsen af beslutninger, og dermed sa%te deres interesser igen-
nem. 1 de forelobige undersogelser i kommuner, der har Endret strukturer,
er der som omtalt en tydelig tendens til, at beslutningsprocessen omkring
de nye organisationsformer er meget topstyret, og at de administrative
topledere spiller en wsentlig rolle som initiativtager ti1 andringer. Ud fra
en interesseindfaldsvinkel viser undersogelser da også, at der er et sam-
menfald mellem de strukturelle former, der wlges i kommuner, og så de
administrative toplederes substantielle, institutionelle og personlige
interesser. (Mouritzen m.fl., 1993). Dette sammenfald kan were en del af
forklaringen på de nye strukturelle former i kommuneme. Der synes at
vzre en indre sammenhang mellem visse tungtvejende interesser i or-
ganisationen og strukturandringernes form. Omvendt er det altså isEr
omkring gennemforelse af zndringerne, at de professionelle formodes at
have den storste indflydelsesmulighed. Derfor vi1 det were omkring
effekterne af zndringeme, at deres tungtvejende interesser kan vise sig.

Men man kan også tr&ke et konkurrerende forklaringselement ind,
der hverken handler om interesser eller omgivelser som styrende for
udviklingen. Det handler i stedet om difSusion af organisationsformer i
kommuneme (Larsen, 1993). De ovennwnte forklaringer bygger på en
forestilling om, at organisationer vi1 udvikle sig på baggrund af en ratio-
nel tilpasning i forhold ti1 indre og ydre interesser. Dette konkurrerende
perspektiv tager et andet udgangspunkt; nemlig at organisationer efter-
ligner hinanden, uden at der fx er noget i omgivelserne, der krzver det,
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eller at der er bestemte lederinteresser for sådan en udvikling. Der er
tydelige spor af dette i de danske kommuner. Vi ser en afsmitning fra en
kommune ti1 en anden, samt en formidling af erfaringer om strukturzn-
dringer fra de kommunale organisationer (som fx Kommunernes Lands-
forening og Den kommunale Hojskole) ti1 de enkelte kommuner, og fra
de kommunale faglige fazllesskaber (som chefforeninger, kom-
muneforeninger 0.1.) ti1 de enkelte kommuner. Denne diffusion er tydelig-
vis ikke uwsentlig i forståelsen af de valgte strukturformer i kom-
muneme.

Det var forskellige elementer, der traditionelt anvendes ti1 at forstå den
specifikke omstillingsaktivitet i kommuneme. Og man finder da også
visse forklaringselementer på udviklingen hér. Men skal man opnå en
mere da&kende forståelse af den specifikke udvikling i kommuneme, må
der anlzegges et bredere perspektiv, end det hidtil har vazret tilf=ldet. Her
tzenkes på den anden del af omgivelsesfaktoreme, som jeg tidligere kaldte
et mere overordnet samfundsm@ssigt kulturelt niveau. Denne indfaldsvin-
kel handler dog også om, hvorfor interesser får det bestemte udtryk, vi
ser i kommuneme, og endelig også om diffusion af Endringer, men hér
på isa3 internationalt plan.

Den offentlige sektors udvikling har gennem en hengere årrAske vzeret
under debat og det i en tid, hvor vi ser skift i de generelle ideologiske
stromninger i det danske samfund. Et skift i 1982 fra en socialdemokra-
tisk ledet regering ti1 en borgerligt ledet regering i Danmark spiller på det
tidspunkt en rolle, men som vi skal se, spiller regerings»farven« dog ikke
den samme store rolle i dag for gennemslagskraften af disse stromninger.
Der er tre overordnede ideologiske str@mninger, der skal naevnes hér,
fordi de har stor indflydelse på udformningen af de nye strukturer i
kommuneme.

Den ene ideologiske stramning er en individualisering, hvor der i
hojere grad end tidligere lzegges vagt på individets frihed og ansvar frem
for det sociale faellesskab og det kollektive ansvar. Den anden stramning
er et »opr@r« mod institutions- og ekspertwldet, der bunder i en for-
ståelse af, at borgeme selv kan lose problemer og foretage valg, der er
lige så gode eller endda bedre end institutioner og eksperter i offentligt
regi. Den tredje stramning ligger i forlangelse heraf og er decentrali-
seringen. Det er en reaktion mod hierarkier og centralistiske losninger,
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hvor holdningen er, at problemer bedst loses i små overskuelige enheder
og af de mennesker, som er taettest på problemerne (Bild m.fl.,1992)

Stromningerne påvirker alle individer i samfundet, og dermed også de
personer, der er involveret i den kommunale udvikling. Men det er også
vzsentligt at bemxrke, at der er tale om str@nninger, der slår igennem
internationalt. Isa=r i de vestlige lande setter de sig spor i debatten om
den offentlige sektors udvikling.

England har szrligt vaeret inspirationskilde for den borgerlige regerings
reformtanker op gennem 1980'eme. Under Thatcher-regeringen tog man
i England fat på en omfattende reformering af den offentlige sektor, som
er fortsat frem ti1 i dag. De v=sentligste trzk ved sndringerne er nogle
store administrative reformer: New Publit Management (NPM) og Finan-
cial Management Initiatives (FMI), en virksomhedsorientering af offentlig
organisering (Next Stop), privatiseringer og udliciteringer og sidst sikring
af borgerrettigheder (citizens charter).3

NPM handler om en adskillelse af politik og administration, decentrali-
sering i administrationen, oget konkurrence i det offentlige, deregulering,
nedska=ringer og brug af den private sektors teknikker i offentlig adrnini-
stration. FM1 skal iszr Endre kulturen i offentlig administration. De
offentlige ansatte skal blive mere omkostningsbevidste ved indforelse af
rationelle forvaltningsteknikker som mål- og middelformulering og
målstyring, effektmålinger, osv. Next stop-projektet handler om rammeme
for offentlig virksomhedsudovelse, hvor grundpillen skal vare opdeling
af den offentlige forvaltning i »agencies« - i selvstyrende enheder, der
fungerer som virksomheder. Privatiseringer og udliciteringer skal over-
flytte så meget produktion, som det skonnes muligt, ti1 den private sektor,
og citizens charter handler om helt konkret at få formuleret og stadfæstet
de rettigheder, som en borger har ti1 en bestemt form for serviceydelser.

De ideologiske stromninger og den konkrete udformning, de tager i
England, sEtter sine tydelig spor i diskussionen af den offentlige sektors
udvikling i Danmark op gennem 1980'erne og frem ti1 i dag.

Et eksempel er lanceringen af den borgerlige regerings moderniserings-
program i 1983, som dog på flere områder traekker på tidligere tanker fra
den socialdemokratiske regering (b1.a. budgetreformen). Et nyere moder-
niseringsprogram fra 1991 ligger meget ta=t på både mål og midler i pro-
grammet fra 1983. Formålet er begge steder at yde en bedre, mere borger-
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centreret service, men hvor 1983-programmet taler om en 0-vzekst som
grundlag for dette, taler 1991-programmet om en minusvaekst som grund-
laget. Her ser vi en kobling ti1 den store w g t på besparelser og en bedre
ressourceanvendelse som et rimeligt konstant afszt for andringer i
kommuneme. Med hensyn ti1 midleme, der skitseres i de to programmer,
taler man i 1983 om decentralisering, markedsstyring, regelforenkling,
leder- og personaleudvikling og anvendelse af ny teknologi. 1 1991
prazciseres disse rnidler i hojere grad, men grundtanken er den samme. Nu
taler man om nye organisationsformer i stat, amter og kommuner, om
markedsmodeller for offentlig serviceproduktion, en storre regelfrihed, en
resultatorienteret personalepolitik, den bedste og billigste ydelse, evt.
gennem privatiseringer og udliciteringer, og om generel resultatorientering
via opstilling af succeskriterier for de offentlige ydelser. (Bild m.fl.,
1992).

Ser man på de nyeste tanker fra den socialdemokratisk ledede regering,
genfinder man mange af de samme tanker, dog i en lidt blodere form
(Finansministeriet, 1993). Det pointeres, at den offentlige sektor er et
gode i samfundet og ikke et onde. Der laegges også vagt på, at målet skal
vazre, at de offentlige udgifter vokser langsommere end den samlede
@konorniske vzekst i samfundet, og det betyder fortsatte effektiviseringer
og rationaliseringer i det offentlige. Der skal fortsat decentraliseres på
baggrund af politiske mål, så ansvaret for produktion af ydelser og deres
kvalitet ligger på det institutionelle niveau. Det offentlige skal have
mulighed for en fleksibel organisering både politisk og administrativt
afhzengig af opgavemes karakter. Og borgeme skal sikres ogede valg- og
indflydelsesmuligheder gennem fx varedeklaration og frit valg, samtidig
med at borgerrettigheder skal w r e det bzrende princip. På trods af
forskelle i wgtningen af visse forhold som fx markedsorientering, priva-
tiseringer, osv., så fremgår det også, at de grundlzggende tanker om
forandring af den offentlige sektor er fastholdt hos den nuwerende re-
gering.

Samrnen med disse tanker om modernisering af den offentlige sektor
gennemfortes desuden op gennem 1980'eme en del fors@gsaktivitet, b1.a.
frikommuneforsogene og SUM-projekterne (sociale udviklingsprojekter).
Disse forsag har gjort det muligt at afprove forskellige organiseringsfor-
mer i kommuneme og har også bidraget ti1 en holdningsudvikling hos de
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personer, der har vaxet involveret i fors#gene (Fisker og Moller, 1992).
De brede udviklingstendenser omkring den offentlige sektor sarnmen

med de ovrige forklaringselementer, der er nzvnt her, kan give en rimelig
forståelse for, hvorfor vi ser den omfattende omstillingsaktivitet på det
strukturelle niveau i komrnunerne. Men det skal understreges, at der
endnu ikke er lavet en egentlig undersggelse af dette emne. Mit afsa% ti1
at diskutere det professionelle handlingsrum er da heller ikke selve
igangszettelsen af aendringerne. Det er i stedet resultatet af zndringerne.
Men ovennzevnte forklaringselementer lazgger op ti1 forskellige forhold,
der kan tages i betragtning, når jeg helt konkret skal forsege at afdzkke
det professionelle handlingsrum i forbindelse med resultatet af strukturazn-
dringer i kommuner.

I det folgende vi1 jeg på baggrund af mine hovedsp@rgsmål konkreti-
sere nogle antagelser, der skal arbejdes med gennem projektet.

Antagelser
Det ene hovedsp@-gsmål er som nzwnt: Hvordan modarbejder eller stetter
professionelle grupper de strukturelle axdringer i kommunerne?

I diskussionen af det forste hovedsp@rgsmål vi1 der blive lagt vaegt på,
hvilke reaktionsm@nstre og handlingsmuligheder de professionelle kan
have i forhold ti1 implementeringen af de strukturelle zndringer, og
hvilke der reelt kommer ti1 udtryk i kommunerne, når axdringer gennem-
føres.

De professionelle kan reagere på tre forskellige måder i kommunen:
* De kan aktivt modarbejde andringeme - det forventes at ske, når de

strukturelle andringers form og indhold i stor udstrzkning truer de
professionelles viden, autonomi og monopol.

* De kan forholde sig neutralt - det forventes at ske, når autonomien og
monopolet kan opretholdes og den professionelle viden ikke påvirkes
i saxlig grad.

* De kan aktivt st@tte zndringerne - det forventes at ske, når de struk-
turelle axdringer understotter de professionelles viden, autonomi og
monopol.
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Midleme, de professionelle kan anvende, når de reagerer på den ene eller
den anden måde, kan deles i kollektive og individuelle handlingsmulig-
heder.

De kollektive muligheder ligger i, at de professionelle via deres fag-
foreninger eller faglige sammenslutninger kan påvirke zendringeme. De
professionelle som faggruppe i organisationen kan også stå sarnmen og
fLelles forsege at påvirke aendringeme, og de kan alliere sig med »ydre«
samarbejdspartnere, fx andre professionelle grupper og brugere, for
derigennem at påvirke zendringer.

Den individuelle mulighed ligger i, at den professionelle kan bessette
vigtige positioner i organisationen (fx lederstillinger) og ove indflydelse
gennem arbejdssituationen (det kan were måden man sagsbehandler,
underviser, passer bom og plejer azldre på). Desuden kan der dannes
uofficielle magtnetvaerk mellem professionelle både ekstemt og internt i
kommunen. Den sidstmevnte form ligger imellem de kollektive og in-
dividuelle muligheder4

Når man traditionelt diskuterer medarbejderes reaktioner på offentlig
udvikling, lzegges der ofte wegt på deres kollektive handlingsmuligheder.
Det forventes da også, at denne form for indflydelse anvendes i stor grad
af de professionelle i kommuneme, når strukturelle zendringer i omfatten-
de grad påvirker deres viden, autonomi og monopol. Men det er også
projektets formål at gå nzrmere ind i en undersogelse af de individuelle
handlingsmuligheder, dog stadig set i en sammenhzeng med de kollektive.
Et af de professionelles saerlige karakteristika i forhold ti1 andre grupper
er netop, at de ud over de kollektive handlingsmuligheder også har de
individuelle, fordi de har en stor grad af autonomi i arbejdet. Det for-
ventes, at de individuelle indflydelsesmuligheder vi1 have lige så stor eller
storre betydning end de kollektive, når de professionelle modarbejder,
stotter eller forholder sig neutralt ti1 de strukturelle azndringer. 1 projektet
laegges der vagt på at afdzkke, i hvilken udstrzekning de individuelle
handlingsmuligheder kommer i udfoldelse og har betydning for resultatet
af de strukturelle andringer i kommunerne.

Ti1 denne diskussion horer også en undersogelse af, hvad det er, både
de individuelle og kollektive handlingsmuligheder er bundet op på, og
hermed kommer jeg ind på diskussionen af den egenskab hos de pro-
fessionelle, som er deres specialiserede og abstrakte viden. Det er netop
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denne viden, der begrunder de professionelles autonomi og monopoldan-
nelse på et arbejdsområde. Det forventes, at de professionelle som hoved-
argument for deres reaktioner vi1 henvise ti1 deres specialiserede viden og
dens nodvendighed i den kommunale organisation. Og at netop det
vidensbaserede argument har stor betydning for resultatet af strukturax-
dringerne. 1 projektet underseges, hvilken status videnselementet har for
de forskellige professionelle gruppers reaktioner i forhold ti1 gennem-
farelse af de strukturelle axrdringer, og saxligt hvordan de professionelle
kobler dette videnselement sammen med de individuelle handlingsmu-
ligheder i deres reaktioner på den kommunale organisationsudvikling.

Det andet hovedsp@rgsmål er: Hvordan påvirkes professionelle grupper
af strukturaendringeme?

I besvarelsen af dette andet sporgsmål, laegges der vaegt på diskussio-
nen af de forskellige måder, hvorpå strukturzendringerne kan påvirke de
professionelles viden, autonomi og monopoldannelse, og hvilke struktur-
påvirkninger, der reelt kommer ti1 udtryk i kommunerne. Men det vi1 også
blive diskuteret, hvordan samspillet mellem strukturandringer og zendrin-
ger i professionernes viden, autonomi og monopol kan forstås i forhold
ti1 andre påvirkningsfaktorer, der ikke urniddelbart har med strukturzen-
dringer at gore.

De professionelle kan påvirkes på flere måder af de strukturelle ax-
dringer:
* Strukturaxdringer kan påvirke de professionelles viden, autonomi og

monopol i mindre grad, hvor der sker mindre forskydninger og ju-
steringer i deres viden, autonomi og monopoldannelse.

* Strukturaxdringer kan påvirke de professionelles viden, autonomi og
monopol i stor grad, så der sker brud med deres viden, autonomi og
monopol.

* Strukturzendringer kan også vise sig ikke at påvirke de professionelles
viden, autonomi og monopol overhovedet, så der sker en fastholden af
deres viden, autonomi og monopoldannelse’.

* Strukturandringer kan på ovennaevnte måder påvirke autonomien og
monopolet uden at vidensgrundlaget berores og omvendt påvirke
vidensgrundlaget, uden at autonomien og monopolet axdres.

Som tidligere omtalt mener jeg ikke, at de strukturelle andringers på-
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1.4

virkning af de professionelles arbejde kan diskuteres isoleret. For at
kunne vurdere samspillet mellem strukturzndringer og andringer i pro-
fessioners arbejdssituation må det sazttes ind i en bredere sammenhaeng,
hvor jeg har vaeret inde på forskellige faktorer, der kan have betydning.

Ser man på de situationsbestemte faktorer - omgivelsernes krav - har
jeg nzevnt de kommunalpolitiske og -@konorniske vilkar. 1 denne sarnmen-
hzeng kan det w r e nye politiske og @konorniske prioriteringer i kommu-
nen, der påvirker de professionelles arbejde, som fx en politisk oppriori-
tering af borne- og ungeområdet eller af arbejdslosheden. Eller at der
opstår @konornisk underskud i kommunen, så der sker besparelser. Det
kan også were aendrede rammebetingelser, som fx ny statslig lovgiving,
der påkegger kommunerne nye eller andrede arbejdsopgaver eller nye
overenskomster, der forhandles med de professionelles organisationer.
Desuden kan a=ndrede organisatoriske vilkår i kommunen på et professio-
nelt orrnåde, der ikke er af strukturel karakter, påvirke de professionelles
arbejde. Den interessebetonede indfaldsvinkel lzegger op til, at fx en
udskiftning i den administrative ledelse kan have sin betydning, hvis det
forer en ny holdning ti1 de professionelles arbejde med sig. Og diffusions-
tankegangen peger på, at det professionelle arbejde kan a=ndres på bag-
grund af, hvad der sker i andre kommuner. Sidst er der de brede ideolo-
giske stromninger, der vi1 påvirke de professionelles holdninger ti1 deres
arbejde.

Der vi1 i diskussionen af det andet hovedsporgsmål blive lagt vaegt på,
hvordan de andrede rammer - både de strukturelle og de ovrige nzevnte
- omkring de professionelle påvirker deres arbejde og handlinger, og isaer
deres individuelle handlingsmuligheder, baseret på viden, autonomi og
monopol. Det vi1 blive diskuteret, om og hvordan der sker en andring i
de forskellige professionelle gruppers vidensfundament. Og også om der
sker aendringer i de professionelles autonomi og monopol i forhold ti1
deres arbejdsområde.

Afgraensning
Jeg har valgt at afgrznse det empiriske studie ti1 at se på strukturzen-
dringer, professionelle reaktioner og effekter på det sociale og det kul-
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1.5

turelle område i kommunerne. Jeg har foretaget undersogelser i kommu-
ner, der har gennemfort omfattende zendringer i forvaltningsstrukturer og
gennemfort omfattende decentraliseringstiltag ti1 institutionerne. Det
sociale og kulturelle område er valgt, dels fordi det er hér, man ser de
mest omfattende strukturandringer i kommunerne, dels fordi det er et
område med mange professionelle medarbejdere. Fokus ligger på for-
valtningsaxdringer og institutionszndringer, da det er de professionelle
som medarbejdere, projektet handler om. De strukturaendringer, jeg vi1
koncentrere mig om, er på forvaltningsniveau sammenlzegninger af
socialforvaltninger og skole- og kulturforvaltninger, flytning af admini-
strative områder internt i forvaltninger og nye ledelsesstrukturer. På
institutionsområdet er det decentralisering fra forvaltning ti1 institutioner,
nye organiseringsformer på institutioner, nye samarbejdsformer mellem
institutioner og mellem institutioner og brugergrupper. Der inddrages både
skole- og daginstitutionsområdet samt zeldreområdet. De professionelle
grupper, der szttes fokus på i undersogelsen, er psykologer, lzerere,
socialrådgivere og sygeplejersker.

Rapportens opbygning
I kapitel 2 beskrives forst andre undersogelser af nyere dato i de nordiske
lande, der beskaeftiger sig med samme eller delvist med samme problem-
stilling, der er udgangspunkt for projektet. Det beskrives, hvordan erfarin-
ger fra disse undersogelser anvendes i projektet. Derefter praesenteres to
dominerende synspunkter i nordisk sammenh=ng, når man generelt dis-
kuterer offentlige organisationers udvikling. Denne przesentation bruges
ti1 at anhegge en organisationssynsvinkel på problemstillingen. Diskussio-
nen ender med en nuancering af de konkrete antagelser fra kapitel 1, isax
vedrorende den del af problemstillingen, der handler om, hvordan struk-
turer kan påvirke de professionelles arbejde i kommunen.

I kapitel 3 skiftes synsvinkel, og der anlaegges i stedet en professions-
synsvinkel på problemstillingen. Man kan også sige, at blikket vendes fra
strukturerne i kommunerne ti1 en bestemt aktorgruppe, som er de pro-
fessionelle. På baggrund af professionsteoretiske studier diskuteres de
forskellige elementer, som jeg finder centrale i forståelsen af en pro-
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fession, og disse diskussioner overfores ti1 den kommunale sammenhaxg.
Også kapitel 3 ender med en nuancering af de konkrete antagelser fra
kapitel 1 og 2, men nu isax med vagt på den del af problemstillingen,
der handler om, hvordan professionelle kan påvirke strukturzndringerne.

Kapitel 2 og 3 udgor de teoretisk funderede overvejelser i projektet.
Her beskzeftiger jeg mig mest med, hvilke muligheder der kan vaere for
strukturernes påvirkning af de professionelle, og hvilke muligheder de
professionelle kan have for at påvirke strukturzendringerne i kommunerne.
Overvejelserne bruges også ti1 en nuancering af det empiriske forvent-
ningsniveau omkring sammenhzengen mellem strukturandringer og
professioner i kommunerne.

Kapitel 4 er et »overgangskapitel«. Det vi1 sige en overgang fra de
mere teoretiske diskussioner ti1 przesentation og diskussion af det empiri-
ske materiale. Kapitlet indeholder teoretiske og empiriske metodeover-
vejelser. Overvejelser over hvordan teori og empiri kan kzedes sammen,
og hvilken form for teoretisering denne sammenkzdning kan have som
konsekvens. Derudover beskrives det, hvordan det empiriske materiale er
udvalgt, indsamlet og bearbejdet.

Hvor jeg indtil videre mest har beskzeftiget mig med mulige sammen-
hange mellem strukturandringer og professioner, tages der i kapitel 5 fat
på de faktiske sammenhcenge mellem, strukturudvikling og professioner i
kommunerne. Det sker ved at praxentere forskellige professionelle og
kommuner som cases og diskutere dels de professionelles reaktioner på
strukturaxdringer, dels betydningen af denne reaktion for effektbilledet
i kommunerne. Disse diskussioner smettes i relation ti1 de tidligere teoreti-
ske overvejelser, både set ud fra en organisations- og en professions-
synsvinkel.

Kapitel 6 er en konklusion, hvor der samles op på besvarelsen af rnine
hovedsporgsmål.
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Noter

1. Tallene stammer fra en understigelse foretaget af Execon Management Konsulenter
september 1993. Der er tale om en sporgeskemaundersogelse ti1 alle landets kommuner
med en svarprocent på lidt under 60%. Tallene for 1994 udgor udsagn om planlagte
zendringer.

2. Oplysningerne stammer fra en »Oversigt over ansatte i Rodovre Kommune fordelt på
faglige organisationer. 1993« stillet ti1 rådighed af souschef Jesper Fisker i socialfor-
valtningen. Nresten alle ansatte i den kommunale sektor er dzekket af faglige hoved-
organisationer, og de ansattes organisationsforhold afspejler i stor grad deres uddannel-
sesbaggrund (se i ovrigt kapitel 3).

3. Oplysningerne stammer fra en oplzgsholder, Neil Carter, University of York, Dept. of
Politital Science, der på et forskerkursus om styring og organisering af den offentlige
sektor, fortalte om udviklingstendenser i den engelske offentlige sektor. Forskerkurset
var arrangeret af COS og fandt sted i 1992.

4. Jzvnfor Helanders (1989) kategorisering af professionelle indflydelsesmuligheder, i:
Sjöblom og Ståhlberg, 1989.

5. Jwnfor Jorgensens (1988) brug af begreberne justeringer, brud og gentagelse. 1 kapitel
3 og 5 uddybes det, hvordan begreberne kan forstås i denne sammenhang.
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2 En organisations-
synsvinkel

2.1

Kapitel 2 indeholder forst en oversigt over, hvad der er lavet af tilsvaren-
de undersogelser inden for mit problemfelt. Fokus ligger på nyere studier
i en dansk og nordisk sarnmenhzeng, da der findes mange fazllestrzek
mellem dansk og ovrig nordisk udvikling på det kommunale område. Det
giver en mulighed for at trakke på erfaringer på tvaxs af landene. Jeg
skal forklare, hvordan jeg har brugt erfaringer fra disse andre studier i
projektet.

Desuden indeholder kapitel 2 en ramme ti1 diskussion af min
problemstilling set fra en organisationssynsvinkel. Strukturandringer i
kommunerne er et eksempel på en forandringsaktivitet i en offentlig
organisation. Når jeg skal forstå, hvordan en bestemt gruppe i en offentlig
organisation reagerer på andringerne, og hvilken betydning det har for or-
ganisationen, bevzeger jeg mig ind på et problemfelt, der handler om,
hvad offentlige organisationer er, og hvordan de udvikler sig. Jeg skal
tage fat i nogle organisationsteoretiske overvejelser for at se på, hvad de
kan bidrage med i min sarnmenhang. Organisationssynsvinklen lEgger
desuden op ti1 en nuancering af de konkrete antagelser fra kapitel 1.

Ovrige undersageker
Ser man meget snzevert på min problemstilling, der sammenkzeder
strukturandringer, professionelle og effekter i en kommunal sarnmen-
hang, har jeg ikke fundet tilsvarende studier i Danmark. 1 det ovrige
Norden er der dog foretaget studier, der ligger teet på min problemstilling.
Både i Danmark og det ovrige Norden er der desuden lavet andre studier,
der handler om delelementer af min problemstilling. Jeg har brugt
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erfaringer fra disse studier i projektet. Det vaxe sig som empirisk bag-
grundsmateriale, ti1 begrebsliggorelse og operationaliseringer eller teoreti-
seringer.

I dansk sammenhaxrg er det isax i 1970'erne og begyndelsen af
1980'erne, at professionssynsvinklen anvendes i diskussionen af den
offentlige sektors udvikling. Her fokuseres der på professionelle og
magten i det danske samfund. Diskussionerne er praeget af de tanker om
professioner og deres rolle i samfundet, der var dominerende i den anglo-
amerikanske verden på det tidspunkt. Magt- og konfliktperspektivet var
centralt for synet på professioner. Jeg kommer ind på disse tanker i
kapitel 3. Af nyere professionsstudier i Danmark er der hovedsagligt tale
om udviklingsbeskrivelser af bestemte professioner, men der findes også
enkelte eksempler på studier, der diskuterer en bestemt professions
udvikling i sammenhzng med den offentlige udvikling. 1 kapitel 3
traekker jeg på erfaringer fra disse studier.’

Der er desuden et enkelt nyere dansk studie, hvor professioner og
offentlig udvikling generelt set knyttes sarnmen. Her udvikles en institu-
tionel teori, der betoner »den sociale strukturering i samspillet mellem
offentlige organisationer og deres konfliktfyldte omgivelser« (Jorgensen
og Melander, 1992, s. 12). 1 dette studie er der b1.a. lagt vzegt på pro-
fessioner og fag som en vzesentlig faktor i dannelsen af offentlige organi-
sationers saxegne livsform og identitet (ibid, s. 19). Studiets empiriske
forankring er statslige institutioner. Der gives en bred ran-nne og udvikles
begreber ti1 at forstå den offentlige organisations udvikling, hvor pro-
fessionsaspektet indplaceres som et betydende aspekt sammen med andre
aspekter. Der fokuseres dog ikke saxligt på det professionelle aspekt eller
den kommunale sektor, som er mit formål. Jeg skal dog inddrage over-
vejelser fra dette studie i slutningen af dette kapitel.

I de ovrige nordiske lande er der en mere udbredt anvendelse af pro-
fessionsindfaldsvinklen også i nyere studier af offentlige forandringer. 1
Finland er der lavet et forskningsprojekt ved navn »Professionalismpro-
jektet« på Åbo Akademi, der har overlapninger ti1 mit projekt. Projektet
har dog en anden drejning, idet hovedsporgsmålet i dette projekt er, om
man kan se nogen form for politisk professionalisme (emnekundskab og
kundskab om politisk protes hos politikere) på det lokale plan i finsk
forvaltning (Stolpe, 1991). Projektet indeholder dog overvejelser over,
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hvordan man konkret kan bruge professionsforskningen på et kommunalt
(finsk) niveau, og hvordan professionelle interesser slår igennem i den
finske forvaltningspolitik (Ståhlberg, 1990). Jeg har iszer brugt erfaringer
fra dette projekt ti1 at udvikle og konkretisere min problemstilling i
begyndelsesfasen, b1.a. ved diskussion med forskere fra projektet.

I Sverige er der lavet en rzekke empiriske professionsundersogelser og
teoretiske videreudviklinger af professionsforskningen på baggrund af
svenske erfaringer. Der er dog ikke tale om den samme empiriske kon-
tekst, som jeg arbejder med (kommunale struktur=ndringer og effekter),
men den offentlige kontekst er en del af mange af disse undersogelser. De
erfaringer, som jeg iszr kan bruge, er fremkommet gennem et inter-
nationalt samarbejde inden for The Swedish Collegium for Advanced
Study in the Social Sciences (SCASSS), hvor netop teori om professiona-
lisme har vzeret emnet. Resultatet af dette arbejde står centralt i mine
professionsdiskussioner i kapitel 3.

Ser jeg på emnet om strukturaxdringer og effekter i kommunal sam-
menhzeng, er der ikke i Danmark lavet andre forskningsmazssige under-
segelser end den, jeg selv har deltaget i gennem forskningsprojektet: Nye
organisationsformer i kommuner (Sehested mfl., 1992). Der er lavet en
del undersogelser af, hvad der sker af strukturelle forandringer i kom-
munerne (b1.a. af Kommunernes Landsforening, se kapitel l), men ikke
igangsat bredere forskningsm=ssige registreringer og diskussioner af
effekter og årsager. Effektstudier laves iszr på delområder i kommunerne
og har form af evalueringer ofte foretaget af kommunerne selv eller af
konsulentfirmaer. 1 nordisk sammenhzng er billedet lidt anderledes, men
det er stadig begrzenset, hvad der kan bruges fra disse studier. Der er
foretaget både storre og mindre studier af forandringer i kommunal
struktur i disse lande. 1 Sverige har jeg iszer fundet studier lavet på Forum
for Forskning och Utbildning om Offentlig Verksamhet (NOVEMUS) (fx
Montin, 1993 og 1994) samt studier lavet inden for et virksomheds-
@konornisk forskningsprogram om den offentlige sektor (fx Jacobsson,
1994). 1 Norge har Norsk Institutt for By- og Regionforskning lavet
evalueringsstudier af kommunale organisationszendringer, der ligner
studiet i det forskningsprojekt, jeg har deltaget i (fx Hovik og Kleven,
1992, Hovik, 1994). Professionsdiskussionen indgår ikke generelt som en
del af disse studier. Desuden synes andringer i strukturer i de danske
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kommuner at w r e igangsat for axdringer i de ovrige nordiske lande. Da
zndringerne begyndte i Danmark (isax i 1989-90), havde axdringer i de
ovrige lande mest karakter af forsogsprojekter, og udbredelsen var
begraenset. Forskningsprojekter i de ovrige lande er derfor kommet senere
i gang end i Danmark, og det ger, at erfaringsudvekslingen mest har
vaxet i form af mundtlige diskussioner med relevante forskere undervejs
i projektet2. Selv om tendenserne synes at vaxe de samme i de nordiske
lande, så er der dog forskel på det konkrete indhold af axdringerne. Fx
ser vi i Sverige stor fokus på kommundelsnämnd, resultatenheder og
bestiller-udforermodellen. Materiale fra disse undersogelser indgår ikke
direkte i rnit projekt, da mit hovedemne ikke er selve struktuixendringerne
og effekterne. 1 stedet udgor det en del af baggrundsmaterialet.

Bevzger man sig op på generelt niveau i den offentlige sektor og ser
på sammenhzengen mellem strukturzendringer og effekter, er der isax to
nordiske studier om offentlig omstilling, der har relevans for min pro-
blemstilling. Det ene er undersogelser af statsadministrationens udvikling
i Sverige, der er foretaget som led i den svenske magtudredning. Her
forseger man på den specifikke empiriske baggrund at udvikle og inte-
grere et organisationsteoretisk og politisk perspektiv ti1 forståelse af
offentlige forandringsaktiviteter (Brunsson og Olsen, 1990). Man kan tale
om udvikling af en nyinstitutionel model. Det andet er undersogelser af
reorganisering inden for centraladministrationen i Norge (en del af den
norske magtudredning), hvor disse studier danner baggrund for udvikling
af en nyinstrumentel model ti1 at forstå offentlig institutions- og for-
valtningspolitik (Egeberg, 1989). Overvejelser fra disse studier przesen-
teres i den anden halvdel af dette kapitel, men ingen af disse studier
behandler specifikt professionsproblematikken.

Som en kort opsurnmering kan jeg altså konstatere, at empirisk set er
der ikke lavet undersogelser i dansk eller nordisk sammenhaxrg lige
praxis omkring problemstillingen i dette projekt. Hvis man ser generelt
på professioner og offentlig organisationsudvikling, er det isax i 1970'er-
ne, at man i Danmark beskzeftiger sig med den problemstilling. Der er
dog en enkelt undtagelse, som jeg har nzvnt. 1 de andre nordiske lande
er professionsaspektet mere fremtrzdende i diskussioner om den offent-
lige sektors udvikling, også inden for de sidste 5 ti1 10 år. Selv om der
ikke er tale om nejagtig den samme problemstilling, er der dog flere
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undersogelser, der både empirisk og teoretisk berorer problemstillingen.
Isax er den svenske teoretiske videreudvikling af professionsteorien i en
offentlig sammenh=ng meget brugbar i projektet.

Den empiriske ramme ti1 at undersege professionelle reaktioner og
konsekvenser af disse er, som sagt, organisatoriske axdringer i den
offentlige organisation. 1 det folgende przesenteres forskellige perspektiver
på, hvordan en offentligt organisation forandrer sig.

2.2 Perspektiver på omstilling
Organisationer og deres udvikling diskuteres inden for en egen disciplin,
der kaldes organisationsteori. Disciplinen ornfatter mange teoretiske felter,
hvor isax tre felter har interesse i mit tilfzelde. Det ene er teoretiseringer
over sociale strukturers betydning for en organisations udvikling. Sociale
strukturer forstået som en stabil ordning af regler, love og principper, der
muligger bestemte handlingsmonstre i organisationen. Når strukturzen-
dringer er mit empiriske udgangspunkt, er denne tilgang relevant. Det
andet felt er teoretiseringer over kulturen i organisationer. Kulturer
forstået som normer og vaxdier hos aktorer i organisationen. Når jeg
fokuserer på, hvordan professionelle normer og vaxdier kan have be-
tydning for medarbejdernes reaktioner på strukturaxdringer, er denne
tilgang også vzsentlig. Det tredje felt er det beslutningsteoretiske, hvor

* man beskzeftiger sig med, hvordan aktoreme i en organisation trzffer
beslutninger, og hvilke konsekvenser forskellige beslutningsprocesser får
for en organisations udvikling. Når jeg fokuserer på konsekvensen af en
bestemt gruppes valg af handlinger (beslutninger) omkring struk-
turaxrdringer, er beslutningsteori vigtig at inddrage.

Jeg skal ikke gå dybt ind i de organisations- og beslutningsteoretiske
diskussioner. I stedet har jeg valgt at koncentrere mig om to nyere nordi-
ske bidrag med rodder i ovennzevnte diskussioner, der besk%ftiger sig
med den offentlige organisations udvikling. Disse bidrag har vzesentlige
budskaber i min sammenhaxg. Jeg skal forholde mig meget konkret ti1
netop disse to bidrags muligheder og problemer i forhold ti1 min pro-
blemstilling.
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2.2.1 >Strukturer dyrercc
Strukturzendringerne i de danske kommuner er przget af en bestemt
tankegang om, hvordan organisationer udvikler sig. Kommunerne zndrer
på strukturer på det politiske, det administrative og det institutionelle
niveau. Ved at andre på strukturerne forventer beslutningstagerne en
andring af politikeres, lederes, ansattes og brugeres adfazrd. Og det er
adfzrdsandringen, der er grundlaget for en anderledes kommunal vareta-
gelse af opgaver. Organisationsstrukturer anvendes altså som virkemiddel
eller instrument ti1 at opnå bestemte mål. Tankegangen kan derfor be-
tegnes som en instrumentel opfattelse af organisationsudvikling.

Brugen af administrative, strukturelle reformer i det offentlige som et
forandringspotentiale er ikke et nyt fznomen, og det gennemgående
argument for denne form for zndringer har vaeret og er, at det offentlige
bureaukratiske system er dårligt organiseret og dårligt koordineret i
forhold ti1 at mode de reelle behov fra borgeme og samfundet. Isaer i
1980'erne har der i den offentlige sektor vaeret mange omstillingstiltag på
forsogsbasis (SUM-projekterne på det sociale område er eksempler på
sådanne forsag). Det saerlige ved omstillingstiltagene i slutningen af
1980'erne og begyndelsen af 1990'eme er, at der er tale om strukturelle
aendringer uden forsogsstatus.

Forudszetningen for disse zendringer er en opfattelse af, at det er de
formelle organisationsstrukturer, der skaber systematisk opmwksomhed
om et orrnåde, koordinerer adfzerd og skaber en falles forståelse. Infor-
mationsudvekslingen, arbejdsfordelingen og kompetencefordelinger vi1
tendere at falge de organisatoriske strukturer. Formelle strukturer udgor
altså en del af den sociale struktur, men også kun en del, da sociale
strukturer som omtalt må opfattes bredt set som regler, love og prin-
cipper, der kan styre adfzrd. Disse regler, love og principper behover
ikke were synlige og fx nedskrevne. 1 organisationsteorien forseger man
at opfange dette forhold ved at tale om både formelle og uformelle
strukturer. 1 kapitel 1 har jeg beskrevet, hvilken form for struk-
tumridrinner vi ser i kommunerne. Det fremgår af denne beskrivelse, at
kommuneme i deres forandringsaktivitet isazr koncentrerer sig om de
formelle synlige organisationsstrukturer i kommunen. Det vare sig af-
delinger, stillinger og formelle beslutningssystemer. Der er wesentligst
tale om andringer, der direkte kan aflzeses af fx kommunernes styrelses-
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vedtzgter, kompetenceplaner og organisationsplaner. Formelle strukturzen-
dringer i den kommunale sammenhang kan derfor forstås som en zndring
i de saet af formelle hovedregler, der opretholdes i organisationen specielt
med hensyn ti1 arbejdsdeling og styring (Bakka og Fivelsdal, 1988, 5~37).
Jeg har tidligere nwnt eksemplet med målet om helhedslosninger, hvor
instrumentet ti1 at opfylde dette mål er en strukturel sammenlzegning af
socialforvaltninger og skole- og kulturforvaltninger og oprettelse af nye
funktionsenheder, samt en ny ledelsesstruktur med en forventning om, at
fx tidligere kulturelle og sociale medarbejdere vi1 indgå et samarbejde og
se problemer på en ny måde og finde nye losninger, når de placeres inden
for denne nye formelle forvaltningsstruktur.

Den instrumentelle tankegang har altså sine rodder i organisations- og
beslutningsteoretiske diskussioner med et strukturelt udgangspunkt.
Organisationsteoretisk bunder tankegangen i en rationel organisations-
model, hvor man ser organisationer som en målrationel og funktionsdyg-
tig »maskine« med strukturer som det rationelle udtryk for, hvordan
opgaver i organisationen loses. Her ser man organisationen som en
kollektiv gruppedannelse, der er orienteret mod relativt specifikke mål og
med en relativ hoj formalisering af samspillet mellem aktiviteter i organi-
sationen. Strukturerne er lavet for at opnå bestemte mål. Formaliseringen
sker i forrn af nedskrevne regler og instrukser. Enhver struktur, der
vzelges i organisationen, er et middel ti1 den mest effektive målopfyldelse
(Scott, 1992, s. 23 og 47; Bakka og Fivelsdal, 1988, s. 16). 1 denne tan-
kegang vzegter man strukturer som formelle og synlige. Og struktureme
er normative. Det normative ligger i, at det ikke er den faktiske adfzrd,
der er udgangspunktet for diskussionen, men istedet specificering af mål
og formalisering af regler og roller i forhold ti1 disse mål. Det forventes,
at adfzerden bliver som de formelle strukturer tilsiger det.

Beslutningsteoretisk er forudsztningen, at organisationen bestar af
rationelle aktorer, der bevidst handler på baggrund af klare og stabile
måls&ninger, med fuld viden om altemativer og konsekvenser og ud fra
at maksimere eller optimere deres egennytte. Denne aktortype omtales
som »economic man« i sin idealform (Bakka og Fivelsdal, 1988, s.166f;
Enderud, 1976, s.3Of). Der er tale om en rationel beslutningsprotes, der
er styret af beslutningstagerens målsaztninger. Der er en bevidst mål-
middel relation med en direkte linje mellem det optimale valg af mål, af
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strukturer og af adfaerd, der giver de orrskede effekter (Enderud, 1976, s.
30-31).

Empiriske studier gennem tiden har dog vist uforudsigeligheder i en
organisations udvikling i forhold ti1 denne meget rationelt przegede
forståelse. Det konstateres, at organisationer ikke altid har et klart officielt
mål, og at selv om de har, er det ikke altid, at adfaxden styres af dette
mål og de formelle regler og roller. Det er grunden til, at man begynder
at opfatte organisationer som mere humane end som maskiner. Man tager
konsekvensen af, at det er mennesker og deres beslutninger, der er grund-
laget for organisationers udvikling, og at det er urnuligt for aktgren i
organisationen altid at trzffe det optimale valg. Derfor er aktoren przget
af en begraxset rationalitet. Denne idealtype omtales som »administrative
man« (Enderud, 1976, s. 44-45). Det fastholdes, at aktorer soger en opfyl-
delse af egeninteresse, men at de ikke altid ved, hvad den er, og at de
kun kan vaere opmaxksomme på få alternativer og konsekvenser af deres
valg. De kan ikke overskue alle handlingsalternativer, og valg foretages
ud fra en begranset viden. De går derfor efter den forst tilfredsstillende
losning på baggrund af den begrzensede information (Scott, 1992, s. 45-
46). Hermed er der i forståelsen af organisationer sat fokus på beslut-
ninger og den indflydelse, som beslutningstagerne er under, når de skal
foretage valg.

Disse beslutningsteoretiske overvejelser lzegger op til, at organisationer
består af en koalition af forskellige grupper med forskellige klart for-
mulerede mål, interesser, osv., der bygger på delvise interessefælles-
skaber, men også kan vaxe delvist modstridende. InteressefaAlesskabet
ger dog, at der er grundlag for forhandling omkring de modstridende
interesser (Enderud, 1976, s.76-77). En organisations målsmetning vi1
derfor dannes gennem forhandling om et kompromis, og strukturerne
bruges som et mål-rniddelnet, der holder organisationen sammen og
interessenterne i ave (Biker og Jacobsen, 1990, s.36 og Bakka og Fivels-
dal, 1988, s. 177). Organisationen opfattes altså som mere rationel end
individet, idet der forudszettes en mulighed for konsensusdannelse på or-
ganisationsniveau. Der er stadig tale om en rationel model ti1 at forstå or-
ganisationer med vzegt på de formelle strukturer i organisationen. Diskus-
sionen om den begraxsede rationalitet er en nuancering af den oprindeli-
ge rationelle model, men det er stadig ikke den faktiske beslutningsad-
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fzrd, der er udgangspunktet for organisationsforståelsen. De rationelle
modeller vzgter udelukkende interne forhold i organisationen og ser
organisationen som et lukket system. Det forudszttes som muligt at lave
en klar afgraznsning mellem organisationen og dens omgivelser. Drejnin-
gen mod at se organisationen som en organisme eller et naturligt system
med en 1~s kobling mellem komponenter i organisationen skal jeg vende
tilbage til.

I 1970'erne danner disse diskussioner baggrund for udviklingen af
instrumentelle modeller ti1 gennemforelse af administrative reformer i det
offentlige (fx Leemans, 1976 og Caiden, 1976). Her diskuteres det, hvilke
organisatoriske barrierer der kan vazre for det rationelle, optimale valg, og
hvordan man kan tage hojde for det i en adminitrativ omstillingsproces.
Der er mange fzellestrzek fra disse diskussioner ti1 kommunernes organisa-
tionsaendringer i dag; fx kortlangning af lokale ressourcer og behov samt
inddragelse af medarbejderne i beslutningsprocessen.

I en nordisk sammenhzng har senest Morten Egeberg (1989) forsegt
at videreudvikle en instrumentel model ti1 at forstå offentlige organisa-
tionsaendringer. Jeg skal praesentere denne model mere udførligt af flere
grunde.

Den ene grund er, at den instrumentelle tankegang og fokuseringen på
de formelle organisationsstrukturer er så tydelig i komrnunerne, når der
foretages andringer. Det lzegger i sig selv op ti1 at forfelge denne tanke-
gang, så vidt det er muligt, for at se hvor langt det kan bringe mig i
forhold ti1 problemstillingen.

En anden grund er, at jeg har med en organisationsform at g@re, hvor
der er sandsynlighed for, at netop det formaliserede og strukturelle aspekt
har en stor betydning. Her taznker jeg på den bureaukratiske organisa-
tionsform. Kommunernes forvaltnings- og institutionssystem bygger i hoj
grad på bureaukratiske principper, som de i idealtypisk form er beskrevet
af Max Weber. Weber beskzeftigede sig med den bureaukratiske styrings-
form generelt set i det moderne samfund, og ikke kun som bundet ti1 fx
offentlige eller private organisationer. Han opstillede en rzkke principper,
der ligger ti1 grund for den idealtypiske model, og disse principper spiller
også i dag en stor rolle for, hvordan man har organiseret den danske
offentlige sektor.

Det szrlige ved den bureaukratiske organisationsform er, at rationalitet,
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saglighed og effektivitet står centralt i modszetning ti1 fx traditioner og
personlige hensyn. Weber kEder som sagt denne form sammen med
udviklingen af det moderne samfund, og han modstiller sin idealmodel
mod tidligere tiders organiseringsformer. Der er fire komponenter, der
kendetegner den bureaukratiske form (Bakka og Fivelsdal, 1988, s.41-44;
Scott, 1992, s.40-41). Den forste er arbejdsdeling og specialisering, hvor
stillinger og afdelinger har faste kompetenceområder, og de ansatte er
specialiseret inden for forskellige arbejdsområder. 1 kommunale forvalt-
ninger og institutioner ser vi tydeligt dette aspekt i opdelingen af opgaver
og personale i sektorforvaltninger og funktionsafdelinger. På institutions-
området kommer det ti1 udtryk ved en klar adskillelse af opgaver og
personale i fx skoler, bornehaver og azldreinstitutioner. De kommunale
styringsvedtzegter og organisationsplaner viser netop opgavefordeling og
beslutningskompetente i kommunen. Den anden komponent er en hierar-
kisk struktur med over- og underordnede stillinger, hvor personer i
overordnede stillinger har opsyn med personer i underordnede stillinger.
Det ses i kommunerne med forvaltningschefer, afdelingsledere og institu-
tionsledere, hvor kompetenceplaner definerer ansvarfordelingen. For det
tredje er bureaukratiet bygget op omkring generelle regler, det vzre sig
love, cirkulzrer, internt fastsatte regler osv., som alle i organisationen
skal administrere og er underlagt. Både forvaltninger og institutioner i
kommunerne er underlagt et utal af sådanne regler både fra folketinget,
den centralstatslige administration og fra kommunalbestyrelsen. Sidst
bygger bureaukratiet på et karrieresystem, hvor arbejdet oftest krzver
teoretisk skoling, og hvor man belonnes og bedommes efter kvalifikatio-
ner. Bewegelser sker på baggrund af udn~vnelser og ikke ved valg. Vi
ser i kommunerne, at en stor gruppe af de ansatte har et hojt uddannelses-
niveau, og at stillingsbeszttelser sker ved udn~vnelse i henhold ti1
kvalifikationer.

Urniddelbart betragtet ser det altså ud til, at det formelle og strukturelle
aspekt kan have en vzesentlig betydning for udviklingen af de kommunale
forvaltninger og institutioner. Det bureaukratiske element lzegger op til,
at jeg har at gore med et relativt stabilt og forudsigeligt system, hvor en
instrumentel og strukturel indfaldsvinkel kan have sin relevans.

Den tredje grund ti1 at se nzermere på den instrumentelle model er; at
modellen netop er udviklet og anvendt på et studie af offentlige organisa-
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tioner i nordisk sammenhaxg (den norske centraladministration), og at
den konkrete unders@gelse og dens resultater omhandler lignende struk-
turelle andringer, som vi ser i de danske kommuner.

Den nyinstrumentelle model
Egeberg (1989) har udviklet modellen for at skabe et kundskabsgrundlag
for praktisk politisk handling. Modellen fremgår af figur 2.1:

Figur Skitse til en instrumentel model på det politisk-administrative om-
2 1 råde

orm l i org.struktur

- spcsirlis. grad
• spesialis. prinsipp
- koord. form
- st0rrclsc
- flcksibilitet
- Ipenhct
- tvctydighct etc.

Fysisk suuktur (x

- arrangcmcnt
- stsrrclsc
- flcksibilitct
- apenhet
- tvetydighet
- estetiske trckk
- Inform.tckool. etc.

Org.dcmografi (x 3

- tjcncstctid
- utdanning
- ckstcm yrkcs-

crfaring/org.Ulknytn.
- kj0nn
-aldcr
- SOSti b + N M etc.

Kontrollvar, (k)

• politisk kultur
- konornisk sitwasjon
- tidsperiode, etc.,
- samt x -x ,

Faktisk beslutnings-
atfcrd (Y)
(dd$akcisc. dcfinering.
valg)

- initiativ
- utredning
• vedtak
- ivcrksetting
- cvalucring og lzring

- rcgclproduksjon
- budsjjttcring
- tjcncslcytlng
- kontroll etc.

- (rc-) organisering
- fysisk (rc-)

stmkturering
- rckruttering

Verdier (ved diag-
nostisering av faktisk
bcslutningsatfcrd)

1 Allmenne;

- inst.itusjonell
bctcdskap

- demoktitiske og
legitime beslutnings-
prinsipper

2. Politisk situasjons-
bestemte:

- proscdyrcme.wigc
mal

- suhstansielk nJI

Kilde: Egeberg, 1989, s.17.

Egeberg har fire overordnede elementer inkluderet i sin model. Som det
fremgår, er det ene element strukturerne i organisationen, der inddeles i
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tre hovedgrupper, som han kalder den formelle organisationsstruktur, den
fysiske struktur og organisationens demografiske struktur. Et andet
element er den faktiske beslutningsadfaxd. Disse to elementer betragter
Egeberg som potentielt styrbare i den politiske organisation. Det tredje
element er et sa% af kontrolvariabler, der kan beskrives som omgivelses-
faktorer, og de danner rammen for sammenhaengen mellem strukturer og
adfzerd. Det fjerde element er vaxdier, der beskriver almene vzerdier og
politiske situationsvaxdier, der må tages i betragtning i forståelsen af den
faktiske adfaxd. Inddragelsen af omgivelser og vaxdier i modellen er det,
der adskiller Egebergs overvejelser fra de traditionelle strukturelle og
instrumentelle analyser - deraf betegnelsen »nyinstrumentalisme« om
Egebergs udgangspunkt.

Egeberg lzgger sig altså tydeligt op ad den rationelle models tanke-
gang, hvor vzegten er på de formelle og normative strukturer i organisa-
tionen, der forventes at give en bestemt adfaxdsform. Det er ikke den
faktiske adfcerd, der er udgangspunktet for modellen, men i stedet for-
ventninger om sammenhang mellem strukturer og formodet adfaxd.
Egebergs opfattelse af strukturer favner bredere end det fokus, som struk-
turzendringerne i komrnunerne har. 1 kommunerne er det iszr de synlige
komponenter som afdelings- og ledelsesstrukturer, der axrdres på. Ege-
bergs forståelse af strukturer lzgger dog videre op til, at også den fysiske
struktur og organisationens demografi er en del af organisationens struk-
tur.

De faktorer, der ligger i kontrolvariabler og vaxdier, vi1 betyde, at be-
stemte sammenhzenge mellem strukturer og beslutningsadfzerd i organisa-
tionen ikke nodvendigvis vi1 fremkomme. Men Egebergs pointe med
modellen er, at det er muligt at klarlaegge, i hvilken grad det er tilstmkke-
Zigt at andre en eller flere styringsvariabler for at opnå den orrskede
adfaxdszendring. Og også klarlazgge om bestemte »vaxdier« på styrings-
variablerne g@r en bestemt adfaxd mere eller mindre sandsynlig. Det er
altså muligt at afdakke relativt stabile og generelle sammenhaxrge mellem
strukturer og adfaxden i organisationen.

Jeg skal kort beskrive nogle af Egebergs kommentarer ti1 de tre hoved-
grupper af variabler. Den forste er den formelle organisationsstruktur. Han
ser den formelle organisationsstruktur som:
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»..et seet av relativt stabile, upersonlige og offisielle normer.«
(Egeberg, 1989, s.18)

Strukturerne siger noget om, hvem der har ret eller pligt ti1 at trazffe
beslutninger, hvad beslutninger b@r eller skal dreje sig om, og hvordan
beslutninger bor og skal foregå. De elementer, som Egeberg nawner i
denne hovedgruppe, giver variationer i organisationen. Det fremgår, at de
elementer, kommuneme iszer fokuserer på ved organisationsandringer,
ligger i Egebergs gruppe af formelle strukturer.

Egeberg skriver videre, at der kan findes andre formelle normative
strukturer end den formelle organisationsstruktur. Han naevner admini-
strative sagsbehandlingsregler, der er vigtige, når man skal forstå admini-
strativ adfaerd, og det er jo iszer interessant i mit tilfaelde. 1 kommuneme
synes der ikke at w r e en generel tendens ti1 aendring af de administrative
sagsbehandlingsregler i forbindelse med forvaltningsazndringerne. Det er
i hojere grad tilfAdet ved decentraliseringen, hvor der da også er tale om,
at opgaver flyttes fra et administrativt regi ti1 et andet. Typisk kommer de
nye administrative sagsbehandlingsregler ti1 udtryk i nye @konormsty-
ringssystemer og decentraliseringsaftaler.

Der kan også findes normative strukturer af mere uformel karakter.
Egeberg går dog ikke ind i diskussionen af disse, men siger:

»Med begrepet »organisasjonskultur« s@ker en å fange inn b1.a.
dette fenomenet. Men et inntryk fra litteraturen er at det står igjen
relativt mye begrepsavklaring. Og selv om kulturen i formelle
organisasjoner kan vzere lettere å endre planmessig enn kulturen i
samfundet fortivrig..., fremstår organisasjonskulturen (utover slag-
ord-planet) som noe langt mindre håndgripelig enn fx den formelle
organisajonsstrukturen. Jeg inkluderer derfor ikke denne faktoren i
den instrumentelle modellen nå.« (Egeberg, 1989, s.19)

Jeg skal vende tilbage til, hvilke problemer denne afstandstagen fra at
inddrage kulturer og strukturer af mere uformel karakter giver i min
sammenh=ng.

Egeberg siger videre, at formelle organisationer altså ikke kun består
af forskellige normative strukturer, men også oftest af fysiske strukturer,
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forstået som bygninger, indretninger, lokaler og maskiner. Bygninger
beskytter fx mod andres fysiske indtrazngen i beslutningsprocesser, den
fysiske tzethed mellem beslutningstagere kan have stor betydning for
uprogrammerede beslutninger, og isazr informationsteknologien har stor
betydning for informationsstrqmrnene. Elementerne i modellen viser
variationsmuligheder i organisationer. 1 kornmuneme kan dette aspekt
were wsentligt, hvis organisationszendringerne medforer fx fysisk om-
placering af personale. Det er ikke et aspekt, der eksplicit fremgår af
kommunemes officielle dokumenter i forbindelse med organisations-
andringerne. Den sammenhzng, hvor det tydeligst kommer ti1 udtryk, er
omkring decentraliseringen, hvor det ofte formuleres, at beslutninger skal
så teet på borgeme som muligt. Heri ligger også det fysiske element, at
beslutninger skal tages på institutionerne, hvor brugeme fysisk opholder
sig samme sted som institutionsbeslutningstageme.

Den sidste gruppe af strukturelle variabler kalder Egeberg organisatio-
nens demografi. Det er de egenskaber, som individeme har og bringer
med sig ind og ud af positioner. Det har stor betydning for beslutningsad-
fazrden, siger Egeberg. 1 modellen kan vi se de forskellige faktorer, og
Egeberg fremhzver uddannelseselementet som sazrlig centralt. 1 kommu-
neme fremgår dette aspekt heller ikke eksplicit som en del af organisa-
tionszendringeme. Men de forandringer, der foretages i fx ledelsesstruk-
turen kan ornfatte beszettelse af ledelsesposter med personer med en
anderledes uddannelse, end det var tilfseldet for.

Egebergs forudsaztning for den instrumentelle model er den begraensede
rationalitet, som omtalt ovenfor. Personer i organisationen beslutter og
handler på baggrund af en begraenset viden om alternativer og mulige
konsekvenser. Prazferencer dannes og ordnes i forhold til, hvad det er
muligt at opnå. Der sker altså en bestemt udwlgelse af problemorien-
tering, losningsforslag og konsekvensfokuseringer, og Egebergs antagelse
er, at personers placering i den formelle, fysiske og demografiske or-
ganisationsstruktur vi1 medfore en relativ systematisk udwelgelse. Han
siger, at personer:

»..forst vi1 konsentrere seg om forhold som rollen i den formelle
organisasjonsstrukturen forplikter dem ti1 å gi oppmerksomhet.
Soke- og eksponeringsprosesser vi1 tilsvarende vzre folsomme for
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fysisk tilgjengelighet. Og handlingsmodeller og verdier internalisert
gjennom fx langvarig utdannelse vi1 aktiviseres.« (Egeberg, 1989,
s.20) -

Bestemt beslutningsadfzrd lader sig dermed forudsige ved at betragte
disse szt af strukturelle komponenter og uden et nazrmere kendskab ti1
den enkelte persons overvejelser.

Egebergs egne resultater fra empiriske undersogelser i den norske
centralforvaltning viser, at der er visse former for systematisk samrnen-
hang mellem organisationsstrukturens udformning og den faktiske ad-
fazrd. Informationsstr@nme og kontaktmonstre falger i stor grad de
strukturelle graenser, og en strukturel omorganisering resulterer i Endrede
og/eller nye opgaver, mål, prioriteringer og perspektiver. Hans under-
segelser viser også, at der kan opstilles regelmassige forskelle på ad-
fazrdszendringer efter strukturandringens form. Da undersogelsen omfatter
nogle af de samme zndringer, som vi ser i de danske kommuner, skal jeg
nzevne resultatet hér:
- Delinger i en organisation forer ti1 konfliktdzempning. Målszetninger

bliver klarere, det er lettere at bedomme virkninger af tiltag, og man
opnår fx en hurtigere sagsbehandling, bedre udnyttelse af ressourceme
og bedre arbejdsforhold.

- Flytning af en enhed ti1 en anden har sarnme tendens som delinger,
men i mindre udprazget grad. Afdelinger kan flyttes nogenlunde intakt,
men de nye omgivelser vi1 hurtigt przege afdelinger.

- Sammenhegninger forer ti1 konfliktforogelse. Målene bliver uklare, det
er svaerere at bedomme virkninger af tiltag, og fx bliver sagsbehand-
lingen langsommere, ressourceme udnyttes dårligere og arbejdsfor-
holdene forringes. (Jf. Egeberg, 1989, ~83-89)

Egebergs resultater synes urniddelbart at vise, at delinger er af det gode
og sammenlazgninger af det onde. Men han påpeger selv, at valget af
organisationsform vi1 afhaenge af, hvilket mål man vi1 opnå. En sammen-
langning kan foretr&kes, hvis man netop vi1 opnå den systematiske
opmaerksomhed på bestemte områder og dermed en anderledes koordi-
nering og prioritering. Flere hensyn og interesser vi1 stode sammen, men
samtidig tvinges de lavere niveauer i organisationen ti1 en zendret hand-
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lernåde. Ved sammenlzegninger omfattes flere deltagere af den samme
struktur, og problemer og losninger vi1 anskues på en anden måde end
tidligere, selv om det sker under mere konfliktfyldte forhold.

Egeberg tager dog generelt et forbehold for den registrerede systemati-
ske sammenhzeng mellem strukturelle zndringer og den faktiske adfazd.
Hans undersogelser viser, at organisationsstorrelsen har betydning for
sarnmenhzengen. Jo storre organisationen er, jo mere vi1 de enkelte
enheder udvikle sig selvstazndigt, og jo mindre vi1 en strukturandring fore
ti1 en andret adfzerd i organisationen (Egeberg, 1989, s.82).

Den nyinstrumentelle models fordele
En fordel ved Egebergs model og tankegang er, at han har lavet en sy-
stematisk og operationaliserbar ordning af de strukturelle elementer, der
kan stå centrale, hvis man går ind i en organisation og skal undersege
dens udvikling. Hans valg af variabler er ikke taget ud af den blå luft,
men bygger på teoretiske og empiriske studier af organisationer, og det
kan were brugbart i min undersogelse af strukturazndringer i kommunerne.
Egeberg ser netop på beslutningstagen i offentlige organisationer og
forudszetter, at der er tale om en relativ fast rationel organisationstype
med halvrationelle beslutninger. Som jeg har vceret inde på, lazgger den
bureaukratiske organisationsform da også op ti1 en sådan vinkel. Og da
jeg empirisk også beskxftiger mig med adfazrd i en offentlig organisation
omkring strukturzendringer, kan jeg på det empiriske niveau forvente et
sammenfald mellem Egebergs resultater og mine egne empiriske resulta-
ter.

Egebergs model kan altså bruges som en slags checkliste, når min pro-
blemstilling ses fra en formel strukturindfaldsvinkel - isazr omkring den
del af hovedproblemstillingen, der handler om, hvordan strukturer på-
virker professionel adfazrd. Hans påpegning af, at organisationsstrukturer
kan vazre både formelle, fysiske og demografiske er en nuancering af den
strukturapfattelse, som jeg urniddelbart har lagt ned over strukturzen-
dringerne i kommunerne. Det samme gzelder påpegningen af, at andre
normative formelle strukturer, som fx administrative sagsbehandlings-
regler, udgor en del af strukturen. Det kan betragets som en form for
protesregler, der kan were en vigtig del for at forstå strukturzndringerne
i kommunerne.
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Hans undersogelsesresultater, der viser betydningen af selve formen,
som Endringerne har (fx delinger eller sammenlzgninger), kan også
bringe mig videre med de konkrete antagelser fra kapitel 1.1 kapitel 1 er
der fokuseret på, hvordan strukturzendringer set over en kam kan tzenkes
at andre professionel adfaerd på forskellig måde. Med baggrund i Ege-
bergs undersogelser, kan man differentiere mellem forskellige strukturfor-
mer og deres konsekvenser.

Det kan formodes, at sammenlzegninger af forvaltninger og flytning af
enheder vi1 betyde en konfliktforogelse i den nye forvaltning. Det kan fx
vazre konflikter mellem personale fra det tidligere sociale orrnåde og
personale fra det tidligere skole- og kulturområde. Men det kan også vaere
mellem ansatte og nye ledere. Flere hensyn og interesser vi1 stode sam-
men, og det kan gore sagsbehandlingen langsommere, betyde at målene
bliver mere uklare i den nye forvaltning, og at arbejdsforholdene bliver
forringet for medarbejdeme. Men sammenlzegninger og flytning af en-
heder kan samtidig betyde, at de ansatte »tvinges« ti1 en anden samord-
ning og koordinering inden for forvaltningsområdet, netop fordi deres
kontakt- og informationsmonstre vi1 Endres, og fordi de forskellige
hensyn og interesser kommer tydeligt frem i den samme struktur. Et
eksempel kan were, at når en medarbejder fra den tidligere socialfor-
valtning skal vurdere problemer og losninger i en sagsbehandling, vi1
vedkommende i den sammenlagte struktur nu få informationer om samme
sag fra det tidligere skole- og kulturområde. Det vi1 sige, at der i hojere
grad skabes helhedslosninger inden for den nye strukturdannelse. Når
målet b1.a. er flere helhedslosninger, kan denne form for strukturzendring
formodes at udgore et vzesentligt instrument.

En sammenholden af Egebergs resultater og mine antagelser fra kapitel
1 Legger op ti1 en formodning om, at sammenlzegninger af forvaltninger
i det mindste vi1 fore ti1 forskydninger eller justeringer i de professionel-
les viden, autonomi og monopol, dels fordi deres egen viden stoder
sarnmen med andres viden, og de »tvinges« ti1 at tzenke anderledes ved
problemlosning, dels fordi de er tvunget ti1 at falge nye ledelses- og
beslutningsregler givet deres ansaettelsesforhold, hvorved det kan vaere
tilfzeldet, at deres autonomi eller monopol indskrznkes eller udvides.

Når informationsstromme og kontaktmonstre aendrer sig med zendringer
i den formelle struktur, lzegger det op ti1 yderligere formodninger. Én er,
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at vi vi1 se de st&-ste zndringer i den professionelle adfærd, hvor der
etableres nye formelle samarbejdsrelationer mellem de ansatte. Det vi1
sige i de tilfzlde, hvor medarbejderne på twers af tidligere forvaltnings-
ske1 »tvinges« ti1 at samarbejde i nye formelle former i fx den admini-
strative sagsbehandling. Og videre at den storste aendring må formodes at
ske, hvor aendringer i de administrative sagsbehandlingsregler (proces-
reglerne) falger intentionen i de formelle organisationsstrukturer. En
anden fornrodning er, at de storste andringer i professionel adfzd vi1
ske, hvor der sker udskiftninger eller andringer i de formelle ledelses-
positioneme for de enkelte grupper. Det vi1 sige i tilfzlde, hvor en
professionel gruppe skal referere ti1 en beslutningsmyndighed (en leder),
der har en anden form for viden end deres egen (det kan vzre viden om
andre fagområder, generalistviden, ledelsesviden, osv.).

Desuden må det formodes, at når de professionelle fysisk placeres i
nye sammenh;ienge med ta% fysisk kontakt ti1 andre medarbejdere, ledere
og professionelle, er det af vzesentlig betydning for denne Endringsproces
over justeringer og forskydninger ti1 brud i den professionelle adfazrd.
Ansigt ti1 ansigt-kontakten, de uformelle moder på gangene, i kaffepauser,
osv. understotter konsekvenseme af den formelle strukturelle sammen-
lzgning af de tidligere forvaltningsområder.

Sidst må man formode, at i de tilfælde, hvor strukturzendringer mest
er udtryk for Endrede »skrivebords- organisationsdiagrammer« uden reelle
formelle strukturaendringer, uden fysiske strukturzndringer og uden
aendringer i organisationens demografi, vi1 vi se den mindste aendring af
adfzerd hos de professionelle. Jeg har talt om muligheden for, at de
professionelle fastholder deres adfzerd.

Når Egeberg taler om delinger, mener han, at personalet og opgaver
deles op og ikke kun opgaverne. Den form for deling, som vi ser i kom-
muneme i forbindelse med strukturzndringeme, er den interne decentrali-
sering i forvaltninger, hvor et emneområde flyttes »ud« af forvaltningen
ti1 en egen ny decentral enhed (fx zeldreområde, bistandsområde og dag-
pleje). Decentralisering fra forvaltning ti1 institutioner i kommunerne kan
ikke helt ses som en deling i den Egebergske forstand, da det kun er
opgaver og ikke personer, der flyttes. Man må i stedet se decentralisering
som en adskillelse og przecisering af opgavevaretagelse på to niveauer.
Denne adskillelse og przecisering kan dog formodes at have mange af de
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samme konsekvenser som delinger. Ifolge Egeberg dumper sådanne
delinger konfliktdannelser og har i ovrigt de modsatte konsekvenser af
sarnmenlzgninger. 1 mit tilfzlde må det derfor formodes, at jeg ikke vi1
se nye eller anderledes prioriteringer på tvaxs af ovrige strukturer/enheder
ved decentralisering, men snarere en tydeliggorelse af enighed inden for
den nye enhed. Altså en selvstzendiggorelse af enheden. Igen spiller den
fysiske struktur ind, hvis delingen betyder, at den fysiske afstand ti1
ovrige parter faroges. Muligheden for en anderledes prioritering og
koordinering kommer iszr ti1 at ligge på et ovre niveau i organisationen,
hvor den klare og enige udmelding fra en enhed ggr det lettere at saette
de forskellige interesser op mod hinanden, når man skal prioritere. Her
gzlder det også, at jo mere aendringer i de administrative sagsbehand-
lingsregler falger intentionen i decentraliseringen, jo storre må effekten
formodes at vaxe.

Egebergs resultater viser, at valg af strukturform må afhaenge af målet
med a=ndringen. Som det fremgår af kapitel 1, er det typiske i kommuner-
ne, at der opstilles en razkke af mål. Helhedslosninger samt oget effektivi-
tet og ressourcestyring er gengangere. Ud fra Egebergs resultater ser det
ud til, at opfyldelsen af disse mål egentligt bedst nås gennem forskellige
strukturformer. Helhedslosninger opnås bedst gennem sammenlazgninger,
mens effektivitetsforbedringer bedst opnås ved delinger. Resultatet laegger
i hvert fald op til, at man ikke kan forvente en lige hoj grad af målop-
fyldelse for begge typer af mål gennem samme strukturzendring. Et
eksempel på anvendelse af forskellige strukturformer ti1 at opnå forskel-
lige mål kan vaxe, at man i en kommune samrnenlzegger social- og skole-
og kulturforvaltninger for at få flere helhedslosninger på borne- og
ungeområdet. Samtidig har man et problem med koordinationen og en
effektiv opgave varetagelse på dagplejeområdet. Ved sammenlaegningen
udskiller man derfor både de administrative og de udovende dagplejeop-
gaver ti1 en sarnlet decentral enhed, men med beslutningsreference ti1 den
nye tvaxgående ledelse i den sammenlagte forvaltning. Det giver de oven-
naxnte »delingsfordele« på specielt dagplejeområdet, men samtidig
problemer med helheden. Helheden soger man så at sikre på et andet
niveau, nemlig via den nye tvaxgående forvaltningsledelse på borne- og
ungeområdet. Man kan altså forvente forskellige effekter afhaxrgig af
strukturaxrdringers form, og formen må vurderes ud fra de mål, der
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opstilles i kommunerne.
Den instrumentelle tankegang har givet en mulighed for at udvide og

nuancere mine antagelser om, hvordan sammenhzengen mellem struktur-
andringer og professionel adfzrd kan udforme sig. Og i tilfazlde af, at
disse antagelser holder stik, leverer tankegangen også nogle forklaringer
på, hvorfor det forholder sig sådan. Jeg ser dog også nogle problemer i
denne tankegang, og det skal jeg komme ind på nu.

Den nyinstrumentelle models problemer
Et problem ved denne instrumentelle model er, at der ikke er overvejelser
over sammenh=ngen mellem de styrbare og ikke-styrbare variabler og
denne sammenhzengs betydning for den faktiske adfzerd og dermed
organisationens udvikling. Udgangspunktet er, at visse elementer som
omgivelser og vzrdier vi1 danne rammen for strukturer og adfcerd og
dermed for deres sammenh=ng, men at man ikke kan indlazse en deter-
minisme i modellen mellem de forskellige elementer. Det må afhzenge af
det emne, man underseger. Det lzegger op ti1 vzesentlige sporgsmål, som
det er swert at besvare på baggrund af modellen. Hvomår kan det fx were
tilfaeldet, at en omgivelsesvariabel eller bestemte vzerdier underminerer
betydningen af strukturer i organisationen, eller hvomår og hvorfor kan
en struktur eller en komponent i en struktur (fx uddannelse i den demo-
grafiske struktur) underminere en anden (fx den formelle organisations-
struktur). Det er netop det sporgsmål, der står centralt i mit tilfzelde.
Modellen viser altså ikke, hvad der er dynamikken i udviklingen af de
forskellige elementer, og der laves derfor heller ikke en kobling mellem
denne dynamik og den faktiske adfzerd i organisationen.

I Egebergs tankegang betragtes det som muligt at finde sammenhzenge
mellem strukturer og adfwd ved at betragte organisationen som en lukket
enhed. Egeberg koncentrerer sig om, hvad der sker internt i or-
ganisationen, og laver sarnmenkzdninger og sammenhange inden for
denne undersogelsesenhed. Det forudszettter altså muligheden for at lave
en klar afgransning mellem organisation og omgivelser, og at individer
vi1 handle ud fra, hvad der er (begrznset) rationelt inden for denne enhed.
Jeg har omtalt dette som et centralt element ved den rationelle organisa-
tionsforståelse. Men sporgsmålet er, om man i realiteten kan finde denne
form for rationalitet i organisationen? Det er et interessant sporgsmål i
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mit tilfzelde, hvor jeg fokuserer på professionsaspektet som handlings-
styrende for en bestemt gruppe af aktorer. Professionsegenskaber som
viden, autonomi og monopol konstitueres og udvikles i h@j grad uden for
den kommunale organisation. Det er klart, at professionsegenskabeme
udfoldes i organisationen (kommunen), da det er hér, de professionelle
helt konkret arbejder. Men den store wgt, som den instrumentelle tanke-
gang laegger på rationalitet i organisationen, kan måske g@re det svzert at
forstå beweggrunde for og handlingsmgnstre i den professionelle adfazrd.
Egebergs »rubrik« med wrdier i modellen lzegger op ti1 et sådant for-
holds betydning. Men det @ser ikke problemet, fordi der fastholdes
muligheden for klart at adskille begivenheder i organisationer fra be-
givenheder udenfor, og der netop ikke er inddraget dynamikken mellem
de forskellige begivenheder.

Et yderligere problem ved den instrumentelle model er, at der lzegges
hovedvaegt på formelle strukturer som det centrale for at forstå den
faktiske adfzerd og dermed organisationers udvikling. Egeberg peger selv
på, at en del litteratur om organisationsudvikling beskzeftiger sig med
andre elementer end de formelle strukturer som fx uformelle strukturer og
kulturer, der kan styre adfa=rd i organisationen. Uformelle strukturer og
kulturer udgores af normer og wrdier hos aktgreme, som man kun kan
finde en forklaring på ved at se på aktoreme, frem for på de formelle
strukturer. Organisationskultur betragtes i en del af organisationsteorien
som mere eller lige så styrende som de formelle strukturer. Egeberg
afviser at integrere disse forhold i sin model, fordi de er for uhåndgribeli-
ge og for lidt begrebsliggjorte. Det er dog netop empiriske studier af
organisationers udvikling, der har dannet grundlag for problematisering
af den formelle strukturelle og instrumentelle tankegang. Empiriske
studier (fx Brunsson og Olsen, 1990) viser, at der kan findes lige så
mange »beviser« for, at formelle strukturer styrer, som at de ikke g@r det.
Det vi1 sige, at man kan finde eksempler på »instrumentelle effekter« ved
formelle strukturelle organisationscendringer, men lige så mange ek-
sempler på at der ikke kommer effekter af denne form for struk-
turcendringer.

I den sammenhang viser også egne erfaringer fra et studie af struktur-
azndringers effekter i seks kommuner, at formelle strukturzndringer ikke
konsekvent forer ti1 en ensket adfzrdszndring (se Sehested m.fl., 1992).
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Meget kort fortalt, viste dette studie visse former for sammenhzng
mellem strukturer og effekter i form af en bestemt adfzrdszndring. Fx at
delinger i form af decentraliseringstiltag havde en hoj målopfyldelse på
alle de nwnte mål i kapitel 1 på mer det helhedsorienterede. Sammen-
hegninger gav en konfliktfor@gelse og ti2 en vis grad aendrede arbejdsop-
gaver, problemfelter, perspektiver, osv. i den orrskede retning - fx storm
helhedsorientering. Det var iszer tilfzeldet i enkeltsagsbehandlingen i den
kommunale administration. På trods af konfliktfor@gelsen viste studiet
dog ikke, som Egeberg kom frem til, en langsommere sagsbehandling,
dårlig ressourceudnyttelse osv. Twertimod. Studiet viste desuden, at ikke
kun formen på zndringer havde betydning, men også indholdet af dem.
Fx viste fagrelaterede forvaltningssammenlzegninger sig at have en storre
målopfyldelse end ikke fagrelaterede sarnmenlzegninger. Det viser be-
tydningen af den demografiske struktur - iszr uddannelse - som Egeberg
peger på. Men der laegges også op til, at den demografiske struktur kan
have storre betydning end den formelle organisationsstruktur. Med hensyn
ti1 den fysiske struktur var der spor af dette elements betydning. Den
tcette fysiske kontakt betragtedes som befordrende for et storre samar-
bejde, mens den fysiske storre afstand formindskede samarbejde.

Denne meget korte opsum.mering af resultater fra egne studier viser,
at der findes sammenhzenge mellem formelle strukturzendringer og azndret
adfzerd i den gnskede retning i den kommunale organisation. Men billedet
er langt fra entydigt. Fx er den helhedsorienterede adfzerd ikke slået
igennem i så stor grad, som beslutningstagere forventede ved sam-
menhegninger. Hverken ved fagrelaterede eller ikke-fagrelaterede sam-
menhegninger. Der er ikke tale om en fuld målopfyldelse og mange
politikere, ledere og iszr medarbejdere har ikke zendret deres arbejds-
situation, kontaktmonstre, osv., på trods af strukturandringerne. Det ser
ud som om, at formelle strukturandringer giver en mulighed for en
zendret adfzerd, men ingen garantier. Egne erfaringer viser altså også, at
der må vzre andre faktorer end de formelle strukturer i en organsation,
der besternmer dens udvikling.

Konkluderende om Egebergs model kan siges, at der leveres en god
systematisering af strukturelle forhold og forventet mulig adfa=rd i en
organisationstype som den bureaukratiske. De konkrete resultater fra
undersogelsen ggr det også muligt at nuancere det empiriske forventnings-
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niveau. Netop fordi jeg arbejder med adfaxd i kommunale forvaltninger
og institutioner, der har trzk af den bureaukratiske organisationsform, kan
man formode, at beslutninger og adfzerd har et mere rationelt prazg, end
det er tilfzeldet i andre organisationsformer, hvor det bureaukratiske
element ikke er så udtrykt. Men dette bidrag kan ikke stå alene. Der er
alt for mange faktorer, som modellen ikke siger noget om og heller ikke
tager hojde for (jzevnfor ovenfor). Derfor finder jeg det ikke muligt at
bruge denne rationelle model som et grundlzeggende udgangspunkt ti1 at
forstå den offentlige organisations udvikling.

Problematiseringer af den instrumentelle tankegang findes som omtalt
i de organisationskulturelle diskussioner, men også inden for en anden
retning på det organisationsteoretiske område, der fastholder det struk-
turelle udgangspunkt. Man kan måske sige, at man i teorier om organisa-
tioners udvikling har taget konsekvensen af, at wirkelighedenw organisa-
tioner udvikler sig uhåndgribeligt og uhåndterligt i forhold ti1 den for-
ståelse, der ligger i den instrumentelle og formelle strukturelle tankegang.
Givet de problemer, jeg ser i den instrumentelle model, skal jeg derfor se
på, hvad den del af teorieme siger, der tager sit udgangspunkt i, at kul-
turer også har betydning for organisationers udvikling.

2.2.2 >>Kultur styrer - også::
En retning inden for de organisations- og beslutningsteoretiske diskussio-
ner, der også ser på sociale strukturer i en organisation, er det institutio-
nelle perspektiv. Men i modsztning ti1 det instrumentelle perspektiv, jeg
har przesenteret ovenfor, mener man ikke i det institutionelle perspektiv,
at man kan forstå betydningen af de sociale strukturer (eller en del af
disse i form af formelle organisationsstrukturer) for adfzerden i organisa-
tionen ved at tage udgangspunkt i struktureme selv. 1 stedet må der saettes
fokus på kulturer, det vi1 sige de normer og vaxdier, som aktoreme i
organisationen har. Disse normer og vzerdier kan kun forstås ved, at man
inddrager et aktarperspektiv i undersogelsen af en organisations struk-
turelle udvikling. Perspektivet må altså skifte fra strukturer ti1 aktorer og
kulturer. Det institutionelle perspektiv bryder også med den instrumentelle
model, jeg har przsenteret, både i forhold ti1 opfattelsen af samrnenhzng
mellem organisation og omgivelser og i forhold ti1 opfattelsen af rationali-
tet i organisationen.
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Jeg finder det vzsentligt at fastholde et strukturelt udgangspunkt i den
forståelse af organisationer, der skal danne baggrund for besvarelsen af
de to hovedsporgsmål i min problemstilling. Grunden er, som tidligere
omtalt, at den empiriske kontekst er effekter af strukturzendringer i kom-
muner. Fokus må derfor fastholdes på strukturers betydning for adfaxden
i den kommunale organisation. Men samtidig skal jeg netop undersgge,
hvilken betydning de professionelles viden, autonomi og monopol har for
strukturudviklingen i kommunerne. De professionelles viden, autonomi og
monopol kan udgore en professionel kultur, idet jeg formoder, at de
professionelle egenskaber vi1 omfatte bestemte szet af professionelle
normer og wrdier. Derfor er det wesentligt at bygge på en organisations-
forståelse, der inddrager kulturer, i form af normer, vaxdier og holdnin-
ger, i forståelsen af strukturer og organisationers udvikling. For at besvare
mine hovedsp@rgsmål skal jeg derfor bygge på en organisationsforståelse,
der kan indfange både det kulturelle og strukturelle element, og det mener
jeg, at det institutionelle perspektiv lazgger op til. Men for jeg går ind i
forklaringen af, hvad et institutionelt perspektiv indebzrer, skal jeg ridse
nogle overvejelser fra organisations- og beslutningsteorien op, som
perspektivet bygger på.

Jeg har tidligere omtalt, at man med baggrund i empiriske studier, der
viste utilstr&keligheden ved at bruge den rationelle model i forståelsen
af organisationer, bevzegede sig fra at se organisationer som maskiner ti1
at se dem som naturlige eller som organismer. Det betyder, at organisatio-
ner tillagges samme egenskaber som naturens ovrige organismer. Op-
fattelsen er, at en organisation i stor grad orienterer sig mod sin egen
opretholdelse — mod overlevelse og wekst. Aktererne i organisationen har
en fzlles interesse i systemets overlevelse, og udviklingen af uformelle
strukturer og kulturer er et middel ti1 denne selvopretholdelse. Uformelle
strukturer og kulturer gror ud af de forskellige deltageres interesser i
organisationen (Scott, 1992, s.25; Bakka og Fivelsdal, 1988, s.168f). 1
denne opfattelse fokuseres der i hojere grad på adfaxdsstrukturen som det
centrale for at forstå en organisations udvikling. Målformuleringer og for-
maliseringer skal ses i forhold ti1 den faktiske adfaxd og ikke omvendt.
Fx kan der vaxe forskel på reelle og officielle mål, der kan falges andre
regler end de formelle osv. Organisationen er ikke kun et middel ti1 at
opnå bestemte mål, som den rationelle model forudsztter. Organisationen
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og dens overlevelse er et mål i sig selv (Scott, 1992, s.32). Uformelle
strukturer og kulturer påvirker den formelle struktur uafhaxrgigt af in-
dividuelle karakteristika, og forskellige vaxdier, interesser og evner hos
aktorer, der bringes med ind i organisationen, bringes sammen i en
struktureret form, der sikrer overlevelsen. Hermed szttes der også fokus
på processer i organisationen. Hvor det rationelle perspektiv ser på,
hvordan organisationen designes i forhold ti1 bestemte mål, ser det organi-
ske perspektiv på, hvordan en organisation udvikler sig i forhold ti1 sin
egen overlevelse.

Der har udviklet sig forskellige retninger inden for teorier med afszt
i denne organiske forståelse af organisationer. Scott (1992, s.73) ser en
forskel på, om man opfatter »organismen« som et åbent eller lukket sy-
stem, og hermed menes hvilken rolle omgivelserne spiller for organisatio-
nens udvikling. Jeg skal i det folgende koncentrere mig om den retning,
der tager omgivelserne ind som en betydende faktor i organisationsfor-
ståelsen, men der findes også mange retninger i teoretiseringer over or-
ganisationer som et åbent system. Jeg skal forfelge den retning og tanke-
gang, der forer frem ti1 det nyinstitutionelle perspektiv.

Det vzsentligste i det åbne perspektiv er, at organisationer har sit eget
liv, og at de udg@r en responsiv og adaptiv organisme i forhold ti1 sociale
krav og behov både fra deltagere i organisationen og fra omgivelser. 1 de
forste institutionelle overvejelser, er det denne tilpasning og tilegnelse, der
giver organisationen dens mening og rolle.3 De formelle strukturer kan
aldrig »besejre« de irrationelle dimensioner i en organisatorisk adfzerd.
Det irrationelle kommer fra individerne i organisationer, der handler som
»hele« mennesker og ikke som maskindele eller rollefigurer, samt fra
organisationens strukturer, der inkluderer både formelle aspekter og
komplekse uformelle systemer. Disse systemer kzeder deltagerne i or-
ganisationen sammen og danner også kEder ti1 eksterne forhold (Scott,
1992, s.64-68). Skal man forstå en organisations udvikling skal man ikke
se på dag ti1 dag-beslutninger, men i stedet på kritiske beslutninger over
tid, der forandrer organisationen og giver den en saxskilt karakter. Der er
tale om en dynamisk protes, hvor der sker en udveksling mellem om-
givelser og organisation. Denne protes omtales som institutionalisering.

Med denne opfattelse bewger man sig altså v=k fra at se organisatio-
nen som en fast social struktur. 1 stedet ser man på organisationer som
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åbne systemer, der udvikler sig i naxt samspil med omgivelserne. Og man
taler også om organisationer som last koblede systemer, hvor det »lose«
ligger i, at der ikke internt i organisationen kan findes entydige sammen-
hange mellem alle komponenteme i organisationen, og at der lige så ve1
kan vaxe koblinger ud af organisationen ti1 omgivelseme. Fx kan den
normative, formelle struktur vaxe kun svagt forbundet med adfaxden, de
enkelte enheder er ikke altid teet koordinerede i deres aktiviteter, og
aktorers mål behover ikke at vaere lig med deres handlinger i organisatio-
nen. En organisation bestar altså af en koalition af forskellige grupper og
interesser, der hver isax kan fungere ud fra en slags lokal rationalitet i
egne mål om at opnå noget bestemt fra kollektivet (Scott, 1992, s.82).
Målkonflikter er en permanent del af organisationens hverdag og afgores
ikke af på forhånd fastsatte praxnisser. De lokale rationaliteter retter sig
ind i forhold ti1 kampen om organisationens ressourcer, og det krazver
interaktion mellem gruppeme. Dermed sikres organisationens overlevelse
(Bakka og Fivelsdal, 1988, s.173).

Kernepunkteme i denne udvikling inden for organisationsteorien er, at
skal man forstå en organisations udvikling må man også se på processer
og ikke udelukkende fokusere på de strukturelle forhold i organisationen.
Man må se på organisationens tilpasningsevne i forhold ti1 behov og krav
både fra deltagere og omgivelser frem .for at ignorere adfaxdsstruktur og
omgivelser. Man må falge denne udvikling over tid, og forlade det
statiske billede af en organisation. Og man må betragte organisationens
interaktion med omgivelserne som et befordrende element for en organi-
sations udvikling, frem for at se denne interaktion som et problem og
omgivelserne som en »f’jende«. Det siger sig selv, at en forståelse af en
organisation som et last koblet system og en organisme giver problemer
i forhold styring og koordinering i organisationen set fra et mere rationelt
og instrumentelt udgangspunkt. Men den lose kobling kan også netop
vaxe en central faktor for organisationens overlevelse.

Diskussioner inden for dette perspektiv udvikler sig ti1 et mere radikalt
brud med antagelsen om rationalitet i organisationen. Man ggr helt op
med forestillingen om, at det er muligt at opnå målrationel handlen i en
organisation (Enderud, 1976, s. 100). Organisationer ses i stedet som
pr-eget af uklare mål, uklar teknologi og skiftende deltagelse, der betyder
manglende forudszetninger for rationelle handlinger. Der vi1 ske situa-
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tionsbestemte koblinger af beslutningsanledninger, problemer, losninger
og deltagere, så en faelles rationalitet i organisationen ikke kan opnås.
Begraznsningen er indbygget i organisationer og derfor vanskelig at over-
komme. Organisationer må betragtes som organiserede anarkier, og
mange handlinger kommer ti1 at fremstå som irrationelle i organisationen.
Denne beslutningsmodel omtales som Garbage Can-modellen (Cohen
m.fl., 1972, og Bakka og Fivelsdal, 1988, s.173f).

Det er disse overvejelser, der har inspireret det nyinstitutionelle per-
spektiv på organisationer. Iszer er der en kobling mellem Garbage Can-be-
slutningsmodellen og det nyinstitutionelle perspektiv.4 Man lzegger dog
mere vzegt på de formelle strukturer i det nyinstitutionelle perspektiv, end
det er tilfzeldet i Garbage Can-modellen. Når man taler om »ny«institutio-
nalisme, er det fordi man bygger videre på en tidligere tradition, iszr
inden for okonomi og sociologi, om at fokusere på formelt eksisterende
regels& i offentlige institutioner, som fx stat eller retsvzsen, og på deres
samvirken med forhold i omgivelserne. 1 »ny«institutionalismen tra&kes
der nu også på politologiske overvejelser, og man ser politiske institutio-
ner som vzsentlige at analysere, fordi de udgor et fundamentalt trzek ved
politik og bidrager ti1 stabilitet og forandringer i det politiske liv (March
og Olsen, 1989, s.16). 1 det nye bidrag ser man politiske institutioner som
bredere end den fysiske og formelle afgraznsning af institutioner, som
man tidligere opererede med, og man mener, som omtalt, at institutioner
har et eget liv eller en autonomi i forhold ti1 omgivelserne (Bogason,
1989, s.217). Institutioner er ikke blot en afspejling af sociale krazfter i
samfundet; de påvirker også samfundet. Det kan betyde, at forskellige
beslutninger i en offentlig organisation får szerlig mening, når de skal
implementeres. 1 det nyinstitutionelle perspektiv accepterer man den ratio-
nelle tilgangsvinkel som en del af analysen. Men denne tilgang anses ikke
som tilstr;ekkelig. Den må suppleres med andre forståelser, der ikke så
meget szetter valg og formelle strukturer i centrum, men i stedet forståel-
ser, fortolkninger og processer.

Det nyinstitutionelle perspektiv
March og Olsen (1989) har lavet en kobling mellem politisk styring og
institutionsudforming ud fra et institutionelt perspektiv. Brunsson og
Olsen (1990) har fort denne tankegang videre i en understigelse af refor-
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mer i den svenske statsadministration, så jeg skal trzkke på overvejelser
fra disse to bidrag i den videre afdzkning af udviklingen af offentlige
organisationer.

March og Olsen mener, at skal man forstå udviklingen af institutioner
er rutiner et central begreb. Adfaxd reflekterer rutiner ud fra hvilke folk
handler, som det forventes af dem. Der er et repertoire af procedurer for
denne adfaxd, og der bruges regler ti1 at vzelge mellem dem. Regler
bestar af rutiner, procedurer, roller, strategier, organisationsformer og
teknologi omkring hvilke handling konstrueres. Men regleme består også
af overbevisninger, paradigmer, koder, kulturer og viden, der omlejrer og
modsiger disse roller og rutiner. Man kan derfor sige, at en organisation
som institution styres af kulturbestemte regler (March og Olsen, 1989,
s.21-22; Brunsson og Olsen, 1990, s. 15).

Det der driver aktorerne ti1 at falge disse kulturbestemte handlings-
regler er, hvad March og Olsen kalder en »passendehedslogik«, som de
modstiller med den rationelle, kalkulerende konsekvenslogik. De siger:

»We see the logit of appropriateness as a fundamental logit of
politital action. Action are fitted to situations by their appropiate-
ness within a conception of identity.« (March og Olsen, 1989, s.38)

Individer i organisationen reagerer på baggrund af, hvad der er passende
ud fra en forventning om at blive behandlet passende. Drevet af regler
tilpasses handlinger og situationer i forhold ti1 en positions krav og det
passende inden for en bestemt forståelse af identitet. Regler definerer
altså forholdet mellem roller i organisationen, og pligter og forpligtelser
er centrale begreber ti1 forståelse af beslutningsadfzerden. March og Olsen
(1989) går ikke saxligt ind i, hvad der bestemmer det passende i en given
situation (det skal jeg vende tilbage til), men siger, at det passende
bestemmes af de bestemte politiske og sociale institutioner som individet
er en del af, og det passende overfores ti1 aktorerne gennem socialisering.
Ved indtrzeden i den bestemte politiske institution »laxer« man, hvad der
er passende, og hvad der ikke er. Der behover ikke vaxe en passende-
hedslogik i en institution. Institutionen konstrueres snarere omkring
forskellige klynger af passende aktiviteter, omkring procedurer der sikres
deres opretholdelse i forhold ti1 trussel om zendringer og fra en egenin-
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teresse, og omkring procedurer, der modificerer dem (March og Olsen,
1989, s.23-24). Vi ser her tydeligt en kobling ti1 de tidligere overvejelser
om den lokale rationalitet, Garbage Can-beslutninger og den lose kobling
i organisationen.

Rutineme ger det netop muligt at koordinere mange tilfældige aktivite-
ter, så der skabes indbyrdes sammenhzng. De er en hj=lp ti1 at undgå
konflikter, de giver fselles meningskodeks ti1 at ordne en kompleks
verden, de begra=nser handlingsmuligheder, skaber enighed, osv. Rutiner
og regler udgor altså en ramrne omkring kollektive og individuelle identi-
teter, interesser og vzrdier. Som det siges:

»We see rules as reflecting historital experience in a way that
ordinarily makes the rules, but not the experience, accessible to
individuals who have not themselves lived through the experience.«
(March og Olsen, 1989, s.38)

At adfzrd drives af rutiner, ggr dog ikke adfærd selv ti1 en rutine. Der
skal v;elges mellem rutiner og regler, og der skal besluttes, hvad der er
passende i givne situationer. Ved disse valg er vane og erfaringsbaseret
rzssonering omkring ligheder og forskelle ti1 andre situationer meget
vigtigt. Og denne protes medieres v=sentligst over sproget. Selve den
protes, hvor der valges, må altså også forstås ud fra logikken om det
passende frem for ud fra logikken om de rationelle konsekvenskalkuler
(March og Olsen, 1989, s.25).

March og Olsen siger videre, at rutiner og regler også anvendes ved
zndringer. Når individer stoder på nye situationer, vi1 de gribe tilbage ti1
de rutiner og regler, de erfaringsmzssigt har fundet relevante ti1 at lose
en bestemt situation. Derigennem tilpasses regler og rutiner ti1 de nye
handlingssituationer, og regler og rutiner skabes af skiftende erfaringer.
De siger:

»We see action - including action in polititally important and novel
situations - as institutionalized through structures of rules and
routines.« (March og Olsen, 1989, s.38)

Selv om regler og rutiner er med ti1 at d=mpe og modificere konflikter,
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så undgår man dog ikke konflikter, netop fordi en politisk institution
bestar af mange forskellige grupper, der felger hver deres regler og
rutiner og reagerer på baggrund af hver deres passendehedslogik. Det vi1
betyde, at der i nye situationer vi1 opstå kampe om, hvilke regler der skal
falges - hvilke der er passende. March og Olsen siger:

»Although rules bring order, we see sets of rules as potentiallly rich
in conflict, contradiction, and ambiguity, and thus as producing
deviation as well as conformity, variability as well as standardiza-
tian.« (March og Olsen, 1989, s.38)

Et andet centralt element i forståelsen af politiske institutioner, ud over
rutiner og regler, er, at de konstruerer og udvikler mening. March og
Olsen (1989) forstår mening som måden, man forstå verden på. Denne
mening knyttes ti1 begivenheder og handlinger, og derigennem dannes
preferencer, overbevisninger, vaxdier og normer. Hermed er også den
protes, hvorigennem mening dannes, en del af meningsdannelsen (March
og Olsen, 1989, ~40). Politiske institutioner organiserer interaktion
mellem forskellige begivenheder og deres vaxdi, knytter dem ti1 tidligere
forståelser og ti1 andre menneskers forståelser. Gennem organiseringen
skabes fortolkrunger og preferencer. Hermed får opfattelsen af omgivel-
seme sin særlige dynamiske karakter, som jeg tidligere har beskrevet.
Institutioner reagerer ikke over for passive omgivelser (som der opereres
med i andre bidrag, der ser på organisationer ud fra et åbent perspektiv).
Både omgivelser og politiske institutioner er adaptive - de reagerer aktivt
i forhold ti1 hinanden. Og resultatet må også forstås i forhold ti1 en
meningsdannelse om, hvordan verden hamger sammen eller bor hEnge
samrnen. Meningsdannelsen eller fortolkningeme kan vaxe i form af
symboler, ritualer, ceremonier, osv. Disse skal ikke ses som anomalier
eller forstyrrende elementer ved politik, men som en interegret del af
politik, der netop giver institutioneme deres meningsdannede karakter.
Som March og Olsen siger:

»By providing a structure of routines, roles, forms and rules, politi-
ca1 institutions organize a potentially disorderly politital process.
By shaping meaning, politital institutions create an interpretive
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order within which politital behavior can be understood and pro-
vided continuity.« (March og Olsen, 1989, s.52)

Det var nogle hovedtrzk i den forståelse, der er grundlaget for det nyin-
stitutionelle perspektiv. Jeg skal gå videre med at uddybe nogle tanker om
axdringer i offentlige organisationer, der er udviklet inden for dette
perspektiv i nordisk sarnrnenhzeng.

Brunsson og Olsen (red, 1990) har anvendt og udviklet det nyinstitu-
tionelle perspektiv på offentlig organisationsudvikling gennem empiriske
undersogelser af reformer i offentlige organisationer i Sverige. Deres
resultater viser, at det i praksis kan vaxe svaxt for reformatorer at beslutte
omkring andringer, at gennemfore dem, at opnå de eftertragtede effekter
og svaxt at laxe af erfaringer fra tidligere reformer (Brunsson og Olsen
1990, s. 13). Forfatterne szetter dermed sporgsmålstegn ved, hvor stor
valgfrihed der reelt er i en organisation, hvor der skal ske azndringer. De
mener, at forklaringen netop kan findes, hvis man tager ovennaxnte
overvejelser om offentlige organisationer som politiske institutioner i
betragtning.

Institutioner skaber som sagt handlingskapacitet, idet de ggr det lettere
at koordinere handling på effektiv vis, men de skaber også modstand eller
tr=ghed mod forandringer. Brunsson og Olsen skelner mellem to former
for modstand eller tr=ghed. Den ene er at vaxe helt imod forandringer.
Den anden er at vzre imod en bestemt type af forandringer (Brunsson og
Olsen, 1990, s. 16). De forandringer, der er i overensstemmelse med
institutionens identitet (der bygger på grundheggende vurderinger, inter-
esser og holdninger hos aktoreme) vi1 ske rutinemzessigt. Ved interne og
eksterne forandringer med betydning for institutionen vi1 der fortlobende
ske en reaktion i institutionen, som tilpasser sig de axdrede betingelser.
Denne form for forandringer er med ti1 at skabe kontinuitet og stabilitet,
idet de forstaxker institutionens identitet. Men mange forandringer i
samme retning over lang tid, kan betyde andringer i institutionens identi-
tet på lzengere sigt. Mange små og ukoordinerede forandringer kan også
skabe så store inkonsistenser, at de leder ti1 krav om omfattende reformer
(ibid., s. 17). Store og pludselige forandringer, der bryder med institutio-
nens identitet, er resultat af kriser eller staxke forventninger om kriser
(stor afstand mellem forventninger og pratstationer), og er ifolge Brunsson
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og Olsen et szersyn i politiske institutioner. Modstand eller trazghed mod
forandringer vi1 altså afhzenge af, i hvor hoj grad forandringernes indhold
er i overensstemmelse med institutionens identitet. For at gennemfore en
forandring mod identiteten krzever det en stor magtkoncentration hos
reformatoreme, der kan stå op imod alliancer og ressourcer hos dem, der
skal reformeres. At organisationer har en institutionel karakter betyder
derfor:

»att reformer är lättare att initiera än att besluta och lättare att
besluta än att genomföra. Genemförandet är sarskilt problematiskt
om en reform kräver aktiv uppslutning från dem som skall refor-
meras och om genemförandet förutsätter samarbete mellan flera
organisationer. Det kan vara svart att förändra organisationsscheman
og viktiga symboler, men det är ännu svarare att förändra betteende.
Reformatörer kan lyckas att förändra beteende, men inte nödvän-
digtvis (bara) på de sätt de önsker. Omorganisationer kan t.ex. ha
oväntade och oönskade effekter på konfliktnivån och kontaktmön-
stren i och mellan organisationer.« (Brunsson og Olsen, 1990, s.17-
18)

De, der skal reformeres, kan gå imod andringer, hvis de ikke er enige
med reformatoreme i, hvad der er det rigtige. Modstanden kan fremstå
som irrationel og kan forklares med vanetänkning eller bagstrzberi. Det
kan da også va=re en reel forklaring mange gange. Men en anden tolkning
kan wre , at de, der skal reformeres, har en anden opfattelse af, hvad der
er rigtigt for organisationen, og at den anden opfattelse bunder i en bedre
indsigt i organisationens arbejdsmåde, end reformatoreme har.

Jeg har vzeret inde på den opfattelse af omgivelsernes samspil med
institutionen, der ligger i det institutionelle perspektiv. Det wsentlige hér
var det adaptive og dynamiske samspil også omkring menings- og identi-
tetsdannelse. Brunsson og Olsen peger i den forbindelse på, at omgivel-
seme ikke kun er interesserede i organisationens tjenester og produkter.
Offentlige organisationer vurderes også ud fra, hvorvidt de anvender
strukturer, processer og ideologier, som centrale grupper i omgivelseme
anser som »rigtige« (Brunsson og Olsen, 1990, s. 19). Vurderingskriteriet
udspringer af den kulturelle orden på et givent tidspunkt. Det kan have
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betydning for både de strukturer, man må valge, og de opgaver, man må
udfore, selv om der ikke umiddelbart synes en sammenhzng mellem dette
og organisationens produktion og ydelser. Det samme gzlder for ideolo-
gier og processer i organisationen. Er der ikke denne sammenhaeng, kan
det betyde, at organisationen opstiller to typer af strukturer, processer og
ideologier, som så ikke må forstyrre hinanden, men tvaertimod må isoleres
fra hinanden. 1 praksis kan det betyde to former for organisationsstruk-
turer, der er de formelle og de informelle strukturer, som jeg tidligere har
talt om. Det kan også betyde to typer af processer, hvor den ene type
påvirker tjenester og produktion, og hvor den anden bestar af ritualer,
samt en form for dobbeltmoral, hvor en er ti1 indre brug og én ti1 ekstem
brug. Ved at operere med disse forskelligheder i strukturer, processer og
ideologier kan organisationen i hojere grad styre omgivelsemes reaktion.

De institutionelle omgivelser (fx andre politiske eller sociale institutio-
ner) kan were praeget af lange historiske og kulturelle udviklingsforlob,
hvor enkeltgruppers dominans ikke kan identificeres. Brunsson og Olsen
mevner moderniseringen (forbedring, fremskridt og udvikling) som et
eksempel. Reformer, der er »moderne« har storre chancer for at lykkes
end andre. Det moderne påvirker både reformatorer og dem, der skal
reformeres, og begrznser derfor valgmuligheder for begge parter. Bruns-
son og Olsen taler også om mere kortsigtede svingninger, nernlig moden.
På bestemte tidspunkter står bestemte elementer centralt i et samfunds
udvikling, og det vi1 przege reformindholdet i en politisk institution.
Brunsson og Olsen siger:

»När omgivningarna är institutionaliserade, kan de primära effekter-
na av reformförsök avse meningsskapande och åsiktsbildning.
Reformförsöken är då en slags kulturstrid om normer, verklighets-
uppfattningar, symboler och legitimitet. Reformprocesserna präglas
av att mål och preferenser bildas och ändra mer än av att förbestäm-
da mål omsätts i ändrade strukturer og processer.« (Brunsson og
Olsen, 1990, s.23)

Brunsson og Olsen taler i den forbindelse om, at zendringeme er @st
koblet ti1 direkte andringer i organisationen, og deltageme vi1 ikke vzre
så interesserede i oplysninger om direkte effekter i organisationen på
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strukturer, adfazrd, osv. Når forandringer også ses som menings- og
normdannende, har det også betydning for, hvordan man forstår, hvorfor
andringer kornmer. Bridrinner kan were resultat af trinvise overgange,
fordi virkelighedsopfattelser og werdier og normer zendrer sig. De trinvise
forandringer kan så på lazngere sigt føre ti1 krav om mere omfattende
forandringer. (Ibid., s.23)

Det institutionelle perspektiv betoner altså vigtigheden af en sarnmen-
binding af et struktur- og et kulturperspektiv, når man skal forklare
organisationsudvikling. Man bliver n@dt ti1 at forstå de kulturbestemte
regler i organisationen og den sammenbinding, der er, mellem organisa-
tionen og dens omgivelser. Det kan man g@-e ved at fokusere på de
enkelte aktargruppers normer og vaerdier i organisationen. Samtidig skal
man dog fastholde den strukturelle indfaldsvinkel, fordi en fokusering
udelukkende på aktorers normer og vzrdier kun vi1 give en del af bille-
det, da akt@rerne netop ikke har det fulde overblik over den baggrund,
som de faktisk handler på. En kombination af en struktur- og aktørind-
faldsvinkel vi1 give muligheden for at forstå, hvorfor det ikke altid er
tilfazldet, at man opnår rationelle, instrumentelle effekter af fx formelle
strukturzndringer i en offentlig organisation.

Det nyinstitutionelle perspektivs fordele
Det institutionelle perspektiv tager konsekvensen af, at empiriske studier
viser en manglende sannnenhzeng mellem formelle strukturer og faktisk
adfazrd i en organisationsudvikling. Perspektivet anviser en anden vej ti1
at forstå organisationsudvikling ved som naevnt at integrere kultur og
aktgrer som betydende for udviklingen. Der opstilles en forklaringsrarnme
for, hvor man skal rette sin opmzerksomhed hen, hvis man inddrager
andre faktorer end strukturerne i en organisationsforståelse. Perspektivet
tager afszt i kulturer i organisationen, men fastholder den strukturelle
indfaldsvinkel på organisationen. Og det er selvfolgelig relevant i rnit
tilfzlde, når jeg fokuserer på betydningen af professionelle normer og
vazrdier i en kornmunal strukturudvikling. Min antagelse er i forlangelse
af dette, at de professionelle normer, wrdier og holdninger kan vazre
kulturdannende i den kommunale organisation.

Desuden beskaeftiger dette perspektiv sig med organisationer som
politiske institutioner, og det er relevant i mit tilfzlde, hvor udviklingen
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i kommunale forvaltninger og institutioner er i centrum. Der hersker
uklarhed og uenighed om, hvad en politisk institution er, og hvorvidt
begrebet i praksis adskilles fra den traditionelle definition af organisatio-
ner (Bogason, 1989, Pedersen, 1989). Jeg går ikke ind i denne diskussion,
men bruger institutionsbegrebet traditionelt i forhold ti1 organisationer,
hvor jeg ser på kommunale forvaltninger og institutioner ud fra en fysisk
og formel afgrznsning som organisationer, der dog har det wrkende, at
de er politisk styrede. Jeg oversaetter derfor politiske institutioner ti1
offentlige organisationer.

Jeg mener, at dette perspektiv både bidrager ti1 at udvide den ramme,
som jeg kan forstå den kommunale organisationsudvikling på baggrund
af, og ti1 at komme videre med de konkrete antagelser om sammenhan-
gen mellem strukturer og professionel adfaxd.

Perspektivet laegger op til, at det kan were vigtigt at tage udgangspunkt
i de professionelles handlingsrutiner for at forstå forvaltningers og institu-
tioners udvikling og fokusere på de kulturbestemte regler og den me-
ningsdannelse, der ligger ti1 grund for de professionelles handlingsrutiner.
Det er netop regler, rutiner og meningsdannelse, der kan give forklaringen
på, at de professionelle wlger at handle på en for dem passende måde i
forhold ti1 strukturaxdringerne. Der er tale om, at det er en fcelles op-
fattelse af, hvad der er passende adfaxd for forskellige grupper. Det vi1
sige, at opfattelsen er personuafhzengig. Men samtidig kan man ikke
forudxtte, at der eksisterer en form for regler, rutiner og meningsdannel-
ser, der kommer ti1 udtryk på samme måde hos alle aktorer i organisatio-
nen. Der kan blandt grupper af aktorer vaxe forskellige passendeheds-
logikker, og dermed kan der opstå konflikter mellem disse logikker, isaer
ved aendringerne i organisationen. 1 mit tilfzlde vi1 jeg formode, at der
kan vaxe forskel på den passendehedslogik, der styrer politikere, ledere,
medarbejdere og brugere. Min antagelse er desuden, at de professionelle
blandt medarbejderne vi1 skille sig ud med en egen passendehedslogik i
forhold ti1 de ovrige grupper, men samtidig at der indbyrdes mellem de
professionelle grupper kan vaxe forskellige opfattelser af det passende
bundet ti1 de forskellige professionelle kulturer. Det kan give sig udslag
i forskellig professionel adfaxd omkring strukturaxrdringerne. Betragtet
fra den institutionelle synsvinkel må jeg formode, at da strukturaxrdringer
og reaktioner sker i en politisk og bureaukratisk organisation, vi1 der vaxe
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en szerlig forskel mellem politiske og administrative og professionelle
regler, rutiner og meningsdannelser, der kan forklare de professionelles
passende handlinger i forbindelse med strukturzndringerne og dermed få
falger for effektbilledet i kommuneme.

Det institutionelle perspektiv beskaeftiger sig szrligt med andringer i
offentlige organisationer. Jeg betragter tuniddelbart struktur=ndringeme
i kommuneme som et udtryk for de rutinemazssige zndringer, jeg tidlige-
re har omtalt, der ligger i forlamgelse af organisationens identitet. Men
måske i retning af den omfattende reform/andring, der er resultat af
mangeårige småzndringer, justeringer, forsogsprojekter osv. inden for den
kommunale organisation. Jeg mener altså ikke, at strukturzendringerne
generelt bryder med organisationens identitet. Der er ikke tale om revolu-
tionerende forandringer i måden, man forer politik eller driver ad-
ministration på i kommuneme. De grundlzeggende principper er fastholdt,
som vi fx ser det i fastholdelse af sektorforvaltninger, den hierarkiske
administrative opbygning osv. Der rykkes i stedet på grEnser for for-
valtninger og justeres i måden man loser opgaver på, i beslutningskom-
petencer, osv.

Det betyder dog ikke, at der ikke kan opstå modstand mod disse
andringer. Aktaremes reaktioner vi1 dog afhzenge af, hvordan de ser en
overensstemmelse mellem indholdet i strukturzendringeme og den identi-
tet, som de opfatter, de har i organisationen. Overfort ti1 min sammen-
hang begrunder det en formodning om, at de professionelle grupper vi1
stotte eller modarbejde Endringer afhzngigt af, hvordan indholdet af
strukturzndringeme falder sammen med deres professionelle forståelse,
interesser og vurderinger, der er bundet ti1 deres viden, selvstyring og
monopol. Resultatet fra mine forste undersogelser af strukturandringers
effekter, der viste at fagrelaterede sammenlaegninger havde storre effekt
end ikke-fagrelaterede sammenlazgninger, er et eksempel, der stotter
denne formodning. 1 kapitel 1 har jeg som antagelser opstillet forskellige
måder, som de professionelle kan tankes at reagere på over for struk-
turandringer. Det institutionelle perspektiv bidrager altså fra en or-
ganisationsvinkel med en forståelse af, at en eventuel modstand fra
professionelle grupper ikke nodvendigvis er »irrationel« i forhold ti1 en
organisations udvikling. Deres reaktioner kan netop vazre rationelle i
forhold ti1 de kulturbestemte regler, som de handler på baggrund af, og
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i forhold til, hvad de finder passende for forvaltningers og institutioners
udvikling.

I kapitel 1 var jeg inde på, at beslutninger om azndringer i kommuner-
ne foretages forholdsvis hurtigt af den overste politiske og administrative
ledelse. Der er altså en magtkoncentration på dette niveau, der tilsynela-
dende g@r beslutninger om strukturandringer lette. Men det institutionelle
perspektivs vagt på de kulturbestemte reglers styring i den offentlige
organisation og de forskellige handlingsrationsliter lEgger op til, at
samme form for magtkoncentration kan vise sig ikke at vaxe gazldende,
når vi taler om implementering af azndringer, der omfatter axdring af
adfzerd hos mange aktorer. Det er en understottelse af min tese om, at de
professionelles reaktioner isax- vi1 have betydning ved gennemforelsen af
axrdringerne i komrnunerne. En yderligere formodning er, at netop de
professionelle grupper på grund af deres saxlige egenskaber omkring
viden, autonomi og monopol har storre mulighed end andre medarbejder-
grupper for at gå på tvxrs af den formelle magtkoncentration og de
formelle strukturer og przege resultatet af strukturandringer i forhold ti1
deres kultur og meningsdannelse.

Det institutionelle perspektiv kommer også ind på et andet forhold, der
er interessant i mit tilfzelde. Det er forholdet mellem organisationen og
dens omgivelser. Overvejelserne lazgger op til, at når jeg skal forstå
sammenhzengen mellem professioners reaktioner og effekter af struktur-
axrdringer i kommunerne, kan jeg ikke nojes med at se på de interne
forhold i forvaltninger og institutioner. Jeg må se på, hvordan det, der
sker i forvaltninger og institutioner, haxrger samrnen med begivenheder
i omgivelseme. Jeg har i kapitel 1 vaxet inde på forhold som nye lov-
givningsmxssige, @konorniske og politiske rammer, ideologiske strom-
ninger osv., men med vzegten på professionelle normer og vaxdier, bliver
også forhold som vidensudvikling, uddannelsesforhold, osv. vzesentlige
at inddrage i forståelsen af sammenhangen mellem professionelle reaktio-
ner på og effekter af struktuizendringer i kommuneme.

Et eksempel på sammenh=ng mellem strukturudviklingen i kommuner-
ne og omgivelserne er de tråde, jeg kunne trakke fra de samfundsmzessi-
ge kulturelle og ideologiske str@uninger ti1 den konkrete udformning af
axrdringer i kommunerne (se kapitel 1). Brunsson og Olsen taler om det
som en przegning af et historisk, kulturelt udviklingsforlob. Jeg kan også
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genfinde det kortsigtede element (moden) i strukturazdringerne. Den
ensartethed, der er i de kommunale målsztninger om fx oget effektivitet,
flere helhedslosninger og storre brugerindflydelse og sammenlzgninger,
decentralisering, osv. som middel ti1 at opnå målene, kan ses som et
konkret udtryk for moden i forventninger ti1 kommunal udvikling i
slutningen af 1980'eme og hér i 1990'eme. Disse stromninger påvirker
alle aktoreme i den kommunale organisation. Derfor kan man formode,
at der iszr blandt beslutningstageme måske er en fselles meningsdannelse
om selve formen på strukturazndringeme og de generelle mål i kom-
muneme, hvilket kommer ti1 udtryk i en bestemt anvendelse af strukturer,
processer og ideologier i kommunerne. Det kan were en af forklaringeme
på den forholdsvise gnidningslose beslutningsprotes ved vedtagelsen af
zendringerne. Men samtidig at en forskellighed i de kulturbestemte regler,
de forskellige handlingsrationsliter osv., isaer vi1 slå igennem ved imple-
menteringen af de overordnede strukturer og mål. Det vi1 sige, når de skal
udmontes i de konkrete handlingsrutiner omkring produktion af ydelser.

Netop for at opfylde krav og forventninger fra omgivelseme om det
passende i udformningen og anvendelse af strukturer, processer og ideolo-
gier i kommuneme, kan der vzre tilfzelde, hvor kommuneme andrer fx
deres strukturer på en bestemt måde, selv om det egentlig ikke findes
hensigtsmzessigt i forhold ti1 produktion af ydelser. Jeg vi1 formode, at det
kan vazre en af årsageme til, at struktur=ndringer kan antage karakter af
w&.rivebordsorganisationsdiagrammer«, hvor der reelt ikke andres på
arbejdsopgaver, kontakt- og informationsmonstre osv.. Der kan dermed
opstå en formel struktur, der opfylder omgivelsemes krav, og en uformel
struktur, der tager hensyn ti1 den mest hensigtsmzssige måde at producere
ydelser på. Kommuneme »overlever« ved at opfylde flere krav på en
gang. Hvis man overforer denne tankegang ti1 de interne forhold i den
kommunale organisation, kan man også forestille sig, at de professionelle
urniddelbart vi1 stotte eller affinde sig med de formelle strukturazndringer
i kommunen for at opfylde krav og forventninger fra den politiske og
administrative ledelse (det kan også gazlde deres »overlevelse« i deres
anszettelse), men at de reelt ikke azndrer deres måde at varetage opgaver
på i deres konkrete arbejde. De fortszetter en varetagelse af opgaveme,
som de selv finder mest hensigtsmzessig, selv om det sker i en ny over-
ordnet struktur.
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Sidst skal nwnes, at det institutionelle perspektiv peger på en vaxdi
af strukturazndringer, som saxligt binder sig ti1 normer, vaxdier og hold-
ninger og meningsdannelse i det hele taget. Det er den effekt, der generelt
kan vaxe af strukturaxndringer, ved at zendringerne kan szette gang i, hvad
Brunsson og Olsen kalder en kulturstrid om normer, virkelighedsop-
fattelser og legitimitet. Hvorvidt dette vi1 ske hos de professionelle i
forbindelse med strukturaxdringerne må formodes at afhaxrge af, i hvor
hoj grad strukturaxdringerne går ind og berorer elementer, som de selv
finder centrale i deres arbejdsfunktion. Det vi1 sige afhsenge af, at de
professionelle skal forholde sig ti1 bestemte aspekter ved deres status, som
de måske ikke har forholdt sig ti1 for axdringeme. Selv om man ikke
urniddelbart kan konstatere en aendring af deres adfaxd, kan denne kultur-
strid skabe andringer i deres meningsdannelse, der så på laxtgere sigt kan
få konsekvenser i retning af en adfaxdsaxrdring.

Det nyinstitutionelle perspektivs problemer
Det storste problem i mit tilfzelde ved det institutionelle perspektiv, som
jeg har praxenteret hér, er, at der godt nok gives en wesentlig ramme ti1
at forstå organisationers udvikling, men at der er tale om en meget
overordnet forklaringsramme, der ikke i saxlig grad giver anvisninger på
det konkrete indhold i denne ramme i forhold ti1 den sammenlxeng, jeg
skal undersege. Fx hvordan og hvomår den formelle organisationsstruktur
slår igennem som styrende i forhold ti1 de mere informelle sider af
offentlige organisationer. Der er ingen naxmere overvejelser over, hvor-
dan samspillet mellem disse to sider er i konkrete situationer. Det er også
vanskeligt at finde retningslinjer for, hvordan man i den konkrete under-
segelse skal håndtere den autonomi, som perspektivet lzegger op ti1 hos
både organisation og aktorer. Ét er at konstatere en autonomi, noget andet
er at vurdere rzekkevidden af og forandringer i autonomien i sarnmenhaeng
med en bestemt udviklingsproces i den offentlige organisation. Heller
ikke i forhold ti1 omgivelserne er der retningslinjer for, hvordan samspil-
let mellem den offentlige organisation og omgivelseme kan udforme sig
under forskellige omstaxdigheder.

Samlet set gives der altså ingen saxlige operationaliseringer eller
konkretiseringer i forhold ti1 en indholdsudfyldelse af dette overordnede
perspektiv, som jeg urniddelbart kan anvende i min undersogelse. Der
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wegtes forklaringer på, hvorfor en rationel instrumentel indfaldsvinkel vi1
komme ti1 kort, men gives ingen konkrete retningslinjer for undersogelser
i praksis ved skift i perspektiv. Ti1 genguld betyder vzegten på kulturbe-
stemte regler og meningsdannelse, der giver en form for autonomi ti1 or-
ganisationer og aktorer, at der åbnes op for, at netop et forhold som
professionelle normer og vzerdier kan have en stor betydning for den
offentlige organisations udvikling. Det gaelder selvfolgelig kun i det
tilfaelde, hvor der er mange professionelle ansat i den offentlige organisa-
tion. Men hvordan det konkrete samspil er mellem fx politiske, bureau-
kratiske og professionelle regler, rutiner og meningsdannelse i de kom-
munale forvaltninger og institutioner, kan man ikke urniddelbart slutte sig
ti1 fra dette perspektiv. Det hzevdes da også, at sådanne forhold afhaznger
af organisationers udformning og deltageme i organisationen, og derfor
må afgores af empiriske adfaerdsstudier.

I dansk sammenhzeng er der lavet et studie af statslige organisationer,
hvor man med et institutionelt udgangspunkt har forsegt at videreudvikle
disse tanker i retning af konkretiseringer og operationaliseringer, der kan
anvendes på danske offentlige organisationer (Jorgensen og Melander,
1992). Selv om baggrunden for begrebsudviklingen og konkretiseringeme
er den statslige organisation, skal jeg prazsentere nogle af disse begreber
og konkretiseringer og prove at overfore dem ti1 den kommunale sam-
menhazng. Jeg skal også senere i kapitel 5 forsege at anvende disse
begreber i diskussionen af det empiriske materiale fra kommuneme.

2.2.3 Den danske offentlige organisation
Ifolge Jorgensen og Melander (1992) er den offentlige organisation
karakteriseret ved at vaere »spa=ndt ud« mellem politikere og brugere.
Organisationen indplaceres derfor i to forskellige kredslob. Det ene er det
politiske og administrative kredslob (de institutionelle omgivelser), hvor
organisationen orienterer sig mod bevilliger og politiske mål. Det andet
er de primzere brugere (tekniske omgivelser), hvor organisationen orien-
terer sig mod produktion og forbrug. Organisationen står i et gensidigt
bytteforhold ti1 disse to kredslob. Organisationen selv er også spaltet op
i en politisk del og en produktionsdel. Det betyder, at vi får et tredje
kredslob, der kaldes organisationskredslobet.

I det politiske og administrative kredslob er det isaer ledelsen i organi-
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sationen, der interagerer med de politiske og administrative interessenter
om fx mål, vzerdier, ressourcer osv. I organisationskredslobet sker inter-
aktionen mellem ledelsen og fagfolkene, samt mellem fagfolkene om
organisationens identitet, apgavelosning, styrings- og fordelingsprocesser,
motivationsstrukturer, udvikling af faglig produktion og ideologi eller
kultur osv. 1 produktionskredslobet interagerer iszer fagfolk med brugeme
om behov, eftersporgsel, fordeling, produktionens effekter osv. (Jorgensen
og Melander, 1992, s.51-52).

Men Jorgensen og Melander kommer også med en przecisering af,
hvilke aktorer der kan w r e wsentlige ud over de politiske og adrnini-
strative interessenter og brugeme. Her nzevnes det daglige arbejdsnetvzerk,
det faglige professionelle netvazrk og interessenetvzerket. Jeg skal ikke gå
ind i beskrivelsen af de enkelte netwrk, men blot bemaerke at hér er det
faglige professionelle netvaerk (faglige normer og vErdier) og interesse-
/det korporative netwerk (medlemsinteresser) eksplicit udtrykt som va+
sentlige netvzerk for den offentlige organisation (Jorgensen og Melander,
1992, s.53).

Skal jeg overfore denne tankegang ti1 den kommunale kontekst, finder
det politiske og administrative kredslob isaer sted mellem kommunalpoliti-
kere og forvaltningsledelse i kommuneme. De netvzerk, der iszr knytter
sig ti1 dette kredslob er det politiske netvzerk og det korporative netvzerk,
hvor de professionelle organisationer er en del af dette. 1 organisations-
kredslobet er det isaer forvaltnings- og institutionsledere, der spiller
sammen med medarbejdere/professionelle, og de ansatte/professionelle der
spiller sammen indbyrdes. Hér er det forvaltningsmaessige netwerk (pr=-
get af hierarki, procedurer og regler) og det faglige professionelle netvaerk
(pr-eget af professionelle normer, vazrdier og holdninger) iszr vigtigt.
Sidst er der produktionskredslobet, hvor medarbejdere/professionelle
primcert spiller sammen med brugeme. Det daglige arbejdsnetvazrk og
brugernetvzrket står centralt i dette kredslob. Når jeg beskazftiger mig
med professionel adfzerd i den kommunale organisation, viser disse
overvejelser, at det iszer er organisations- og produktionskredslobet med
dertil knyttede netvzrk, som må stå centralt i den empiriske analyse.

Jorgensen og Melander beskaeftiger sig også med at indholdsbestemme
offentlige organisationer, og det ger de ved at skelne mellem forskellige
typer af kontekster, som den offentlige organisation kan indgå i. Det vi1
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sige forskellige netvaxk, som er styrende for den offentlige organisation
og kan vaxe med ti1 at bestemme indholdet. Her taler forfatteme om
forskellige statstyper. Der er fire retninger, som organisationen kan
orientere sig mod. Det er mod politikken, mod fagligheden, mod andre
organisatoriske aktorer, og mod brugerne (Jorgensen og Melander, 1992,

Forfatterne taler om fire forskellige modeller, der kan identificeres i
den danske kontekst. Det er den suveraxe stat, den autonome stat, den
forhandlende stat og den responsive stat. 1 figur 2.2 er hovedtraekkene i
de forskellige modeller og de vaesentligste forskelle mellem dem skitseret.

Figur Den overordnede rollefordeling i de fire statsmodeller.
2.2

Model

Den suverse-
ne stat

Den autono-
me stat

Den forhand-
lende stat

Den responsi-
ve stat

Statens generelle
rolie

Styre samfundet ud
fra politiske pr=-
ferencer

Sikre rettigheder og
moralske og faglige
principper

Arbejde realpolitisk
(politisk akter blandt
andre aktorer)

Sikre ydelser, der
svarer til borgernes
behov

Den offentlige orga-
nisations rolle

Neutral implemen-
tering

Uafhaengig baerer
og forkynder af
retlige, moralske og
faglige vaerdier

Masgler i korporative
strukturer

a) handle som wirk-
somhed<<
b) Vsere »lyttende
monopol«
c) skabe rammer for
selvforvaltning

Borgerens rolle

Vaslger og undersåt

Retssikret og vejledt
individ

Medlem af inter-
esseorganisationer

a) Konsulent
b) Klient
c) Co-producent

Kilde: Jergensen og Melander, 1992, s. 75.

Jeg skal ikke gå ind i en nzermere diskussion af modellen, men den
lazgger op ti1 en nuancering af min forståelse af, hvilken form for organi-
sationsmodel, der kan vaxe tale om i mit tilfzelde, hvor jeg ser på det
sociale og kulturelle forvaltningsområde i kommunerne.
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Der er tydeligvis tale om idealformer i modellen, og i virkelighedens
verden må man regne med blandingsformer af de forskellige modeller.
Det kan vzere en tilsigtet eller utilsigtet blandingsform. For det forste står
den suverzene stat over de andre og udgor en ramme, som de andre
former må underhegge sig. Jeg har tidligere omtalt de idealtypiske karak-
teristika ved den bureaukratiske organisation, der saetter en bestemt
ramme for de professionelle, når de er ansat i en offentlig organisation.
Desuden kan et forvaltningsornråde ikke altid forstås som resultat af
rationel planlangning. Der kan vzre forskellige interesser i, hvordan det
enkelte forvaltningsområde skal styres. Der kan derfor vaere en ugennem-
sigtig organisering og mange konfliktende interesser. Det Legger op til,
at der i kommuneme kan vzere forskellige opfattelser af, hvilke elementer
der skal were de styrende også i forbindelse med strukturaendringeme. For
det tredje er der nemlig ikke tale om en eviggyldig balante mellem
formeme. En given struktur skal hele tiden reproducere sig selv i hand-
ling, og hver model har sine indre dilemmaer, der ggr det nzerliggende at
anvende elementer fra de andre modeller for at modvirke disse dilem-
maer. Det kan altså vzere tilfazldet i kommuneme, at man i forbindelse
med strukturzndringeme vi1 forsege integration af nye styringsformer i
forvaltninger og i institutioner.

Jeg har sat fokus på det sociale og kulturelle område i kommunerne
b1.a. ud fra en konstatering af, at hér findes der mange ansatte, der er pro-
fessionelle, og at dette forhold vi1 have en szrlig betydning for gennem-
farelsen af strukturandringer i kommuneme. Med baggrund i idealmodel-
lerne kan denne fornrodning begrebsliggores ved at antage, at dette
forvaltningsområde i komrnuneme vi1 have mange elementer fra isaer den
autonome statsmodel, der przger området.

Den autonome statsmodels rolle er at varetage werdier (i mods=tning
ti1 fx en neutral rolle). Autonomien sikres gennem retsregler, vaerdimaessi-
ge aspekter (den normative organisation) og teknokratiske aspekter (den
faglige ekspertise). Idealmodellen er netop den professionelle organi-
sation. Styringen (den eksterne kormol) sker via socialisering og kollegial
kontro1 baseret på normer og vErdier, samt gennem institutionel konkur-
rence (det markedsorienterede aspekt) (Jorgensen og Melander, 1992,
s.72-73). Problemer i denne model er indadvendthed i form af skolastik,
dogmatik, ekspertarrogance og klientgorelse (Jorgensen og Melander,
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1992, s.78).5

Kultur- og socialområdet i kommunerne vi1 jeg altså betragte som et
område, der er autonomt pr-eget. Men der er kun tale om en przegning af
det autonome af flere grunde. Netop på dette område i forvaltninger og
institutioner er der en staxk klienttilknytning. En stor del af arbejdet på
dette område omhandler direkte kontakt med brugerne. Det vi1 sige, at
også elementer fra den responsive model (servicestaten) er wesentlige. Et
andet element, der også har betydning for det sociale og kulturelle om-
råde i kommuneme er, at de professionelle i stor grad er organiseret i
organisationer, der både varetager faglige interesser og lonmod-
tagerinteresser (se i ovrigt kapitel 3). Derfor kan man også formode, at
elementer fra den forhandlende model vi1 have sin betydning for det
sociale og kulturelle forvaltningsornråde i kommunerne. En reel vurdering
af, hvilke elementer der står staxkest på det sociale og kulturelle område
i kornmuneme, og isax hvilken konsekvens det får for strukturudviklingen
på området, må foretages på baggrund af den konkrete undersogelse.

Det interessante ved disse betragtninger er netop at se, om der sker
zndringer i disse styringselementer i forvaltninger og institutioner (som
mest autonomt prazgede) ved strukturaendringerne i kommunerne, hvilke
forskellige krav og forventninger de forskellige netvaxk stiller om en
bevaegelse, og hvordan den kommunale organisation og professioner kan
taenkes at håndtere disse krav.

Jorgensens og Melanders udgangspunkt er, at den offentlige kontekst
rummer et betydeligt konfliktpotentiale. Der vi1 vaxe konflikter mellem,
hvad de kalder de brugerrettede ydelser (den konkrete ydelse rettet mod
bestemt bruger) og de almene ydelser (det socialiserende og reproduktive
aspekt). Her ser man wegten på det meningsdannede element ved politi-
ske institutioner, som jeg tidligere har vaxet inde på. Det kan vaxe
konflikter mellem opgaveme og det normative grundlag og i det nor-
mative grundlag selv. Det institutionelle perspektiv wgter netop det
forhold, at der ikke er tale om en fselles opfattelse af mening i en politisk
organisation og dens omgivelser. De fiie modeller er udtryk for, hvordan
man kan forsege at holde de konkurrerende krav adskilt, men i praksis er
det sjzldent, at det kan lade sig gore, og det vi1 skabe, hvad Jorgensen og
Melander kalder, krydspres, når man sammenblander forskellige vzerdier
og styringsprincipper i den offentlige organisation (Jorgensen og Melan-
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der, 1992, s. 78-79).
Forfatterne taler om, at en normalsituation for den offentlige organisa-

tion er, at der forekommer krydspres, det vi1 sige modstridende krav fra
netwerkene. Og de mener, at udviklingen generelt i den offentlige sektor
i Danmark er gået mod stzkere krydspres. Et eksempel er, at man går
mod en storre decentralisering og selvstyring af den offentlige enhed,
samtidig med at man i hojere grad prziserer de politiske mål, vi1 indfore
ensartede servicedeklarationer, kvalitetsmålinger osv. - altså en samtidig
central styring. Det kan resultere i konfliktende styringsforsog og uklar-
hed over, hvad der skal ligge ti1 grund for en vurdering af organisationen.
Desuden skriver de, at der er en tendens ti1 at lazgge vaegt på handlings-
oiganisationen (typisk institutioner) frem for den politiske og admini-
strative organisation, netop gennem decentralisering og serviceorientering,
de brugerrettede ydelser og den responsive model. De almene ydelser
glemmes, og det samme sker med det hensigtsmzssige i denne udvikling
i forhold ti1 forskelligheden i de ovrigt nzevnte modeller i figuren.

Jorgensens og Melanders betragtninger lazgger op til, at jeg i under-
segelsen i kommuneme skal szette fokus på de modstridende elementer,
der kan vaxe indeholdt i de kommunale mål og i de strukturzndringer,
der er konsekvensen. Det kan have betydning for de professionelles
reaktioner på en given andring og dermed for effektbilledet i kommu-
nerne.

Jorgensen og Melander mener, at isax de krydspres, der forer ti1
dilernmaer, er interessante at se konsekvensen af i den offentlige organi-
sation. Et dilemma bestar af to muligheder, der hver iszer vi1 give pro-
blemer i organisationen. Et dilemrna kan derfor ikke loses, men kun
håndteres (Jorgensen og Melander, 1992, s.56). Jeg skal se lidt naxmere
på, hvilke krydspres og dilemmaer der kan taxkes at have betydning i
den kommunale organisation i forbindelse med strukturzendringerne.

Et knytter sig ti1 den omtalte tendens mod både decentralisering og
centralisering, hvor man kan formode, at der vi1 vare forskellige hold-
ninger ti1 og uenigheder omkring, hvad og hvordan der skal decentrali-
seres i kommunerne, og hvad der skal styres centralt. Det kan vaxe
omkring hvordan besparelser skal foretages, hvordan ydelser skal vur-
deres, hvordan personale skal ansatttes, hvordan mål skal fastlzgges, osv.
De forskellige opfattelser og uenigheder formoder jeg både kan opstå
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mellem de forskellige netwerk og indbyrdes i netvaerkene. Det kan fx fore
ti1 forskellige former for decentralisering og forskellige styringsformer i
forvaltninger både mellem kommuner og internt i kommuner på de
forskellige opgaveområder.

Et andet knytter sig ti1 de to niveauer i ydelsesproduktionen, der er
omtalt som det brugerrettede og det almene. På det sociale og kulturelle
område i kommunerne er denne dobbelthed i ydelserne szrlig relevant.
Undervisning af bom, pleje af Adre, behandling af sociale klienter, osv.,
må formodes at have et tydeligt element af socialisering og reproduktion
indbygget i losningen af opgaverne. Jeg vi1 formode, at isazr medarbejder-
ne i den kommunale organisation vi1 hzevde betydningen af det almene
aspekt ved ydelserne, og at netop dette aspekt knytter sig szerlig stzerkt ti1
de medarbejdere, der kan betragtes som professionelle (se kapitel 3 for en
uddybning af dette)6. 1 debatten om den offentlige sektors udvikling og
i mange af de seneste udviklingstiltag generelt i den offentlig sektor er
der, som omtalt, en tendes ti1 at flytte vazgten fra det almene aspekt ved
ydelserne ti1 det brugerrettede. Det ses ved selvstaznddiggorelse af pro-
duktionsenheder i forhold ti1 politikdannelsen, en oget direkte brugersty-
ring, anvendelse af styringsredskaber fra privat virksomhed, service-
deklarationer, osv. 1 kommunerne kommer det ti1 udtryk gennem decen-
traliseringen, de nye brugerbestyrelser, virksomhedsplaner i institutioner-
ne, nye okonomistyringssystemer, brugerundersogelser m.m. Det laegger
op ti1 en formodning om, at i de tilfzelde, hvor strukturazndringeme
omfatter en bewegelse wek fra det almene aspekt ved ydelseme ti1 en
storre wegt på det brugerrettede element, vi1 der opstå konflikter om dette
emne. Jeg forventer at finde forskellige opfattelser af og interesser om-
kring dette element hos politikere, ledere, professionelle og brugerne.

Hermed er jeg ovre i et tredje forhold ved offentlige organisationer,
der kan fore ti1 dilemmaer i den konnnunale organisation. Det er det
dilemma, der kan opstå mellem forskellige forventninger ti1 styring af den
offentlige produktion af ydelser fra den politiske og administrative ledel-
sesside, fra brugerside og fra professionel side.

Som jeg har vazret inde på, er organisations- og produktionskredslobet
det interessante i mit tilfælde. For disse to kredslob er produktionskemen
i centrum. Produktionskemen har en egen logik (en egen faglighed) med
relationer op ad i systemet ti1 administrative ledere på forvaltningsniveau-
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et og nedad i systemet ti1 brugerne. Den srerlige egenlogik, der ligger i
produktionskemen betyder, at der kan fares og skabes politik fra denne
kerne. Der er et gensidigt bytteforhold, som jeg har vazret inde på, hvor
der byttes ressourcer og realisering af politiske mål. Produktionen har tre
styringsformer: den eksterne, den interne og produktionskemen. Den
eksterne styring sker fra politiske og administrative organer (i forhold ti1
okonomi og produkt, sjzeldent det faglige), fra markedet (i forhold ti1
finansieringskilde og produktindhold) og fra offentligheden (i forhold ti1
drift og produkt). 1 mit tilfzelde kan det w r e kommunalbestyrelsen samt
folketinget, ministerier og styrelser gennem politiske beslutninger, lov-
givning, cirkuherer og aftalevirksomhed mellem stat og kommune. Det
kan vaere skattegrundlaget og borgemes behov og rettigheder i en kom-
mune, og det kan w r e de generelle forventninger i en kommune til,
hvordan netop denne kommune skal fungere, og hvilken form for ydelser,
der skal produceres. Den interne styring sker gennem faglige normer og
bureaukratisk styring. Det kan altså vzere de professionelle normer og
vaerdier omkring passende produktion og styring af ydelser, og den
kommunale administrations ledelses opfattelse af det samme, samt de
hierarkiske og bureaukratiske regler, der gzlder i kommunen. Produk-
tionskemen styres af afhzengighed og et koordinationsbehov (Jorgensen
og Melander, 1992, s. 164). 1 kommunerne er man fx i sagsbehandlingen
afhaengig af, at alle laver deres del af arbejdet og tr=ffer deres afgorelser
i et bestemt forlob, for at alle kan komme videre med deres arbejde, og
man er afhzengig af, at arbejdet koordineres, så man ikke modarbejder
hinanden eller arbejder i forskellige retninger.

Netop fordi der er tale om en blandingsform af forskellige styringsfor-
mer i en offentlig organisation, og det gzelder også på det sociale og
kulturelle forvaltningsområde i kommuneme, bliver fagligheden og
professionalismen som det styrende princip i forvaltninger og på institu-
tioner konstant stillet over for alternative eller supplerende styringsprin-
cipper. Der kan herske stor usikkerhed og uenighed i de forskellige
netvaerk om, hvordan opgaver, normer og vzrdier varetages bedst muligt
i den kommunale organisation.7 Hvor der gennem strukturzndringeme
sker wesentlige andringer i ledelses- og styringsformer i forvaltninger og
institutioner, forventer jeg at stode på et krydspres mellem politisk og ad-
ministrativ styring og den professionelle styring, der kan fore ti1 dilemma-
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er. Det kan vaere omkring politikernes detaljerede styring af de professio-
nelles arbejde, at emner behandles politisk og ikke fagligt osv. Problemet
kan udspille sig omkring den »neutrale« gennemforelse af politik på det
autonomt przegede sociale og kulturelle område. Det kan gaelde priori-
teringer af ressourcer i kommunen, og hvordan udgifter skal styres mel-
lem professionelle områder eller nye administrative regler for sagsbe-
handling, opgavefordeling, osv. Det udgor et oplzeg ti1 konflikter mellem
den @konorniske og administrative styring og den faglige styring. Sidst
kan der også opstå et dilemma mellem brugerorienteringen og -styringen
i forhold ti1 den professionelle styring. Hvor strukturzndringerne omfatter
en oget serviceorientering (gennem fx udvidet decentralisering begrundet
b1.a. i de formelle brugerbestyrelser på skoler og daginstitutioner), der
skal supplere den professionelle styring, kan man forvente at se konflikter
mellem den faglige ansvarlighed over for professionelle normer og
vzerdier og hensyntagen ti1 lazgmandens viden, normer og vazrdier og
brugernes behov.

I Jorgensens og Melanders overvejelser hegges der op til, at for alle
disse eventuelle dilemmaers vedkommende, vi1 det faglige personale
forsege at fastholde så stor en faglig kontro1 og styring som muligt af
deres arbejde. 1 de tilfzlde, hvor der sker en indskrcenkning af den faglige
styring, forventes det, at det faglige personale vi1 kompensere for dette
styringstab ved at koncentrere sig om styring af de felter, de stadig har
under kormol. Det kan fx w r e regulering af deres arbejdsbetingelser
gennem deres organisatoriske rettigheder. Disse antagelser kan umiddel-
bart overfores ti1 professioneme og den kommunale sammenhzeng.

Forfatterne kommer også ind på, at man fra organisationens side kan
forvente, at krav om en @get politisk og administrativ styring, om en oget
service- og brugerorientering osv., sarnmen med det faglige personales
eventuelle succesfulde krav om fastholdelse af selvstyring, kan fore ti1 en
koncentration om en yderligere styring af ikke-faglige elementer i det
faglige arbejde. Det kan fx were ekonomien, rene administrative elemen-
ter, forhold vedrorende produktet, der ikke handler om det faglige 0.1. 1
den kommunale sammenhang forventes det at ske, hvor der opstår
problemer med at få gennemfort strukturzendringeme i henhold ti1 målene.
Der kan også omvendt forventes et forsag på at afskzerme produktionen
og det faglige personale ved kun at regulere meget overordnet. 1 den
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kommunale sammenhaxrg kan det vaxe gennemforelse af »en pose
penge«-princippet og rammeaftaler for institutioner. På den måde be-
skytter man det faglige og de professionelles selvstyring, men samtidig
kan det også fore ti1 en manglende sammenhxng mellem de selvstaxdig-
gjorte enheder, som jeg har vaxet inde på. Desuden kan der opstå util-
fredshed fra brugerside, idet denne form kan gore det swerere for bru-
gerne at få den indflydelse, som isax decentraliseringen lzgger op til,
hvis de professionelle »lukker sig« om den selvstyring, der gives.

23 Konklusion
Kapitel 2 har opfyldt to formål. Dels er det en beskrivelse af, hvilke
andre studier der de seneste år i en nordisk sammenhzeng er lavet med
nogenlunde samme problemstilling, der er for dette projekt. Beskrivelsen
laegger op til, hvilke erfaringer der kan trazkkes fra disse studier ti1 pro-
jektet. Dels er det en praxentation af de tanker, der i disse år er domi-
nerende i nordisk sammenhaxg, når man diskuterer den form for offentlig
udvikling (strukturudvikling), som jeg beskzftiger mig med.

Det viste sig, at de to emner, jeg sEtter fokus på, nernlig strukturzen-
dringer og professionsaspektet, ikke direkte er koblet i nyere nordiske
undersogelser af offentlig udvikling, men at der er wsentlige erfaringer
at hente fra undersogelser, der enten wegter det ene eller det andet emne.

« I dette kapitel har jeg beskzeftiget mig med budskaber fra undersogelser,
der har en organisationssynsvinkel. Da det er strukturudviklingen, jeg er
interesseret i at forstå, har jeg valgt at praxentere to bidrag, der begge
med en strukturel indfaldsvinkel beskzftiger sig med offentlig organisa-
tionsudvikling. Bidragene har dog ikke samme forståelse af, hvordan
organisationer udvikler sig - hvilken rolle strukturer spiller, men de
konkrete resultater, der fremkommer i begge bidrag, bringer rnig videre
med antagelseme fra kapitel 1.

I det instrumentelle perspektiv vzgtes netop strukturer som styrende
i organisationen. 1 det institutionelle perspektiv vzegtes kulturbestemte
regler og meningsdannelse som styrende for adfzrden i den offentlige
organisation. Jeg mener godt, at de to bidrag kan supplere hinanden i mit
tilfælde. Formålet er ikke at komme frem til en enten - eller konklusion
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i forhold ti1 strukturstyring eller ej. Formålet er i stedet at prove at af-
dazkke, i hvor hoj grad strukturer kan tankes at styre og reelt ger det, og
i hvor hoj grad kulturbestemte regler er styrende for den professionelle
adfzrd i kommunerne. Derfor er en kombination af de to perspektiver
anvendelig i denne sammenhaeng. 1 begge perspektiver forstiger man at
finde strukturer i form af sammenhzengende regler, love og principper, der
styrer adfzerd i en organisation, og som der kan teoretiseres over. For-
skellen mellem de to perspektiver er dog, at det institutionelle perspektiv
lzgger op til, at en teoretisering over strukturer ikke kan ske ved at tage
udgangspunkt i strukturerne selv, men også krzever en kultur- og aktorind-
faldsvinkel.

I projektet tages fat på aktargruppen de professionelle, og jeg skal
forsege at se professionelle normer, vzerdier og holdninger som et wesent-
ligt element i de kulturbestemte regler og meningsdannelsen i den kom-
munale organisation. Jeg skal forsege at bewege mig fra en mere rationelt
betonet organisationsopfattelse over mod en mere realistisk betonet or-
ganisationsopfattelse. Man kan sige, at det instrumentelle perspektiv har
sin vzsentligste funktion i at anbefale handlingsmuligheder, og det
institutionelle perspektiv har sin vzesentligste funktion i at lzegge op ti1
forklaringer af centrale betydningsfaktorer i organisationen ud over de
strukturelle.

Jeg skal i det folgende samle op på, hvorledes de to perspektiver har
bidraget ti1 en udvidelse af mine konkrete antagelser fra kapitel 1 ud fra
en organisationssynsvinkel.

Det instrumentelle perspektiv peger på, at selve formen på de struk-
turelle zendringer kan have betydning for, hvilke effekter der kommer ud
af dem. Det er tilfseldet, fordi forskellige strukturformer påvirker adfazrd
på forskellig vis. Fx vi1 delinger og samrnenl=gninger have hver sin
effekt, og vurdering af effekten må foretages i forhold ti1 de mål, der
stilles op for den bestemte strukturandring. Der laegges også op ti1 en
nuancering af, hvad strukturer egentlig er. Ud over den formelle organisa-
tionsstruktur har også den fysiske og den demografiske struktur betydning
for organisationens udvikling. Det samme har andre formelle normative
strukturer, som fx de administrative sagsbehandlingsregler. Sidst er et
wesentligt budskab, at jo storre grad af formaliserede zndringer, der er
indholdet i strukturandringer, jo storre vi1 effekten blive.
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Det institutionelle perspektiv peger på, at der er saxlige forhold, der
ger sig gzeldende for politiske institutioner, som komrnunerne er et
eksempel på. Det er ikke nok at se på selve de formelle strukturer for at
forstå deres udvikling. Man må også fokusere på de kulturbestemte regler
og meningsdannelsen som et styrende element for organisation og aktgrer.
Aktorerne vi1 ikke kun reagere ud fra, hvad strukturerne tilsiger dem, men
også ud fra hvad der skonnes passende på baggrund af disse kulturbe-
stemte regler og meningsdannelsen i kommunerne. Derfor må jeg i min
konkrete undersogelse tage udgangspunkt i de professionelles handlings-
rutiner i kommunerne. Jeg skal pr@ve at se netop professionsaspektet som
en wsentlig faktor for udviklingen af de kulturbestemte regler og me-
ningsdannelsen. Men det centrale bliver også at se, hvordan sampillet er
imellem det politiske, bureaukratiske og professionelle aspekt i dannelsen
af regler og meninger i forvaltninger og institutioner. Der hegges netop
op til, at der ikke behover at vaxe en form for passendehedslogik i en
offentlig organisation, og at disse kan komme i konflikt med hinanden
isax ved andringer. Det peger på vigtigheden af at fokusere på disse
forskelle også internt mellem professionelle grupper. Reaktioner og
begrundelser er netop rationelle i forhold ti1 aktorernes egen forståelse og
meningsdannelse. En gennemszttelse af egen meningsdannelse vi1 af-
hange af gruppernes magtposition i den kommunale organisation, og her
mener jeg, at netop de professionelle i kraft af deres viden, autonomi og
monopol vi1 have en staxkere magtposition end andre medarbejdergrupper
i kommunerne, men også at der kan vaxe forskel indbyrdes mellem
professionelle grupper afhaxtgig af deres magtposition i kommuneme.

Med denne forståelse af politiske institutioner er der tale om en meget
anderledes opfattelse af dynamikken i et politisk styret bureaukrati, end
den opfattelse, jeg przsenterede som grundlag for den instrumentelle
model. Her var der tale om en opfattelse af relativ stabilitet med auto-
ritative beslutningstagere og medarbejdere, der formodes at handle på en
formålsrationel måde i forhold ti1 den politiske styring. 1 det institutio-
nelle perspektiv ser man politiske institutioner, og dermed også det
politiske bureaukrati, som en kompleks blanding af konkurrerende,
komplementerende og endda modstridende vaxdier og normer, regler og
procedurer, funktioner og effekter. Det szetter åbenlyst sporgsmålstegn ved
forudwtningen om, at man altid kan forvente den relative stabilitet i det
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politiske bureaukrati, og dermed den store urniddelbare gennemslagskraft
af de formelle strukturelle zendringer i kommuneme.

I det institutionelle perspektiv er det isax processen i organisationen,
der lzgges vaegt på. Der lzegges op til, at den måde som offentlige or-
ganisationer er organiseret på, giver strukturer og processer en egen
autonomi, der betinger organisationens udvikling. Det er saerlig relevant
i mit tilfzlde, hvor jeg underseger gennemforelsen af strukturazndringer
i kommuneme, og mener, at det er hér, den professionelle indflydelse slår
stzrkest igennem.

Det institutionelle perspektiv hegger også vzegt på omgivelserne som
en integreret del af organisationens udvikling. Det er en vigtig pointe, når
jeg ser professionsaspektet som et vaesentligt element i dannelse af de
kulturbestemte regler og mening i konnnuneme, fordi professioner dannes
uden for organisationen og udvikles både inden for og uden for organisa-
tionen. Perspektivet peger også på, at en påvirkning fra omgivelserne og
i den offentlige organisation ikke behover at vaxe i form af enkelte grup-
pers interessevaretagelser. Udvikling af generelle holdningstendenser og
modefaxromener kan påvirke alle aktorer både inden for og uden for
organisationen. Derfor kan der opstå et meningsfzlleskab på visse om-
råder, mens det ikke sker på andre. Endelig peger perspektivet på, at fordi
organisationen beskceftiger sig med både produktion af ydelser og af
meningsdannelse, kan det betyde, at organisationen axrdrer sig i forhold
ti1 kun et af punkteme. Der kan dermed opstå en deling mellem formelle
og uformelle strukturer, og der kan måske spores en effekt i Endringer i
meningsdannelsen, uden at det direkte kan aflzeses i axdringer i produk-
tionen af ydelser.

I forbindelse med andringer peges der på, at selve organisationsprin-
cippet med de kulturbestemte regler og meningsdannelsen giver mulighed
for at handle i komplekse situationer, men herigennem skabes også
modstand mod forandringer. Modstanden fra de professionelle formodes
isax at fremkomme, hvor indholdet af axdringeme går imod professioners
identitet eller identiteter. Hvor det instrumentelle perspektiv peger på, at
formen af axdringer kan have en betydning, peger det institutionelle på,
at også indholdet af aendringerne har betydning for, hvordan aktorer vi1
reagere, og dermed for hvilke effekter man kan opnå af axrdringer.

Det institutionelle perspektiv giver en overordnet ramme ti1 at forstå
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offentlige organisationers udvikling og overordnede retningslinjer for,
hvor man skal rette sin opmzerksomhed hen i konkrete adfaxdsstudier i
offentlige organisationer. Konkretiseringer og operationaliseringer i
forhold ti1 min saxlige kontekst er ikke saxlig fremtrzdende i dette
perspektiv, men i et dansk bidrag ti1 forståelse af offentlig organisations-
udvikling i statslige organisationer er der dog forskellige begreber og
konkretiseringer, der er udviklet i forhengelse af det institutionelle per-
spektiv. Jeg har forsegt at overfore nogle af disse tanker ti1 den kommu-
nale sammenhzng. Det har bragt mig videre i antagelser om, hvilke
aktorer der kan vaxe relevante for strukturudviklingen i kommunerne,
hvilke karakteristika der kan przege den kommunale organisation og
saxligt det sociale og kulturelle område i kommunerne, og hvilke former
for krydspres og dilemmaer, der kan vzere tale om ved gennemforelse af
amdringerne, der kan pratge aktaremes reaktioner i kommuneme. Men
også i dette bidrag beskzftiger man sig med den overordnede udvikling
af offentlige organisationer og bredt set med betydende faktorer for denne
udvikling, saxligt relateret ti1 statslige organisationer. Jeg fokuserer
snawert på udviklingen af et bestemt forvaltningsornråde på kommunalt
plan, og på betydningen af en bestemt aktorgruppe i kommunerne. Derfor
skal jeg i kapitel 5 bygge videre på ovennaevnte overvejelser ud fra det
empiriske materiale.

Men forst skal der wttes fokus på den aktorgruppe, der står i centrum
i dette projekt, nemlig de professionelle. 1 meste kapitel vendes blikket fra
organisationen mod de professionelle for at se, hvad der karakteriserer en
professionel erhvervsgruppe, og hvordan de professionelle må forstås i en
dansk sammenhaeng. Jeg skal skifte perspektiv på problemstillingen og se
den fra en professionsvinkel.

Noter

1. Henvisninger ti1 denne litteratur findes i kapitel 3.

2. Ti1 genguld synes forskningsaktiviteten omkring strukturelle azndringer i kommunerne
generelt at vaxe storre, isax i Sverige, end det er tilfazldet i Danmark, og det kommer
ti1 udtryk ved en del publiceringer om emnet inden for det seneste år, som det fremgår
af ovenstående henvisninger.
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3. Fx Selznick, 1948, hér fra Scott (1992).

4. Der er da også et personsammenfald, da James March og Johan P. Olsen står centralt
i begge bidrag.

5. Denne bestemmelse af den autonome statsmodel bygger på samme elementer, som b1.a.
Mintzberg (1983) bygger på i sin beskrivelse af »Det professionelle bureaukrati« som
en szrlig organisationstype.

6. Der er for nyligt udkommet et debatopheg fra Danmarks Jurist og Bkonomforbund om
de ansattes vwdier og wrdighed i den offentlige sektor (Dalsgaard og Jorgensen,
1994). Denne publikation er udtryk for et fagforeningspolitisk initiativ fra de ansattes
side i den offentlige sektor for at påpege netop aspektet om werdier og normer i den
offentlige sektor - det almene og meningsdannede ved ydelserne. Dette initiativ kan ses
som et modspil ti1 den dominerende tendens i nytankningen om den offentlige sektors
udvikling, der vzgter det brugerrettede aspekt ved ydelserne. Især Finansministeriet er
dominerende i denne debat. Det er elementer som @get brugerstyring, integration af
styringsmidler fra privat sektor i offentlig produktion, Iflsrivelse af produktion fra
politik, kvalitetsmålinger, osv., der står centralt i Finansministeriets tanker (Se fx
Finansministeriet 1993 og 1994)

7. Igen kan eksemplet med DJ@F's debatopheg (Dalsgaard og Jorgensen, 1994) bruges
som eksempel på, hvordan denne forhandling også kan se ud i Danmark. DJ@F er som
fagforening en vigtig akt@r i interessenetwerket for den offentlige sektor, og går som
sådan ind og Stiller bestemte krav og forventninger ti1 den offentlige sektors udvikling,
som er meget anderledes end de krav og forventninger, der er opstillet fra fx Finans-
ministeriet. Finansministeriet er en vigtig akt@ i det politiske og administrative netv=rk
for den offentlige organisation. Der er altså modsatrettede krav om vagt på det normati-
ve - det almene ved offentlige ydelser og v=gt på det brugerrettede fra to forskellige
centrale netwerk for organisationen.
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En professionssynsvinkel

Indledning
Hvor jeg i kapitel 2 betragtede problemstillingen fra en organisations-
synsvinkel, skal jeg i dette kapitel vende blikket mod en bestemt aktor-
gruppe i kommunerne og anlzegge en professionsvinkel på problemstil-
lingen.

Kapitlet er en presentation og diskussion af det forskningsfelt, der
hedder professionsforskningen. Jeg skal tage fat i centrale begreber og
teoretiseringer i denne forskning og se på, hvordan erfaringer fra denne
forskning kan bruges i min samrnenhzng. Jeg fokuserer på generelle dis-
kussioner af egenskaber og reaktionsmonstre, der anses som karakteristi-
ske for professionelle, og overforer diskussionen ti1 danske professioner
og den kommunale sammenhzng. Disse generelle overvejelser ender med
en nuancering af de konkrete antagelser fra kapitel 1 og 2, når jeg ser
sagen fra professionemes side. Forst i kapitel 5 ser jeg specifikt på,
hvordan egenskaber og reaktionsm@&re reelt kommer ti1 udtryk i kom-
muneme i forbindelse med gennemforelse af struktwendringeme.

Professionsforskningen udvikler sig omkring en bestemt problematik
i samfundsudviklingen. Det er den stigende betydning af erhvervsgrupper
med specialiseret hoj uddannelse i det moderne samfunds udvikling og
isax i det industrielle og postindustrielle samfund. Reksten i disse
erhvervsgrupper smettes ofte i sammenhzeng med forandringer i samfunds-
struktur og i produktionsmåde, men også i de samfundsmazssige vaxdier.
Det er med udviklingen af det industrielle samfund, at disse erhvervs-
grupper konstituerer deres betydning, og med udviklingen mod et service-
samfund opfattes gruppemes betydning at vaxe stigende, fordi teoretiske
kundskaber og viden ses som nogleelementer i denne udvikling. Også den
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velfzrdsstatslige udvikling ses som en vzesentlig faktor for disse erhvervs-
gruppers udvikling. Velfzrdsstaten anses for at have styrket både antallet
og betydningen af gruppeme. Dermed er der også over tid sket et skift i
de omgivelser, som grupperne opererer i. Tidligere var der isar tale om
»frie« professioner, der udovede deres profession på markedet, hvor der
senere isaer er tale om professioner, der udover deres arbejde i store or-
ganisationer, som fx staten.

Udviklingen af det danske velfzrdssamfund bygger i hoj grad på en
accept af ekspertviden som grundlaget for udvikling af et »godt« liv, og
i dansk sannhenhang ser vi en stzerk kobling mellem ekspertviden og
videnskabelig, teoretisk uddannelse. Der er tradition for en kobling
mellem professionel udvikling, de hojere lzereanstalter, iszr universiteter,
og et statsligt engagement. Hele den offentlige sektor er da også opbygget
omkring en funktionel specialisering, hvor relativt hoj tuddannede med-
arbejdere varetager hvert deres område.

I professionsforskningen forseger man altså at udskille en bestemt
erhvervsgruppe - de hojtuddannede - for at se, om denne erhvervsgruppe
i sig selv har en forklarende kraft eller styrende funktion i samfundsud-
viklingen. Forer jeg det over på min sammenha=ng, er det et relevant
udgangspunkt. Dels fordi de medarbejdere, jeg beskzeftiger mig med i
kommuneme, er praeget af et hojt uddannelsesniveau, dels fordi de
strukturelle andringer, jeg fokuserer på, har som formål at andre arbejds-
vilkar for og adfzerd hos denne gruppe (se kapitel 1).

Men sporgsmålet er, hvilke egenskaber og reaktionsmonstre der er
specifikke for netop denne erhvervsgruppe. Egenskaber og reaktions-
monstre, der ggr det muligt at udskille den fra andre grupper og som kan
forklare en bestemt udvikling - i mit tilfzlde, den kommunale organisa-
tionsudvikling.

3.2 Hvem er de professionelle?
Inden for professionsforskningen hersker der stor uenighed om, hvordan
man skal karakterisere en professionel gruppe. Der er grundlzggende to
måder at gå ti1 dett.e sporgsmål på. Den ene er at se på bestemte egen-
skaber hos en erhvervsgruppe og prove at finde essentielle karakteristika,
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der altid er gaeldende for en professionel gruppe. Her ses isxr på relatio-
nen mellem den professionelle og kunden. Det er diskussionen af, hvem
de professionelle er. Den anden måde er et forstig på at klarhegge
kollektive handlingsmonstre for professionelle grupper. Man ser på
relationen mellem en professionel gruppe og andre grupper i samfundet,
for at finde de generelle beweggrunde i forhold ti1 andre grupper. Det er
diskussionen af, hvem der handler som professionelle.

Jagten på de essentielle karakteristika tager flere udgangspunkter, der
afhanger af, hvorfor det er, man leder efter dem. Fremgangsmåden er,
som inden for megen socialvidenskab, at opstille en idealtype, som kan
danne udgangspunkt for analyser af professionel udvikling.

Der kan vaere tale om at lave en definition ud fra en wegtning af det
normative og wrdimzssige element hos professionelle. Eksempler på
elementer er nogtern vurdering, serviceideal (altruisme), universalisme,
kollektivitet og specialisering. (Fx Parsons, 1939). Det kan også were en
definition på baggrund af det tekniske, vidensbaserede element hos de
professionelle og ovrige strukturelle elementer, der karakteriserer en
professionel gruppe. Eksempler er uddannelse, eksarniner, etiske koder og
organiseringsform. (Fx Carr-Saunders og Wilson, 1933). Der kan endelig
også vargtes de holdningsma&ige elementer hos professionelle, som fx
faAles identitet, faAles sprog, fElles vaerdier og organisatorisk kontrol. (Fx
Goode, 1957). 1 professionslitteraturen kan man tidsm=ssigt se en be-
vzgelse v=k fra den indholdsmcessige side af »det professionelle pro-
blem« over mod formen og strukturerne for de professionelle grupper.

Der er altså meget stor variation i, hvilke trask man mener, der skal stå
centrale i en definition. En gennemgang af 21 forfattere i 1960'erne viste,
at de havde opstillet 23 egenskaber, hvor ikke en gik igen i alle bidragene
(Due og Madsen, 1990). Det er også forsegt at opfange forskelligheden
ved at arbejde med gradueringer i bestemmelsen af professionel status.
Der er b1.a. udviklet begrebet semi-professionelle (se Etzioni, 1969). De
semi-professionelle er karakteriseret ved at have visse af de professionelle
elementer, men en manglende evne ti1 at leve fuldt ud op ti1 professions-
modellens centrale egenskaber. Forudsaetningen er dog, at disse grupper
vi1 arbejde for at opnå fuld professionel status og dermed også, at der i
sidste ende er noget, der kan defineres som en professionel status.
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Senere empiriske studier af erhvervsgrupper med hojt uddannelsesniveau
har ikke skabt storre klarhed over, hvad en profession er - tvzrtimod. De
mange empiriske studier af konkrete professionelle gruppers udvikling i
forskellige samfundsmcessige sammenhzenge viser en meget stor variation
i de professionelle grupper og deres egenskaber. Det viser det vanskelige
i projektet med at finde frem ti1 en endegyldig definition af professionelle
ud fra nogle bestemte egenskaber.

Når man så i stedet prover at definere professionelle ud fra deres hand-
linger, deres strategier, stoder man også på problemer. Hér står elementer
som autonomi- og monopoliseringsbestrzebelser centralt. Bestrzebelserne
kommer ti1 udtryk i aflukningsstrategier, hedder det sig (iwnfor Parkin,
hér fra Due og Madsen, 1990). Den wesentligste er eksklusion af andre
grupper gennem uddannelse og eksamensbeviser. Usurpation (indtrzngen)
er den modsatte strategi, som de »udelukkede« grupper vi1 anvende.
Denne strategi henfares iszer ti1 fagforeninger. Semi-professionelle
grupper vi1 anvende begge former for strategier, og derfor taler man om
dobbeltaflukning (dual-closure). Senere studier har dog rejst flere ind-
vendinger mod at finde frem ti1 de professionelle gennem disse strategi-
overvejelser. Tesen om social aflukning som generel strategiform kriti-
seres for ikke at stemme overens med virkeligheden. Torstendahl (1990)
påpeger, at netop studier af professionel handlen i kontinental europzeisk
kontekst viser, at der eksisterer andre strategiformer som fx kartellisering
og politisering. Strategier zndres over tid, og omgivelserne i nyere tid
kraever storre forskellighed i indholdet i strategier. Det begrzenser mulig-
heden for at diskutere professionelle udelukkende på baggrund af deres
handlen - deres strategier. Jeg skal senere i dette kapitel vende tilbage ti1
diskussionen af både essentielle egenskaber og strategier.

Når man gennemgår professionslitteraturen udszettes man altså for stor
forvirring omkring, hvorvidt det overhovedet er muligt at finde en
grundlEggende definition af, hvad det vi1 sige at were eller handle som
professionel. Det er forst i den nyeste forskning (iszr fra midten af
1980'erne), at man viger tilbage fra ambitionen om at finde en eviggyldig
definition af de professionelle. Og det skyldes svagheder i både måden,
man har angrebet definitionen på tidligere, og resultatet af den.

En vasentlig svaghed i forskningen er, at den er meget etno-centrisk.
Forskningen er starkt kulturbundet ti1 den angloamerikanske verden, både
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i sprogbrug og kontekst, og det giver en skEvvridning i forskningen, der
ikke kun er begrundet i forskningsm=ssige aspekter, men også har
kulturelle årsager. Professionerne har va=ret kraftigst reprasenteret i de
nordamerikanske og britiske kulturormåder, og den storste del af forsk-
ningen forholder sig ti1 denne virkelighed både teoretisk og empirisk. De
erhvervsgrupper i den angloamerikanske sammenhaeng, der per definition
har varet opfattet som professionelle og dermed dannet grundlag for
diskussionen af professionelle grupper, er Leger, przster og jurister. Og
den professionelle status betragtes iszr i USA som en meget eftertragtet
karrierevej for store dele af befolkningen. Hatch (1988) siger:

»..only in America have the ancient professions been rudely demo-
cratized and their doors opened to those without traditional social
standing. In fatt, the concept of the professions for a whole range
of occupations has arisen historitally in the Anglo-American
world.« (Hatch, 1988, s.3)

På den ene side er professionelle en meget fasttomret sproglig kategori,
der tilkegges et bestemt positivt socialt indhold i den angloamerikanske
kultur, men på den anden side har begrebet også sin modsatte side, som
kan heses ud af professionsforskningen. Som Hatch skriver:

»In a culture where the quest for professional standing has been so
strong, one finds that excessive adrniration is woven together with
deep antipathy (...) Americans admire professionals for their dedica-
tion to publit service and revile them for the extent to which such
claims serve as masks for financiel greed.« (Hatch, 1988, s.2 og 5)

Det er dette sp%ndingsforhold ved et så centralt socialt fænomen i en
samfundstype, som den angloamerikanske, vi kan se tydelige spor af i
professionsforskningens teoretiseringer, som jeg skal komme ind på
senere.

Vender vi blikket mod det kontinentale Europa får man problemer med
at »overs&te« den angloamerikanske opfattelse og diskussion af profes-
sionelle direkte ti1 kontinentale forhold. Begrebet professionelle eksisterer
ikke med samme indhold som i den angloamerikanske verden. Nogle af
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de egenskaber, som de »professionelle« tillzegges i den angloamerikanske
version, finder man isa=r hos de grupper, der fx i Frankrig kaldes »Les
Intellectuels/Cadres«, i Tyskland kaldes »Akademischer Berufsstände« og
i Norden kaldes »Akademikere«. Men der kan ikke foretages denne
sammenligning. Begreberne stemmer ikke overens, og brugen af dem på
denne måde kan slet ikke forklare det saerlige sociale fanomen, som man
seger at opfange med professionsbegrebet: den specielle betydning, som
erhvervsgrupper med en s=rlig vidensbase har i en bestemt sarnfunds-
moessig kontekst. Den angloamerikanske indfaldsvinkel ti1 at diskutere
professionelle ud fra vaegt på markedet, og den opfattelse af or-
ganisatorisk selvkontrol og autonomi, der falger med denne markeds-
fokusering, er ikke på samme måde relevant for den kontinentale ud-
vikling, hvor professionel udvikling i stor grad må ses som en integreret
del af den statslige udvikling.

Disse overvejelser peger på, at det forst og fremmest er nodvendigt at
losrive selve forståelsen af de professionelle fra den angloamerikanske
sprogbrug og kontekst, for at jeg kan bruge diskussionen i en dansk
sammenhaeng.

Isazr de forste studier af professionelle er przget af naturalisme og
typologier. Der er tale om induktive forsag på at sammenfatte professio-
nelle egenskaber og derefter se på bestemte erhvervsgruppers historie og
udvikling for derudfra at beslutte, om gruppen er professionel eller ej.
Forst senere stiller man sporgsmål, der giver grundlag for udvikling af en
teoretisering på området. Men teoretiseringerne viser sig at vare meget
lidt sammenhzngende med de empiriske undersogelser. Eller omvendt
vazre stzkt bundet ti1 en bestemt form for empiri. Og det gzlder, både
når man forseger at definere professionelle ud fra deres egenskaber og
deres strategier. Fx kommer vzegten på strategieme i forskningen i 1970'-
erne og 1980'eme, hvor man i den vestlige verden ser mange arbejdskon-
flikter, og hvor interessegrupper konkurrerer om velfzrdsstatens gunst
(Brante, 1987). 1 Danmark ser vi også netop i 1970'eme flere studier af
eksperter eller professionelle ud fra dette strategiperspektiv (se fx Gulle-
strup m.fl., 1975 og Dich, 1973). Begge indfaldsvinkler - hvem der er,
og hvem der handler som professionelle - er meget ahistoriske i deres
udgangspunkt. De historiske hzndelsers vilkår og former integreres ikke
i teorierne.
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Problememe med at lave en teoretisk, objektiv definition af professio-
nelle peger på, at en definition i stedet må bygges op ud fra en empirisk
kontekst. Man kan ikke forstå, hvad professionelle er, uden at se dem i
den sannnenhzeng, de indgår i. Det vi1 sige, at professionsbegrebet må
vazre relationelt bestemt. Det er et historisk fzenomen, der forandrer sig
over tid i forskellige omgivelser. Det vi1 vazre min baggrund for at an-
vende en professionsdefinition.

En anden vazsentlig svaghed er, at professionsforskningen er stzerkt
ideologisk pr-eget.

Det ideologiske problem i professionsforskningen vedrorer selve den
grundlaeggende forudsaztning for at diskutere professionelle og deres
handlinger. Den ideologiske praegning bunder grundlzeggende i forskellige
opfattelser af, hvilke motiver de professionelle har for deres handlinger.
Der opereres med to former for motiver. Det ene er altruisme, og det vi1
sige, at de professionelles handlinger styres af en uegennytte, fx af et
serviceideal. Det andet er en egeninteresse; det vi1 sige, at de professio-
nelles handlinger styres af ensket om forst og fremmest at opfylde egne
behov og interesser.

Disse grundlazggende foruds=tninger kan aflaeses i vurderingen af de
professionelle, der har skiftet over tid, og kommer ti1 udtryk i en deling
af teoretiske indfaldsvinkler ti1 forståelse af professioner. Frem ti1
1970'erne var der en overvejende positiv vurdering. De professionelle har
en harmoniserende og udjzevnende funktion i samfundet, siger man på
den tid; de er samfundstjenere. 1 den periode er funktionalismen som
forskningstradition den dominerende i professionsforskningen. Man
diskuterer de professionelle ud fra deres egenskaber, og altruismen er
udgangspunktet. 11970'eme skifter vzegten ti1 en mere negativ vurdering,
forstået på den måde, at de professionelle ses som grupper, der strzeber
efter magt og kontro1 i samfundet. De ses som nye magtcentre i den sam-
fundsm=ssige magtudovning. På det tidspunkt holder den marxistiske og
den neo-weberianske forskningstradition sit indtog i professionsforsknin-
gen. Man diskuterer strategier, og her er udgangspunktet netop egenin-
teressen. Et par citater fra litteratur om danske professioner på det tids-
punkt kan illustrere denne holdning:

»Under påberopelse av »samfunnsmzssig nodvendighet« kan de
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(eksperterne, red.) reservere visse posisjoner for seg selv og utvide
disse posisjoner med nye som nodvendiggjor en ytterligere speciali-
sering innenfor profesjonen.« (Gullestrup mfl., 1975, s.27)

Og i meget kontant form siges det også:

»Med naesten revolutionazr hastighed har den tjenende stand i de
seneste år udviklet sig ti1 den herskende klasse. Når en klasse forst
har fået magt, misbruger den magten. Den herskende klasse er ud
fra egen interesse interesseret i, at de offentlige ydelser i humanis-
mens, sundhedens eller uddannelsens navn ekspanderer i stadig
stigende grad. Derigennem realiserer den sig selv og sit livsmål og
skaffer oget beskzeftigelse, bedre lonforhold og bedre avancement
for sig selv. Der er ingen ende på denne klasses ekspansion.« (Dich,
1973, s. 107-108).

Når jeg taler om ideologiske przegninger, er det fordi, der som bekendt
ikke er nogle videnskabelige beviser for, at mennesket og specielt profes-
sionelle handler ud fra enten det ene eller det andet motiv. På profes-
sionsområdet er der historisk belazg for, at professionelle i forskellige
lande har handlet ud fra andet end en egeninteresse. Jones (1990) skriver
fx, at de intellektuelles grundlag i Sovjet både for og efter revolutionen
har vaeret reformerende og humanistisk, mere end det har weret en pro-
fessionel ,egeninteresse. MC Clelland (1991) skriver i forbindelse med tysk
»professionel« udvikling, at de professionelle krwede hojere uddannel-
sesstandarder, uden at det forte ti1 storre indkomster, og de gik fx ikke
imod andres indtrzegen på området, så henge de opfyldte bestemte stan-
darder. Det er handlinger, der ikke entydigt kan tilskrives en professionel
egeninteresse’. Og der er også belaeg for det modsatte; at de forseger at
begrznse adgangen ti1 privilegier, at de strzeber mere efter magt og hoj
@konornisk status end efter opfyldelse af et serviceideal. Man kan finde
eksempler på begge dele afhazngigt af, hvilke briller man har på, når man
leder efter disse eksempler.

Hvorvidt mennesket og iszer de professionelle generelt handler ud fra
en egeninteresse eller ud fra altruisme skal ikke diskuteres i denne sam-
menhazng. En mere frugtbar måde at gå ti1 diskussionen på er, at begge
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former for motiver vi1 kunne findes, og det må lazgges ti1 grund for en
professionsdefinition. Men der kan også were elementer i den sam-
menhzng, som professionelle indgår i, der understotter det ene motiv
frem for det andet på forskellige tidspunkter. Parsons (1939, s.467) be-
skriver det med, at de institutionaliserede omgivelser kan gore en forskel.
Den professionelle binding ti1 den offentlige sektor har isa=r va=ret frem-
hawet som et understottende element for det altruistiske motiv; indhold
i og socialisering gennem uddannelser er et andet element, der fremhze-
ves. Man kan hawde, at alle og ikke kun professionelle, der arbejder
inden for den offentlige sektor, vi1 underhegges det samme »pres« for
altruisme, så man ikke kan tale om det som specielt for professionelle
(MC Clelland, 1991). Og man kan modsat hzevde, at indholdet i viden og
uddannelsen kun frernhzeves og anvendes af de professionelle som en
ideologisk skinmanovre for at dakke over egeninteressen (Collins,
199Oa). Igen er det altså ikke muligt at fastlzegge en teoretisk definition
af motiveme som det ene eller det andet. Det må komme an på en em-
pirisk afprovning.

Der eksisterer også en tredje retning inden for professionsforskningen,
der forseger at tage hojde for nogle af disse problemer med at definere
professionelle. Det er en tilgang, hvor man iwr fokuserer på, hvordan
professioner forandrer sig. 1 denne tilgang er det ikke de professionelle,
der er subjektet for undersogelseme, som i de ovrige tilgange. De pro-
fessionelle ses i stedet som objekter i en social protes, hvor deres handlen
kun er interessant, fordi de former en social gruppe med et monster, der
er interessant for dets egen skyld (Torstendahl, 1990a, s. 56). De ses som
en uafl-nengig variabel. Torstendahl (1990a) taler om to forskellige varia-
tioner af denne tilgang. Den ene er professionaliseringsteoretikere, den
anden er professionalismeteoretikere.

Professionaliseringsteoretikerne forstiger at finde forskellige sammen-
lignelige faser i de enkelte professionelle gruppers udvikling. Der smettes
fokus på processen frem for struktureme i en forståelse af de profes-
sionelle. Wilensky (1964) opstiller en opstigningsmodel for professioner
og kommer fx frem til, at beskzeftigelsesgrupper gennemlober en bestemt
protes med sekvenser som fuldtidsbeskzftigelse, etablering af trzenings-
skoler og senere af universitzre skoler, af lokale organisationer og senere
af nationale organisationer, opnåelse af licenser gennem statslig lov-
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givning og endelig etablering af etiske koder, der som slutresultat giver
en professionel status (Wilensky, 1964, s. 142-146). Det store problem i
denne tilgang er at forstå, hvorfor der er denne »naturlige« udviklingsfase,
og at den i praksis ikke er dzekkende for mange af de erhversgruppers
udvikling, som man ellers betragter som professionelle. Fx har Blomquist
(1993) set på professionaliseringen af danske lzeger ud fra denne opstig-
ningsmodel. Konklusionen er, at ved et overordnet blik på udviklingen
passer den ind i modellen, men at udviklingen daekker over et mere
kompliceret forlob, end modellen lzgger op til. Eksempler er, at selv om
hegerne opnår monopol på visse områder, så er der sidelobende en del
praktikere, der er autoriserede inden for sundhedsområdet; at der er tale
om flere professionaliseringsbalger med hver deres karakter, der omfatter
medicinere, kirurger og lzeger, og at den offentlige styring synes mere
central, end modellen lzgger op til. Det er tydeligt i Wilensky's model,
at det er en beskrivelse af en udvikling hos bestemte professionelle
grupper i en bestemt tidsperiode og et bestemt sted. Perspektivet peger
dog på elementer i en professionsudvikling, der kan vaxe en vigtig del af
udviklingsprocessen, og derfor kan udgore holdepunkter i en undersogelse
af en erhvervsgruppes udvikling, hvor professionelle trzek urniddelbart
findes.

I et nyere bidrag, der også tager sit udgangspunkt i professionali-
seringsprocessen, for at forstå professionel udvikling, er det isar inter-
aktionen mellem professionelle og omgivelser, der inddrages som en
central faktor. Abbott (1988) kritiserer den generaliseringstendens, der
ligger i den traditionelle professionsforskning. Han mener i stedet, at
professionel udvikling må forstås ved at fokusere på arbejdet og opgaver-
ne og den kamp, der udspiller sig herom mellem forskellige professionelle
grupper, frem for at se på enkelte gruppers udviklingsforlob (Abbott,
1988, s.2). Abbott kalder det opgaveområde, hvor en enkelt gruppe
anvender bestemt viden og har udelukket andre, for deres jurisdiktion. Det
kan vaxe fastlagt gennem lov, men behover ikke vaxe det. Han mener,
at jurisdiktionen kan haxdes tre steder. Det er i den legale sfaxe (retssy-
stemet og administration), der giver en formel kormol. Det er i den
offentlige sfaxe - den offentlige mening (presse og ti1 dels den lovgiven-
de forsamling), hvor der opbygges et image ti1 at presse det legale sy-
stem. For kontinentale professioners vedkommende falder den legale
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sfaxe og den offentlige sfax-e i hoj grad sammen, da den offentlige
mening, der har betydning for professioneme, er staten selv. Men her kan
man skelne mellem den faktiske lovgivning som den legale sfaxe, og
politikeres og administratorers holdning ti1 professioner som den offent-
lige sfaxe. Det er i den offentlige sfaxe, at professioner stiller krav om
både social og kulturel kontrol. Sidst er det arbejdsstedet (lokalsamfund
eller organisation), der kan slore eller forstyrre de legalt og offentligt
fastsatte graxrser. Det er netop på arbejdspladsen, at enhver profession
skal forlige den offentlige position med arbejdsstedets position (Abbott,
1988, s.59-60). Det er både interne og eksteme forhold, der spiller ind på
bevzgelsen i de forskellige gruppers jurisdiktioner. De interne kan vaxe
udvikling af professionel viden og organisering, og de eksterne kan vax-e
ny teknologi, sociale bevaegelser og organisationsforandringer. For at
opretholde en jurisdiktion kraxes altså både en legal, kulturel og social
kormol. Abbott siger:

»The central phenomenon of professional life is thus the link bet-
ween a profession and its work, a link 1 shall ca11 jurisdiction. To
analyze professional development is to analyze how this link is
created in work, how it is anchored by formal and informal social
structure, and how the interplay of jurisdictional links between
professions determines the history of the individual professions
themselves.« (Abbott, 1988, s. 20)

Nu er det ikke mit formål at forstå enkelte professioners udviklingsforlob
generelt set. Men den indfaldsvinkel som Abbott her lEgger op til, er
saxlig relevant i mit tilfælde, da jeg onsker at få et procesorienteret
perspektiv ind i professionsforståelsen. Ved at se på forskellige bemgel-
ser i de professionelles jurisdiktioner ved gennemforelse af struktur~n-
dringer i kommuneme og klarhegge de professionelles reaktioner i den
forbindelse, kan der tra&kes tråde ti1 de interne faktorer hos de respektive
grupper og ti1 eksteme faktorer, der påvirker både bevzgelser og reaktio-
ner.

Den anden variation inden for denne tilgang, hvor man ser på, hvordan
professioner forandrer sig, berorer netop punktet om tidens og rummets
betydning for professionel udvikling. Man kan kalde dem professionalis-
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meteoretikerne. Hér beskaeftiger man sig med at sammenligne forskellig
professionel udvikling på forskellige tidspunkte?. Der findes et utal af
disse historiske udviklingsbeskrivelser med meget forskellige udgangs-
punkter, og der drages forskellige konklusioner af de historiske analyser.
Torstendahl (1990a) kalder det en makrosociologisk tilgang ti1 at forstå
professionel udvikling. Her er udgangspunktet, at et socialt fznomen vi1
se forskelligt ud i forskellige samfundstyper, men at der alligevel ek-
sisterer en sammenhaeng mellem protes og fzenomen. Fx at det er muligt
at finde en A-type professionalisme i A-type samfund. Kritikken af denne
tilgang er, at man ikke ubetinget kan stille en forudszetning op om, at der
er denne dynamik eller sammenhang mellem protes og faenomen. His-
toriske analyser af professionsudvikling i sammenhzng med forskellige
samfundsmzssige udviklinger viser ikke denne sammenhzeng. Der er fx
stzerke indikationer på, at den professionelle udvikling ikke engang ser
ens ud i den kapitalistiske verden, hverken indbyrdes i den vestlige
verden (der er stor forskel på angloamerikansk og kontinental udvikling
og indbyrdes i kontinental udvikling) eller tidsmoessigt i den vestlige
verden (man taler om ny professionel udvikling efter 2. verdenskrig i
Europa karakteriseret af fagforeningsstrategier, kartellisering og politi-
sering). Det betyder dog ikke, at fzellestrzk ikke kan og skal findes. Det
er sandsynligt, at den kapitalistiske udvikling har efterladt sig spor i
professionalismens udvikling i den vestlige verden, og at der kan findes
fzellestrzk i den kontinentale udvikling, szerligt på grund af statens rolle,
i modsztning ti1 den angloamerikanske udvikling, hvor markedet spiller
en storre rolle. Det er disse spor, der må findes og diskuteres i forhold ti1
udviklingen af professioner på et givent sted og tidspunkt. For mit ved-
kommende lzgger det op til, at statens rolie og flere strategiformer (end
eksklusion) må have en szerlig w g t i analysen af danske professioners
udvikling. Men igen kan det ikke gores, uden at man forholder sig ti1
både sporgsmålet om, hvem der er de professionelle, og hvem der handler
som professionelle. Diskussionen af, hvem der er professionelle, hvem der
handler professionelt, og hvordan professioner udvikler sig, må szttes i
en sammenhzeng.

Urniddelbart ligger der en forskel på et statisk og et dynamisk element
i disse forskellige tilgange ti1 at forstå professioner. Men som Torstendahl
(1990a) påpeger, er en vzsentligere forskel, at den forste tilgang (hvem

106



er professionelle) opererer med en allerede afgranset gruppe, der defi-
neres som professionelle, hvor den anden tilgang (hvem handler som
professionelle) også kan indkludere grupper, der ikke urniddelbart kan
kaldes professionelle, men som bruger professionelle strategier i deres
handlingsmonstre. Den tredje tilgang (hvordan udvikler professioner sig)
ger det muligt at se, hvordan professionelle grupper forandrer sig over tid
i de samfundsmzssige sammenhzenge, de indgår i.

Det synes indlysende, at de tre tilgange må supplere hinanden i en
analyse. Men de forskellige tilgange, der er skitseret her, kan findes i pro-
fessionslitteraturen uafhzengige af hinanden. Der findes megen litteratur,
der fx tager en definition for given eller som sagt udelader et historisk
perspektiv i analyseme.

For mit vedkommende er det wesentligt at finde en professionsmodel,
der bygger på erfaringer fra studier af ligheder og forskelle med en tids-
og rumdimension. En definition af, hvad det vi1 sige at vzere professionel
skal altså kunne tage hojde for de szrlige forhold, der er for professionel-
le på forskellige tider og steder, og den skal undgå et ideologisk ud-
gangspunkt eller gore dette udgangspunkt eksplicit. Det eneste man i den
nyere professionsteori kan enes om som et fzelles udgangspunkt for
diskussionen af professionelle grupper er vidensaspektet (Torstendahl,
1990a). Det er ikke professioner, der er vigtige at undersege, for dem kan
man ikke teoretisk definere sig frem til. Det er i stedet erhvervsgrupper,
der er vidensbaserede, og her er tale om abstrakt viden, men som både
teorier og normative systemer. Disse erhvervsgrupper kan udvikle pro-
fessionalisme, men det er ikke ensbetydende med, at de ggr det. Når de
ger det, anvender de bestemte strategier, og der er sandsynlighed for, at
de bruger den eksklusive aflukningsstrategi, men der er ingen garanti for
det. Man kan ikke sige, at en gruppe, der har professionelle karakteristika,
ikke er professionel, fordi den ikke bruger professionelle strategiformer,
eller at anvendelse af professionelle strategiformer altid vi1 gore en
gruppe professionel. Man kan altså ikke tage det for givet, at det at vzere
professionel er ensbetydende med, at man handler professionelt. Man kan
kun finde ud af, hvordan og om de ger det, ved at undersege deres
aktiviteter i forskellige samfund og på forskellige tidspunkter. Det er
gennem empirien, at forskellige begreber, der går igen i professions-
forskningen og knyttes ti1 det at vare professionel, kan kzedes sammen.

107



I det folgende przsenteres disse begreber ved at tage udgangspunkt i
en mere operationel definition af professionelle, end den meget brede
ramme som »vidensbaserede erhvervsgrupper« lzgger op til. Det er en
definition, der trakker på indsigten fra den hidtidige forskning og samti-
dig forseger at tage hojde for de kritikpunkter, jeg har nzvnt. Definitio-
nen er et relevant udgangspunkt ti1 at opfange det sociale faxtomen, som
jeg antager har stor betydning i de danske kommuner, når en bestemt
gruppe af medarbejdere reagerer på de strukturelle a=ndringer. Det vi1
sige, at definitionen kan bruges ti1 at forklare et centralt empirisk pro-
blem.

Burrage, Jarausch og Siegrist (1990) kommer med et bud på en sådan
definition, hvor de kombinerer de angloamerikanske diskussioner med
kontinental udvikling:

»Profession means a largely non-manual, full time occupation
whose practice presupposes specialized, systematic and scholarly
training...Access depends upon passing certain examinations which
entitle to titles and diplomas, thereby sanctioning its role in the
division of labor...(Professions) tend to demand a monopoly of
services as well as freedom from control by others such as laymen,
the state etc...Based upon competence, professional ethics and the
special importante of their work for society and tommon wealth,
the professions claim specific material rewards and higher social
prestige.« (Burrage, Jarausch og Siegrist, 1990, s.205 - min frem-
baxning).

Definitionen finder jeg er et godt arbejdsredskab i min sammenhzng, og
den kan også danne udgangspunkt for en fremstilling af, hvordan ind-
holdet i de forskellige begreber er diskuteret og beskrevet i professions-
forskningen.

Forst kan jeg liste de elementer op, som er indeholdt i definitionen:
* der er en specialiseret viden knyttet ti1 videnskabelig/teoretisk trzening
* der er eksarniner, eksamensbeviser og titler som adgangskort ti1 pro-

fessionel udovelse og som udgor den sociale legitimering for videns-
grundlaget

* der er tendens ti1 monopoliseringsbestrzbelser på arbejdsområdet og
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autonomibestraebelser i arbejdet
* der er en selvforståelse, der bygger på viden, etiske koder og altruisme,

og som bruges ti1 krav om hoj materiel og social status.

Ud over at man her forseger at tage hojde for det etno-centriske problem,
har man også forsflgt at kombinere både essentielle karakteristika og
kollektive handlingsmonstre i definitionen. Der er altså en erkendelse af,
at begge perspektiver er frugtbare i en definition. Vi ser ligeledes både en
skelnen mellem, men også en kombination af, grundlzeggende karakteri-
stiska for en professionel gruppe og de professionelles selvforståelse i en
definition. Jeg finder det vaxentligt, at netop selvforståelse er et element
i definitionen af en professionel gruppe. Selv om en gruppe ikke har de
grundlaeggende egenskaber, som en generel definition vi1 krzeve, kan den
professionelle selvforståelse have stor betydning for professionernes måde
at handle på. Det er både en institutionel og »politisk« definition, som
Burrage, Jarausch og Siegrist (1990, s. 206) selv siger. På denne måde
undgår man, at de ideologiske holdninger ligger som en implicit forud-
smetning for definitionen. Både det altruistiske element og egeninteressen
ligger eksplicit som mulighed i definitionen. Hvorvidt denne definition er
brugbar i alle professionsanalyser, skal jeg afholde mig fra at diskutere.
Det vaxentlige er, at den indeholder elementer, der har stået centrale i
professionsforskningen, og at den kan bruges som en slags målestok i
diskussionen af det professionelle aspekt også i en dansk sammenhzeng.

Som omtalt beskzeftiger jeg rnig med erhvervsgrupper som psykologer,
lax-ere, sygeplejersker og socialrådgivere. Urniddelbart betragtet er de
elementer, der er indeholdt i ovennzevnte definition, noget der vaekker
genklang, når man tager disse grupper i betragtning. Men for at kunne
vurdere det, og forstå hvilken betydning det kan have i den kommunale
samrnenhzeng, er det nodvendigt at se naxmere på de enkelte elementer
i definitionen. Forst przesenteres hvordan man forstår indholdet i de
forskellige elementer inden for professionsforskningen. Det vi1 vzere en
prazsentation af meget forskellige opfattelser i forskningen af, hvordan og
hvorfor disse elementer anses som centrale i en forståelse af professioner.
Dernaest relateres disse diskussioner ti1 den kommunale sammenhaxrg.
Dels ved at jeg forholder mig til, hvordan budskaberne fra professions-
forskningen må opfattes, hvis de skal bruges i min sammenhaxg. Dels
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ved at se på, hvordan disse budskaber stenmer overens med professionel
udvikling generelt i Danmark og saxligt hos de grupper, jeg setter fokus
på i projektet. Overvejelserne danner grundlag for den konkrete analyse
i kapitel 5, hvor jeg ser mere specifikt på professionel adfaxd i forhold
ti1 strukturaxrdringerne.

Jeg skal samle de ovennzvnte elementer i to overordnede emner, som
jeg finder daekkende for professionsdiskussionerne. Det ene er viden, ud-
dannelse og eksamensbeviser. Det andet er monopoliserings- og auto-
nomibestrzebelser. Elementet om selvforståelsen indgår i begge disse
overordnede emner.

3.3 Viden, uddannelse og eksamensbeviser:
Nadvendighed eller symbolik
I professionsforskningen fremgår det, at der for visse erhvervsgruppers
vedkommende er en kerne af viden, der udvikles gennem specialiseret og
systematiseret uddannelse med eksaminationssystemer, der i sidste instans
giver titler og diplomer, der er en forudsxtning for at udove erhverv på
et bestemt område. Det centrale omdrejningspunkt i diskussionen af dette
element hos de professionelle er, hvorvidt denne viden og kEden ti1
uddannelse og eksamensbeviser er en nodvendighed i vores samfund, eller
om den kun har symbolsk betydning og anvendes af bestemte grupper i
deres strzeben efter magt i samfundet.

Denne diskussion er vaesentlig at gå dybere ind i, da strukturzendringer-
ne i kommuneme i hoj grad berorer elementet om viden, uddannelse og
eksamensbeviser hos medarbejdeme i forvaltninger og på institutioner. Et
eksempel er sammenlzegning af forvaltninger ud fra orrsket om at opnå
flere helhedslosninger og nedbryde sektor- og faggrznser. Tanken bag
zendringerne er, at sammenlzegningerne forer ti1 en adfaxdsandring hos
medarbejdeme, så de loser opgaver mere helhedsorienteret. Man efterstrze-
ber altså en anden form for viden, end der hidtil har vaxet praktiseret i
den kommunale opgavevaretagelse. Der lzegges op til, at opgaver loses
anderledes (med et andet vidensindhold) og måske af andre, end det
tidligere har vaxet tilfældet. Dermed saettes det også ti1 diskussion,
hvilken viden, uddannelse og titel, der er nodvendig for bedst muligt
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(forstået som helhedsorienteret) at lose opgaverne i forvaltninger og på
institutioner. Et andet eksempel er decentraliseringen. Ét af målene for
decentraliseringen er en st@rre brugerindflydelse. Der åbnes altså op for,
at ekspertviden ikke er den hele eller den eneste rigtige viden. LEgman-
den, som fora=ldre, aeldre osv., har også en viden, der kan vaere relevant
for at lese opgaveme på bedst mulig måde.

Når strukturandringeme berorer elementet om viden, uddannelse og
eksamensbeviser, rorer de altså ved selve kemen i det at vaere profes-
sionel hos medarbejdeme i forvaltninger og institutioner. Man må dermed
forvente, at begrundelser og reaktionsmonstre hos de professionelle i
forbindelse med strukturzndringerne i hej grad vi1 omhandle dette ele-
ment. Derfor skal jeg se mermere på, hvad der ligger i den forståelse af
det nodvendige og det symbolske, som er to vidt forskellige opfattelser
af videns, uddannelsers og eksamensbevisers betydning for professioner.

3.3.1 Nmlvendigheden
I professionsforskningen er det inden for den funktionalistiske tradition,
at man anser de professionelles viden som en nodvendighed. Det er også
inden for denne tradition, at man ser de forste forsgg på at rendyrke
diskussionen af de professionelle. De professionelle ses som en erhvervs-
gruppe, hvis funktion er at opfylde bestemte sociale behov i samfundet.
Taltott Parsons er en af de forste, der i lgbet af 1930'erne retter opm=rk-
somheden mod de professionelles rolle i samfundsudviklingen. Han
formulerer et begrebsapparat, som han mener kan danne grundlag for
både teoretiske og empiriske analyser af professioner. Parsons mener, at
de professionelle er en vaesentlig social kraft i det moderne samfund. Han
siger:

»It is my view that the professional complex, though obviously still
incomplete in its development, has already become the most impor-
tant single component in the structure of modern societies. It has
displaced first the »state«, in the relatively early modern sense of
that term, and, more recently, the »capitalistic« organization of the
economy. The massive emergence of the professional complex, not
the special status of capitalistic or socialistic modes of organization,
is the crucial struttural development in the twentieth-century socie-
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ty.« (Parsons, 1968-79, s. 545).

Parsons forklaring på de professionelles vazsentlige rolle er, at de er
baxere og formidlere af kultur og werdier i samfundet. Han beskriver en
samfundsudvikling, hvor der sker en losrivelse fra det religiese verdens-
billede og en @get specialisering og opsplitning i det kulturelle og sociale
system. Det truer den sociale orden, hvis der ikke samtidig sker en
integration af samfundets forskellige subsystemer. Integrationen opnås
gennem udbredelse af fzelles vzerdier ti1 borgerne. Den nye orden opbyg-
ges altså omkring vaxdikonsensus, og her er vaxentlige sociale vaxdier
universalisme, specialisering og allokering af ressourcer efter pratstation.
Det er et rationelt vxrdisystem. Netop disse vaxdier kendetegner de
professionelle, og det de skal formidle. Det er dem, der er med ti1 at
etablere den nye orden. (Parsons, 1939, s. 467). Det nye lederskab i den
moderne samfundsudvikling kommer ti1 at hvile på kulturelle legitimitets-
kriterier frem for på kriterier om politisk magt og @konornisk succes, der
karakteriserede den gamle ordens lederskab med aristokrater og kapita-
lister. (Parsons, 1968-79, s. 545). Og Parsons ser netop de professionelle
som den erhvervsgruppe, der kan varetage disse kulturelle legitimitets-
kriterier - den offentlige interesse.

De professionelle er altså organiseret omkring det intellektuelle aspekt
af det moderne kulturelle system, men Parsons peger også på en deling
i det professionelle system, hvor den ene retning er de professionelles in-
volvering i områder ud over det intellektuelle system, såsom religion,
kunst, moral og etik. Denne retning har kulturel forrang. Den anden
retning er den praktiske anvendelse af viden: den tekniske mestring af de
intellektuelle discipliner på konkrete områder, som har sociale og psyko-
logiske interesser frem for kulturelle. Denne retning har samfundsmassig
forrang. (Parsons, 1968-79, s. 536-537). Begge retninger stoder mod
barrierer fra den gamle orden. Den intellektuelle stoder mod det religiose
verdensbillede og den praktiske mod almen eller lzegmandsviden.

Parsons arbejde har dannet grundlag for senere diskussioner af de pro-
fessionelle inden for den funktionalistiske tradition. Den grundlazggende
forudszetning var, at de professionelle ansås som »tjenere« i det moderne
samfund. Det skal bemaxkes her, at Parsons i hoj grad knytter sin analyse
af de professionelle ti1 det sociale og kulturelle system og vazgter vaxdier
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og normer som centrale for forståelsen af professionelle. Som vi skal se,
er denne Parsonske vzgtning noget, der med tiden forsvinder i profes-
sionsforskningen. Det er forst med den nyeste forskning på området, at
man igen traekker denne vzegtning ind som betydende for professionel
udvikling. Jeg mener, at sammenbindingen mellem de professionelle
normer og vzdier og det sociale og kulturelle system er meget vaesentlig,
hvis jeg skal forstå de professionelles reaktioner i kommunerne.

De videre studier inden for den funktionalistiske tradition sætter især
fokus på formen og strukturerne for professionelle grupper. Iszr kommer
det tekniske, vidensbaserede element ind som grundlazggende for defini-
tionen af de professionelle, hvor man ikke diskuterer, hvorfor eller om
denne viden er nodvendig, men tager det som en forudsztning. Den f@rste
storre analyse inden for den funktionalistiske tradition af professioners
udvikling kommer fra Carr-Saunders og Wilson i 1933. De kortlzegger er-
hvervsgruppers udvikling, som på det tidspunkt betragtes som profes-
sionelle og kommer frem ti1 en rzekke essentielle karakteristika. Her sker
koblingen mellem viden, uddannelsessystemet og organiseringen for de
professionelle grupper. Om organiseringsaspektet siger de:

»A profession can only be said to exist when there are bonds
between practitioners, and these bonds can take but one shape - that
of formal association.« (Carr-Saunders og Wilson, 1933, s. 298)

I modszetning ti1 Parsons' vazgt på vzerdier, smettes der altså nu fokus på
de strukturelle, men også på de holdningsmzssige elementer, som fElles
identitet, sprog, etiske koder, osv. Disse karakteristika danner kernen og
omdrejningspunktet i mange senere diskussioner om, hvad det er, der
kendetegner de professionelle. Der sker en bev=gelse fra den funktio-
nalistiske ti1 den strukturalistiske retning inden for professionsforskningen
(Abbott, 1988).

I den funktionalistiske tradition laver man en direkte kobling mellem
professionerne og det samfundsmoessige belonningssystem. Argumentet
er, at de professionelle udforer vigtige samfundsmazssige opgaver på en
ansvarsfuld måde - derfor skal de belonnes. Der loagges vzegt på harmoni
og konsensus, og med denne tilgang ser man isazr på de interne konse-
kvenser af professionalisme på det individuelle niveau. Det vi1 sige for
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kundetilienten, der udszettes for de professionelle. Et vigtigt sporgsmål
er, hvordan man kan organisere en social relation mellem en kunde og en
professionel, så man fx opnår sundhed. Der sazttes ikke sporgsmålstegn
ved selve relationens eller den professionelle videns nodvendighed. Der
er hovedsagligt tale om analyser på et mikroniveau, hvor de professionel-
le er den afhzengige variabel.

3.3.2 Symbolikken
I slutningen af 1960'erne kommer der et stort brud med hele denne tanke-
gang. Der sker en zndring i både forskningsobjekt, centrale problemstil-
linger og teoriudbygning.

Det er netop kritikken af den ovennzevnte forudszetning om den pro-
fessionelle udvikling på baggrund af en »nodvendighed« i forhold ti1
bestemte sociale behov i samfundet, der er central for skiftet i profes-
sionsforskningen. De professionelle skal ikke forstås ud fra en sarnfunds-
moessig nodvendighed, men i stedet ud fra bestemte erhvervsgruppers
strzeben efter magt og kontro1 i samfundet, der bygger på den speciali-
serede viden og kontro1 af uddannelse og eksamensbeviser.

Randal1 Collins er en af de professionsforskere fra den neo-weberian-
ske retning, der er gået ti1 diskussionen om, hvilken status viden har, ved
at se på uddannelse og credentials (eksamensbeviser, titler, osv.) i et his-
torisk lys og finde grundlaget for, hvordan det er lykkedes visse grupper
at bruge viden, uddannelse og credentials som et middel ti1 magt. Han
mener ikke, at viden og kundskaber som sådan er relevante; det er den
sociale institutionalisering af viden og kundskaber, der er central i for-
klaringen af de professionelle.

Collins (1990a) tager som omtalt sit udgangspunkt i en fortolkning af
den weberianske tankegang for at forstå professioner. De grundlzeggende
pramisser i denne tankegang er at forklare social adfzerd og sociale
strukturer ud fra individers egeninteresse. Der behover ikke vaere en
bevidsthed omkring interesseme, fordi interaktionen tenderer at v=re
sociale ritualer, der producerer moralsk overbevisning og ritualer, der
optages af individeme. (Collins, 1990a, s. 25). Det er Webers diskussio-
ner om statusgrupper og markedsaflukning i form af monopoliseringer,
der, ifolge Collins, er interessant for forståelsen af professioner. 1 Collins
forståelse er professionelle grupper statusgrupper med et fzellesskab
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omkring en bestemt livsstil og en stramben efter status og axe. Markedsaf-
lukning og monopoliseringsprocesser (tilegnelse af markedsmuligheder)
ser Collins som drivkraften i et samfunds udvikling. Grupper af individer
slår sig sammen og etablerer formelle reguleringer om et område, samt
krawer politisk stotte som en legal priviligeret gruppe. Dermed udelukker
de andre grupper. Processen er dynamisk og udvikles gennem en kamp
om monopolet. Der sker konstante monopoliseringer og demonopoliserin-
ger gennem denne protes (Collins, 1990a, s. 26). Collins mener, at en
sådan protes kan spores helt tilbage ti1 stammesamfund. Markedet har
eksisteret i forskellige former gennem historien med forskelligt indhold
i det, der bliver udvekslet og monopoliseret. Markedsaflukninger og
monopoliseringer binder sig altså ikke ti1 én bestemt samfundstype. En
forståelse af professionel udvikling må tage sit afsa=t i den besk=ftigelses-
mzssige aflukning, hvor det er viden, der udveksles på markedet, og hvor
uddannelse og credentials danner baggrund for monopoliseringer.

Jeg skal vende tilbage ti1 både statusgrupper og markedsaflukning i
diskussionen af monopoliserings- og autonomibestrzebelser senere i dette
kapitel. Hér koncentrerer jeg mig om Collins tanker om, hvordan ud-
dannelse og credentials spiller en rolle for professioner.

Ifglge Collins viser historien, at stratifikation synes at vaxe en af
årsageme ti1 professionalisme. En relativ lille storrelse og f@r-eksisterende
privilegier synes at vzre de forhold, som skaber mulighed for elitedannel-
se, og det vi1 sige monopolistiske erhvervs-grupper. For at vi får den
professionelle gruppe, skal der dog inddrages endnu en faktor, og det er,
hvad Collins kalder, »status honour« (Collins, 1990a, s. 35). De profes-
sionelle dazkker deres arbejde med et ideologisk dzekken: det er et kald,
ikke et arbejde. Motiveme fremstår som altruisme, moralisme, spiritua-
lisme eller azstetisme. Det er ikke verdslig vinding. Når de professionelle
samtidig har haj lon og magt, er der noget, der tyder på, at en ideologi-
sering af arbejdet ligestilles med andre belgnninger og ikke kompenserer
eller erstatter det. En hoj statusaere giver også hoj l@n og magt. Collins
mener, at netop de forhold, der giver grundlaget for statusaxen er det, der
strukturelt adskiller fagforeninger fra professioner, selv om begge kan
operere ud fra markedsaflukning. Derfor definerer han en profession som
en gruppe, der kombinerer markedsaflukning og hoj erhvervsmaxsig
statusaxe. Og han ser uddannelse som den vaxentligste faktor for ud-
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viklingen af denne statusaere.
I Collins undersogelse af uddannelsen i forbindelse med de profes-

sionelle kommer han frem til, at det ikke er den tekniske ekspertise, der
er kemen i de professionelles uddannelse. 1 mange fuldt professionelle
grupper lazres de tekniske kundskaber forst efter uddannelsen (fx la=ger
og przester). Kort sagt, den praktiske tekniske kunnen er ikke det, der
giver de gode karakterer i uddannelsen. Collins konklusion er i stedet, at
formålet med uddannelsen er at uddanne rituelle specialister. Uddannelsen
er et slags ritual, hvor en gruppe samles, har samme fokus, får under-
stettet en fzlles felelse og hvor der er en symbolsk betydning af ind-
holdet i ceremonien. Ritualer former gruppeidentiteter, men giver også
den enkelte symbolske tegn, som bruges ti1 at styre retningen af aktivite-
ter og ti1 en ideologisering af samme. Collins mener, at man kan skelne
mellem eksplicitte formelle ritualer og »naturlige ritualer« (der fremstår
uden eksplicitte ceremonielle intentioner), og at uddannelse er et naturligt
ritual. Den starke faellesidentitet, der findes i professionerne, uanset om
de har et stzerkt eksplicit rituelt przeg (som fx przester ved ordination) eller
ej, viser, at det er den samlede protes i eliteuddannelsers ritual, der er
central for at forstå professionalisme. Men virkeligheden viser dog også
en forskel på, i hvor stor grad uddannelse er i stand ti1 at skabe denne
identitet. Det forklarer Collins med, at de grupper, der inden uddannelse
har opbygget en m%ngde af den kulturelle kapital, vi1 vzere mere på-
virkelige af ritualerne i uddannelsen, end grupper der ikke har denne
kapital. (Collins, 1990a, s.39).

Collins mener altså ikke, at det er viden og kundskaber i sig selv, der
forklarer professionalismen og de professionelles strategier. Det er ud-
dannelsen og eksamensbeviser, titler o.l., der danner grundlaget for strate-
gieme. Videnssystemet tjener forst og fremmest et symbolsk formål - det
er en prestigefyldt ideologisk base for at opnå statuszere. Dermed udeluk-
ker han ikke, at videnssystemet faktisk kan vzere probleml@sende på
bestemte områder. Det han understreger er, at der ikke er en urniddelbar
sammenhzeng mellem videnssystemets udvikling og dets problemlosende
kapacitet i samfundet. Med ritualer og ceremonier, med mystificering og
dramatisering, med en slags helliggorelse af måden at lose en opgave på
kan de professionelle dupere lazgmanden ti1 at tro, at de eneste, der kan
lose opgaven, er de professionelle. Selv om der er tale om opgaver, hvor
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der kan vzre tale om en stor usikkerhed i vidensgrundlaget (izvnfor det
generelle problem omkring sammenhang mellem videnskabelig viden og
praksis), kan de professionelle med disse midler skabe en felelse af
sikkerhed omkring netop denne l@sningsform. Usikkerhedsmomentet forer
ikke ti1 en mindskelse af deres autoritet, men i stedet ti1 et krav om
autonomi i den professionelle praksis. Collins skriver, at teoretisk set er
dette usikkerhedsmoment (af de professionelle selv) blevet integreret i
begrebet »tacit knowledge« (tavs viden). Selv om man ikke urniddelbart
kan beskrive, hvilken viden det er, de professionelle bruger i bestemte
situationer, er der tale om en slags intuition begrundet i uddannelse og er-
faring. Dette kan kun lade sig g@re, hvis der inden for de professionelles
egne rcekker er en fzelles identitet om, at det er måden at g@re det på.
Brante (1987) skriver i den forbindelse, at ud over at vise, at der er tale
om en kompliceret, esoterisk eller »hemmelig« viden, må de profes-
sionelle også tydeliggore, at problemer er mulige at lose, så de kan
fremstå som troldkarle eller helte, som han siger (ibid., s. 144). Han
refererer ti1 Collins, når han siger:

»Det är också därfor tradition, symboler og ritualer är så vigtiga i
dessa yrken, det må gälla medicinmannens dans, engelska domares
peruker, eller kanonskott och lagerblad vid promoveringer.« (Brante,
1987, s. 144)

På den ene side må deres arbejde ikke blive for rutiniseret, så andre let
kan bedgmme arbejdet. Men på den anden side må der vzere en form for
rutine, så kundskaber kan forrnidles og f@res videre i den professionelle
stand. Der skal vazre en bestemt balante mellem teknikalitet og usikker-
hed.

Collins skriver videre, at der Eke urniddelbart ser ud ti1 at vazre en
trussel fra Legmanden mod denne professionelle status. Man ser stadig op
ti1 de professionelle og stoler mere på dem end på fx politikere og bu-
reaukrater. Accepten kan vzre på grund af de eftertragtede karrieremulig-
heder, iszer for de hojere klasser og for de lavere klasser isazr på grund af
den ritualiserede respekt. Collins påpeger, at det er ironisk, at netop det,
der ofte ligger ti1 grund for denne tro, er det magiske og det mystiske, og
det står i skarp modsaetning ti1 det videnskabelige grundlag, som pro-
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fessioner fremhzver som deres legitimeringsgrundlag. Han mener, at den
ritualiserede respekt fra de lavere klassers side må forstås på grundlag af
deres måde at tolke og forstå verden på, der isax har lokalistiske og
personificerede karakteristika. Den storste kilde ti1 mistillid ti1 de pro-
fessionelle kommer fra de professionelle selv. Det er deres selvkritik og
selvrefleksion, der truer dem selv mest. Og denne bevidsthedskrise er
strukturelt produceret. Dels fordi det intellektuelle indhold i uddannelser-
ne er blevet mere specialiseret, relativistisk og refleksivt. Dels fordi
uddannelsesverden i sig selv har udviklet sig. Der er lagt nye lag på den
hidtidige viden gennem masseuddannelsessystemet i nyere tid. Forelobig
er denne selvkritik dog temmelig afgraxset i forhold ti1 lzegmanden. Den
er blevet en integreret del af det at vaxe professionel. Collins mener dog,
at ser vi på et tidspunkt et sammenfald mellem denne selvkritik og en
populaer oprustning mod elitedannelsen, kan det få falger i form af en
massiv deprofessionalisering. Det er set for i historien.

Collins arbejde giver et vzsentligt bidrag ti1 at forstå sammenhaengen
mellem viden, uddannelse og professionelle i det moderne samfund. Men
hans konklusioner er også blevet anfzegtet fra flere sider. Det er vzegten
den symbolske vaxdi af viden og uddannelsen som central for at forstå
professioner, der anfzegtes. Hellberg (1991) mener, at det aldrig ville gå
på laengere sigt i et samfund, hvis den viden, som de professionelle har,
ikke også har belaeg i virkeligheden, det vi1 sige, at den er brugbar i
forhold ti1 lgsning af de problemer, der opfattes som vzesentlige i sam-
fundet. Greenwood (1988) er inde på det samme, når han skriver, at
forholdene i selve den kontrakt, der opbygges mellem professioner og
samfund modsiger den rene symbolske vzerdi af viden. For det forste sker
professionalisering over en meget lang tidsperiode med mange forhand-
linger undervejs. For det andet er denne protes offentlig, det vi1 sige åben
for diskussion i alle medier, lovgivningsmazssige horinger, kommissioner
osv. Der foregår konstant angreb på og forsvar for en bestemt viden i
offentligheden. For det tredje kan selve basis for kontrakten axrdres.
Selvkontrollen kan indskraxkes, hvis resultateme ikke findes tilfreds-
stillende. Og for det fjerde kan selve kontrakten opl@ses eller annulleres.
Det er ikke en gang for alle givet, at en bestemt viden regnes for tids-
varende. Monopolet kan fratages en gruppe, som historien viser mange
eksempler på. De samme krazfter som stottede vidensmonopolet kan også
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fratage det. Greenwood siger:

»No occupation can attain and retain professional status on the basis
of fraudulent claims. Inasmuch as the efficient functioning of the
modem economy and polity is dependent upon professional know-
ledge and skills, it would be dysfunctional for the community to
confer a service monopoly upon an occupation which lacks an
adequate cognitive base.« (Greenwood, 1988, s. 21)

Torstendahl (199Oa) peger på, at Collins sammenbinding af professionelle
og uddannelse ikke giver en tilstmzkkelig forklaringskraft, hvis professio-
ner skal forstås. 1 hvert fald ikke, hvis man taler om institutionaliseret
uddannelse. Flere af de professioner, som man traditionelt regner for at
vaxe modeller for professioner, såsom de engelske jurister, laeger og
ingeniorer, har ikke haft universitax traxing som fast del af professions-
udviklingen. Derfor kan den institutionaliserede uddannelse ikke vaxe en
grundlzggende egenskab for forståelse af den professionelle udvikling.

3.3.3 Viden, uddannelse og eksamensbeviser i kommunal
sammenhzng
Det vzesentligste budskab fra professionsforskningen er, at videnselemen-
tet må stå helt centralt, når jeg skal forstå de professionelles reaktions-
monstre i den kommunale organisation. Det er netop besiddelsen af den
specialiserede ekspertviden, der adskiller de professionelle fra andre
erhvervsgrupper. Derfor bliver det vigtigt at prove at afdzekke, hvordan
dette videnselement spiller ind som en betydende faktor for de professio-
nelles handlinger og dermed for effekter af strukturzendringer i komrnu-
nerne.

Et andet vzesentligt budskab fra professionsforskningen er, at man må
gå nzmere ind i en diskussion af, hvilken rolle viden, uddannelse og ek-
samensbeviser spiller i vores samfund og dermed for de professionelle.
Her hersker der dog stor uenighed i forskningen. Er den ekspertviden, de
professionelle har, nodvendig i en sarnfundsmzessig sammenhaeng, som
Parsons siger, eller er det hele ren retorik og symbolik, som Collins siger?
Er uddannelse og brugen af eksamensbeviser, titler o.l., en form, der kan
legitimere og sikre et relevant indhold i viden, eller er det en strategisk
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form for monopolisering og aflukning af et bestemt arbejdsområde?
Funktionalisteme Legger op til, at den viden, som professionelle

besidder og udover, skal forstås i sammenhzeng med kulturelle og sociale
vaxdier i et samfund på et givent tidspunkt. De taler om, at de profes-
sionelle er baxere og formidlere af disse vzerdier og normer, mens neo-
weberianerne mener, at de professionelle selv skaber dem. Jeg mener, at
en mere givtig indfaldsvinkel er at se dette forhold som et dynamisk
samspil: de professionelles viden bygger på sarnfundsmzssige, kulturelle
og sociale normer og vaxdier om, hvordan verden hanger samrnen og
ikke mindst om, hvordan den bor hange sammen. Men idet de indoptager
og udover denne viden i bestemte sammenhange, er de også med ti1 at
forandre og udvikle den. De professionelle er altså ikke passive aktører
i vidensformidlingen, men deres vidensgrundlag opstår heller ikke i et
tomrum, som de selv kan udfylde. Vidensudviklingen er i konstant
forandring og ti1 konstant forhandling i vores samfund. Som Parsons er
inde på, vi1 de praktiske udgvere, som jeg beskzftiger mig med, stode
mod almen eller lzgmandsviden, og som Collins taler om, ligger det i
selve vidensgrundlaget (det refleksive og analytiske), at det ene videns-
område vi1 stgde mod andre eksperters vidensområde og dermed foran-
dres.

I de danske diskussioner af professioner i 1970'eme hersker der netop
uenighed på dette punkt. To nxsten samtidige bidrag ti1 diskussionen, der
begge fokuserer på magtperspektivet, drager forskellige konklusioner
omkring videns, uddannelses og eksamensbevisers status for de professio-
nelle og i samfundet. Det ene bidrag fastslår, at de professionelle i hoj
grad selv skaber en »n@dvendigheds«foruds=tning omkring deres viden,
uddannelse og eksamensbeviser, uden at de selv beviser nytten af det,
eller at andre stiller spgrgsmålstegn ved nytten. Den magt, som de pro-
fessionelle derved får, misbruger de ti1 hele tiden at forbedre deres egne
vilkar, selv om det sker på bekostning af en udbytning af arbejderklassen
gennem en @get skattebyrde. (Dich, 1973).

Det andet bidrag (Gullestrup m.fl., 1975) har som udgangspunkt, at
den professionelle udvikling stadig må ses ud fra det uundvaxlige aspekt
ved deres viden, uddannelse osv., i forhold ti1 den komplekse moderne
udvikling. Udviklingen giver de professionelle magt, men magten udoves
ti1 dels ubevidst og tilfxldigt også for de professionelle, da også de styres
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af underliggende kraefter i det moderne samfunds udvikling. Den stigende
specialisering og rationalisering i det moderne samfund udvikler også en
afmagt hos de professionelle, idet den skaber manglende helhed i en
gruppes vidensgrundlag i forhold »realitetens verden« og opsplitning i
forskellige professionelle kulturer, der indbyrdes forstår verden meget
forskelligt (Hegland i Gullestrup m.fl., 1975, s. 38-43). Herskin og Jesper-
sen taler om, at der opstår en antiekspertise blandt eksperter selv (i
Gullestrup m.fl., 1975, s. 57). Beslutningstagere som fx politikere kan
derfor vazlge at bruge forskellig viden afhzengig af deres politiske formål.
Masseuddannelsen i Danmark kunne were et element ti1 at »styre« den
professionelle viden, men Herskin og Jespersen peger dog på, at den
tendens ved masseuddannelse, der synes at have storst betydning for
problematiseringen af ekspertviden er, at der netop udvikles mange
former for ekspertviden, og at medlemmer af professioner i dag har et
langt mindre homogent politisk og ideologisk tilhflrsforhold. Det ggr, at
man i egne razkker også i Danmark stiller sp@rgsmålstegn ved den objek-
tive ekspertvidens »sandhed« (Herskin og Jespersen i Gullestrup m.fl.,
1975).

Et nutidigt eksempel på dette er diskussioner om @resundsforbindelsen,
hvor okonomer og miljgeksperter indbyrdes er uenige om konsekvenser
af byggeriet både @konornisk og miljflmzssigt set. Vi ser, at politikerne
i hej grad stotter sig ti1 forskellige ekspertudsagn afhazngig af deres
politiske standpunkt angående broen. Et andet eksempel er EU-debatten,
hvor alskens eksperter indbyrdes er meget uenige om konsekvensen af
Danmarks integration i EU. Også her bruger politikeme udsagn, der
passer ti1 deres politiske overbevisning. 1 begge eksempler gzlder det, at
uenigheden får udtryk i organisering af protestbewgelser, der tager sit
afszet i ekspertuenigheder, og hvor man kan sige, at eksperter udfordrer
eksperter i den offentlige debat om, hvilken viden der er den »rigtige«.

Freidson (1984) diskuterer problematikken om ekspertvidens nodven-
dighed og mener, at et svar på om professionel viden er nodvendig eller
ej afhznger af den bestemte sammenhzeng, som professioneme indgår i.
Han konstaterer, at der er opgaver i det moderne samfund, som krzever
ekstensiv trzening og/eller ekspertise. Udforerne af disse opgaver må vazre
eksperter for at l@se opgaven; de har en viden, som ikke alle andre i sam-
fundet har. Det krzver tid og evner at opnå den specielle viden, så alle
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kan ikke lave alle opgaver, medmindre man forsimpler folks behov i
ekstrem grad. Sporgsmålet om, hvorvidt ekspertviden er nodvendig, er i
sidste ende en politisk stillingtagen ti1 @riskelige mål for den samfunds-
mcessige udvikling. Vi1 man have et rigt, varieret kulturelt samfund er
ekspertviden nodvendig. Det er ikke et sporgsmål, om ekspertise og
specialister er nodvendige, men om hvordan man kan mindske afhzn-
gigheden af specialister, komme af med de unodvendige og rnindske
vigtigheden af deres priviligier, som fx brugen af eksamensbeviser, titler
o.l., ti1 at beskytte privilegier.

Som konstateret tidligere bygger det danske velfzrdssamfund i hoj
grad på accepten af ekspertviden som en nodvendighed for udviklingen
af et »godt« samfund og et »godt« liv. Jeg mener da heller ikke, at om-
struktureringen i kommunerne grundlazggende setter sporgsmålstegn ved
nodvendigheden af ekspertviden. Men som jeg har weret inde på, så
berorer omstruktureringen alligevel i h@j grad problematikken om videns-
aspektet hos de professionelle i kommunerne. 1 forlangelse af Freidson
vi1 jeg hazvde, at man med de strukturelle zndringer i kommunerne setter
sporgsmålet på dagsordenen: om de professionelles ekspertviden er
nodvendig i den form, som den har nu? To eksempler viser dette: sam-
menlzegninger af forvaltninger for at opnå en mere helhedsorienteret
viden, og decentralisering med etablering af brugerorganisationer for at
få lzegmandsviden integreret i hgjere grad i de professionelles arbejde.

I diskussionen af institutionaliseringen af viden gennem uddannelse og
eksamensbeviser er et tredje vzsentligt budskab fra professionsforsk-
ningen, at man skal vzre opmzerksom på, at der i selve måden, som de
professionelles viden frembringes og fastholdes på, kan ligge en egen
inerti. Collins trinde er at fortzelle, at den aura af respekt, der ligger
omkring professionelle ikke behover at have noget at gore med deres
videns probleml@sende karakter, men kan were frembragt gennem den
udvikling af statusze, der wesentligst sker gennem uddannelse og dens
ritualisering. Det påvirker både den professionelle og omgivelserne. Der
dannes fzlles sprog og fzlles identitet om, hvordan bestemte opgaver
loses bedst muligt, uden at det behover at have noget at gore med en reel
problemlosning. Fx er det en fremherskende holdning i Danmark, at
okonomer har bedst forstand på okonomi, selv om de ikke kan forklare
mange af de @konorniske bevzgelser, og psykologer har bedst forstand på
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at lose problemer knyttet ti1 menneskets psyke, selv om de langtfra kan
forklare, hvorfor mennesker handler, som de ggr. Fra dette perspektiv ses
uddannelsen og brugen af eksamensbeviser som et udtryk for profesionel-
les gruppers bestrzebelser på at monopolisere deres arbejdsområde og
udelukke andre erhvervsgrupper.

Også i de danske studier fra 1970'erne understreges dette element ved
uddannelse. Her taler man om udvikling af en professionel stil og tenden-
ser ti1 ritualer og mystik, der danner det professionelle image. Vzegt på
videnskabelighed i argumenter, anvendelse af fagsprog over for uindviede,
brug af ydre kendetegn som specielle klzededragter osv. er noget der
indlzeres og accepteres gennem uddannelse som et nyttigt element for at
opnå en szerstilling for den enkelte gruppe. (Herskin og Jespersen i
Gullestrup m.fl., 1975, s.55).

Et udtryk for det symbolske element i uddannelser kan were den
sarnmenkzdning, der laves mellem uddannelseslmzgde og professionel
status. Jo lzengere uddannelse, jo mere professionel (ekspert) er man, og
jo storre privilegier kan man krzve. Laengden af uddannelsen har en
tendens ti1 i sig selv at udtrykke en storre kvalitet af viden. 1 Danmark
anses en studietid på fem ti1 seks år, som et grundlag for at blive aner-
kendt som akademiker, og iszer disse grupper anses som mest professio-
nelle. Disse uddannelser kaldes da også de videregående uddannelser,
mens uddannelser, der er kortere end de fem ti1 seks år, kaldes for mel-
lemuddannelser. Grupper med mellemuddannelser betragtes ofte som ikke
fuldt professionelle.

I de fuldt professionelle grupper ser man vzgten på uddannelseshengde
som indikator på videnskabelighed og hoj professionel status, når der fx
kommer et »angreb« på de videregående uddannelsers lazngde fra politisk
side. Senest er der netop på dette punkt en kamp mellem politikere og
universiteter, hvor man fra politisk side forseger at azndre den danske
uddannelsesstruktur i forhold ti1 den angloamerikanske model, hvor
konsekvensen er flere kortere universitetsuddannelser (fx bachelorud-
dannelser). Det har rejst en voldsom kritik fra universiteternes side af, at
denne omlzegning vi1 betyde en fortingelse af kvaliteten i de danske
uddannelser.

Hos de professionelle grupper, jeg arbejder med, er der stor forskel på
deres uddannelseslzengde. Psykologerne har en uddannelseshengde på
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femethalvt år på universitetet med mulighed for en klinisk efteruddannelse
på to år. Psykologerne har dog også vzeret udsat for den ovennzevnte
andring af deres uddannelse, og det har vakt stor kritik fra psykologerne.
I den psykologgruppe, jeg arbejder med i kommunerne, er der også en del
skolepsykologer. Disse psykologer adskiller sig fra de andre ved at vaxe
lzereruddannede med en overbygning i form af en kandidatgrad i psykolo-
gi fra Danmarks Laxerhøjskole. Skolepsykologernes uddannelse matcher
psykologernes uden efteruddannelse, og indbyrdes mellem psykologer og
skolepsykologer ligger der da også en udbredt strid om videnskompetence
i forhold de forskellige uddannelser. Men for psykologerne samlet set er
der altså tale om lange uddannelser, og deres uddannelse betegnes da
også som en videregående uddannelse.

Man ser også sammenkzedningen af videnskabelighed og uddannelses-
laxigde hos de ikke fuldt professionelle, idet deres forseg på at »opgra-
dere« deres professionelle status b1.a. går over en forlaxgelse af studieti-
den. Laxere, socialrådgivere og sygeplejersker er de gvrige professionelle
grupper, jeg arbejder med. Disse grupper har, hvad man kalder en mel-
lemuddannelse på tre-fire år, og uddannelsen sker uden for universiteteter-
ne på egne uddannelsessteder (højskoler og seminarer). De har gennem
en årr&ke forsggt at få en forlaxgelse af deres grunduddannelser. Det
er lykkedes bedst for laxerne, der adskiller sig fra de andre grupper ved
at have en uddannelseslzengde på fire år og for sygeplejerskerne, der for
nylig efter indfflrelsen af de nye social- og sundhedsuddannelser har fået
forhenget deres uddannelse fra treethalvt ti1 tretrekvart år (Due og Mad-
sen, 1990, Sorensen, 1987, Petersen, 1993).

Det andet element ved viden og uddannelse, der betragtes som et
udtryk for professionaliseringsgrad, er specialiseringen. Jo st@-re speciali-
sering, jo stgrre professionaliseringsgrad. Også i Danmark er denne logik
gazldende. Isax mellemuddannede forseger at opbygge en egen viden-
skabelighed, som andre grupper ikke kan g@re krav på. Og denne speciali-
sering/videnskabelighed fors@ges sanktioneret af staten i form af viden-
skabelige titler, diplomer, osv.

Psykologerne har med deres lange uddannelse og uddannelsens pla-
cering på universitetet opnået denne specialiserede status med egen
videnskabelighed. Og for skolepsykologernes vedkommende er netop
kandidatgraden fra Laxerhojskolen det afgorende. Det skal jeg komme
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mere ind på ved at se det fra laxerside. For de ovrige grupper, jeg arbej-
der med, står emnet om specialisering og egen videnskabelighed centralt
i deres udvikling. For både laxere, socialrådgivere og sygeplejersker er
problemet, at de netop ikke har en egen videnskabelig kerne, og det
kommer b1.a. ti1 udtryk ved, at det oftest er andre professioner, der
underviser på deres uddannelser. De uddannes altså af andre professioner,
og deres viden er et konglomerat af andres videnskabelige viden. De er
mere »vidensagenter« end »vidensgivere« (Due og Madsen, 1990, ~375).
Grupperne har hver isax forsegt at kzmpe sig ud af denne situation.

Laxerne er igen den gruppe, der er nået laxgst i en veletableret vi-
dereuddannelsesordning på universitetsniveau. De ser paedagogikken som
kernen i deres fag. Laxerne kan ikke konkurrere på de enkelte under-
visningsfag, idet disse har deres videnskabelige basis i de forskellige
universitetsuddannelser. 1 stedet har de satses mere bredt på paedagogik-
ken som metode. PEdagogik som teori udgor nemlig også et eget viden-
skabsfelt i universitetsregi. At vi har en enhedsskole i Danmark, hvor alle
laxere uddannes ti1 at undervise på alle klassetrin, giver danske laxere en
fortrinsret i deres forstig på at videnskabeligggre deres område omkring
paedagogikken. 1 andre lande, hvor skolerne er inddel8 efter alder og
laxerne uddannet derefter, har netop dette punkt vaxet rejst som den
vaesentligste hindring for en @get professionalisering gennem speciali-
sering. Men allerede i 1960'erne fik L=rerh@jskolen status som en hojere
laxeanstalt med forskningspligt. Ud over at lave videregående kurser for
laxere, får institutionen også mulighed for at uddanne kandidater inden
for psykologi, pedagogik og undervisningsfag (Due og Madsen, 1990).

Socialrådgivere og sygeplejersker har f@rst for nylig fået denne specia-
liseringsret. For socialrådgiverne er der som en forsggsordning oprettet en
kandidatuddannelse, der er ved at blive evalueret i gjeblikket. Socialråd-
giverne har tidligere vaxet ta% på denne videnskabeliggorelse gennem
oprettelse af socionomuddannelserne på universiteter og kampen for at få
disse uddannelser udvidet med en kandidatgrad. Det mislykkedes dog i
forste omgang. Men fors@ges altså igen. Kernen i socialrådgivernes
faglighed har altid omhandlet bestemte undersogelsesmetoder i socialt
arbejde. Forst var det case-work og siden community-work og communi-
ty-organization og netvaxksarbejde, der stod staxkt i faget. Fzlles for
disse metoder har dog vaxet det helhedsorienterede element - altså
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samlingen af forskellig viden i en bestemt videnskab og fcelles elementer
i socialt arbejde (Sorensen, 1987, Sehested mfl., 1985). Og det er da også
helhedsaspektet, der danner grundlag for den videnskabelige orientering
i den nye kandidatuddannelse. Hvorvidt det lykkes for socialrådgiverne
at etablere denne egen videnskabelighed vi1 forst vise sig efter en evalu-
ering og den politiske vurdering i den forbindelse.

Sygeplejerskernes uddannelse er også med årene blevet mere og mere
teoretisk funderet (Hansen og Nielsen, 1991). Med oprettelsen af de nye
social- og sundhedsuddannelser, blev sygeplejerskeuddannelsen som
omtalt forhenget, og sygeplejerskerne fastholdt deres eget uddannelses-
system. En accept af videnskabeliggorelsen skete for et par år siden, hvor
Sygeplejerskeh@jskolen fik retten ti1 at uddanne kandidater i faget »syge-
pleje«. Og med oprettelse af Institut for Sundhed og Sygepleje har sy-
geplejersker fået deres eget forskningsinstitut. Med denne meget nye
udvikling er sygeplejerskerne nået langt i retning af en videnskabelig-
gorelse af deres felt.3

Det er altså tydeligt, at viden i form af videnskabelighed og speciali-
sering og uddannelseslzengder, samt akademiske titler står centralt for
udviklingen af også de professionelle grupper, som jeg arbejder med i
kommunerne. Det betragtes som et wsentligt led i at forbedre erhvervs-
gruppens status i retning af en større professionalisering. Hvis man ser
bort fra psykologerne, er det fzlles dog for de professionelle grupper, jeg
fokuserer på, at kvalificeringen ti1 kandidatniveau ligger i deres videreud-
dannelsessystem og ikke i grunduddannelsen. Men det at grupperne hver
iszr får et eget videreuddannelsessystem med en egen videnskabelig
kerne er skridtet i retning mod videnskabeligg@relse af deres arbejdsfelt.
Heraf kan man dog ikke slutte, at den videre udvikling for disse grupper
vi1 gå i retning af en videnskabeliggorelse af grunduddannelserne, som
ligger i de tidligere professionaliseringstankegange. Det kan wre , at
udviklingen går i den retning, men man kan lige så ve1 forestille sig en
udvikling, hvor de arbejdsfelter og arbejdsopgaver, som grupperne har nu,
differentieres i hojere grad i forhold ti1 forskellige niveauer af uddannel-
ser, fx grunduddannelse, bachelorgrad og kandidatgrad. Et eksempel er,
at visse mere grundlzeggende sygeplejerskeropgaver varetages af en
sygeplejerske med grunduddannelse, mens andre opgaver af fx ad-
ministrative og ledelsesmzessig karakter med tiden krzver en form for
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kandidatgrad. Professionaliseringen kan antage mange former.
Freidson (1984) kornmenterer også diskussionen, om credentials (eksa-

mensbeviser, titler osv.) overhovedet er nodvendige. Han mener, at
ekspertise må institutionaliseres i en eller anden form; folk må kunne
identificere en eksper-t, og der må vzre en objektiv faelles identificerings-
faktor - der må vzre institutionelle retningslinjer, der sikrer rigtigheden
af den hzevdede kompetente. Han siger:

»It is difficult to imagine how expertise in a large and complex
society, which has a fairly elaborate technological foundation, can
be employed without reliance on some form of credentialism to
testify to minimal capacity to perform a given kind of work.«
(Freidson, 1984, s.16)

Sporgsmålet er i stedet, om credentialisme er det nodvendige grundlag for
udvzelgelse af en bestemt slags viden og fzerdigheder, og om de szerlige
former for credentials er nodvendige. Baggrunden for kritikken af creden-
tials, som b1.a. Collins fremforer, er den sammenbinding, der laves
mellem credentials og social aflukning, der skaber en ulighed. Men, som
Freidson siger, er det ve1 kun rigtigt, hvis de forkerte beskyttes på denne
måde. Eksklusion er en konsekvens af arbejdsdelingen. Kun et bestemt
antal mennesker kan udfore en opgave i forhold ti1 det behov, der er.
Derfor er det ikke den ekskluderende side af credentials, der skal kriti-
seres, men i stedet grundlaget for eksklusionen. Credentials beskyttende
karakter har også en positiv side; det giver gode arbejdsforhold, engage-
ment osv., som netop er den modsatte side af det frernrnedgorende aspekt
ved traditionelt @narbejde.

Svaret på, om credentials er »n@dvendige« for udvzelgelse af viden,
krzever altså også en sammenkzdning af valg og beslutninger om hvilket
liv, vi onsker at leve i vores samfund. Skal man kunne identificere og
stole på ekspertisen, er credentials en måde at orientere sig på i forhold
til, hvad de forskellige vidensgrundlag indeholder. Der er i Danmark en
stzerk kulturel og politisk holdning om, at ekspertviden bedst udvikles og
legitimeres gennem et offentligt uddannelsessystem og anvendelse af
eksamensbeviser. Det er en offentlig opgave at sorge for, at vi har den
rette mzengde af hoj tuddannede mennesker med en bestemt slags viden,
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der kan lose problemer så velkvalificeret som muligt. Som jeg har v%ret
inde på, er der også en stzrk tradition for, at hele den offentlige sektor
strukturelt og funktionelt er opbygget omkring en vidensspecialisering,
hvor de hoj tuddannede og i visse tilfzlde autoriserede medarbejdere
varetager opgaver på hvert deres felt. Det wesentlige bliver dog hele tiden
at forholde sig til, om det er de »rigtige« specialister, der varetager de
forskellige opgaver, og om graden af specialisering er onskvaerdig i
forhold ti1 opgavens karakter. 1 forhold ti1 ovenstående eksempler er det
centrale sporgsmål, om det er nodvendigt for at undervise b@rn eller pleje
syge, at herere og sygeplejersker har videnskabelige grader med dertil
h@rende privilegier.

Når omstruktureringer i kommunerne i deres intention berorer selve
den viden, som de professionelle har, berflrer de altså samtidig aspektet
om uddannelse og eksamensbeviser. Når man gennem strukturzendringer
forsflger at frembringe en anden form for viden (fx de såkaldte helheds-
losninger), åbner det også op for diskussionen af, hvem der skal varetage
hvilke opgaver. Der åbnes for bewegelser i de professionelle gruppers
jurisdiktion, som jeg tidligere har weret inde på. Målet om at nedbryde
både sektor- og faggrznser gennem forvaltningssammenl~gninger for-
tzeller om denne intention. Og her er ikke bare tale om at nedbryde
graznser for grzensernes skyld, men netop for at opnå en anden form for
viden, der kan give de omtalte helhedsl@sninger. Skal man fx lose pro-
blemet med hesevanskeligheder hos et barn i en sammenlagt social- og
skole/kulturforvaltning, er det intentionen, at de nye strukturer skal danne
basis for, at det står mere åbent, hvem af de professionelle der på hvilke
tidspunkter skal ind i losningen af problemet. Tidligere har der ligget
meget faste procedurer for losningen af et sådant problem. De nye struk-
turer skal b1.a. danne grundlag for at skabe nye procedurer, når sagen
anskues ud fra en helhed frem for ud fra de gamle sektorapdelinger. Igen
er det ikke tuniddelbart et sporgsmål, om det i det hele taget er professio-
nelle, der skal l@se problemet. Men måske mere et sporgsmål om, hvilke
professionelle der skal ind hvor og hvornår, når en sag skal behandles.

De overvejelser, jeg har trukket frem på baggrund af professionsforsk-
ningen peger på meget konkrete forhold, der er relevante at undersege
empirisk, når jeg skal forstå sammenh=ngen mellem professionelle og
strukturazndringer.
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Forst og frernmest er det en understottelse og forklaring af min tese
om, at i de professionelles argumentation omkring deres reaktioner på
strukturax-rdringer, vi1 de fuglige (forstået som de vidensmwsige) argu-
menter stå i centrum. De professionelles begrundelser for enten at mod-
arbejde eller st@tte strukturandringer, må formodes at have karakter af,
at der vi1 ske serviceforringelser eller -forbedringer, hvis ikke de handler
sådan. Hos ikke-professionelle må det formodes, at argumenter af mere
personlig karakter (»Det er for svaxt for mig«) eller af fagforeningsorien-
teret karakter (»Mine arbejdsvilkår bliver forringet«) vi1 vaxe langt mere
fremtrzedende end hos de professionelle.

Den fremtrazdende plads, som de professionelles vidensbase vi1 have,
siger dog ikke i sig selv noget om, hvorvidt det er den reelle begrundelse
for deres handlinger. Om der er tale om nodvendighed eller symbolik. Jeg
mener da også, at det vi1 vaxe yderst vanskeligt, for ikke at sige urnuligt,
at lave en »objektiv« vurdering af, om der er tale om nodvendighed eller
symbolik i de professionelles udtalelser.

fin måde at gå ti1 diskussionen på, er som Collins ger det, hvor han
g@r opmaerksom på, at der kan vaxe en kl@ft mellem den tekniske viden
og dens problemlosende karakter på samfundsmoessigt niveau. Man kan
altså forvente, at de professionelle ofte bruger »viden« som et argument
for deres handlinger, selv om det reelt er magt og status, der er deres
drivkraft. Men jeg har også nzevnt flere indvendinger mod denne opfat-
telse.

En anden måde at gå ti1 denne diskussion på, er at understige, om de
professionelle overhovedet bruger deres tekniske viden i deres konkrete
arbejde. Svensson (1990) har kigget på flere af sådanne understigelse og
desuden selv foretaget en. Han siger:

»Studies of professions at work often reveal a vast distance between
formal education and the applied knowledge which working situa-
tions requi.re« (Svensson, 1990, s.69)

Den teoretiske viden får i stedet den funktion at skabe enhed og samling
i en professionel gruppe ved at give et fzelles sprog og referenceramme,
som også Collins hzevder. Den teoretiske viden bruges ti1 at styrke profes-
sionen. Praktikerne bruger i hojere grad den ikke-teoretiske viden i form
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af erfaringsbaseret og tavs viden. Det er en viden, der sjzldent formuleres
i ord - en viden som man anvender i praktisk handling uden at have gjort
sig klart, hvordan og hvorfor man anvender den. Det er dog stadig en
viden, der af professionelle havdes at vzre teoretisk bundet (jcevnfor
begrebet tacit knowledge, som tidligere mevnt), selv om det ikke sker i
den traditionelle rationelle vidensform. Men Svensson siger:

»Yet....experiential knowledge should be regarded for the present as
rather hypothetical, sinte such categories of knowledge have much
of the character of remainder categories - giving a positive rubric
to the unexplained. Tacit knowledge may then be only a legitimized
self-image which is drawn in order to elicit confidence from the
publit and principals.« (Svensson, 1990, s.68)

Skal man forstå sannnenhzngen mellem uddannelse, viden og arbejde i
professionel sannnenhzng er det, ifolge Svensson, den refleksive viden,
der er central, det vi1 sige en viden bundet i erfaringer, der sjaAdent kan
saettes på ord og mere er en evne ti1 at sludre og konversere, overtale og
overbevise. Egenskaber der ikke har så meget med organisationer og
professioner at gfire, som med personer.

Den opfattelse, der prasenteres her, forudsztter en bestemt opfattelse
af, hvordan viden udvikles og fungerer i praksis. Her modstilles en
analytisk rationel laereproces og vidensanvendelse i professionel praksis
baseret på formel videnskabelighed med en anden model, der er ikke-
teoretisk og personafhzngig og handler om refleksiv viden. Der findes
dog andre forståelser af, hvordan den menneskelige hereproces fungerer,
og dermed af hvordan viden udvikles og anvendes i praksis. Her ses den
analytiske rationalitet som kun de forste trin på vejen ti1 at udvikle reel
ekspertviden. Erfaringsbaseret og kontekstafhzngig adfærd er i denne
model de sidste trin på vejen ti1 ekspertviden og -adfa=rd. (Flyvbjerg,
1991). 1 denne opfattelse er der altså ikke tale om to modeller, der mod-
stilles, men om en samlet model for udvikling og anvendelse af viden.
Jeg skal ikke gå yderligere ind i denne diskussion om, hvordan viden
udvikles og anvendes, men blot hér slå fast, at selv om man ikke umid-
delbart kan aflzse en rationel, instumentel brug af den teoretiske viden
hos de professionelle i deres konkrete arbejde, behover det ikke at vzre
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ensbetydende med, at denne viden så ikke har betydning for deres adfwd.
Det er mere kompliceret end som så at »måle«, hvordan de professionelle
bruger deres viden.

Disse overvejelser viser altså det vanskelige i projektet med at vurdere,
hvorvidt de professionelles viden dels er »n@dvendig« og dels reelt
anvendes i deres arbejde. Jeg må derfor gå ti1 diskussionen på en anden
måde, og i min samrnenhaeng er det vigtige at få klarlagt indholdet i de
professionelles argumenter ornkring deres viden - at få åbent frem hvor-
for de mener, at netop det, de ved, er den rigtige og »n@dvendige« viden,
og hvilke ulemper og fordele, de ser ved en forandring af deres videns-
base i forhold ti1 de konkrete problemer, de skal l@se i de nye strukturer.
Denne forståelse kan så smettes op mod andres opfattelse af det samme i
den kommunale organisation. Det bliver også wesentligt at se på, i hvor
hoj grad netop strukturaxdringer kan forandre de professionelles videns-
base og i hvor hoj grad andre faktorer har betydning for denne foran-
dring. De andre faktorer kan vaxe indholdet i uddannelser, bevzgelser i
andre professionelle gruppers vidensbase, i almen viden, osv.

Denne diskussion er noget af grundlaget for at forstå de professionelles
handlinger i forbindelse med strukturzendringerne og dermed også effek-
terne. Og det er også grundlaget for, at andre end de professionelle selv
kan forholde sig ti1 deres arbejde, deres viden og deres reaktioner. Det vi1
vaxe i den konkrete kontekst, hvori det professionelle arbejde udoves, at
vurderinger af »n@dvendigheden« eller »symbolikken« skal foretages.

3.4 Monopoliseringstendenser og
autonomibestraebelser
I den funktionalistiske tradition har vzerdier som altruisme, kollegialitet
og tillid stået som centrale vaxdier for professionelle grupper. De pro-
fessionelle tjener samfundet; uselviske og i samdwgtighed. BestrEbelser-
ne på at monopolisere deres arbejdsområde og på at få storst mulig
autonomi i arbejdet ses som nodvendige rnidler, for at de kan udfolde og
anvende deres viden optimalt ti1 samfundets bedste. De ved bedst selv,
hvordan deres ydelse skal frembringes og må beskyttes mod indblanding
udefra. Den hoje materielle status er så belonningen for, at de leverer
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denne nodvendige samfundsmaxsige ydelse.
I sådan en tankegang saettes der for det forste ikke sporgsmålstegn ved,

om de professionelles ydelse (viden) er rigtig og nodvendig, men heller
ikke ved om midlerne ti1 at levere ydelsen er de rigtige. Det er netop
midlerne og dermed handlingsstrategierne, der smettes i fokus i diskussio-
nen af professionelle i 1970'erne. Det er de ekstemt przegede konse-
kvenser af professionalisering på det sociale niveau, der kornmer i
centrum. Man begynder at szette sporgsmålstegn ved, hvorfor monopolet
og autonomien har udviklet sig netop for disse grupper, og om det nu
også er berettiget. 1 undersogelser af professionelle grupper opdager og
diskuterer man nu andre egenskaber, end dem der har vaxet trukket frem
gennem de tidligere studier.

Diskussionen om de professionelles monopol og autonomi og deres
handlingsstrategier er saerdeles relevant i min samrnenhaxrg. Dels fordi
strukturzendringeme i kommuneme berorer dette centrale element hos de
professionelle. Dels fordi man igen må formode, at de professionelles
begrundelser og reaktionsmonstre vi1 kunne henfares ti1 dette element.

Strukturzndringeme berorer i hoj grad sporgsmålet om monopol og
autonomi hos de professionelle. Ser vi på sammenlzgninger af for-
valtninger, hvor man vi1 opnå helhedslosninger og nedbryde sektor- og
faggrzenser, har jeg tidligere vaxet inde på, at det er et eksempel på, at
der åbnes op for at andre professionelle kan gå ind og varetage opgaver,
som en bestemt gruppe tidligere har haft monopol på. Jeg har også vzeret
inde på, at med decentraliseringen, hvor en oget brugerindflydelse er et
centralt mål, lazgges der op til, at ikke-professionelle skal have et storre
ord at skulle have sagt på de professionelles arbejdsområder. En tredje
andring, som jeg ikke indtil videre har berort saxligt, er aendringen af
ledelsesstrukturer og omhegning af kompetente i kommunerne for at opnå
et mål om storre medansvar ti1 de ansatte og dermed de professionelle.
Der kan altså synes at vaxe lidt af en modszetning mellem nogle af disse
mål. På den ene side er intentionen at lose op for de professionelles
monopol og autonomi, men på den anden side opererer man også med
andringer, der giver de professionelle et st@.-re medansvar. Man kan i
hvert fald sige, at der trzkkes lidt i begge retninger: både en begraensning
og en udvidelse af monopol og autonomi.

Men for at forstå, hvad monopolet og autonomien egentlig er for
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st@rrelser, hvad begrundelsen er for dette elements betydning for de
professionelle, og hvordan de professionelles handlingsstrategier konkret
kan se ud, må jeg se mermere på, hvordan disse elementer diskuteres
inden for professionsforskningen.

Freidson (1970) er en af de fgrste, der tager udgangspunkt i monopolet
og autonomien i et studie af beger i slutningen af 1960'erne, og han viser,
hvordan dommans og autonomi er centrale egenskaber for disse pro-
fessionelle, frem for kollegialitet og tillid, som tidligere studier frem-
hzevede. Freidson ser det centrale ved professionelle således:

»a profession is distinct from other occupations in that it has been
given the right to control its own work.« (Freidson, 1970).

Freidson understreger dog, at autonomien er teknisk og ikke absolut. Den
kan azndre sig i forhold ti1 omgivelseme, fx på grund af et bestemt
samspil mellem staten og professionerne. Denne opfattelse forer ti1 to
kommentarer fra Freidson over for den strukturfunktionalistiske defini-
tionsdiskussion. For det fgrste mener han ikke, at kognitive og normative
elementer kan ses som stabile og faste, som også tidligere har vazret
nzevnt. Han mener, at elementeme kun kan bruges ti1 at afdaekke en
protes, der består af kampe og overtalelse. Der forhandles granser i
denne protes i den sociale arbejdsdeling. Tankegangen matcher opfattel-
sen af, at det er i kampen om de professionelle gruppers jurisdiktioner,
at man kan forstå professionel udvikling. For det andet mener han, at ser
man på processen, så vinder de professionelle autonomi, og med denne
autonomi kan de losrive sig fra den sociale elite. Vidensproduktionen får,
en mere central og strategisk rolle i sig selv. De professionelle bliver \
mesten immune over for kontro1 udefra. Men privilegierne kan tages fra
dem, som det er set i Kina og Rusland. Den ideologi, der falger med de,
professionelle, er mulig, fordi deres opnåede status giver dem tilladelse
ti1 at konstruere en social virkelighed på forskellige områder. Freidsons
kritik af tidligere analyser er, at de f@rst begynder på det punkt, hvor hans
analyse stopper.

Der anlazgges altså nu et magt- og konfliktperspektiv på forståelse af
professionelle frem for et harmoniperspektiv, som man så tidligere. John-
son's bog fra 1972 »Professions and Power« indikerer i sin titel dette
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store skift i opfattelsen af, hvad det vi1 sige at vzre professionel, og hvad
professionalisme er. Johnson understreger også, at de egenskaber, som
strukturfunktionalisterne ser som essentielle for de professionelle, i stedet
er strategiske rnidler hos en erhvervsgruppe, der anvendes i kampen for
at opnå privilegier på bekostning af andre erhvervsgrupper i samfundet.
De professionelle er selv med ti1 at definere kulturelle og sociale behov
og måden, de skal opfyldes på. Det g@r de netop ved at kontrollere og
monopolisere viden, uddannelse og adgangskriterier ti1 deres felt.

Også i dansk sammenh=ng ser vi denne holdning slå igennem i studiet
af eksperter i Danmark. Titler som »Eksperterne og magten« (Gullestrup
mfl., 1975) og »Den herskende klasse« (Dich, 1973) viser dette.

Sporgsmålet er, hvad der danner grundlaget for, at denne magttilegnel-
se har vaeret mulig for de professionelle grupper (nar det nu ikke er
nodvendigheden, der er forklaringen)? 1 professionsforskningen er der to
vzesensforskellige forklaringer på dette. Den ene retning mener, at det er
bytterelationerne i det kapitalistiske samfund, der er forklaringen. Det er
den marxistiske retning. Den anden retning mener, at der er tale om et
dybere liggende fzenomen end kapitalismen, fordi professioner også
udvikler sig i andre samfundstyper end den kapitalistiske. Det er den neo-
weberianske retning.

I den marxistiske retning fjemer man sig mest fra vaegten på viden og
ekspertise i forståelsen af det professionelle fanomen. Larson (1977)
laver den ferste storre sociologiske analyse af angloamerikanske pro-
fessioner set i et marxistiske perspektiv, men meget vazsentligt også i et
historisk perspektiv, netop fordi hun binder professionalisme op på en
specie1 historisk kontekst.

Hendes udgangspunkt er også, at tidligere analyser har brugt pro-
fessionsbegrebet som et »naturligt« begreb stzerkt ladet med ideologi. Og
en ideologi der i foruroligende grad ligner de professionelles egen. Larson
interesserer sig ikke kun for de professionelle som en beskzeftigelses-
gruppe, men også for deres indplacering i det samfundsmassige stratifika-
tionssystem. Hun siger:

»Professions are not exclusively occupational categories; whatever
else they are, professions are situated in the middle and uppermidd-
le leve1 of the stratification system.« (Larson, 1977, s.16)
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Det er netop deres distance ti1 arbejderklassen, som er et vcesentligt
karakteristika for dem. Med en historisk analyse af den samfundsmzssige
transformation ti1 det industrielle samfund viser Larson, hvordan de
professionelle skabte status og vErdier for dem selv, og at det skete over
markedet. Hun siger:

»I see professionalization as the process by which producers of
special services sought to constitute and control a market for their
expertise. Because marketable expertise is a crucial element in the
structure of modern inequality, professionalization appears also as
a collective assertion of special social status and as a collective
process of upward social mobility.« (Larson, 1977, s.17).

Det beskzftigelsesm=ssige hierarki i det 19. århundrede var baseret på
kompetente og bel@nning. Uddannelsessystemet og credentialisme er det
grundheggende princip for legitimation. Professionalisering er derfor et
fors@g på at omforme en orden af knappe ressourcer (special viden og
f=rdigheder) ti1 en anden: social og @konornisk belonning. Det professio-
nelle marked skaber en ny form for ulighed i samfundet. For at bevare
denne knaphed krzver det en tendens ti1 monopoldannelse: monopol på
viden på markedet og monopol på status i stratifikationssystemet (Larson,
1977, s.17). De professionelle bliver en del af magteliten i samfundet.
Med sin analyse kornmer Larson frem til, at man kan tale om et f@r-
moderne og et moderne professionelt fænoment, hvor skillelinjen er den
industrielle revolution og markedsorienteringen.

Larson sEtter altså diskussionen af de professionelle ind i en klas-
sesammenh=ng og relaterer diskussionen ti1 de markedsbaserede mekanis-
mer i det kapitalistiske samfund.

Larsons analyse er som sagt den forste omfattende historiske analyse
af professionel udvikling set i sammenhzng med den samfundsm=ssige
produktionsmåde. På den måde var der tale om en vzsentligt nyt bidrag
ti1 professionsforskningen, der i sin tidligere form var meget ahistorisk;
der var tale om en abstrakt tid. Larson ser tiden som betydende for den
professionelle udvikling. Senere er selve det marxistiske grundlag for en
sådan historisk analyse blevet anfægtet (som jeg skal vende tilbage til),
men szrligt den sammenbinding, som Larson laver mellem professioner
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og markedet, er problematiseret. Når hun laver denne sammenbinding,
udelukker hun de fleste af de europeisk kontinentale professioner fra
professionsforskningen. Mange af disse professioner har aldrig udviklet
sig over en markedssituation, men er opstået og har udfoldet sig direkte
i sammenhazng med den statslige udvikling. Og spgrgsmålet er, om det
ggr dem mindre professionelle end fx de amerikanske professioner, som
Larson besk%ftiger sig med. Senere studier, også af Larson selv (Larson,
1990), modsiger dette og dermed også det kapitalistiske marked som det
grundlzeggende element i forståelsen af professionel udvikling.

Larsons fgrste analyse har dog givet grobund for fortsatte marxistiske
klasseanalyser af professionernes magtud@vning.

I Danmark slog klassetankegangen igennem allerede tidligt i 1970'er-
ne, hvor især Dichs bidrag fra 1973 ti1 en forståelse af eksperters rolle på
det socialpolitiske område vakte debat. 1 dette bidrag ser han eksperter i
det offentliges tjeneste (den »tjenende« stand) som den nye herskende
klasse og siger:

»På grund af tjenestemzndenes politiske indflydelse og hoje ind-
tzegter, er de nationens overklasse eller i hvert fald den toneangiven-
de del af dem« (Dich, 1973, s.110)

Han mener, at den marxistiske forudsigelse af to klasser slog fejl, og at
denne nye klasse misbruger sin magt. Magtmisbruget kommer ti1 udtryk
i kolossale udvidelser af offentlige tjenester, en voldsom wekst i offent-
lige udgifter og i antallet af eksperter, uden at der sker nogen form for
vurdering eller styring af denne udvikling. Lzerere, socialrådgivere og
bomehavehererinder, som han siger, stiller fortsatte krav om forbedrede
vilkår i humanismens navn, som forst og frernmest gavner dem selv.
Prisen betaler arbejderklassen i form af ogede skatter (Dich, 1973, s. 134).

Uden for Danmark er der dog to retninger i de marxistiske analyser,
der har modsatrettede konklusioner. Den ene er ny-klasse retningen, der
ser professioner som en ny styrende mellemklasse, men med et revolutio-
n z t potentiale på lzengere sigt (Gouldner, her fra Brante, 1987). Eller en
nyere version, der ser professioner som en vidensklasse, der altid har
eksisteret, og som udgor en del af et mandarinsamfund, hvor det er
kapitalistiske mål, der opnås med professionelle midler (Derber, 1990).

136



Den anden retning kaldes proletariseringsteoretikerne. De ser professionel-
le som på vej ti1 at blive en del af arbejderklassen, fordi de i stigende
grad sazlger deres arbejdskraft, og deres arbejde dermed underlzgges
overordnede i store organisationer (Derber, 1982).

Inden jeg skal tage fat i indvendingerne mod den marxistiske tilgang,
er der dog nogle betragtninger fra proletariseringsteoretikerne, som jeg
finder vzsentlige. De har henledt opmzerksomheden på de professionelles
arbejdsforhold i en udvikling, hvor de integreres og ansattes i organisa-
tioner. Det er relevant, netop fordi jeg arbejder med professionelle ansat
i den kommunale organisation. Derber (1982) beskriver, at de professio-
nelle ved integrationen i store organisationer bliver subjekter for kontro1
fra ledelsens side og ikke laengere kan vzelge opgaver og procedurer på
samme måde som i den selvstzendige virksomhed. Man skal dog skelne
mellem to elementer i denne underlzggelsesproces. Det er det tekniske
(arbejdsproces) og det ideologiske (produkt) element. Derbers studier
viser, at professionelle isazr fastholder den tekniske kontrol, men at man
ser en ideologisk proletarisering, når professioner anszettes i en or-
ganisation. Det er i stigende grad arbejdsgivervs institutionelle interesser,
som de professionelle må underlaegge sig i deres arbejde. Dette omtales
som den svage proletariseringstese.

Diskussionen om professionel proletarisering skal altså ses i forhold ti1
den udvikling, at professionelle integreres i isaer store bureaukratiske
organisationer, som fx den offentlige sektor. Jeg har tidligere (i kapitel 2)
weret inde på de karakteristika, der gzelder for den bureaukratiske organi-
sationsform. Netop de formelle regler og den hierarkiske struktur er
elementer, der ses som underrninerende for den professionelle autonomi.
IsEr altså når det gzelder den ideologiske kontrol. Mens specialisering og
arbejdsdeling ger, at de professionelle kan opretholde deres autonomi isa=r
omkring det tekniske aspekt. Murphy (1990) har dog set narrnere på
undersogelser af professionelles arbejdsforhold i store bureaukratiske
organisationer, og mener at de med al tydelighed viser, at der reelt er så
fundamentale forskelle mellem arbejdere og professionelle i deres viden,
fzerdigheder, autonomi, kontro1 over andre grupper (de professionelle er
ofte i lederposition i forhold ti1 arbejdere), potentiel magt (hvor pro-
fessionelle gennem deres vidensmonopol og autonomi kan udgore trussel
mod arbejdsgivere), og måden de kontrolleres på, deres statusbelonning
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osv, at der må szttes et stort sp@rgsmålstegn ved, om ideologisk proletari-
sering overhovedet er proletarisering (Murphy, 1990, s.75). 1 stedet mener
han, at der er tale om en bureaukratisering af professionelle - et system,
hvor organisering, kontro1 og belonning af professionelt arbejde adskiller
sig radikalt fra proletariatets. De professionelle er altså blevet bureaukrati-
seret, men ikke proletariseret. Og bureaukratiet er ikke i sig selv en
modszetning ti1 professionalisering. Twertimod opnår og tildeles de
professionelle en egen niche, hvor de på baggrund af deres abstrakte
viden kan ud@ve deres erhverv. De arbejder ud fra fagligt, materielle
rationaler, der netop szetter bureaukratiet i stand ti1 at trazffe de beslut-
ninger, der danner grundlaget for opfyldelse af målene. Bureaukratiet er
derfor i stor grad afhzengig af de professionelle og deres vidensbasis
(Blomquist, 1993, Murphy, 1990, s. 73).

Murphy peger også på, at fordi de professionelle organisationer be-
gynder at bruge fagforeningstaktikker som strejker og alliancer, er det
heller ikke et udtryk for proletarisering. Det er snarere en professionel
vurdering af, hvilke strategier, der giver de storste fordele for professio-
nen selv (Murphy, 1990, s.79).

Denne afvisning af proletariseringstesen betyder dog ikke, at fokus
netop på de specifikke arbejdsforhold og en skelnen mellem forskellige
former for kontro1 afhcengig af arbejdssituation er uwsentlig. Det er
vigtigt i en undersogelse af professionel udvikling at fastholde dette
fokus, fordi bevzgelser i arbejdsforhold og kontrolformer har stor be-
tydning for professionelle gruppers reaktioner ved konkrete begivenheder.
Jeg skal da også fastholde dette fokus i den konkrete undersggelse.

Kritikken af den marxistiske retning rejser sig i stedet af, dels de
konsekvenser der drages af andring i kontrolformer (proletariseringen),
dels af de årsager der trzekkes frem ti1 udviklingen (den kapitalitiske
udvikling).

Det vazentligste argument for at losrive en professionaliseringsteori fra
den kapitalistiske kontekst er ister de mange fazllestrzek i professionel
udvikling hos professionelle i både kapitalistiske og socialistiske lande.
Også i Danmark szetter et andet tonegivende studie af eksperters rolle i
det danske samfund (Gullestrup m.fl., 1975) sporgsmål ved b1.a. Dich's
marxistiske grundlag ti1 at forstå professionelle.

Marxisternes grundlag for at binde den professionelle udvikling ti1

138



kapitalismen er udviklingen af byttevzrdi-relationen, hvor de profes-
sionelle sa=lger varen viden på markedet. Murphy (1990, s. 85) påpeger,
at den traditionelle forståelse af byttevErdi-relationen, der ligger i mar-
xismen, ikke lsengere er tidsvarende. Opfattelsen af begrebet må nuan-
ceres: der må også inddrages vaerdier, der udveksles i andre kontekster,
fx i statssocialisme (Murphy, 1990, s.85). De elementer, der ligger ti1
grund for den professionelle vares udveksling på det kapitalistiske mar-
ked, er de samme som ligger ti1 grund for udvekslingen i det socialistiske
samfund, fx homogenisering og standardisering af uddannelse og credenti-
als, monopolisering af troning og credentials, osv. V=rdis&telse af
professionel viden sker ikke ud fra den socialt nodvendige arbejdskraft ti1
at producere den, men ud fra den magt som disse grupper tilkzmper sig
gennem monopolet. Murphy siger, det er nodvendigt at forstå professio-
nelle således:

»..a conception of professionals as having carved out on the basis
of their formally rational knowledge and skills a distinct elass
position that is neither goveming nor proletarianized.« (Murphy,
1990, s. 91).

For at forstå professionel udvikling skal man soge dybere end den kapita-
listiske produktionsmåde og i stedet se på den formelle rationalisering og
bureaukratiseringen i samfundet. Den formelle rationalisering består af tre
sarnmenh=ngende processer: udvilslingen af det formelle legale system,
af den bureaukratiske organisation og det kapitalistiske marked. Alle er
baseret på jagten efter midler ti1 at kontrollere natur og andre mennesker.
Som jeg tidligere har varet inde på, przsenteres dette synspunkt i den
neo-weberianske retning. Og det er den anden og seneste toneangivende
retning i professionsforskningen, der besk=ftiger sig med handlings-
strategier for at forstå professionel udvikling.

Forskellen mellem marxister og neo-weberianere udmonter sig i, at
man i den neo-weberianske retning is=r betoner diskussionen af det
professionelle videns- og uddannelsesaspekt (bundet ti1 den formelle
rationalisering), de professionelle grupper og deres interesser (der ses som
andre end blot klasseinteresser), samt selve professionaliseringsprocessen
(der altså skal forstås meget bredere og mere fundamentalt end det
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kapitalistiske marked). Men der er også fa=llestrzk i de to retninger. Som
i den marxistisk orienterede retning er udgangspunktet for den neo-we-
berianske retning også v=gten på egeninteresse og udelukkelsesmekanis-
mer som styrende for den sociale formation.

Grundtanken er, som omtalt, Webers forståelse af social adfærd og
sociale strukturer ud fra en egeninteresse i at maksimere magt, rigdom og
status. For at opnå det bruges de ressourcer, der er ti1 stede for at kontrol-
lere og invadere andre individer og grupper. Der er tale om social ude-
lukkelse eller aflukning, hvor sociale grupper anvender magt for at
maksimere deres egne belonninger og privilegier ved at begroense til-
gangen ti1 dem. (Collins, 1990a, s. 24). For at opnå det maksimale an-
vender de specielle fysiske eller sociale egenskaber, som de selv har, og
ggr det ti1 legitimeringsgrundlaget for deres privilegier. De udelukkede
kan så have held med at lukke sig om de tilbagevzrende privilegier, og
det @ger antallet af sociale strata. Et ekstremt eksempel er kastesystemet.
Hermed understreges, at social aflukning ikke er et fænomen bundet ti1
en bestemt samfundsformation, som jeg har vaeret inde på. Det er et
grundheggende tr=k ved menneskelig adfærd, der kan genfindes i alle
samfundstyper. Monopoliseringen er en del af dynamikken i flkonomien,
da der ingen fomyelse ville blive, hvis der ikke var en form for beskyttel-
se. Men dynamikken fungerer også kun, hvis monopolet forandres over
tid. Hvis man falder bagud i »konkurrenten« forsvinder argumentet for
en monopolisering. Der skabes monopoler, flyttes »emner« ind under den
private ejendomsret og med udvidelse af ejendomsrettigheder udhegges
de igen på den finansielle markedsplads. Det er processer, der sker
samtidig og hele tiden og giver dynamikken i den sociale struktur. Collins
skriver:

»A modem analogy would be the growth of the highly creden-
tialized occupational world, which fragments occupational markets
and appropriates (»monopolizes«) opportunities for groups of speci-
alized degee-holders; at the same time, it creates market-like pheno-
mena in the realm of the credentials themselves, such as the
»credential inflation« which has diluted their value in recent deca-
des.« (Collins, 1990a, s. 29)
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Sporgsmålet er, hvad der fostrer de forskellige former for aflukning?
Collins mener, at en faktor er den individuelle producents direkte relation
ti1 markedet. Hvis der sker en separering gennem en hierarkisk kollektiv
organisering af produktionen (som fx i statslig bureaukratisk regi), ser vi
også en demonopolisering. Fort over på den professionelle sammenh~ng
påpeger Collins, at en demonopolisering kun behover at vazre på et niveau
i professionen (oftest det laveste, fx de udovende professionelle). Sam-
tidig kan der vaere en monopoliseringsprotes i gang på et andet niveau
inden for professionen (ofte det hojeste, fx vidensudviklere). Der er altså
ikke tale om en simpel og endimensionel protes mod professionalisering
og aflukning.

I denne tankegang ses professioner som statusgrupper. Statusgrupper
opfattes som havende storre betydning end klasser. Klasseme ses som
grupper, der har fzelles @konorniske interesser, fordi de er i samme posi-
tion på det @konorniske marked. Klasser kan transformeres ti1 status-
grupper, når de går ud over den kolde materielle kalkulation af markeds-
interesser. Statusgruppeme »udgor et hierarki med de mest zerefulde
positioner placeret i de @verst beliggende grupper«, der ikke behover at
have noget med klassetilhorsforholdet at gore (Due og Madsen, 1990, s.
392). Det szrlige ved statusgruppeme er, at der kan vzere stor konkurren-
ce indbyrdes mellem dem, som der kan vazre mellem klasseme. De
deltager som de sociale klasser i kampen om fordeling af godeme i
samfundet; både de symbolske og de materielle. Senere studier af status-
grupper i stratifikationssystemet har dog i modszetning ti1 Weber lagt vzegt
på, at statusgrupper koncentrerer sig om den symbolske side - azren og
prestige, mens netop klasserne kzemper for den materielle side. 1 den
sammenhzeng ses professionelle organisationer som statusorganisationer,
der vzgter isaer mål om prestige og godt omdomme, hvor fagforeningeme
ses som klasseorganisationer med mål om isazr storre lonninger og bedre
arbejdsforhold.

Den vazsentligste kritik af den neoweberianske retning i professions-
forskningen er den starke ideologiske prazgning, som denne retning bzerer
praeg af. Den neoweberianske tilgang er, som den funktionalistiske,
ideologisk praeget gennem anvendelse af magtbegrebet og egeninteressen
som det eneste styrende for handlen. Jarausch (1990) siger om den neo-
weberianske tilgang, at den:
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»..has grown into a near-conspiratorial view of professionalism as
taking away control from laypeople, eliminating competitors and
exploiting junior ranks within an occupation, thereby exploiding the
rhetoric of publit services as crass pursuit of self-interest.«
(Jarausch, 1990, s.6)

Der er som sagt ingen beviser for, at mennesker eller specielt professio-
nelle udelukkende handler ud fra en egeninteresse, og netop den store
vagt på egeninteressen får den konsekvens, som Jarausch siger ovenfor.
Studierne er også igen prxget af en bestemt tid og kontekst, som jeg
tidligere har varet inde på. Men denne tilgang yder et vazsentligt bidrag
ti1 at forstå udviklingen i professionelle grupper ved i hoj grad at fokusere
på de strategier, som professionelle grupper anvender for at opnå deres
»egeninteresse«. Når jeg skal forstå de professionelles reaktioner og
handlingsmonstre i kommuneme, er netop strategier vigtige at få klarhed
over.

3.4.1 Strategier
Webers teori om social aflukning og diskussionen af aflukningsstategier
har i professionsforskningen fort til, at man ser professioner som de mest
succesfulde af statusgrupper, der har formået selv at strukturere markedet
og monopolisere et erhvervsområde, så man kun kan komme ind på det
med en bestemt uddannelse. Denne aflukningsmekanisme betegnes som
eksklusion, og i de tidligere studier (fx Parkin, her fra Due og Madsen,
1990) så man det som de professionelles vazsentligste strategi.

I senere studier rettes interessen også mod at se på de ekskluderedes
strategier for at forstå bevzegelser i den sociale struktur. De ekskluderedes
reaktion betegnes som usurpation (indtrzngen). En udelukket gruppe for-
soger at treenge ind på et monopoliseret område. Denne strategi henfares
iszer ti1 fagforeninger. Eksklusion er forsag på tilegnelse af magt i nedad-
gående retning, hvor usurpation er tilegnelse af magt i opadgående retning
(Due og Madsen, 1990, s. 394). Der kan dog sagtens vazre tale om, at en
gruppe bruger begge strategier. 1 dette tilfzelde er der tale om en dobbelt-
aflukning (dual-closure), og i et professionslys tilskrives denne strategi
iszr grupper, der ikke har fuld professionel status, som fx semi-professio-
nelle.
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Strategidiskussioneme er blevet bearbejdet og kritiseret fra flere sider
senere hen. Her skal nazvnes nogle af de centrale indvendinger.

Klas Åmark (1990) viser ud fra svenske professionsstudier, at man kan
foje endnu en strategi ti1 de professionelles handlen ud over den eksklu-
derende. Og det er dannelse af åbne karteller i modszetning ti1 de lukkede,
som tilsvarer social aflukning. De åbne karteller kan etableres for at
regulere priser og andre relevante emner for de professionelle. Der er tale
om et forsag på at forbedre selve professionsområdet frem for positionen
gennem alliancedannelse, og Åmark kalder det for »en politisk strategi
reform« frem for en konkurrencebegransende strategi. Alle kan deltage,
så henge de overholder reglerne i kartellet.

Torstendahl (1990a, s. 51) ser netop politisering som en strategi, hvor
man forseger at a=ndre det normative system enten gennem legale refor-
mer eller ved social accept. Begge disse andre strategiformer (kartelli-
sering og politisering) er altemativer ti1 social aflukning i et forseg på at
andre den bestående situation. En sidste form, han nawner, er et forsag
på at modstå zndringer gennem fastholdelse af status quo. Man streber
efter at fastholde det normative system og tilpasse det ti1 sig selv og
andre (Torstendahl, 1990a, s. 51). Torstendahl kommenterer også sam-
menbindingen af usurpation med fagforeningsstrategier. Han mener, at
fagforeninger kan bruge mange andre strategier, fx de åbne karteller.
Beder man om hojere lon, er det ikke ensbetydende med, at der er tale
om ekskluderede goder og heller ikke om, at man vi1 lukke sig om disse
goder efterfolgende. Desuden er der ikke belaeg for, at det kun er de
semi-professionelle, der bruger den dobbeltudelukkelsesstrategi.

Inga Hellberg (1989) kommer frem ti1 samme resultat i sine studier af
professionelle og mener, at det mest almindelige vi1 vzere, at alle profes-
sionelle (og ikke kun semi-professionelle) bruger begge former for af-
lukningsstrategier - både eksklusion og usurpation i kampen for at vinde
terrzen. En professionel gruppe vi1 oftest have brug for at afgrzense sig
både opad og nedad for at fastholde en position. Men Hellberg tilfojer,
at denne vertikale afgrzensning ikke er den eneste dominerende. Med en
udvikling, hvor der eksisterer et utal af grupper, der arbejder inden for
overlappende arbejdsområder, og som kzemper for opnåelse af professio-
nel status, vi1 en horisontal afgrzensning vzre lige så relevant. 1 efter-
krigstiden er der tegn på, at en kombination i den professionelle strategi
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af eksklusion og den fagforeningsmzessige åbne kartellisering er blevet det
mest almindelige. (Torstendahl 1990a, s. 52)

Torstendahl (1990b) mener desuden, at eksklusion ikke kun er en ting,
men d&ker over mindst to situationer i forseget på at kontrollere et
marked. Den ene situation er, hvor varen direkte kan omszettes på marke-
det. Normale kapitalgoder er af denne art. Den anden situation er, hvor
varen er bundet ti1 en person og ikke urniddelbart omszettelig på et
marked. Det gzelder en kunstner, en sportsudover og også professionelle.
Det er kun dem som personlige indehavere af en fzerdighed, der kan
udove en eksklusionsstrategi. Professionelle er derfor i en specie1 position
i forhold ti1 at anvende eksklusionsstrategier. Men ikke mere specie1 end
fx kunstneren og sportsudoveren og også mange andre grupper i sam-
fundet med bestemte fzerdigheder. Deres fazrdigheder kan omsEttes på
markedet, men de bliver ikke berovet denne fzerdighed, fordi den omszet-
tes. Dette viser, at ikke alle eksklusionsstrategier er ens, og at man i
kan tale om, at eksklusionsstrategien er specie1 for de professionelle.
Eksklusionsstrategien bruges af de professionelle, men også af mange
andre grupper, der traditionelt ikke opfattes som professionelle.

3.4.2 Monopol og autonomi i kommunal sammenhang
Diskussionen af monopoldannelse og autonomibestrzebelser peger på to
forhold, der er wsentlige i min sarnmenhzeng. Det ene er, at de pro-
fessionelle har en styrende funktion i samfundet, og at de kan have andre
interesser, end hvad der er ti1 samfundets bedste. De kan optrazde som
interessegrupper, der varetager egne for fzelles behov, og de er selv med
ti1 at danne behovene. Deres interesse er at skabe et monopol på deres
område og soge storst mulig autonomi i deres arbejdssituation.

Det andet er, at der er visse former for strategier, som de professionel-
le sandsynligvis vi1 anvende for at opnå deres mål. Eksklusion er en
central strategi, men studier viser også, at andre former som fx fagfor-
eningsstrategier, kartellisering, politisering, osv., anvendes af professionel-
le. Strategieme zndrer sig over tid og i forhold ti1 omgivelserne.

Når man i professionsforskningen diskuterer de professionelles inter-
essevaretagelse er der uenighed om, hvad der skaber grundlaget for, at det
overhovedet er muligt for de professionelle at varetage deres interesser,
som de ggr - at de i det hele taget kan danne monopol og få så stor en

144



autonomi, som det konstateres gennem professionsstudier. En vzsentlig
skelnen ligger som omtalt i, om man anser det for en nodvendighed for
at få de bedste losninger, eller om man anser det for et resultat af en
kamp om magt. Hvis det er en nodvendighed, er monopolet og auto-
nomien selvsagt ikke et problem, man behover at besk=ftige sig med. Det
er kun et middel. Men ser man det som en kamp om magt, begynder man
at satte sporgsmålstegn ved, hvorfor det forholder sig sådan, og om det
er rimeligt.

Da mit udgangspunkt er, at det må vzre et åbent empirisk spørgsmål,
om der er tale om en nodvendighed eller magttilegnelse - altså at mulig-
heden er der for begge dele - er det vzsentligt at se nzermere på, hvordan
denne magttilegnelse gennem monopol og autonomi er muliggjort i den
samfundsm=ssige sammenhzeng. Det er netop det, der sker, i en del af
professionsforskningen, men her er der heller ikke enighed om, hvad det
egentlig er, som monopol og autonomi baserer sig på. Er de professionel-
le et resultat af det kapitalistiske marked, der udgor en bestemt klasse i
det kapitalistiske samfund og er placeret hojt i det kapitalistiske stratifi-
kationssystem, fordi det kollektivt er lykkedes dem over markedet at
kontrollere en ressource, der er mangel på? Eller skal vi soge dybere end
det kapitalistiske samfund og finde deres basis for magt i den formelle
rationalisering og bureaukratisering af samfundet, hvor det kapitalistiske
samfund kun er en del af denne protes, og hvor de professionelle selv
strukturerer markedet? Ifolge denne holdning udgor de professionelle ikke
en klasse, men en statusgruppe hvor ikke kun det materielle vzegtes, men
også Eren og prestigen har en stor betydning.

Empiriske studier af professionelle grupper i forskellige samfundsfor-
mationer og på forskellige tidspunkter tyder på, at begrundelsen for
professionel magttilegnelse må bevazge sig ud over byttevmdirelationen
på det kapitalistiske marked. Professionelle grupper udvikles i ikke-
kapitalistiske lande, og der er også mange grupper i de kapitalistiske
lande, der udvikler professionalisme uden for den kapitalistiske markeds-
situation. Som det fx er tilfzeldet i Danmark, hvor mange grupper opstår
i tilknytning ti1 staten.

Man skal altså soge bredere end den kapitalistiske sammenhzng, og
når man i den neo-weberianske retning taler om den formelle rationali-
sering og bureaukratisering, er vi inde på de samme udviklingstendenser,
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som funktionalisterne Legger op til. Det er fjernelsen fra det religiose og
mytiske verdensbillede fra 1700-tallet, der saetter rationaliteten i centrum.
En axrdring der har betydning helt op i vore dage. Med denne andring
bliver det muligt at forholde sig rationelt og videnskabeligt ti1 verden,
fordi alt ikke lzengere skal forklares ud fra et religiost univers. Opgivelsen
af det religiose verdensbillede er samtidig grundlag for meningstab. Me-
ningen med livet er ikke givet og den fazlles referenceramme forsvinder.
Det bliver på samfundsmzssigt plan nodvendigt at udvikle nye okonomi-
ske og administrative styringsapparater i stedet for de kirkelige. Der må
findes fzlles normer og vaxdier, som styringen kan tage afszt i.

Selv om der er enighed om, at netop disse historiske udviklingsten-
denser er de mest centrale for professionel udvikling, er funktionalister og
neo-weberianere meget uenige om, hvilke konsekvenser det har for de
professionelle grupper. »Nodvendighedsteoretikeme« mener, at de pro-
fessionelle gives en rolle, fordi de er de eneste, der kan formidle de nye
normer og vaxdier, og deres monopol og autonomi er ikke et problem,
men en forudszetning for at de kan lose deres opgave. De belonnes så
behorigt for deres indsats. »Magtteoretikerne« trakker en anden konklu-
sion. De professionelle gives ikke en bestemt rolle, de tager eller vinder
den selv ved at have held ti1 at monopolisere det meget centrale emne,
der nu bliver markedsgjort: nye normer, vaxdier og ny viden. De er
simpelthen de mest succesfulde i kampen om at tilegne sig markedet på
et bestemt område. Selve opbygningen af uddannelsesystemet og brugen
af eksamensbeviser er centrale midler i denne kamp.

Der er altså ingen tvivl om, at et saxkende ved professionelle er, at de
har monopol på og autonomi i deres arbejde. 1 en del af forskningen
betragtes det som en nodvendighed, i en anden del som et problem. En
vurdering af dette sporgsmål krzver dog, at man forholder det ti1 en
bestemt kontekst, som det også var tilfzeldet med viden, og ser på ud-
viklingen af monopoler og autonomi hos professionelle grupper som en
dynamisk protes: De forskellige sarnfundsmaxsige, kulturelle og sociale
normer og vaxdier setter en ramme for, hvilken form for beskyttelse af
og frihed i deres arbejde de enkelte grupper skal eller bor have på et
bestemt tidspunkt. Men samtidig er de professionelle selv med ti1 at
påvirke denne ramme, idet de som sociale grupperinger er med ti1 at
udvikle disse normer og vaxdier. Men også mange andre sociale grup-
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peringer end de professionelle indgår i denne protes og er med ti1 at saette
rammerne. Igen er der tale om, at de professionelle ikke passivt tildeles
monopol og autonomi, men at monopolet og autonomien heller ikke
udvikles i et tornrum, hvor de professionelle selv kan bestemme, hvilket
monopol og hvilken autonomi de skal have. Monopoler og autonomi er
i konstant forandring og ti1 konstant forhandling i samfundet. De pro-
fessionelle slås indbyrdes om monopoler, der sker hele tiden politiske
problematiseringer af monopoler osv.

Jeg har tidligere kommenteret problemet med monopoldannelse og eks-
klusion i forbindelse med diskussionen af eksamensbeviser. Her kom jeg
frem til, at det ikke er monopolet og eksklusionen som sådan, der er
problemet, men i stedet grundlaget, det sker på, der kan problematiseres.
Er det de rigtige, der har monopol? Ser man på autonomien, så har man
i den angloamerikanske professionsmodel karakteriseret selvstyringen som
en egen kontro1 over alle forhold, der vedrorer professionen: uddannelse,
adgang ti1 professionen, standarder, salg af produkt osv. Den frie konkur-
rence over markedet betragtes som et vzesentligt element i dette. Statens
overtagelse af kontro1 med uddannelsessystemet og autorisation og en
integration af professionelle grupper i fx bureaukratiske organisationer
betragtes som en indskrankning af autonomien og dermed den profes-
sionelle status. Ud over at der er sat sporgsmålstegn ved, hvor autonome
de professionelle reelt har wret i den angloamerikanske verden (afhzen-
gighed af markedsforhold og indirekte statslig styring), betyder denne
opfattelse af autonomi, at man ikke kan forklare den store selvstyring,
som de kontinentale professioner beviseligt har, selv om de er funderet
i de bureaukratiske organisationer, og selv om staten spiller en stor rolle
i fx uddannelsen af professionelle.

Der er dog ingen tvivl om, at der er tale om en meget forskellig form
for styring afhazngig af, om de professionelle opererer på det frie marked
eller i en politisk styret bureaukratisk organisation som den offentlige. På
markedet styres de professionelle direkte af forbrugemes eftersporgsel
efter de profesionelles ydelse i form af viden, og der foregår en »fri«
konkurrence mellem de forskellige vidensproducenter. 1 den bureau-
krutiske organisation som den offentlige sektor, afkobles denne direkte
relation mellem producent og forbruger. 1 stedet er det den offentlige
organisation, der går ind og formidler mellem udbud og eftersporgsel på
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forbrugerens og producentens vegne. Det er en formidling, der sker på
baggrund af politiske og administrative vurderinger. Den overste ledelse
i de offentlige organisationer beslutter, hvilket udbud der skal vaere af
bestemte ydelser, og hvilken eftersporgsel der skal dakkes (hvilke pro-
fessionelle, der skal ansEttes, og hvad de skal lave). Det er altså ikke
lzengere den »frie« konkurrence (der er som omtalt sat sporgsmålstegn
ved, hvor fri konkurrenten egentlig var på markedet), der styrer de
professionelle. For de professionelle ansat i offentlige organisationer er
det politiske og administrative vurderinger og fastlazggelser af en bestemt
udbuds- og eftersporgselssituation, der styrer. Når de professionelle
ansattes i en offentlig organisation, sazlger de altså deres arbejdskraft på
et offentligt politisk kontrolleret marked, og deres arbejde styres i hojere
grad af hierarkiske og formelle regler.

Urniddelbart betraget er det forståeligt, at dette skift i arbejdsvilkår har
fort ti1 en konklusion om, at de professionelle har mistet deres selvstyring.
Men her er det wesentligt at påpege, at der iszr er tale om zndringer i
den ideogiske kontro1 og ikke i den tekniske kontrol. Erfaringer viser, at
de professionelle fastholder deres tekniske kontro1 og også, som tidligere
rnevnt, at det trods alt er lykkedes de professionelle at opretholde en stor
grad af den ideologiske selvstyring, selv om denne andring sker. Jeg har
tidligere nawnt, at bureaukratiet er afhzngig af de professionelle, og at
de udvikler deres egen niche. Man kan tale om den nye form for pro-
fessionel kontro1 som en mere indirekte ideologisk kontrol, idet de profes-
sionelle leverer input ti1 beslutningstagere, men en mere direkte form er
også de professionelles besaettelse af vigtige ledelsesposter i det formelle
hierarki i den offentlige sektor. Det samme ga=lder, hvis vi ser på den
statslige styring af uddannelser. Igen kommer andre przemisser, som de
politiske og administrative, ind som et styrende element, men det er
wesentligt at holde fast i, at den professionelle styring ikke behover at
forsvinde af den grund. 1 Danmark er der fx også tradition for, at de
professionelles organisationer inddrages og hores (mange professionelle
organisationer har legal horingsret) i forhandlinger om udvikling af
wesentlige emner inden for deres område, fx uddannelse. På den måde er
det muligt for de professionelle at fastholde en stor grad af indflydelse
både i arbejdssituationen og på arbejdsfeltet som sådan. Selvstyringen
forandrer sig, men den forsvinder ikke entydigt, fordi de professionelle
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integreres i offentlige organisationer.
Selvstyringssporgsmålet må derfor angribes fra en anden vinkel, og det

kan vaxe sporgsmålet om, hvordan selvstyringen ser ud i en given sam-
menhaeng, hvorvidt denne selvstyring er onskvaxdig og i givet fald, hvil-
ken form, den så skal have?

Freidson (1984) mener, at det er vigtigt at skelne mellem idealtypens
autonomi og virkelighedens. Alle professioner er underlagt en eller anden
form for kontro1 (altså også de angloamerikanske). Men i idealtypen kan
opregnes tre former for autonomi. Den ene form er et @konornisk mono-
pol, der indebaxer regulering af antallet af professionelle og har stor
indflydelse på indkomsten. Men dette monopol afhaxrger også af den
anden form, og det er det politiske monopol, hvor en gruppe accepteres
som autoritative talsmaxrd på deres orrnåde. Denne form dakker altså
også over en professionel kontro1 af målene for arbejdet, og jeg har
omtalt denne form som ideologisk. Den tredje form, som Freidson nzev-
ner, er det administrative eller et supervisionsmonopol over praktiske ting
i forbindelse med deres arbejde. Det har jeg omtalt som den tekniske
kontrol. Skal man vurdere, om professionel autonomi er nodvendig, må
det vurderes på baggrund af en opstilling af mål, som det også var til-
fzeldet med sporgsmålene om viden, uddannelse og eksamensbeviser. Og
i forhold ti1 autonomien er en stillingtagen ti1 to mål vigtig, siger Freidson
(1984, s. 21). Vi1 man fortsat have arbejdsmåder og -organiseringer, der
ikke forkrobler producenten, men i stedet giver mulighed for, at l@n-
modtageme selv kan bestemme, hvad de skal lave og hvordan? (Han ser
det som en antitese ti1 proletarisering). Vi1 man geme have en produktion
af ydelser, der ikke forkrobler forbrugerne, men i stedet giver plads for
individuel behandling af forbrugeme? De professionelle ydelser er stan-
dardiseret gennem deres uddannelse. Denne standardisering er udtryk for,
at man kan forvente samme form for ydelse uafhaxgigt af person- og
situationsafhaxgige faktorer. Men en vazsentlig del af denne standardi-
sering gennem uddannelse går også ud på, at de professionelle med basis
i deres viden skal udove et skon i forhold til, hvilke ydelser der er rele-
vante i forskellige situationer. Alle brugere har ikke behov for samme
form for ydelse. Freidson (1984) skriver, at det er hzevdet, at professionel-
le ydelser ikke kan standardiseres i forhold dette skonsprincip. Men det
mener Freidson ikke er rigtigt. Sporgsmålet er snarere, om vi vi1 accep-
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tere resultatet af de professionelle ydelser, hvis der gennemfores netop
den form for standardisering?

Så igen er problemet måske ikke, at de professionelle har autonomi,
men at den ofte historisk er blevet misbrugt. Fx ved at den @konorniske
egeninteresse har overskygget serviceidealet, og at autonomien nogen
gange er blevet så stor, at den er brugt ti1 at undertrykke forbrugerne. Det
wsentlige er at diskutere, i hvilken form de professionelle skal have
monopol og autonomi. Selv om de får en storre belonning end andre
grupper, er der ingen, der siger, at de selv skal bestemme storrelsen af
denne belonning. Og fordi de har stor autonomi i selve deres arbejde,
behover de ikke have det over målet for deres arbejde. Målene for deres
arbejde kan w r e et sporgsmål om humanistiske vzrdier, som professio-
nelle ikke har patent på. Det er iszer tilfzeldet på det sociale og kulturelle
område i kommunerne.

Freidson mener, at det vigtigste ved autonomien er, at de professionelle
har tilstraekkelig grad af autoritet over deres arbejde, så de er frie ti1 at
udfore skonsmzessige handlinger. Det krzever en vis form for @konornisk
og politisk monopol, så de ikke kan tyranniseres af enten brugere eller
arbejdsgivere.4 Det kan vaere wsentligt, at de professionelle inddrages
i beslutningen om, fx hvor mange professionelle der er brug for på deres
ortnåde fremover, fordi de sidder inde med en central viden om udvik-
lingen på deres arbejdsfelt. Og at deres bedommelser i arbejdssituationen
i visse situationer ligger over lzegmandens bedommelse. Den karakteristi-
ske form for evaluering af deres arbejde må forblive kollegial. Men derfor
kan der godt vzere andre former for evaluering som supplering. Kun dele
af deres arbejde er fagligt teknisk; en anden del er wrdimzessigt og
moralsk. Her kan der etableres et socialt og moralsk forhold med dem,
der er involveret i ydelseme. 1 den offentlige sektor indgår en politisk og
administrativ vurdering af de professionelles arbejde, men vurderingen
kan antage mange former og omhandle forskellige dele af det profes-
sionelle arbejde (som jeg har varet inde på i kapitel 2). Det er essentielt
at forholde sig ti1 forskellige former for evaluering, så der kommer
kontro1 og evaluering også udefra. Man kan måske i den sarnmenhzeng
sige, at det er wesentligt at etablere et professionelt handlingsrum, hvor
der sker en opmuntring af engagementet gennem autonomi, gives til-
strakkelig diskretion, så man undgår yderligere standardisering, men også
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så man undgår selvservicering, og i stedet en overensstemmelse med
forbrugernes behov.

Hellberg (1991) er inde på det samme i sin diskussion af diskretions-
begrebet. Hun forstiger at gå ind i diskussionen af videns nodvendighed
ved at se på diskretionen. Hun ser dette begreb som et vzesentligt element
i forståelse af de professionelles monopoliseringsbestrzbelser og i selve
professionaliseringsprocessen. Hun forstår diskretion som adskilthed i
forhold ti1 kontinuitet, og dem der håndterer adskilthed må were frie ti1
at g@re deres bedommelser uden kontrol. Diskretion er nodvendig i
omtålelige sporgsmål, der krzever eftertznksomhed, varsornhed, finfolelse,
osv., og hvor der er en stor del humanisme indeholdt i bedommelser. 1
moderne forstand handler det om opgaver, som ikke kan automatiseres,
det vi1 sige, at de indeholder unikke og varierende momenter, der optrze-
der uforudsigeligt. Derfor må den, der skal lose opgaven tildeles diskre-
tion og have frihed ti1 at beslutte og handle uden anden kontro1 end egen
bedommelse. Grundlaget for denne diskretion hos de professionelle er
netop deres viden i form af videnskabelighed og erfaringer. Hertil kan
siges, at det nok ikke så meget handler om, at opgaver ikke kan auto-
matiseres, men at det snarere er et sporgsmål om, hvorvidt en yderligere
automatisering oriskes i varetagelsen af bestemte opgaver i offentligt regi.

Det sociale og kulturelle område i kommuneme, hvor opgavefeltet om-
handler problemlosninger vedrorende mennesket (frem for materielle
ting), kan hzevdes at vzre et af de områder, hvor opgaverne iszr inde-
holder unikke og varierende momenter, der optrzeder uforudsigeligt og
derfor krawer stor eftertznksomhed, finfolelse, osv. Men selv om man
kan hzwde, at dette princip isazr må gzelde, hvor det er mennesket, der er
opgaven, er det stadig ti1 forhandling, fx hvilke dele af opgavefeltet der
krawer diskretion og skon, og hvilke dele der ikke ger det.5 Det er en
politisk og humanistisk vurdering, der må ligge ti1 grund for vurderingen
af, hvilke former for diskretion de forskellige opgaver krazver.

I denne diskussion af monopol og autonomi er der isaer tale om analy-
tiske og idealtypiske opdelinger af forskellige kontrol- og autonomifor-
mer. Når jeg skal overfore diskussionen ti1 den kommunale sammenhzng,
rejser der sig et problem. Det drejer sig iszer om den skelnen, der laves
mellem den ideologiske og tekniske kontrol. 1 denne skelnen forudszettes
muligheden for klart at skelne mellem mål og midler. Man kunne i
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modsztning ti1 dette haxde, at i virkelighedens verden er valg af midler
og metoder i sig selv en del af målformuleringen, og at de professionelle
ved at fastholde deres tekniske kontro1 også i stor grad styrer målformu-
leringer. Med de professionelles valg af bestemte metoder og midler ti1
at lose en bestemt opgave har de samtidig også sat en ramme for, hvilke
mål der kan opstilles. Jeg har ovenfor talt om den indirekte styring, der
kan ske på denne måde. Så selv om jeg mener, at det er relevant at fast-
holde en skelnen mellem forskellige analytiske kontrolformer, skal jeg i
den konkrete undersogelse i kommuneme w r e opmzerksom på denne
blanding af mål og midler i praksis.

Jeg har tidligere vaxet inde på, hvordan strukturaxdringer påvirker
elementet om monopol og autonomi hos de professionelle i komrnuneme.
Jeg lagde op til, at der synes at blive trukket i begge retninger med både
en udvidelse og en begrzensning af monopolet og autonomien. Det vz-
sentlige bliver at se nzermere på, hvilke forskellige former for monopol
og autonomi der axrdres på i kommuneme, og hvilken betydning det har
for de professionelles reaktioner og dermed for effekter af strukturax-
dringer.

Det andet v=sentlige undersogelsespunkt er, om der rent faktisk er tale
om disse monopoliseringstendenser og autonomibestrazbelser i den danske
professionsudvikling, og i givet fald hvilke strategier de danske pro-
fessioner anvender for at opnå deres interesser. Jeg skal i det folgende
fastholde det generelle billede på danske professioner, men trzekke kon-
krete eksempler ind fra saxligt de professionsgrupper, jeg arbejder med
i kommuner.

3.4.3 Danske professioners strategier
Det danske samfund omtales ofte som et organisationssamfund. Med det
menes, at et typisk trask ved danskemes måde at organisere sig og @ge
indflydelse på i alle sammenhaxge er i organisationer, der kollektivt
soger en bestemt interessevaretagelse. Det er organisationer, der har
indflydelse og ikke enkeltpersoner. Og organisationerne opfattes at have
stor indflydelse på samfundsudviklingen. 1 Danmark er der tradition for
at inddrage relevante organisationer i beslutningsprocessen omkring
emner, der berorer deres interessesfax-e. Begreber som forhandlingsokono-
mi og korporativ stat er anvendt for at beskrive dette saxlige faxromen.
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Isaz har fagforeningerne som organisationsform spillet en vazsentlig
rolle i udviklingen af det danske velfzrdssamfund. Og specifikt på
arbejdsmarkedet er deres indflydelse på udbredte områder stadfaestet
gennem lovgivning og aftalebaseret virksomhed mellem stat og organisa-
tioner. Det szerlige ved de danske fagforeninger er, at de reprzesenterer en
meget stor del af arbejdsstyrken. De har en meget hoj organiseringsgrad.
70-80% af den danske arbejdsstyrke er medlem af en fagforening i
modwtning ti1 fx i USA, hvor kun 20-30% er medlemmer?

If@lge professionsforskningen skal man forvente at finde stazrke pro-
fessionelle organisationer med en hoj organiseringsgrad, der har eller
streber efter monopol på deres arbejdsområde. Ser man på selve organi-
seringen, så laegges der op til, at den professionelle organisering isazr vi1
ske i form af faglige sammenslutninger, der adskiller sig fra fagforeninger
ved at beska=ftige sig mere med faglige problemstillinger end med det
materielle, fx lon og arbejdsvilkår. Det gzelder isaer de fuldt professionelle
grupper. Det er kun grupper, der er på vej mod professionel status, der
baserer deres organisation på fagforeninger. De professionelle organisatio-
ner vi1 isazr koncentrere sig om eksklusion, mens fagforeningerne iszer vi1
koncentrere sig om usurpation. Nyere studier lazgger dog som omtalt op
til, at der har udbredt sig en stazrkere fagforeningsorientering i de konti-
nentale professioner i efterkrigstiden.

Det må siges at vzre g=ldende i stor grad også for de danske pro-
fessioner. Det typiske er, at alle professionelle grupper har udviklet
fagforeninger, der reprzesenterer omkring 90% af de professionelle på
området. Der har i Danmark, som i andre lande, vazet tradition for, at
iszr de zeldre professionelle grupper forst oprettede faglige samrnenslut-
ninger, fx lzeger, jurister, pravster. Men siden har også disse grupper fået
deres fagforeninger, der koncentrerer sig om lon- og arbejdsvilkår. Efter-
hånden varetages både professionsfaglige emner og de materielle sider i
den samme organisation. La=geme er et eksempel.

Den Almindelige Danske Lazgeforening (DADL) er 137 år gammel, og
har i dag tre fagforeningwsojlerw: Foreningen af Yngre Lzeger, For-
eningen af Specialbeger og Praktiserende Lazgers Organisation. DADL
har delegeret alt omkring lon og arbejdsvilkår ti1 de tre foreninger, samt
kursusvirksamhed osv. Men DADL's hovedbestyrelse skal godkende alle
overenskomster. De beskzeftiger sig med den overordnede styring af
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hegerne, fx uddannelse, brede medlemsinteresser, foreningens image,
bladvirksomhed og det sundhedspolitiske arbejde. Det er også DADL, der
har horingsretten omkring sundhedspolitiske emner. DADL har desuden
et etisk råd og et voldgiftssystem, hvorigennem de forer kollegial og etisk
kontro1 med lzegeme. Men med hensyn ti1 kontrollen er der udviklet
mange former for offentlige kontrolinstanser af lzgevirksomhed. Det er
Sundhedsstyrelsen, der autoriserer og forer tilsyn med lzegerne, på lavere
niveau er embedslzgen en kontrolinstans, og Patientklagenzevnet er et
yderligere eksempel på en kontrolinstans. Fra DADL forlyder det, at de
nok er en af de mest kontrollerede professioner i Danmark. Dette ek-
sempel viser to wsentlige forhold ved dansk professionel udvikling. Dels
sammenblandingen af traditionelle professionsopgaver og fagforeningsop-
gaver i en og samme organisation, også for de »gamle« professioners
vedkommende. Dels statens rolle i kontro1 af de danske professioner.
Organiseringen i fagforeninger betyder da også, at det er disse fagfor-
eninger, der har den kollektive forhandlingsret og ofte horingsret i for-
bindelse med zendringer på et område og dermed den store indflydelse.

Isaer nyere professionelle grupper i Danmark opretter fra begyndelsen
en organiseringsform: fagforeningen, hvor de to typer af opgaver er inte-
greret. For de grupper af professionelle, som jeg arbejder med, er der
også tale om integration af opgaveme i en organisation. Der er tale om
Dansk Psykologforening, Danmarks Lzererforening, hvor Skolepsykologer-
nes Landsforening er en integreret del, Dansk Socialrådgiverforening, og
Dansk Sygeplejeråd. For disse professionelle grupper, er det fra 90-95%
af de uddannede, der er medlemmer af deres fagforening, og fra flere fag-
foreninger forlyder det, at organiseringen i ojeblikket er stigende,

På denne baggrund må man formode, at eksklusion og usurpation er
de foretrukne strategier for de professionelles organisationer. Den ud-
bredte tendens ti1 at organisere sig fzlles i organisationer, der krwer
bestemt uddannelse som grundlag for organiseringen, og hvor fagfor-
eningeme får forhandlingsretten på et erhvervsområde, er et udtryk for
monopolisering. Fagforeningerne ger deres indflydelse gazldende både ved
emner, der er orienteret mod faget som sådan, og det gzlder også den
politiske del, og ved emner der omhandler lon- og arbejdsvilkår. 1 Dan-
mark har de professionelle organisationer udviklet sig ti1 stazrke, centrali-
serede arbejdsmarkedsorganisationer, der i forhandling med staten
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temmelig stramt fastlzgger, hvem der skal lose hvilke opgaver i forskellig
sammenhang. Der defineres altså også faggraxser gennem disse aftaler.
Og nogle grupper har direkte lovgivning omkring deres arbejdsfelt.

Jeg skal prove at se på, hvordan disse strategier kommer ti1 udtryk for
de grupper, jeg arbejder med. Der er stor forskel mellem grupperne på,
i hvor stor grad det er lykkedes dem at monopolisere deres arbejdsom-
råde.

Laxerne har en stor grad af monopol, idet de lovmazssigt har fået stad-
fzestet, at kun uddannede skolelzerere kan undervise i folkeskolen (Due og
Madsen, 1990, s. 451). De har altså et monopol, der binder sig ti1 den
legale sfaxe, som jeg tidligere har kaldt det. Der er dog ikke tale om en
decideret autorisation af laxere; det er en anden form for monopol, som
det også er lykkedes at fastholde i den nye folkeskolelov. De nye bache-
loruddannelser kan ellers udgore en trussel mod dette monopol. Laxeme
har dog også et andet monopol, der handler om monopol på ledelse af
deres område. 1 rnit tilfzelde er det skoleledelsen og ledelsen i forvalt-
ningen af skoleområdet. Dette monopol henforer sig ti1 det, jeg har kaldt
det offentlige og arbejdsstedets monopol. Ledelsen på skolerne kan
fastholdes som en laxeropgave, så henge skoleledeme også underviser,
men ved en udvikling som med decentraliseringen, hvor skolelederen
eventuelt kun varetager administrative opgaver, kan dette monopol kom-
me i fare. Ved forvaltningsledelsen har vi allerede set et brud med ledel-
sesmonopolet, idet en juridisk provesag for nogle år siden fratog laxeme
deres ledelsesmonopol i de kommunale forvaltninger. Sammenhegninger
af forvaltninger og nye ledelsesstrukturer i komrnunerne kan få betydning
for laxernes traditionsbundne ledelsesmonopol i forvaltningerne.

Sygeplejerskeme har også en stor grad af legalt og administrativt
monopol, idet det lovmaxsigt er stadfazstet, at kun sygeplejersker må
varetage sygeplejeopgaver. Sygeplejersker har direkte autorisation (Peter-
sen, 1993). Autorisation er altså et forhold, hvor man sikrer sig, at de
»rigtige« eksperter varetager visse opgaver. Det er staten (Sundhedssty-
relsen), der foretager autorisationer, og tilsyn og kontro1 falger meget
samme system, som jeg har beskrevet for lzegemes vedkommende. Men
specifikationen af disse opgaver er dog mere ukontrolleret. Der er tradi-
tion for, at man definerer opgaverne ved at se på indholdet i uddannelsen,
men fastlzggelsen ligger også i Sundhedsstyrelsens cirkulaxer, hvor man
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pointerer lederopgaver, tilsynsforing og behovsdefinering som opgavefelt.
Man skelner mellem elementzere sygeplejeopgaver, der kan udfores under
tilsyn af en sygeplejerske og komplekse opgaver, der skal udfores af
sygeplejersker selv. Iszr i forbindelse med de nye social- og sundhedsud-
dannelser, der også retter sig mod sygeplejerskernes arbejdsopgaver, er
det blevet nodvendigt at lave en mere indgående specificering af arbejds-
områderne. Specificering af opgaver er altså noget, der binder sig ti1 den
legale sf=re, men også i hoj grad ti1 den offentlige sfzere og arbejdsstedet.
Der er en stor grad af skon i vurderingen af, hvilke opgaver der er sy-
geplejeopgaver og hvilke, der ikke er. Sygeplejerskeme har dog også en
stor grad af ledelsesmonopol på deres funktionsfelt. De er entydigt
underlagt lzegeme, men derfra og nedefter i sundhedssystemet står sy-
geplejerskerne starkt på ledelsesplanet. Dette monopol binder sig ti1 en
vis grad ti1 den legale sfzre, som det fremgår af fx cirkulzerer og overens-
komster, men også i stor grad ti1 de @vrige sfzrer.

I kommuneme er den storste zendring for sygeplejerskenes vedkom-
mende, at man indforer den såkaldte integrerede plejeordning på Adreom-
rådet, der betyder, at hele personalegruppen på aeldreområdet skal vareta-
ge plejeopgaver i hele kommunen. Denne ordning kan betyde zndringer
i opgave- og kompetencefordelinger mellem personalegrupperne, og det
afspejler sig også i nye overenskomster. Indforelsen af den integrerede
ordning falder ofte tidsmoessigt sarnmen med decentraliseringen i kom-
muneme, hvor fx administrative opgaver laegges ud ti1 aeldreinstitutioner,
og man samtidig zendrer på ledelsesstrukturen på hele Adreområdet (se
en uddybning af dette i kapitel 5). Hele denne udvikling kan få stor
betydning for sygeplejerskernes monopol og selvstyring, dels ved at man
reelt zendrer på det legale monopol på visse punkter, dels ved at der
opstår situationer, hvor også de andre former for monopol og autonomi
(offentligheds- og arbejdsstedsmonopolet) smettes ti1 forhandling i de
enkelte komrnuner. Det kan ske både i forhold ti1 den politiske og ad-
ministrative ledelse og i forhold ti1 de ovrige erhvervsgrupper (typisk
ikke-professionelle) på azldreområdet. En kombination mellem den inte-
grerede ordning og strukturandringer szetter altså sygeplejerskernes
monopol og autonomi ti1 diskussion.

Psykologerne har for nylig fået retten ti1 autorisation, og de er i en
protes, hvor de skal autoriseres. Det gaAder både de universitetsuddanne-
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de psykologer og skolepsykologerne. Psykologeme opererer på et er-
hvervsområde, hvor de konkurrerer med alverdens former for terapeuter;
det vzre sig andre professioner, der har en terapeutisk efteruddannelse
eller ikke-professionelle med selvbestaltede terapiuddannelser. Med auto-
risationen tager psykologerne det forste skridt i retning af en legal mono-
polisering af deres område. Men indtil videre er deres monopol på ar-
bejdsfeltet hovedsagligt bestemt af den offentlige sfwe og arbejdsstedet.
Skolepsykologeme har dog aftalevirksomhed iszer omkring ledelse på det
skolepsykologiske område i kommunerne. Med en udvikling i kommuner-
ne, hvor man i forbindelse med sammenlzgning af forvaltninger vaelger
at omstrukturere psykologemes arbejdsfelt, kan der ske zndringer i de
hovedsagligt traditionsbundne monopol- og autonomiformer, som psyko-
logeme har bygget op omkring deres arbejde i kommunerne (se en
uddybning af denne udvikling i kapitel 5).

Socialrådgiverne har ikke nogen former for autorisation eller direkte
legalt monopol på deres område. Deres monopol og autonomi binder sig
mesten udelukkende ti1 arbejdsstedet. De har heller ikke noget ledelses-
monopol. Manglen på den mere rendyrkede form af det legale monopol
giver sig da også udtryk i, at socialrådgiverne har stor konkurrence fra
kommunalt uddannede sagsbehandlere, socialformidlere osv. på deres
arbejdsfelt i kommuneme. For socialrådgivemes vedkommende kan en ny
funktions-, kompetente- og opgavefordeling af arbejdet i forbindelse med
sammenlaegninger af forvaltninger saette deres autonomi ti1 diskussion.

Det skal understreges, at for alle grupper gazlder det, at fagfor-
eningemes centrale og lokale aftalesystemer omkring arbejdsvilkår og l@n
er med ti1 at danne og understotte monopoldannelser. Selv om det ikke
lovgivningsmazssigt er fastlagt, at en bestemt gruppe skal varetage be-
stemte arbejdsopgaver, kan brugen af organisatoriske rettigheder gore det
vanskeligt at foretage zndringer, der betyder bewgelser i monopoler. Af-
taleme kan vzre et vigtigt redskab i beskyttelse af monopoler, der iszr
binder sig ti1 den offentlige sfzere og arbejdsstedet.

Men professionsforskningen henleder også opmzrsomheden på, at
andre stategier end eksklusion og usurpation vi1 vzre udbredte for pro-
fessionelle organisationer. Det er alliancedannelse (gennem fx kartelli-
sering) og politisering. Vi ser da også denne tendens udbredt blandt de
danske professionelle organisationer. Flere professionelle grupper slår sig
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sarnmen i én fagforening, fx Dansk Jurist og @konom Forhund, der
dzkker både jurister og @konorner. Eller flere fagforeninger slår sig
sammen i storre forbund, hvor samarbejdet koncentreres om generelle og
overordnede aftale- og overenskomstforhold, hvor det iszr for de mindre
fagforeninger vurderes, at deres interesser varetages bedst i denne form.
De får en stzerkere forhandlingsposition. Denne alliancedannelse er iszr
i de seneste år blevet mere og mere udbredt. Diskussionen om store
karteldannelser er et udtryk for dette, men også diskussioner internt i fag-
foreninger om sammenlzgning med andre fagforeninger er stadig mere
udbredt.

Med hensyn ti1 de professioner, jeg arbejder med, fremtrzeder også
denne tendens. Psykologeme er med i Akademikemes Centralforbund, og
de ovrige grupper er medlemmer af Funktionaerernes og Tjenestemzende-
nes Fzllesråd. Fra sygeplejerskerne forlyder det, at de i stigende grad
indgår et samarbejde med andre mindre »sundhedsprofessioner«, som det
udtrykkes fra fagforeningen (fx ergo- og fysioterapeuter, jordemodre og
sundhedsplejersker) om lon- og arbejdsvilkår i deres overenskomstfor-
handlinger. Men indtil videre er der ikke tale om en reel samrnenlzgning.
I Dansk Socialrådgiverforening har man diskuteret en sarnmenhngning
med andre fagforeninger (både socialpEdagoger og ergoterapeuter, samt
HK-personale har varet på tale), for at få en st@re indflydelse på lon og
samfundsforhold og styrke den socialpolitiske påvirkningsmulighed (So-
cialrådgiveren, 1993). Der er dog ikke taget nogen beslutning. En barriere
for denne form for sammenlzegning er netop de mindre foreningers
bekymring for at miste deres egen saerstatus fagligt set. Og indtil videre
har professionerne, der indgår i dette projekt, hver sin fagforening baseret
på hver deres uddannelse.

Hidtil har jeg talt om en organisationsmassig alliancedannelse med
andre professionelle grupper inden for et arbejdsområde. Alliancedannelse
kan dog også ske mellem professionelle grupper i og uden for kommunen
og med andre vigtige aktorer i omgivelserne. Det kan fx vare brugerne
og medieme. Ved at mobilisere og danne koalitioner med andre grupper
har de professionelle en bedre mulighed for at vinde gehor for deres inter-
esser. 1 mit tilfzlde er alliancedannelsen med brugerne interessant at
undersgge, da der i forbindelse med StrukturEndringerne - isazr decentra-
liseringen - @nskes en storre brugerindflydelse gennem brugerbestyrelser.
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Intentionen er måske at daxnrne op for den professionelle selvstyring,
men professionsforskningen lEgger altså op til, at der også kan vaxe tale
om, at de professionelle kan mobilisere og aktivere disse formelle bru-
gerorganiseringer omkring deres interesser. Og det vi1 måske vaxe lettere,
når de er formelt organiseret og integreret i beslutningsprocessen. Allian-
cedannelse mellem professionelle grupper indbyrdes i kommuneme er
selvsagt også interessant i rnit tilfazlde, hvor strukturandringer kan betyde
zendringer på områder, der er af fazlles interesse for flere grupper. Det
gazlder ledelsesforhold, nye funktionsopdelinger på tvaxs af faggrupper,
en bestemt form for decentralisering osv. Det er vzsentligt at se, hvorvidt
denne alliancestrategi både mellem professionelle grupper indbyrdes og
i forhold ti1 brugerne anvendes og lykkes for de professionelle i kommu-
nerne i deres bestrgbelser på at bevare deres selvstyring.

Fastholdelse af status quo er også en strategi, der har vaxet nzvnt som
mulig for de professionelle. Fastholdelse af status quo kan ske gennem
assimilering (tilpasning). Der kan were tale om, at de professionelle
indoptager axdringer og tilpasser sig dem, så de kan fastholde deres
position. Denne strategi er wsentlig at undersege i mit tilfxlde, fordi jeg
arbejder med grupper, der indgår i et under- og overordnelsesforhold. De
opererer i den bureaukratiske organisation, hvor de er underlagt formelle
beslutningstagere. Deres ansazttelsesgrundlag kan trues, hvis de ikke
falger en ordre. De kan derfor blive tvunget ti1 at tilpasse sig en andring
for ikke at miste deres arbejde eller blive degraderet. Samtidig kan en
urniddelbar tilpasning også vaxe en måde at fastholde selvstyringen på,
idet den kan saztte de professionelle i en fordelagtig forhandlingssituation
for på laxgere sigt at påvirke axdringeme i en retning, de finder relevant.
Med denne strategiform bevzger jeg mig over i de individuelt praegede
strategier, og dem skal jeg vende tilbage til.

For Danmarks vedkommende ser vi altså tydeligt betydningen af at
inddrage det historiske og kulturelle aspekt i en professionsanalyse. Den
danske organiserings- og fagforeningstradition slår igennem på den måde,
at alle professionelle grupper i Danmark også har udviklet en staxk
fagforeningstradition. Det er gennem fagforeningerne, at man opnår den
storste indflydelse og ikke gennem de traditionelle professionelle faglige
sammenslutninger. Og det er gennem både forskellige former for eks-
klusionstrategier og gennem stadig stigende alliancedannelse, at man ser
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den storste påvirkningsmulighed både for arbejdsområdet bredt set og for
lon- og arbejdsvilkår.

Når man gennem strukturzendringeme i kommunerne forseger at andre
de professionelles måde at varetage opgaver op, vi1 man selvsagt hurtigt
stode ind i områder, der er dzkket af disse forskellige former for af-
talevirksomhed og lovgivning, der danner grundlag for monopoler. Et
eksempel er, at man vi1 have lzererne på skolerne og pzedagogerne på
fritidshjemmene ti1 at arbejde sammen om pasning af bom. Eller at man
vi1 omstrukturere zldreområdet, så sygeplejerskerne skal have nye op-
gaver og nye samarbejdsrelationer med ikke-professionelle. Så snart man
kommer ti1 konkret opgave- og kompetencefordeling, organisering af
selve arbejdet osv., kommer man ind på emner, der er dazkket af for-
skellige former for aftalevirksomhed og lovgivning. Den udbredte mono-
poldannelse betyder, at organisationerne skal inddrages i processen, og
der opstår fx mulighed for konkurrencebegrznsning gennem de organisa-
toriske rettigheder og de legale monopoler. Selv om der ikke ligger aftaler
på området, må man også formode, at den form for monopol, der er
dannet gennem offentlighed og på arbejdsstedet, vi1 bruges som argument
for fastholdelse af monopol på et arbejdsområde.

Indtil videre har jeg set på de professionelle strategier samlet set. Af
det ovenstående er det dog fremgået, at der også er forskelle mellem de
forskellige professioner, både når det handler om deres viden, autonomi
og monopol. Og jeg skal se mermere på, om disse forskelle giver sig
udslag i forskellige organiseringsformer og strategier for de professionelle
grupper. Sådanne forskelle kan udgore en nuancering af grundlaget for
forståelse af de forskellige reaktionsmonstre hos de professionelle grupper
i kommunerne.

Scheuer (1985) har lavet en karakteristisk af forskeZZige fagfor enin@y-
per, og ser på hvordan fagforeningers karakter hzenger sammen med med-
lemmernes placering i den sociale struktur. Scheuer kommer frem ti1 fire
typer af fagforeninger med hver deres karakter, der dzekker deres hold-
ninger og strategier. De fire typer kan ses i nedenstående model:
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Figur Forskellige fagforeningskarakterer
3.1
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Kilde: Scheuer, 1985, s. 23.
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Den ene dimension i modellen er grad af professionalisering, og ber
menes, at medlemskabet iszer er baseret på uddannelse eller på arbejds-
funktion. 1 type B og D er iszr uddannelse et optagelseskriterium, mens
det i type A og C isEr er beskaeftigelse på et bestemt område. Den anden
dimension er grad af kollektivitet, hvor Scheuer mener i hvor hoj grad
medlemmers loyalitet orienteres mod lonmodtagere i bred forstand eller
mod virksomheden eller professionen (Scheuer, 1985, s.23-24).

Det er isgr type B (professionalisme) og D (fagbaseret kollektivisme),
der har interesse i mit tilfazlde, så jeg skal koncentrere mig om disse to
typer. Om de ovrige typer kan siges, at for type A's vedkommende
(serviceorientering) er der tale om medlemmer, der udforer en bestemt
funktion, som fx ledelse, hvor loyalitet mest rettes mod virksomheden, og
type C (kollektivisme) har de egenskaber som traditionelt henfgres ti1
fagforeninger (wegt på lon- og arbejdsvilkår, militante strategier og en
lighedsorientering).

Type B er altså kendetegnet ved professionalisme. Scheuer mener, at
medlemmer i denne type fagforeninger ikke i szrlig grad er afh=ngig af
fagforeningen som et middel ti1 at forbedre deres status, men at den på
den anden side let kan anvendes, fordi medlemmernes kvalifikationer er
hoje og meget ensartede. Her handler det om at forbedre gruppens sociale
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position, uden at der er en overordnet strategi for lighed i samfundet.
Denne lighed kan nemlig underminere gruppens egen position (Scheuer,
1985, s. 24-25). Her ser vi altså et tydeligt udtryk for en fagforeningstype,
der adskiller sig klart fra de tanker om de professionelles organisering i
fagforeninger, der udviklede sig i proletariseringstesen. 1 denne type kan
man formode, at medlemmerne vi1 vzre modstandere af de privilegier,
der ikke udspringer af uddannelse og formaliseret viden, og at eksklu-
sionsstrategien er central.

Scheuer mener, at iszr de akademiske fagforeninger har denne karak-
ter, og jeg skal da også som en antagelse formode, at psykologeme har
denne form for organisationstype. Udviklingen af autorisationsregler og
fx mangeårige kompetencestridigheder i kommunerne mellem Dansk
Psykologforening og Skolepsykologisk Forening vidner om den udbredte
eksklusionsstrategi i denne type fagforening. Scheuer anbringer også
Danmarks LErerforening i denne fagforeningstype, og det er netop ud fra
nogle af de elementer, jeg tidligere har wret inde på om uddannelses-
hengde (lzrerne ligger mellem en traditionel videregående uddannelse og
en mellemuddannelse) og specialisering (lazreme har etableret deres egen
videnskab - pedagogik). Men også heremes arbejdssituation udgor en
begrundelse for denne placering. Lzererne har et stort råderum i deres
arbejde. De er i mindre grad underlagt formalisering og kontrol, end
andre mellemuddannede professionelle grupper, der arbejder i bureaukrati-
ske organisationer. Monopolet både på arbejdsområde og i ledelsesstruk-
tur vidner om de ekskluderende strategiformer.

Den anden type af fagforeninger, der er interessant i mit tilfaelde, er
type D, der er kendetegnet ved fagbaseret kollektivisme. Denne type er
en mellemform mellem B (professionalisme) og C (kollektivisme). Med-
lemmerne er kollektivistisk orienteret, men de har lettere ved at anvende
de kollektive aktionsformer end medlemmer i type C, fordi de har en
faglig base, der ger det vanskeligt at erstatte dem i deres job. Derfor er
man villig ti1 at acceptere en vis sarnmenhzng mellem kvalifikationer og
lon. Men der er også grzenser, idet de hojtuddannede ses som priviligere-
de. Der er derfor en vis form for lighedsorientering i denne type (Scheuer,
1985, s. 24-25). Scheuer anbringer socialrådgiverne i denne type, og jeg
vi1 også antage, at sygeplejersker horer ti1 denne gruppe ud fra deres
tidligere nzevnte karakteristika. Disse grupper vi1 altså i hojere grad stotte
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sig ti1 deres fagforeninger, når de udsa=ttes for andringer i deres arbejds-
vilkår, end det er tilfzeldet med psykologer og lazrere. Deres midler vi1
vazre mere militante, og lighedsorienteringen kommer ti1 udtryk i den
tendens ti1 alliancedannelse, der er hos disse grupper. Den dobbelte
aflukningsstrategi formodes også at vaere mere udbredt hos disse grupper
end hos psykologeme og hereme. Det vi1 sige, at disse grupper i hojere
grad kzemper for at trange ind på andre områder for at forstazrke deres
status.

Det er i denne sammenh=ng va=rd at bemaerke, at der, som Hellberg
gjorde opmzerksom på, kan vaere tale om en afgr=nsning eller en ind-
trzngen både horisontalt og vertikalt. 1 mit tilfzelde er det isaer relevant,
fordi jeg fokuserer på et område - social- og kulturområdet - hvor flere
professionelle grupper arbejder inden for overlappende arbejdsområder.
Når man sammenlEgger en socialforvaltning med en skole- og kulturfor-
valtning og vi1 have de ansatte ti1 at arbejde mere på tvzers, så har man
pludselig psykologer, lzrere, socialrådgivere og pzedagoger, der hver isazr
vi1 markere deres interesser i den nye sammenhazng og bruge de for-
skellige midler, de har, ti1 både at forsvare og »erobre« arbejdsområdet.

Indtil videre har jeg iszer beskaeftiget mig med kollektive strategifor-
mer, men her ti1 sidst skal jeg se nazmere på de individuelle strategier,
som professionelle har mulighed for at anvende i den bureaukratiske
organisation.

Den f@rste er, at de professionelle kan danne uofficielle magtnetwrk.
Det kan både vzere internt i organisationen - kommunen, men også med
professionelle aktorer i omverdenen. Det er en form for alliancedannelse,
men her i uformel form. Et fzelles vzerdigrundlag og fElles professionel
kultur er grundlaget for dette netvzerk. Der er tale om teet kontakt og
personligt kendskab mellem de professionelle (Helander, 1989). Der kan
vaere tale om samme type af professionelle i forskellige positioner og ar-
bejdssammenhznge (fx i forvaltning og institutioner eller i kommune og
amt), men også om professionelle på overlappende arbejdsområder, hvor
fzlles interesser findes. Når strukturzndringerne berorer wesentlige emner
for de professionelle i kommuner, kan man formode, at iszer i de tilfzelde,
hvor der ikke er legale monopoler, vi1 disse uofficielle magtnetwrk
sazttes i funktion. Det er en måde at påvirke offentlighed og arbejdssted

o

på.
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Den anden form er valg eller udnaevnelse ti1 vigtige positioner i organi-
sationen - kommunen. Positioner hvorfra de professionelle kan gore deres
indflydelse gzeldende gennem de officielle beslutningsstrukturer i kommu-
nen. Det kan vaxe lederposter og representation i vigtige styregrupper
(Helander, 1989). Denne indflydelsesform handler om det omtalte ledel-
sesmonopol og er meget central for de professionelle. Det giver en formel
indflydelse i den bureaukratiske organisation. 1 det danske offentlige for-
valtningssystem er der tradition for, at professionelle har monopol på isax
mellemlederstillinger på deres område, men også i vidt omfang på leder-
stillinger på deres felt. Som jeg har vaxet inde på, har isax laxeme, men
også i stor grad sygeplejerskerne, dette monopol. Men monopolet binder
sig isax ti1 den offentlige sfaxe og arbejdsstedet. Med strukturzndringeme
brydes der ti1 en vis grad med denne tradition. Der axdres på ledelses-
strukturer, og opgaver og kompetente omlzegges, så der åbnes for nye
beszettelser af vigtige poster. Man må forvente, at de professionelle vi1
vaxe meget udfarende og aktive i forhold ti1 at blive reprazsenteret i de
nye vigtige positioner.

Den sidste indflydelsesmulighed er de professionelles arbejdssituation.
Som jeg tidligere har vaxet inde på, er de professionelles arbejdssituation
netop karakteriseret ved en stor grad af autonomi begrundet i deres viden
og arbejdsopgaver. Mange offentlige opgaver er svaxe at forvalte. Der
loses mange forskellige slags opgaver i den samme organisation, og der
er sjzeldent konkrete anvisninger på eller retningslinjer for, hvordan
arbejdet skal varetages. Det gzelder isax på det sociale og kulturelle
område, som jeg beskzeftiger mig med i kommuneme. Det giver råderum
for de professionelle ti1 selv at fastlzegge indholdet i deres arbejde og i de
offentlige ydelser. De har derfor store muligheder for selv at vzelge, om
de vi1 zendre deres måde at arbejde på, deres kontaktmonstre osv. Selve
arbejdssituationen kan gore det svart at »tvinge« de professionelle ti1
generelt at arbejde på en måde, der går imod deres interesser. Det bliver
altså vaxentligt at se, i hvor hoj grad strukturzndringerne reelt slår
igennem i de professionelles arbejdssituation, og hvorvidt de professionel-
le seger indflydelse på strukturudviklingen gennem arbejdssituationen.

I forlaxgelse af ovenstående diskussioner må man formode, at isax
psykologer og laxerne vi1 have succes med at anvende de individuelle
strategier. Årsagerne er igen deres uddannelseslaxgde, deres specialisere-
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de viden og deres stgrre monopol på ledelse og autonomi i ar-
bejdssituation.

3.5 Konklusion og nuancering af antagelser
I opsamlingen skal jeg ridse de vigtigste budskaber og resultater fra
diskussionen af professionsforskningen op. Desuden skal jeg lave en
yderligere nuancering af de konkrete antagelser fra kapitel 1 og 2.
Med hensyn ti1 selve definitionen af de professionelle, kom jeg frem til,
at den må vaxe relationelt bestemt og omfatte både egenskaber og hand-
lingsmonstre. Det er ikke muligt at finde en fElles definition af pro-
fessionelle. Det eneste fa=llestrzek er, at de er vidensbaserede erhvervs-
grupper. Derfra må egenskaber og handlingsmonstre diskuteres i forhold
ti1 den konkrete kontekst, som de professionelle underseges indenfor. Som
et udgangspunkt kan bruges de elementer, der saxligt har stået centralt
gennem forskningen om professioner. Disse elementer har jeg delt i to
grupper, hvor den ene bestod af viden, uddannelse og eksamensbeviser.
Den anden af monopol- og autonomibestrzebelser. Dertil må lzegges de
professionelles selvforståelse, da den vi1 udgore et vzsentligt handlings-
parameter for dem. Definitionen og diskussionen af professioner må
desuden vaxe åben for, at både altruisme og egeninteresse vi1 vaxe
gzldende motiver for deres handlinger. Det er også vigtigt at forstå
professioner ud fra et udviklingsperspektiv. Professioner forandrer sig
hele tiden i et samspil med sine omgivelser. Den procesorienterede
indfaldsvinkel, jeg finder relevant i mit tilfzelde, er at se på zendringer i
de enkelte gruppers arbejdsområde - deres jurisdiktion.

De professionsteoretiske diskussioner ger det klart, at de professionel-
les viden er den centrale faktor for deres udvikling. Men der er for-
skellige forklaringer på, hvorfor og hvordan denne faktor står centralt.
Uenigheden går på, om de professionelle formidler nodvendige sociale og
kulturelle normer og vaxdier gennem deres viden, eller om de selv er med
ti1 at skabe denne nodvendige viden og omgivelsernes afhzengighed af
den, vaxentligst gennem den institutionalisering af viden, der sker i det
moderne samfund. Begge synspunkter bygger på, at det er udviklingen af
det moderne samfund, der danner grundlaget for opkomsten af de videns-
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baserede erhvervsgrupper. Forskellen ligger i, om man mener, at de
professionelle tildeles en nodvendig rolle i denne udvikling, eller om de
selv udnytter situationen og tilegner sig magt gennem en vidensmonopoli-
sering. Institutionaliseringen af viden i form af uddannelsessystemet har
i denne sammenhzeng en egen drivkraft. Viden og uddannelser får et
symbolsk przg. Jeg har valgt at se på nodvendigheden eller symbolikken
ud fra et dynarrrisk perspektiv. De professionelles viden udvikles i et
samspil mellem de professionelle og deres omgivelser, hvor de pro-
fessionelle som en social gruppe er med ti1 at definere vidensindholdet på
deres område, men hvor andre grupper også indgår i denne definition; det
were sig andre professionelle grupper med andet vidensindhold eller
&egmanden« som fx politikere og borgere. Vidensindholdet defineres og
udvikles i en stadig forhandling mellem forskellige grupper, hvor iszer de
forskellige professionelle gruppers meget forskellige vidensindhold er den
storste udfordring og underminering af de enkelte gruppers mulighed for
at monopolisere vidensindholdet.

De vazsentligste sporgsmål, der rejser sig på denne baggrund er, hvilke
former for viden og privilegier der er nodvendige for at lose bestemte
opgaver i et givent samfund, hvordan man mindsker afhzngigheden af en
bestemt form for viden, og hvordan privilegier kan mindskes? Disse
sporgsmål er relevante i forbindelse med strukturzendringerne i kommu-
nerne, fordi disse zendringer berorer vidensaspektet hos de professionelle
i forvaltninger og institutioner. Der onskes en mere helhedsorienteret
viden og integration af lazgmandsviden i det professionelle arbejde. Man
må derfor formode, at faglige argumenter står centralt i de professionelles
reaktioner på og handlinger i forhold ti1 azndringerne, og at disse argu-
menter kan vzere tungtvejende i den kommunale organisation. Derfor må
argumenteme tydeligt frem, så en vurdering af dem for de enkelte
gruppers vedkommende kan ske ved at satte dem op mod andre argumen-
ter fra andre professioner, politikere, ledere og brugere i kommunerne. På
denne måde kan man lave en afvejning af det »nodvendige« og »sym-
bolske« i vidensaspektet.

Det andet emne, der står centralt i diskussionen af professioner, er
deres bestrazbelser på at opnå monopol og selvstyring på deres arbejdsom-
råde. 1 den del af professionsforskningen, der wegter magtaspektet hos de
professionelle, er der enighed om, at de professionelle tager eller vinder
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monopol og autonomi. De tildeles det ikke. Og monopol og autonomi er
strategiske midler ti1 at opnå magt, status og rigdom. Viden er ikke det
centrale element i dette perspektiv. Der er i den del af forskningen
enighed om, at egeninteressen er det styrende element for de profes-
sionelle. For min understigelse betyder det, at jeg skal vaere opmzrksom
på, at de professionelle i mange sammenhzenge kan have andre interesser,
end hvad der er ti1 kommunens eller brugemes bedste, selv om de i deres
begrundelser for deres handlinger fremhaever netop kornmunens eller
brugernes bedste. Desuden er man også enige om, at udelukkelsesme-
kanismer er drivkraften i deres udvikling. 1 mit tilfazlde peger det på, at
der bag de professionelles argumenter om brugernes bedste kan ligge
begrundelser, der går i retning af at forsege at bevare så stor kontro1 som
muligt over deres arbejdsområde ved at udelukke andre fra indblanding.
Men ud over disse budskaber, så ophorer enigheden i denne del af pro-
fessionsforskningen.

Magtdiskussioneme deler sig i to retninger, hvor den ene er marxister-
ne og den anden er neo-weberianerne. Der er på mange punkter stor
uenighed mellem disse to retninger, men også indbyrdes i retningerne.
Uenigheden går på, hvad der skaber muligheden for monopoldannelser,
og hvad der egentlig er konsekvensen af de professionelles udvikling i
sammenhazng med iszr udviklingen af det kapitalistiske samfund efter 2.
verdenskrig.

Marxistemes vaesentligste bidrag er at pege på betydningen af den
historiske kontekst betydning for professionel udvikling. De var de forste
ti1 at losrive diskussionen af professionelle fra den abstrakte tid og det
abstrakte rum, som diskussionerne hidtil havde taget som udgangspunkt.
Der peges på betydningen af, at professioner udvikler sig i det kapitalisti-
ske samfund, og hvilke spor netop dette samfund sztter sig hos de pro-
fessionelle. Desuden peges der på det skift, der sker, hvor de professio-
nelle i stigende grad integreres i store organisationer frem for at operere
ud fra den selvstzzndige virksomhed. For mig er det netop vigtigt at forstå
professionerne i forhold ti1 tid og sted, og når jeg arbejder med offentligt
ansatte professionelle, er disse diskussioner relevante. Men i forskningen
drager man forskellige konsekvenser af disse konstateringer - og det
gzelder som sagt også indbyrdes i retningerne. Forvirringen er stor.

Neo-weberianerne hazvder, at selv om kapitalismen tydeligvis har stor
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betydning for professioneme, er det ikke ensbetydende med, at kapitalis-
men er årsag ti1 professionel udvikling. Det er ikke det kapitalistiske
marked, der giver monopoliseringsmulighederne, men i stedet mere
grundlzeggende faznomener som rationalisering, videnskabeliggorelse,
bureaukratisering, osv. Og det vzsentligste bevis er virkeligheden, hvor
man kan konstatere professionel udvikling i andre samfundstyper end den
kapitalistiske. Jeg giver neo-weberianeme ret i denne betragtning, og
hermed må man fastholde, at det er viden og viden i en bestemt form, der
er det helt centrale i forståelsen af de professionelle.

Neo-weberianerne lzgger vazgt på, at de professionelle udgor en
styrende gruppe i samfundet, og heri er de enige med en retning inden for
marxismen (nyklasseteoretikerne), men de deler sig også i sporgsmålet,
om de professionelle er styrende som en klasse eller som statusgruppe.
Netop fordi årsagen ti1 professionalisme findes et andet sted end den
kapitalistiske okonomi, og man heller ikke kan finde empiriske »beviser«
på, at de professionelle udvikler fzlles klasseegenskaber (det gAder
ligeledes i Danmark), må denne klassetankegang afvises. En anden
retning inden for marxismen mener derimod, at de professionelle er ved
at blive proletariseret, fordi de underlzegges de store organsiationer og den
offentlige kontrol. Hermed mister de deres selvstyring. Men igen op-
ponerer neo-weberianeme og peger på, at de professionelle ikke bliver
proletariseret, men i stedet bureaukratiseret med denne udvikling. Og det
er en helt anden sag. Selvstyringen forandrer sig, men den forsvinder
ikke. Den danske udvikling peger da også i den retning. Selv om mange
professionelle grupper arbejder i store organisationer som fx det offent-
lige, og selv om der er en udbredt offentlig kontro1 med de professionelle
grupper, så har de stadig både en direkte (iszr gennem deres organisatio-
ner) og en indirekte (isaer gennem deres selvstyrende nicher i de store
organisationer) indflydelse på udviklingen af deres arbejdsfelt. Men disse
diskussioner om bureaukratiets lyksaligheder eller det modsatte for
professioner viser det vigtige i at szctte fokus på, hvordan monopoler og
selvstyring, organiseringsformer og strategier udformer og forandrer sig
i samspil med azndrede arbejdsvilkår for de professionelle. Også her er
det dynamiske perspektiv vigtigt, som det var tilfazldet i diskussionen om
viden. Og de vazsentlige sporgsmål bliver, om det er de rigtige, der har
monopol og selvstyring, og hvilken form monopolet og selvstyringen skal
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have? En skelnen mellem monopoler bundet ti1 henholdsvis den legale og
administrative sfaxe, den offentlige sfaxe og arbejdsstedet, samt en
skelnen mellem den tekniske og ideologiske kontro1 kan vaxe et ud-
gangspunkt for denne diskussion i den konkrete undersogelse. Men jeg
har også vaxet inde på, at det kan vaxe svaxt at lave denne skelnen, isax
omkring den tekniske og den ideologiske kontrol, i praksis. Det afgorende
er dog, at der peges på vaxentlige undersflgelsesemner og sporgsmål, der
kan unders@ges i kommunerne.

Indtil videre har jeg konstateret, at strukturzndringeme berorer emnet
om monopol og selvstyring hos de professionelle i kommunerne, og
derfor må det formodes, at de professionelles reaktioner og handlinger vi1
kunne henfgres ti1 dette element. Jeg har beskrevet, at de danske pro-
fessioner viser tydelige tegn på bestrzebelser omkring monopol og selvsty-
ring. Den hoje organiseringsgrad og kampen om både et videns- og
erhvervsmonopol er at finde også hos de grupper, jeg arbejder med i
kommuneme. Disse overvejelser forte videre ti1 mere specifikt at se på de
forskellige strategier, som professionelle anvender i denne kamp. De neo-
weberianske diskussioner peger på centrale strategier, der er stor sandsyn-
lighed for, at de professionelle vi1 bruge. Disse strategier var da også
generelt at finde hos de danske professionelle. Og her så man den store
betydning af den samfundsmzssige og kulturelle sammenhazng, når man
skal forstå professioners handlinger. De danske professionelle organisatio-
ner er i dag fagforeninger, hvor eksklusion og usurpation er fremtrzedende
strategier, men disse strategier kombineres i hoj grad med alliancedannel-
ser og politiseringer for at opnå storst mulig indflydelse. Denne saxlige
udvikling har resulteret i et utal af forskellige former for offentligt sank-
tioneret aftalevirksomhed på de professionelles arbejdsområder, der både
gzlder området bredt set og deres lon- og arbejdsvilkår. Der er ingen
tvivl om, at strukturaxdringerne i kommuneme vi1 stode ind i dette net
af aftaler, som de professionelle kan stotte sig ti1 i deres reaktioner på
aendringerne. Man må derfor forvente, at det vi1 have stor betydning for,
hvilke effekter man kan opnå i kommuneme.

Selv om de professionelle organisationer tager form af fagforeninger
fandt jeg dog også, at disse fagforeninger kan antage meget forskellig
karakter, der netop afhaenger af, hvordan det professionelle aspekt kom-
mer ti1 udtryk hos erhvervsgrupperne. Karakteren afspejler forskellige
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holdninger og strategier hos grupperne. For de professionelle grupper, jeg
arbejder med i kommunerne, er to typer relevante. Den ene type er
karakteriseret ved professionalisme, hvor medlemmerne isax onsker at
»bytte deres eget skin«, og deres strategier er pr-eget af forst og fremmest
eksklusion. Medlemmeme er ikke så afhaxrgige af deres organisation, da
de også har andre indflydelsesmuligheder, men de kan ti1 genguld let
bruge den, hvis de finder det nodvendigt. Jeg antager, at psykologer og
laxere har denne form for organisering. Den anden type er karakteriseret
ved den fagbaserede kollektivisme, hvor medlemmerne er mere ligheds-
orienterede, og hvor alliancedannelse, usurpation og assimilering vi1 vxre
mere udbredte strategier end i den fgrste type. Medlemmerne er mere
afhzengige af fagforeningen og vi1 ofte stotte sig ti1 den og de organisa-
toriske rettigheder. Jeg antager, at socialrådgivere og sygeplejersker har
denne organisationsform.

Den store grad af monopol og selvstyring, som przeger alle professio-
nelle i modszetning ti1 andre erhvervsgrupper, giver dem en saxlig mulig-
hed for at bruge individuelle strategier i deres udvikling. Jeg har naxnt
uofficielle netvaxk, beszttelse af vigtige positioner og arbejdssituationen
som et udtryk for disse strategier. Det må formodes, at alle grupper vi1
anvende disse strategier i stor udstrxkning, men at isax medlemmer af
den professionalistiske fagforeningstype vi1 have stor succes med disse
strategier. Deraf deres mindre afhzngighed af organisationen.

Der tegner sig derfor et billede af, at de professionelle, jeg arbejder
med i kornmuneme, som en antagelse kan opdeles i to grupper. Opde-
lingen baserer sig på forskelle i de centrale karakteristika for professionel-
le grupper, som er deres viden, autonomi og monopol. Disse forskelle
formoder jeg giver sig udslag i forskellige organisationsformer og strate-
gier, samt forskellig grad af succes med reaktioner og strategier i for-
bindelse med strukturaendringeme i kommunerne. Jeg vi1 skelne mellem
de selvstyrende og de integrerede professionelle grupper7.

Med selvstyrende grupper menes grupper, der ikke udelukkende er
opstået og udviklet i relation ti1 den offentlige sektor. Det er grupper med
en egen videnskabelighed og videregående uddannelser og med en stor
grad af selvstyring og monopol på arbejdsfelt og i arbejdssituation. De
selvstyrende grupper har en organisering karakteriseret ved professionalis-
me jawnfor ovenfor. De selvstyrende grupper er pr-eget af at have stor
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beslutnings- og fortolkningsret i deres arbejde. Eksklusion og individuelle
strategier er de mest anvendte, og de kan siges at have selvbzerende roller
med en stor grad af professionel kontrol. Min antagelse er, at psykologer
og laxere er selvstyrende grupper.

Psykologerne lever op ti1 de fleste af disse elementer. De er opstået og
udviklet uden for den offentlige sektor, og mange psykologer arbejder
stadig i selvstzendige professionelle virksomheder. De har en egen viden-
skabelighed og den lange uddannelse og meget stor grad af selvstyring i
arbejdssituationen. Deres arbejdsopgaver er da også meget komplekse
med kun meget få retningslinjer sat udefra. Ti1 gengzeld er deres styring
af arbejdsfeltet ikke saxlig stor. De arbejder på et meget bredt ornråde,
hvor mange både professionelle og ikke-professionelle grupper også er i
funktion. Man kan dog betragte deres ret ti1 autorisation som det fgrste
skridt på vejen ti1 st@rre legal kontro1 med arbejdsfeltet.

Lzrerne er i h@jere grad knyttet ti1 den offentlige sektor, og de har
ikke den videregående uddannelse med egen videnskabelighed. Men deres
uddannelse er hengere end en normal mellemuddannelse, og i deres vi-
dereuddannelsessystem er det tidligt lykkes dem at få accepteret en egen
videnskabelighed i form af kandidatuddannelser. De har desuden en stor
grad af monopol på deres arbejdsfelt, sikret b1.a. gennem lovgivning, og
meget stor selvstyring i deres arbejdssituation. Der ligger retningslinjer
for dele af undervisningen, men laxerne har legalt bundet metodefrihed
i undervisningen og også ledelsesmonopol på institutionen, så henge
lederen også underviser.

De integrerede grupper er pr-eget af at vaxe opstået og udviklet i til-
knytning ti1 den offentlige sektor. De har mellemuddannelser og ingen
egen videnskabelighed. Der er en hierarkisk og bureaukratisk styring af
deres arbejdsfelt og ti1 en vis grad af deres arbejdssituation. Selvstyringen
knytter sig dog netop i hoj grad ti1 arbejdssituationen, og de har isax en
fortolkningsret. Deres organiseringsform er den fagbaserede kollektivisme,
og fagforeningsstrategier, lighedsorientering (alliancedannelse) samt
tilpasning er fremtrazdende strategier. De har desuden interaktive roller.
Min antagelse er, at socialrådgivere og sygeplejersker er integrerede
grupper.

Men samtidig er der forskel på, på hvilken måde de er det. Fzelles for
dem er, at de har mellemuddannelser som deres grunduddannelser, men,
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som jeg har vaxet inde på, er grupperne godt på vej ti1 en storre viden-
skabeliggorelse gennem overbygningssystemer med kandidatuddannelser.
For socialrådgiverne står det dog hen i det uvisse, om det lykkes.

Sygeplejerskerne har den storste grad af legalt monopolt på deres
arbejdsfelt gennem deres autorisation. Men samtidig indgår sygeplejer-
skerne på et arbejdsområde, hvor en anden stax-k profession er styrende.
De er underlagt hegernes kompetente i deres arbejde. Men derudover har
de en stor grad af ledelseskontrol på sundhedsområdet, hvor der indgår
mange mere eller mindre fagherte erhvervsgrupper.

Socialrådgivere har ikke nogen former for legalt monopol på deres
arbejdsfelt. De er nok den mest typiske integrerede gruppe, idet de i stor
grad er underlagt bureaukratisk og hierarkisk kontro1 i selve udforelsen
af arbejdet (sagsbehandlingen); en stor del af deres arbejde er underlagt
styring gennem lovgivning, og de har ikke den samme tradition for
ledelsesmonopol, som de andre grupper.

Ti1 sidst skal jeg pr@ve at nuancere mine konkrete antagelser fra
kapitel 1 og 2 med den viden, jeg har fået fra professionsdiskussionerne.

Jeg skriver i kapitel 1, at de professionelle kan reagere på tre måder
over for strukturzendringeme:
* De kan aktivt modarbejde axrdringerne. Det forventes at ske, når de

strukturelle zendringers form og indhold truer de professionelles viden,
autonomi og monopol.

Sammenlzgninger af forvaltninger, nye ledelsesstrukturer og flytning
af enheder internt i administrationen må forventes at mode modstand
fra og give konflikt mellem de professionelle grupper, fordi intentionen
er nye mål, opgaver og samarbejdsrelationer, der direkte berorer de
professionelles arbejdsområde. Forskellige professionelle kulturer vi1
stode sarnrnen, og gruppeme kan fale deres position truet. Modstand
og konflikter må dog formodes at afhzenge af indholdet af Endringer-
ne. Det forventes, at modstanden isax vi1 komme fra grupper, hvor
zendringerne ikke ligger i forlaengelse af deres viden, og hvor deres
autonomi og monopol begraznses af axrdringerne. Konflikter kan opstå
mellem professionelle grupper, der henholdsvis får styrket eller be-
graxset deres position, og mellem professionelle grupper og andre
aktorer som ledelse eller brugere. Konflikter kan også opstå mellem
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professionelle grupper, i tilfzelde hvor der etableres nye arbejdsom-
råder, hvor grupperne må formodes at forsege at få deres viden, auto-
nomi og monopol udstrakt ti1 det nye område. Det må desuden for-
modes, at de professionelle grupper iszer vi1 vzere modstandem af
aendringer, der begrzenser deres tekniske kontro1 og deres ledelses-
kormol. Modstanden kan resultere i manglende målopfyldelse af
strukturaendringerne, og det må formodes, at iszr de selvstyrende
grupper vi1 have succes med deres modstand.

* De professionelle grupper kan forholde sig neutralt ti1 Endringerne.
Det må formodes at ske hos grupper, hvis viden, autonomi og monopol
kan opretholdes, og hvor de professionelle ikke påvirkes i saerlig grad
af strukturzendringerne. Det kan vzre ved de tidligere omtalte »skrive-
bords+organisationszndringer, eller zndringer der kun berorer andre
grupper.

* De professionelle grupper kan aktivt stotte azndringerne. Det forventes
at ske, når aendringemes form og indhold understotter eller forst=rker
de professionelles viden, autonomi og monopol. Decentralisering
formodes at blive stottet af de professionelle, fordi intentionen er at
give st@rre medbestemmelse og selvstyring ti1 institutioneme, hvor de
professionelle har ledelsesmonopol. Men igen vi1 reaktionen afhzenge
af indholdet i decentraliseringen; af om der reelt er tale om udlzegning
af kompetente ti1 institutionsområdet. Som nzvnt ovenfor vi1 sammen-
lzegninger, nye ledelsesstrukturer og interne flytninger af enheder i
forvaltningen formodes at blive stottet af professionelle grupper, hvis
position forbedres af zendringeme.

* Det må forventes, at alle professionelle grupper vi1 bruge deres legale
monopoler og de organisatoriske rettigheder som et middel ti1 at stotte
eller modarbejde zendringer. Det forventes dog, at iszer de integrerede
grupper i udstrakt grad vi1 bruge dette middel. Jeg forventer også, at
alle gruppeme vi1 bruge alliancedannelse internt i organisationen med
andre professionelle grupper og vigtige aktorer i omgivelserne (fx
politikere, ledere, brugere eller medier) ti1 enten at stotte eller mod-
arbejde zendringer. Det kan også formodes, at der vi1 dannes uofficielle
professionelle magtnetvazrk mellem professionelle i og uden for organi-
sationen, der bruges ti1 at stotte eller modarbejde azndringer, og at alle
grupperne vi1 forsege at beszette vigtige ledelsesposter i den nye
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struktur for at ove indflydelse ad den vej. Sidst forventes det, at alle
grupper vi1 stotte eller modarbejde zendringerne gennem deres arbejds-
situation. De selvstyrende grupper forventes dog at have storst succes
med at @ve indflydelse via de mere individuelt prazgede strategiformer.

Jeg kan også nuancere den anden del af mine antagelser, der handler om,
hvordan strukturzendringeme kan påvirke de professionelle:
* Strukturzendringeme kan påvirke de professionelles viden, autonomi og

monopol i mindre grad, så der sker forskydninger eller justeringer. Det
kan vazre i de professionelles konkrete faglige viden8. Det er den del
af deres viden, man kan kalde den instrumentelle viden; faglige meto-
der og midler ti1 at gennemsaette faglige teorier, normer og werdier.
Det kan også w r e mindre zendringer i den tekniske og/eller den
ideologiske kontrol. Fx mindre zendringer i arbejdsprocedurer og flere
(men ikke nye) akterer i fastloeggelsen og vurderingen af arbejdsop-
gaver.

* Struktur=ndringer kan påvirke de professionelles viden, autonomi og
monopol i stor grad, så der sker brud. Det kan vcere i den generelle
faglige videng. Det er den del af viden, der omfatter faglige teorier og
grundlseggende faglige normer og vzrdier samt en grundlzeggende
opfattelse af arbejdsområdets organisering (fx hvem der er ledere,
hvem man samarbejder med osv.). Det kan were brud med den tekni-
ske og/eller den ideologiske kontro1 over arbejdet. Fx helt nye arbejds-
procedurer og inddragelse af nye aktorer i fastlzeggelsen og vurderin-
gen af arbejdet.

* Strukturzendringer kan også vise sig ikke at påvirke de professionelles
viden, autonomi og monopol overhovedet, så der sker en fastholdelse
af deres viden og position.

* Strukturzndringer kan på ovennzevnte måder påvirke en af de centrale
faktorer i storre eller mindre grad, uden at de ovrige faktorer påvirkes.
Fx kan en gruppes monopol på et arbejdsområde indskrzenkes, uden af
deres viden forandres.

Ser jeg på, hvilken sammenhzng der kan tankes at were mellem de
forskellige former for påvirkning af de professionelles viden, autonomi og
monopol og så de konkrete strukturzndringers form og indhold, er det
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nodvendigt at pege på en forskel i påvirkningsmuligheder, der er mellem
på den ene side viden og på den anden side autonomi og monopol.

En zndring af autonomi og monopol handler i hoj grad om at andre
regler, love, retningslinjer og traditioner for, hvor meget selvstyre, de
professionelle skal have på hvilke områder. Bndring af de professionelles
viden handler om at Endre teorier, normer og vazrdier. Det er to vidt
forskellige ting, og urniddelbart må man formode, at det er lettere at
zendre på autonomien og monopolet end på viden. Problemet er selvfol-
gelig, at det szrlige for professionelle er, at de to ting ofte betinger
hinanden. Autonomi og monopol begrundes i den szerlige viden, og den
sammenbinding står sta=rkt hos både de professionelle og deres omgivel-
ser. Men det zndrer ikke ved det faktum, at man fx kan zendre en lov, så
det ikke lzngere kun er skolelzerere, der må undervise i folkeskolen, eller
et traditionsbunden monopol, der siger, at det skal vzere skolelzerere, der
er ledere af det administrative forvaltningsområde på skole- og kulturom-
rådet i kommunerne (hvilket som sagt er sket for nogle år siden). Man
kan ti1 gengzeld ikke indfflre en lov eller andre et kommunalt regelszet,
der tuniddelbart får de professionelle ti1 at tzenke anderledes. Man kan
godt tvinge dem ti1 at indgå i en lzeresituation, men man kan ikke tvinge
dem ti1 at laere noget (inkorporere den ny viden i deres teorier, normer og
vzrdier).

En del af retningslinjerne omkring autonomi og monopol er fastlagt
gennem lovgivning og aftalevirksomhed mellem stat/kommune og organi-
sationer, hvilket begrzenser den enkelte kommune i tuniddelbart at Endre
på visse former for autonomi og monopol gennem strukturandringer. Men
der er, som det er fremgået, også mange områder i autonomien og mono-
polet, der er fastlagt per tradition. Jeg har talt om monopoler bundet ti1
den offentlige sfazre og arbejdsstedet. Da de professionelle netop er ansat
i en bureaukratisk organisation, vi1 det isEr were muligt for de politiske
og administrative ledere urniddelbart at gennemtvinge azndringer på de
traditionsbundne områder. Men det er også muligt på de områder, hvor
der eksisterer lokal aftalevirksomhed mellem organisationer og kommu-
ner. Man kan derfor formode, at kommuneme ved strukturzendringer vi1
koncentrere sig om at lave eventuelle andringer på netop disse områder
af de professionelles autonomi og monopol, og at dette iszer vi1 ske for
de integrerede gruppers vedkommende, der i hoj grad bygger deres
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monopoler på det traditionsbundne og de lokale aftaler.
Man kan desuden forvente, at strukturandringer, der omfatter zendrin-

ger i den professionelle ledelse af et fagområde, vi1 have st&-re chancer
for at fore ti1 forskydninger eller brud med den traditionsbundne autonomi
og monopolet, end hvor denne zndring ikke sker. Og at også strukturzn-
dringer, der giver reel formel indflydelse ti1 ovrige aktorer end de pro-
fessionelle selv på et fagområde, ligeledes vi1 kunne give disse forskyd-
ninger eller brud (fx indforelse af brugerbestyrelser og twerfaglige beslut-
ningsteam på et professionelt område).

Ser man på videnszndringer, formodes det, at viden forst forandres i
det ojeblik, hvor det eksisterende vidensgrundlag stoder sammen med nye
påvirkninger og indtryk. En antagelse er, at det er lettere at azndre på den
konkrete faglige viden, end på den generelle faglige viden. Det formodes,
at de strukturzendringer, der forer ti1 et sammenstod mellem forskellige
professionelle og andre kulturer kan give forskydninger og brud i deres
viden. SammenlEgninger af forvaltninger med nye opgaver, nye samar-
bejdsrelationer, nye ledelsesstrukturer osv., må formodes at kunne szette
en sådan protes i gang. Decentralisering forventes derimod i mindst grad
at satte en sådan protes i gang. Her vi1 det i bedste fald vzre den nye
lzgmandsviden fra brugere (gennem de formelle brugerbestyrelser,
brugerråd osv.), der kan szette sine spor på de professionelles videns-
grundlag.
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Noter

1. Jeg er opmzrksom på, at der eksisterer omfattende diskussioner af, hvad egeninteresse
egentlig er, og at man ud fra nogle af disse diskussioner måske vii kunne omfatte
ovennawnte handlinger af en egeninteresse. Hvad er vzesentligt hér er dog, at de
handlinger eller bestrzebelser, der i litteraturen udledes af forudszetningen om profes-
sionel egeninteresse, ikke altid genkendes empirisk.

2. Det kan fx vazre at se på professionel udvikling i statskontrollerede samfund som
Osteuropa og Sovjet sammenlignet med angloamerikansk og kontinental udvikling (fx
Jones, 1990); det kan vzre at se på professioners udvikling i en demokratisk struktur
som den amerikanske (fx Hatch, 1988) eller beskrive tysk professionalisme i en bestemt
periode (fx Jarausch, 1990).

3. Hvor de andre grupper af professionelle, jeg arbejder med i kommunerne, har forskellige
professionelle grupper, de konkurrerer med i deres kamp om videnskabeliggorelse af
deres felt, så adskiller sygeplejerskerne sig ved at stå op imod iszer hegestanden, der er
en af de zldste og mest indflydelsesrige professioner i Danmark. Det var faktisk i sin
tid hegerne, der tog initiativet ti1 sygeplejerskeuddannelsen (Petersen, 1993), men med
årene hvor sygeplejerskeme har karmpet en kamp for eget funktionsområde og egen
videnskabelighed, har iszer lzegeme varet modstandere.

4. Et eksempel på en uheldig konsekvens af en stor brugerstyring er det amerikanske
sundhedssystem, hvor lzgerne kan fale sig nodsaget ti1 at handle imod deres medicinske
skon for at undgå at blive sagsegt af klienteme.

5. Diskussionen omkring zndringer i bistandsloven, der er fremme nu, er et eksempel på
dette. Det diskuteres, i hvor hoj grad skonsprincippet eller retsliggorelsen af ydelserne
skal ligge ti1 grund for zendringer af loven. En bevzgelse vzk fra skonsprincippet mod
en retsliggorelse kan få stor betydning for, hvilke erhvervsgrupper der kan varetage
opgaveme. Det helhedsorienterede skonspricip er netop et af de forhold ved forvalt-
ningen af bistandsloven, der er brugt som argument for, at professionelle (socialrågiver-
ne) skal udfore arbejdet. En st@.-re standardisering og retsliggorelse af sociale ydelser
vi1 give mulighed for, at andre eventuelt ikke-professionelle grupper kan udfore arbejdet.
I dette tilfzlde kan det vzere de komrnunalt uddannede sagsbehandlere, der i forvejen
har fodfzste på socialrådgivernes arbejdsfelt.

6. Oplysninger stammer fra et seminar på University of California, Berkeley, 1993, om
»Fagforeningers rolle i forskellige samfundstyper.«

7. Begrebeme er delvist overlappende med begreberne professioner og semi-professioner,
der stammer fra Etzioni (1969) som jeg tidligere har nzvnt. Det er dog bevidst, at jeg
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ikke bruger disse begreber, fordi der med disse begreber associeres til, at nogle grupper
er mere eller mindre professionelle; de semi-professionelle er altså kun noget halvt. Og
de vi1 bevazge sig i en bestemt retning for at blive det helt. Denne betragtningsmåde
finder jeg ikke relevant i min sarnmenhzng. Jeg betragter alle gruppeme som pro-
fessionelle, og det er netop professionsaspektet, der ger dem alle interessante i min
sammenh=ng. Jeg vi1 ikke tage for givet, at fordi fx socialrådgiverne i traditionel
forstand vi1 betragtes som semi-professionelle, så er alle deres onsker og handlinger
rettet ind mod at blive som psykologerne, der i traditionel forstand betragtes som
professionelle. Professionsaspektet kan dog komme ti1 udtryk på forskellig vis hos
gruppeme, og flere af de elementer, der står centralt i semi-professionsbegrebet er da
også anvendelige i min sammenhzng. Men det gazlder ikke dem alle. Fx er or-
ganiseringsgrad en faktor, der bruges ti1 at skelne mellem professionelle og semi-profes-
sionelle. 1 den danske sammenhzng har alle professionelle grupper en meget hoj
organiseringsgrad.

8. Jzvnfor Olesens (1993) brug af begrebet.

9. Jzvnfor Olesens (1993) brug af begrebet.
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Metode

Dette kapitel indeholder overvejelser over, hvordan den teoretiske
analyseramme fra kapitel 2 og 3 kan sammenkzdes med den empiriske
undersogelse. Det vi1 vaxe både teoretiske og empiriske metodeover-
vejelser. Kapitlet kan derfor betragtes som et »overgangs« kapitel mellem
de teoretiske diskussioner og den empiriske undersogelse.

Sammenhasng mellem teori og empiri
De organisationsteoretiske bidrag, jeg har przsenteret i kapitel 2, og de
professionsteoretiseringer, der er przsenteret i kapitel 3, baxer på hver
deres måde praeg af funktionalistiske og reduktionistiske forklarings-
modeller, selv om isax nyinstitutionalismen og den nyeste professions-
forskning på flere måder forseger at bryde med disse forklaringsmodeller
og i teoretiseringer forstiger at tage hojde for kritikpunkter i forhold ti1 de
nzevnte forklaringsmodeller.

De funktionalistiske og reduktionistiske forklaringsmodeller har deres
rod i det positivistiske videnskabsparadigme. Launso og Rieper (1993)
skriver, at i det positivistiske analytiske paradigme lzegges der vaegt på
testning, empirisk iagttagelse, objektivering, v=rdineutralitet, systemati-
sering, lovmoessigheder og styringsmuligheder (Launso og Rieper, 1993,
s.49). Udgangspunktet for de funktionalistiske og reduktionistiske for-
klaringsmodeller er netop strukturelt, og det vil, som tidligere omtalt,
sige, at man forseger at finde lovmaxsige sarnmenhznge i sociale struk-
turer, der kan forklare sociale faxtomener. Samfundets forskellige pro-
cesser og egenskaber forklares gennem deres funktioner inden for den
samfundsma=ssige totalitet, og der antages en form for ngdvendighed
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mellem registreringen af grundlzggende egenskaber ved strukturer og
faktisk forekommende sociale begivenheder. Det er dog i meget forskellig
grad og på forskellig måde, at de funktionalitiske og reduktionistiske
forklaringsmodeller slår igennem i de prasenterede teorier i kapitel 2 og
3.

Mest rendyrket ser man det i det rationelle, instrumentelle organisa-
tionsperspektiv og i den funktionalistiske professionsteori (som navnet in-
dikerer). Men også de marxistiske og neo-weberianske teoridannelser
bygger på den funktionalistiske og reduktionistiske forklaringsmodel og
forklaringsprincipper. Man kan tale om en strukturel reduktionisme
(Simonsen, 1993, 5~44).

Der kan fremhaeves vcesentlige problemer i disse forklaringsmodeller.
Det forudszttes, at sarnfund, strukturer eller systemer har behov (fx det
moderne samfund, kapitalen, markedet, den offentlige organisation og
professionen). Man kan dertil havde, at kun individer har behov. Samti-
dig er konsekvensen af tankegangen, at identifikationen af, hvordan disse
behov modes, giver behovene en egen forklaringskraft i forhold ti1 sociale
processer i samfundet. Man må i den sammenhzng fastholde, at den sam-
fundsmzessige reproduktion ikke kan forklare noget i sig selv, hvis man
ikke netop tager hensyn ti1 de processer, der egentlig fungerer i skabelsen
af de samfundsmzssige vilkår (Simonsen, 1993, s. 40-41). Hvordan de
sociale strukturer og systemer reproduceres må kr=ve en selvstzendig
forklaring. Det tages der ikke hojde for i det rationelle, instrumentelle
organisationsperspektiv og i de funktionalistiske, marxistiske og neo-
weberianske professionsteorier. 1 professionsforskningen skifter man inden
for disse teoriretninger fokus på, hvilke sociale strukturer der må stå i
centrum for at forstå professioner (fx fra professioner ti1 kapital og
marked), men man fastholder måden at forklare de sociale begivenheder
på. Man kan udtrykke det på den måde, at man sidestiller nodvendighed
og uundgåelighed. Identifikationen af, hvad der er nodvendigt for struk-
turens opretholdelse, forer ti1 en urniddelbar konklusion om, hvad der vi1
ske i praksis. Det nodvendige forventes at ville ske. 1 den strukturelle
reduktionisme stilles individet eller subjektet altså uden for analysen, og
der sker en tingsliggorelse af objektet, der i denne sammhzng er menne-
sket. Det skal jeg vende tilbage til.

Anvendelsen af de funktionalitiske og reduktionistiske forklarings-
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modeller giver da også problemer i forhold ti1 at forklare praksis både på
professions- og organisationsområdet, som jeg har påpeget i kapitel 2 og
3. 1 forhold ti1 de rationelle instrumentelle organisationsdiskussioner
opstår problemet, når man empirisk kan registrere, at individer i deres
handlinger fx ikke falger intentionen i formelle organisationsstrukturer,
når organisationer ikke udvikler sig som forudsagt gennem teorien, at de
er sv=re at styre, osv. 1 professionsforskningen viser det sig ved, at man
empirisk kan registrere, at professioner udvikler sig på en måde og i
forskellige sammenhzenge, som de ikke »burde« i forhold ti1 forudsigelser
fra de funktionalitiske, marxistiske og neo-weberianske teorier. På det
organisationsteoristiske felt har det resulteret i opkomsten af konkurreren-
de perspektiver på organisationer, der tager et kulturudgangspunkt frem
for eller i kombination med et strukturudgangspunkt. Og i professions-
forskningen har det fort ti1 opgivelsen af forseget på at opstille en sarnlet
professionsteori ti1 forklaring af professioner. Teorierne må i stedet
udvikles på baggrund af de konkrete sammenhznge, som professioner
indgår i.

I de teoretiske bidrag, jeg har przesenteret i kapitel 2 og 3, har pro-
blemet med sammenhaengen mellem teori og praksis ikke fort ti1 opgivel-
sen af den strukturelle indfaldsvinkel som vzsentlig for at forstå ud-
viklingen af organisationer og professioner. Der er snarere tale om en
erkendelse af, at der må skelnes mellem nodvendighed og uundgåelighed
i forhold ti1 de strukturelle egenskabers gennemslag i praksis. Der sker et
perspektivskifte i det nyinstitutionelle organisationsperspektiv og i den
nyeste professionsforskning fra udelukkende at fokusere på strukturer ti1
også at integrere de sociale agenters synsvinkel i teoridannelsen, men
netop uden at man taber den overordnede strukturelle indsigt. 1 det
nyinstitutionelle perspektiv kornmer processer, aktorer og kulturer i
centrum. 1 professionsforskningen vzegtes en relationel definition af
professioner i forhold ti1 den sammenhzeng, som vidensbaserede grupper
indgår i, den professionelle selvforståelse bliver en del af definitionen,
aktorernes normer og vcerdier kommer i centrum, osv.

Skiftet i perspektiv får konsekvenser for teoridannelse på begge
områder. Som omtalt opgiver man helt at opstille en endegyldig teori på
professionsområdet, og også i det nyinstitutionelle perspektiv understreges
det, at konkrete adfazrdsstudier i forskellige sammenhaznge er nodvendige
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for at opstille teorier om de strukturelle egenskabers gennemslagskraft i
praksis. Der er på begge områder en tendens til, at teoretiseringerne, hvor
de forekommer, sker på et mellemniveau omkring delemner inden for
forskningsområdet, og at der satses mere på empiriske studier og histori-
ske analyser end på teorikonstruktion. Hvor der forekommer teoretiserin-
ger på mellemniveauet, forer det frem ti1 en w g t på forskelligheder og
begrebsudvikling i forhold ti1 forskellige konkrete sammenhzenge, som or-
ganisationer og professioner udvikler sig inden for. Jeg har i kapitel 2 be-
skrevet, hvordan man i dansk sammenhzeng inden for det nyinstitutionelle
perspektiv har forsegt at opstille begreber og lave generaliseringer, der
kan anvendes ti1 analyse af danske offentlige organisationers udvikling.
Disse operationaliseringer og begrebsliggorelser af de overordnede tanker
kunne jeg bruge ti1 en nuancering af mine antagelser om, hvordan sam-
menhaxgen mellem professioner og strukturer kan se ud i de danske
kommuner. 1 den nyeste professionsforskning er der udviklet begreber og
generaliseringer, der retter sig mod professionel udvikling i en europzeisk
kontinental sammenhaeng i efterkrigstiden. Disse begreber og generali-
seringer fandt jeg i kapitel 3 anvendelige ti1 diskussionen af de danske
professioners udvikling, og også anvendelige i forhold ti1 at nuancere
mine antagelser om professioner og strukturudvikling i kommunerne.

Erfaringer fra og generaliseringer over den konkrete sammenhaeng
bliver altså en del af teoriseringerne på begge forskningsområder, og det
har jeg fundet frugtbart i forhold ti1 min problemstilling. Den konkrete
samrnenhang er central for at forstå professionelles reaktioner på struktur-
zndringerne og konsekvensen af disse for effekter i kommunerne.

Selv om jeg fokuserer på relationen mellem professioner og kommuna-
le strukturer, har jeg tidligere weret inde på, at denne relation ikke kan
ses isoleret, men at andre sociale begivenheder vi1 have betydning for ud-
formningen af relationen. Konkret har jeg naxnt sociale, politiske og
@konorniske vilkar i kommuneme, zendringer i lovgivning, mode og
historiske stromninger i ideologien omkring offentlig udvikling, den
saxlige danske professionsudvikling, hvor stat og fagforeninger står
centralt, udvikling i professionel uddannelse, osv. Alt sammen forhold,
der vi1 spille ind på den konkrete sammenhaeng mellem professioner og
strukturudvikling i kommuneme. Det teoretiske grundlag må åbne mulig-
heden for, at disse forhold integreres i analysen og teoridannelsen.
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Og det mener jeg, at det nyinstitutionelle perspektiv og den nyeste pro-
fessionsforskning lzegger op til.

Det vanskelige ved både at fastholde den strukturelle indfaldsvinkel og
den konkrete sammenh=ng er dog at finde ud af, hvordan man kan undgå
at reducere fra struktureme ti1 de sociale begivenheder.

Her skal jeg stotte mig ti1 Andrew Sayer (1992), der kommer fra den
realistiske videnskabsteoretiske skole, hvor man forseger at udarbejde et
metodisk grundlag for de sociale videnskaber. Jeg skal ikke forholde mig
szerligt ti1 denne tradition, men gore brug af den begrebsliggorelse af
elementer i en analyse, som Sayer kommer frem til. Jeg mener, at denne
begrebsliggorelse kan vzere en hjzelp ti1 at lave den skelnen mellem det
nodvendige og det uundgåelige i forhold ti1 strukturemes gennemslag i
praksis, som jeg finder vigtig. Samtidig kan det klargore, hvilken form for
analyse der er relevant i mit tilfcelde.

1.1 Nmlvendige og betingede relationer og den konkrete
analyse
Sayer (1992, s.89) laver en skelnen mellem forskellige sociale relationer.
Han skelner mellem dem, han kalder interne eller nodvendige relationer
og eksteme eller betingede relationer. De interne eller n@dvendige relatio-
ner er dem, som kun kan eksistere i kraft af hinanden. Det er dog ikke
ensbetydende med, at de ikke kan forandre sig. Men en forandring i den
ene del af relationen vi1 fore ti1 en forandring i den anden. Et eksempel
på en intern eller nodvendig relation er en ydelsesproducent og ydelses-
forbruger. Forbrugeren og producenten eksisterer i kraft af hinanden. På
samme måde eksisterer en skole og eleverne i kraft af hinanden eller
staten og de offentlige ansatte. Disse relationer kan dog vazre asymmetri-
ske. Det vi1 sige, at det ene forhold kan eksistere uden det andet, men
ikke omvendt. Et eksempel kan vzre staten og det offentlige skolesystem.
Staten kan eksistere uden offentlige skoler, men de offentlige skoler kan
ikke eksistere uden staten.

De interne eller nodvendige relationer er »blinde« for forskelle i disse
relationer. Der kan fx vzre en forskel på, om »staten« er en kommunal-
forvaltning eller en borneinstitution, og om de »offentlige ansatte« er
professionelle eller ikke-professionelle. Der kan v=re forskel på, om
ydelsesproducenten er professionel eller ej, og videre om det er en psyko-
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log eller en socialrådgiver, og om forbrugeren er en enkelt person eller
en organisation. Disse relationer er bestemt af betingede forhold, og Sayer
kalder dem eksterne eller betingede relationer, hvor parterne eller faxo-
meneme kan eksistere uafhzengigt af, om den anden ger det. Forholdet er
hverken nodvendigt eller urnuligt. På den anden side vi1 deres saxskilte
karakteristika kunne få betydning, hvis de modes. Skal man komme teet
på en forståelse af sociale begivenheder, er det derfor nodvendigt, at de
betingede relationer også medtaxkes i abstraktioner og teorier.

Sayer (1992, s.92) bruger denne skelnen mellem relationer ti1 at
klargore forståelsen af sociale strukturer. Hans opfattelse af sociale
strukturer er, at de bestar af de interne eller nodvendige objekter eller
praksisser. Struktureme skal bruges ti1 at finde de strukturelle årsagsme-
kanismer. Det vi1 sige ti1 at kunne adskille de forskellige betydnings-
faktorer. Men selv om man finder de strukturelle årsagsmekanismer, kan
man ikke urniddelbart slutte sig til, hvordan de sociale begivenheder vi1
se ud. Det vises i figur 4.1:

Figur Strukturer, mekanismer og begivenheder
4.1

events

mechanisms

structures

Kilde: Sayer, 1992, s. 117.

Af figur 4.1 fremgår det, at årsagsmekanismerne eksisterer som en nod-
vendig del af relationers natur, men udovelsen eller aktiveringen af disse
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mekanismer afhaznger af de betingede forhold, som begivenheden sker i,
og det samme ger effekten. Relationen mellem kausalmagten og dens
effekter er altså betinget (Sayer, 1992, s. 107). Det, at man bem=rker et
fzenomens nodvendige, konstituerende forhold og årsagskrzefter, er ikke
nok ti1 at forklare, at de altid modes i et givent forhold og giver en
bestemt effekt - fx en bestemt form for professions- eller or-
ganisationsudvikling. Der er tale om meget komplekse forhold, når
nodvendighed og betingethed modes, og de kausale krazfter kan vcere
uklare, men det er netop vigtigt at få adskilt disse mange forhold, hvis
man skal forstå de sociale begivenheders monster.

Jeg skal på baggrund af kapitel 2 og 3 prove at skitsere, hvilke sociale
strukturer og årsagsmekanismer der synes at vaere relevante i mit tilfzclde.
Det illustrerer også de ovennzevnte overvejelser.

I det nyinstitutionelle perspektiv ser man meget overordnet politiske
institutioner og det omgivende samfund som en social struktur, hvor de
politiske institutioner er orienteret mod at skabe fcelles problemapfattelse
i et samfund. Der ligger en intern nodvendighed mellem det moderne
samfund og de politiske institutioner. De politiske institutioner er et
fundamentalt trask ved politik. En årsagsmekanisme ti1 denne struktur vi1
altså vazre politikdannelse i det moderne samfund. Og det peger på, at jeg
i den konkrete undersogelse i kommuneme skal rette blikket mod den
szerlige danske politikdannelse og konsekvenser af denne i forhold ti1 den
wrlige udformning af politiske institutioner (offentlige organisationer),
som vi har i Danmark, samt den udvikling der er i gang med strukturazn-
dringeme. Det kan handle om szerlige betingede forhold omkring magtfor-
delingen, fx mellem politikere og administration og interessegruppers
rolle (iawnfor de forskellige netvazrk og styringsformer) og om en bestemt
demokratiudvikling, fx i form af det representative og det direkte demo-
krati.

De politiske institutioner udgor også en social struktur i sig selv, der
er orienteret mod egen overlevelse og egen problemapfattelse. En årsags-
mekanisme ti1 denne struktur er den måde, som politiske institutioner
fundamentalt udformes og udvikles på i det moderne samfund. Der peges
på en grundlzeggende organisering og udvikling af politiske institutioner
ud fra kulturbestemte regler, meningsdannelse og passendehedslogik, der
udvikles i et samspil mellem aktorer, institution og omgivelser. 1 min
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samrnenhaxrg peger det på, at i understigelsen af adfaxd i kommunale for-
valtninger og institutioner må fokus vaere på processer og flyttes fia
formelle organisationsstrukturer ti1 kulturer i form af normer, vaxdier og
holdninger i forvaltninger og institutioner. Og samtidig skal disse elemen-
ter forstås i sammenhaxg med udviklingen i den kommunale organisa-
tions omgivelser. Af betingede forhold må underseges, hvilke forskellige
aktgrer i og uden for den offentlige organisation der indgår i dannelse af
kulturbestemte regler og meninger, og hvilken rolle saxligt de professio-
nelle spiller i denne sammenhaxrg. Desuden hvilke forskellige krav og
forventninger, der er styrende for den kommunale organisations udvikling,
og om disse forer ti1 styringsdilemmaer omkring strukturudviklingen i
kommuneme. Med fokus på processeme i politiske institutioner, peges der
yderligere på, at netop implementeringen af azndringer kan udggre et
vaxentligt element ti1 at forstå forvaltningers og institutioners udvikling,
og at betingede forhold omkring selve organiseringen og styringen af
arbejdet i den offentlige organisation på det konkrete opgaveområde, jeg
beskaeftiger mig med, må undersgges (jcevnf@r de forskellige kredslob,
statsmodelleme og de forskellige styringsformer i kredslobene).

Med hensyn ti1 professionsforskningen, kom jeg i kapitel 3 frem til, at
relationen mellem de vidensbaserede og ikke-vidensbaserede erhvervs-
grupper i det moderne samfund synes at vaxe en grundlzeggende sam-
fundsmzessig social struktur, der kan danne grundlag for professionel
udvikling i praksis. Årsagsmekanismen ti1 denne struktur var at finde i det
dybtliggende faxromen i det moderne samfund, som er den formelle
rationalisering og bureaukratiseringen af samfundet. Nye sociale norrner
og vaxdier udvikles sammen med nye @konorniske og administrative
styrings- og koordineringssystemer. Specialisering, arbejdsdeling og
videnskabelighed er vigtige ingredienser i denne udvikling. Når jeg forer
det over på den kornmunale sammenhaxrg, peger det på, at jeg i den
konkrete undersogelse skal fokusere på vidensanvendelse og -indhold i
kommuneme. Det vi1 sige betingede forhold omkring, hvad der er ind-
holdet i den viden, som de bestemte professionelle grupper besidder,
hvordan denne viden er konstitueret, formaliseret og udviklet, hvad der
er den sociale og kulturelle vzerdi af denne viden i kommunal sammen-
hzeng, og hvordan de professionelles viden udfoldes og anvendes i arbej-
det i forvaltninger og institutioner.
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En anden social struktur, der er central, er relationen mellem videns-
producenten og vidensforbrugeren. Den årsagsmekanisme, der binder sig
ti1 denne relation, er omdannelsen af viden ti1 en vare, der udveksles på
markedet. Som det fremgår i kapitel 3, behover det ikke vaxe et kapita-
listisk marked. Det er bytterelationen på et marked overhovedet med
monopoliseringer og erhvervsmaessig aflukning, der er årsagsmekanismen.
I min sammenhzeng er det bytning af varen viden på det offentlige mar-
ked, der er central, fordi jeg beskzftiger mig med professionelle, der er
offentligt ansat. Denne sociale struktur med dens mekanismer peger på
det vaesentlige i at fokusere på betingede forhold omkring kob og salg af
varen viden i kommunerne; det were sig aftale- og overenskomstsystemer
mellem professionelle organisationer og stat/kommune, monopoliserings-
dannelser på de professionelles arbejdsområder, fagforeningers og statens
rolle i den sammenhaeng osv.; i det hele taget den forhandling og de
resultater, der fremkommer mellem kober og A g e r af viden i kommuner-
ne.

En tredje social struktur, der er relevant jzevnfor ovennawte struktur,
er den mellem den offentlige arbejdsgiver og den offentligt ansatte. Den
mekanisme, der binder sig ti1 denne struktur, er igen udvikhngen af det
formelle legale system og den bureaukratiske organisation. Det er grund-
laget for den offentlige forvaltning. Her er det arbejdsdeling og speciali-
sering, kollektive hierarkiske beslutningssystemer, generelle regler og kar-
rieresystemer osv., der står i centrum. Det peger på, at det i den konkrete
analyse er vaesentligt er undersege betingede forhold omkring kommunale
beslutningssystemer, arbejdsdeling i kommunale forvaltninger og insti-
tutioner, konkrete rammer og forordninger samt regler og love, som en
professionel i den offentlige sektor er underlagt.

Det er eksempler på, hvilke sociale strukturer og årsagsmekanismer jeg
har fundet relevante ti1 forståelse af sammenhaxgen mellem professioner
og strukturudvikling i sin praksisform i kommuneme. Som naevnt, vi1
aktiveringen eller formen på aktiveringen af årsagsmekanismerne afhaxge
af de betingede forhold, det sker under. Jeg har nzevnt eksempler på be-
tingede forhold i en dansk kommunal sammenhang, der kan inddrages i
analysen. Det er vigtigt at understrege, at professionalisme eller relationen
mellem professioner og stat/kommune eller det kapitalistiske marked ikke
har en intern eller nodvendig sammenhxng. Det viser diskussionen af
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professionel udvikling i kapitel 3. Det har ikke vaxet muligt at finde
denne sammenhaxrg, når de teoretiske diskussioner blev forholdt ti1 den
konkrete udvikling af vidensbaserede grupper i forskellige sammenhznge,
og dermed heller ikke muligt at opstille en overordnet generel profes-
sionsteori. »Professionsfzenomenet« eksisterer dog i forskellige former i
praksis, og det er koblingen mellem de sociale strukturer, årsagsmekanis-
meme og de betingede forhold, der forklarer denne konkrete begivenheds
monster.

Skal man opfange hele denne kompleksitet og samtidig fastholde de
sociale strukturers betydning, mener Sayer, at man kan hjzelpes på vej ved
at lave, hvad han kalder den konkrete forskningstype (Sayer, 1992, s.236).
I den konkrete forskningstype eller analyse må det konkrete og det
abstrakte supplere hinanden i en undersogelse af sociale begivenheder. 1
den konkrete analyse studeres aktuelle begivenheder og objekter som
»samlinger af forskellige determinanter«, som Sayer udtrykker det (Sayer,
1992, s.236), hvor hver begivenhed isoleres og underseges gemrem
abstrakt forskning. Når Sayer taler om den konkrete analyse, understreges
det, at den har sit afszet i teorierne, der danner grundlag for de empiriske
observationer. Undersogelse af professionelle reaktioner og effekter af
strukturaxrdringer i kommuneme er da også struktureret på baggrund af
den viden, jeg har erhvervet gennem teoretiske organisations- og profes-
sionsstudier.

Jeg kan nu praxisere den konkrete analyse som en undersogelse af,
hvordan forskellige konkrete betingelser altid vi1 medfore forskellige
konkrete resultater af de indre relationers kausale krzefters virke. 1 figur
4.2 illustreres den konkrete forskningstype samrnen med andre forsknings-
typer.
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Figur Illustration af den konkrete forskningstype
4.2
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Kilde: Sayer, 1992, s. 237.

Den konkrete forskningstype laegger op til, at det ikke er enten strukturer
og årsagsmekanismer eller begivenheder i praksis, der er wesentlige at
afdzekke. Det er relationen mellem de forskellige forhold, der er interes-
sante at få frem, og ti1 det kan netop en skelnen mellem de betingede og
de nodvendige relationer vaxe en hjzelp ti1 at naxme sig realiteten.

Denne model er dog langtfra problemfri. Det store problem er selvfol-
gelig, hvordan man finder frem til, hvad der er betingede, og hvad der er
nodvendige relationer. Hvordan kan man finde ud af, hvad der forbinder
specielle begivenheder ti1 specifikke processer og dermed, hvilke be-
tingelser der er de vaxentligste? Det siger modellen ikke noget om. Det
er nodvendigt med en sådan afklaring, hvis man ikke skal ende med en
uendelig rakke af betingede relationer og processer, der alle er specielle
og giver tilfazldige begivenheder. Jeg har allerede gennem kapitel 2 og 3
og i de foregående overvejelser i dette kapitel argumenteret mig frem ti1
visse former for afklaring omkring, hvad der er nodvendige, og hvad der
må vaxe betingede forhold i mit tilfazlde. Det er gjort ud fra en afvejning
af de teoretiske og empiriske undersogelser, der i forvejen er gjort inden
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for emneområderne. Man kan sige, at jeg indtil videre har sagt at bygge
en bed@nmelse op gennem en bevaegelse mellem det abstrakte (profes-
sions- og organisationsteorierne) og det konkrete (de empiriske under-
stigelser, der foreligger på professions- og organisationsområdet). Det skal
jeg fortsatte med i den konkrete undersogelse i kapitel 5. Der er tale om
en fortsat spiral af nye foresporgsler og nye undersogelser, der ikke kan
give endegyldige konklusioner.

Den konkrete analyse får altså betydning for den teoretisering, man
kan lave på baggrund af undersogelsen. Skal man forklare sociale be-
givenheder i en konkret sammenhang, er det svaxe netop at finde frem
til, hvordan man kan teoretisere eller abstrahere over alle de komplekse
forhold, der kommer frem i den konkrete analyse.

Hvis en teoretisering på baggrund af den konkrete analyse ikke skal
ende enten i »teoriladede« professions- og organisationsbeskrivelser eller
»detaljeret beskrevne casestudier«, er det nodvendigt at arbejde på bag-
grund af generaliseringer - bruge fzllestrzk inden for den konkrete
sammenhaxrg som grundlag for teoretiseringer. Generaliseringer må dog
forstås og bruges i deres sammenhzeng, og forklaringskraften ikke over-
fares og bruges i forhold ti1 alle sarnmenhazge:

»Der må generaliseres på en sådan måde, at det kontekstuelle bevares
snarere end trancenderes i generalisering.« (Citat: Albertsen, 1988, s.257)

Albertsen (1988) kalder det for kontekstuelle generaliseringer. Disse
er netop baseret på empirisk forskning. En teoretisering af denne karakter
vi1 selvsagt have begranset rakkevidde og dermed begraznset udsagns-
kraft - der er tale om generaliseringer på et »mellemniveau«, som jeg har
nawnt tidligere, og man kan måske i forlzengelse af Sayer kalde resultatet
for betingede abstraktioner. På denne måde skal jeg forsege at undgå at
reducere fra de strukturelle forhold omkring organisationer og profes-
sionelle ti1 de sociale begivenheder i kommunerne, og i stedet få relatio-
nen mellem de betingede og de nodvendige forhold ind som betydende
for de sociale begivenheder og dermed også for de generaliseringer, jeg
kommer frem til. Man kan sige det på den måde, at der er mange profes-
sionelle grupper i Danmark, der arbejder i en offentlig sammenhaxg, hvor
der sker strukturelle forandringer. Men det er ikke sikkert, at forandrin-
gerne ser ens ud, og at de professionelles reaktioner vi1 vaxe de samme
og dermed have samme betydning for effekten af disse forandringer.
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Der rejser sig dog også et andet vzsentligt problem ved den konkrete
forskningstype og Sayers model, som jeg finder det wesentligt at forsege
at tage h@jde for i min sammenhzeng. 1 Sayers model er udgangspunktet
at forklare frem for at forstå subjekters eller individers handlinger. Sayer
bruger selv betegnelsen objekter om individeme. 1 Sayers model er ikke
indeholdt det forhold, at individer eller subjektet og sociale praksisser kan
indgå i konstitueringen af sociale strukturer og processer. 1 figur 4.1 ses
det tydeligt ved, at »pilene« kun går den ene vej fra strukturer ti1 be-
givenheder.

Det rammer ind i et saerligt forhold i social- og samfundsvidenskaben,
der handler om, at forskningsobjektet er handlende subjekter. Og det
szrlige ved dette er, at den menneskelige handlen har en indre menings-
fuldhed og er konceptafhzengig. Det vi1 fx sige, at når de professionelle
handler i kommuneme, har det egen betydning for dem, men også at
denne betydning dannes og udvikles med den mening, den tillagges af
andre. Det menneskelige »objekt« er i stand ti1 at fortolke og forstå betin-
gelserne for sine egne handlinger, og individer kan handle intentionelt ud
fra denne fortolkning (Simonsen, 1993, s. 106). Den vaesentligste kritik af
de strukturelle indfaldsvinkler ti1 at forklare praksis er da også, at man
ikke i teoridannelsen tager hojde for dette forhold. Jeg har tidligere
nawnt, at subjektet udelades af analyseme.

Det er da også tilfaAdet i de teoretiske bidrag, jeg har prazsenteret i
kapitel 2 og 3. Jeg har tidligere bemzerket, at disse indfaldsvinkler fast-
holder den strukturelle tankegang og er pr-eget af de funktionalistiske
forklaringsmodeller, men vi ser i nyinstitutionalismen og i den nyeste
professionsforskning et forsag på at åbne muligheden for at integrere de
forståelsesorienterede elementer i analysen og teoretiseringer omkring
organisationer og professioner. Det kommer i det nyinstitutionelle per-
spektiv fx ti1 udtryk ved, at kulturbestemte regler, meningsdannelse og
passendehedslogik kommer i centrum i diskussionen af offentlige orga-
nisationers udvikling, og i professionsforskningen fx ved at de professio-
nelles selvforståelse bliver en del af definitionen af professionelle. Der
åbnes både i analyser og teoridannelser op for, at en forklaring af or-
ganisationer og professioner må kombineres med en forståelse, der bygger
på individers aktive handlen og selvforståelse.

»Problemet« med at forskningsobjektet er et subjekt, har i samfund-
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forskningen fort ti1 udviklingen af det fortolkningsvidenskablige paradig-
me som en modsaetning ti1 det positivistiske. Her står netop forståelse
frem for forklaring i centrum. Idealet er at fortolke det subjektive me-
ningsindhold, se handlen som subjektive meningsytringer og bruge
fortolkning som led i overvindelse af forståelsesbarrierer og nedbrydning
af fordomme (Launso og Rieper, 1993, ~51). Inden for dette paradigme
står hermeneutikken, fenomenologien og wersteherwtraditionen central.
Den herrneneutiske tilgang indikerer, at det drejer sig om en fortolkning
af beskrivelser om »menneskets vaxen i verden« (Kvale, 1984, s. 127).
Faxomenologien at det drejer sig om at beskrive menneskelig handling
ud fra den handlendes egen referenceramme og oplevelser. Faxromeno-
logien er et opgor med den positivistiske opfattelse af verden som et
»objektivt univers af fakta« (Kvale, 1984). Det drejer sig i stedet om at
forstå og beskrive en oplevet verden. Verstehen-traditionen står for den
holdning, at det er muligt at observere og forstå denne oplevede verden.

I det fortolkningsvidenskabelige paradigme er der altså tale om en sub-
jektivering frem for en objektivering. Problemet ved dette udgangspunkt
er, at de ikke erkendte betingelser for individernes handlinger ofte ude-
lades af analyser af denne karakter. Subjektivitet antages ofte som noget
forudgivent, og dermed ikke et faxomen, der må underseges og forklares
(Simonsen, 1993, s. 105).

Problemet med at forstå forholdet mellem strukturer og agenter eller
mellem subjektivitet og objektivitet i samfundsvidenskaben har stået
centralt i dorninerende samfundsteoretiske bidrag de sidste årtier.’ Det
ligger dog uden for dette projekts formål at gå yderligere ind i denne
diskussion. Men jeg finder det ti1 gengaeld vigtigt, at den konkrete analyse
i dette projekt omfatter både forklarende og forståelsesorienterede aspek-
ter.

En vaegt på det forståelsesorienterede har metodiske konsekvenser.
Analysen må indeholde de involverede individers adfaxd og deres egne
ytringer om deres handlinger. Man bliver nodt ti1 at tage udgangspunkt
i, hvad aktorerne ggr og siger, hvis man skal forstå det. Hermed bliver
den konkrete analyse af sammenhazngen mellem professioner og struk-
turudvikling i kommunerne przget af to szt af fortolkningsrammer. På
den ene side min fortolkning, der bygger på de begreber og teorier, der
er opstillet i kapitel 2 og 3, og på den anden side de professionelles, poli-
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tikeres, lederes, ovrige medarbejderes og brugeres fortolkning (i form af
adfzerd og ytringer), der bygger på deres selvforståelse, begrebsliggorelse
og teorisering over deres handlinger. Giddens (1987, s.70) kalder dette
forhold for dobbelthermeneutik, og mener at netop studiet af det selvfor-
tolkende menneske skaber vazsentlige anderledes vilkar for social-
videnskaben end for naturvidenskaben.

Det dobbelthermeneutiske princip skal ikke betragtes som et problem
for socialvidenskaben. Det er et indbygget forhold ved undersogelsen af
menneskelig handlen, der ikke kan overkommes. Men som sagt får det
metodiske konsekvenser, hvis man tager princippet alvorligt, og det får
også konsekvenser for de udsagn, man kommer frem ti1 på baggrund af
analysen. Jeg har tidligere omtalt de udsagn, jeg forventer at komme frem
ti1 ud fra den konkrete analyse, som betingede abstraktioner. Ved integra-
tion af det forståelsesorienterede i analysen og som konsekvens af det
dobbelthermeneutiske princip må de betingede abstraktioner ikke blot for-
stås som det forhold, at forskellige konkrete betingelser kan indvirke på
relationen mellem professioner og strukturudvikling i kommunerne. De
betingede abstraktioner må også forstås inden for en bestemt meningssam-
menhzng, der dannes af rnin og de kommunale aktorers fortolkning af
det, der sker i kommuneme. Man kan sige det på den måde, at der er for-
skel på betingede forhold (kontingens) og kontekst, hvor konteksten
indeholder det handlende og fortolkende subjekt, mens det ikke urniddel-
bart er en del af de betingede forhold, som frernlagt i Sayers model.

4.1.2 Konklusion
Jeg har påpeget de problemer, som analyser med et afszet udelukkende i
de funktionalistiske og reduktionistiske forklaringsmodeller lober ind i
ved forståelsen af praksis. Iszer de rationelle instrumentelle organisations-
diskussioner og både de funktionalistiske, marxistiske og neo-weberianske
professionsteorier reprazsenterer disse forklaringsmodeller. Den manglende
praksissammenhzeng har da også på begge teoriormåder fort til udvikling
af konkurrerende perspektiver og opgivelse af muligheden for at forklare
professioner og organisationer ud fra en indfaldsvinkel eller en samlet
teori. Det erkendes, at en teoriudvikling og forklaring af professioner og
organisationer må tage hojde for den konkrete sammenh=ng, som de
udvikles i. Samtidig viser teoriudviklingen på begge områder, at det
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forståelsesorienterede aspekt får en storre plads. Der vzgtes et aktivt
samspil mellem strukturer og agenter i teoridannelsen. 1 de teorier, jeg har
przsenteret i kapitel 2 og 3, sker denne vazgtning, uden at man forlader
den strukturelle indfaldsvinkel. Jeg har argumenteret for, at jeg finder det
vzesentligt at fastholde både den forklarende og den forstående indfalds-
vinkel.

Jeg kom netop frem til, at det er vigtigt at finde frem ti1 forskellige
strukturer, der danner ramme for konkrete handlinger i kommuneme, hvis
man skal komme ti1 bunds i forskellige sammenh=ngsfaktorer i den
komplekse virkelighed, som udviklingen i kommunerne er et udtryk for.
Men identifikationen af strukturer er ikke det samme som at kunne
forudse effekten af dem. De årsagsmekanismer, der horer ti1 objekter eller
strukturer, aktiveres ikke altid. Det vi1 afhznge af betingelserne. Derfor
er det nodvendigt at skelne mellem strukturelle n@dvendigheder og de
konkrete betingelser i de danske kommuner.

Det kan man gore ved at fastholde en vekslen mellem det konkrete og
det abstrakte i en analyse. En mulig vej ti1 dette er den konkrete anakyse,
hvor udgangspunktet både er konkret og abstrakt, og en undersogelse af
handlinger i tid og rum. Vaegten ligger ikke på de sociale strukturer eller
de sociale begivenheder, men på relationen mellem strukturemes sam-
menhzeng ti1 konkrete begivenheder. Den form for teoretiseringer, der er
resultatet af en sådan analyse, kan betegnes som betingede abstraktioner.

Jeg fandt dog også, at udgangspunktet for at lave en analyse må vaxe
dobbezthermeneutisk. Det får betydning for måden, hvorpå man afdzekker
beweggrunde for menneskelig handling. Og også for, hvordan betingede
abstraktioner skal forstås. Der er tale om en szerlig meningssammenhzeng.
Princippet betyder ikke, at jeg ikke kan udtale mig om noget som helst,
men angiver noget om måden, man analyserer og fortolker på i den
konkrete analyse.

4.2 Den empiriske metode
De overvejelser, jeg har gjort mig om sammenhzengen mellem teori og
empiri i en konkret analyse, stiller som omtalt bestemte krav ti1 den
empiriske fremgangsmåde. Jeg skal i det folgende beskrive, hvilken form

194



for empirisk materiale, projektet bygger på, og undervejs kommentere,
hvorfor denne empiri er relevant, og hvordan den er anvendt i den kon-
krete analyse.

Det empiriske materiale består af flere ting:
* Af skriftligt materiale udarbejdet af aktorer i kommuner, der har foran-

dret strukturer, og skriftligt materiale om kommuner, der har zendret
strukturer, udarbejdet af aktorer uden for kommuneme, fx forskere,
konsulenter osv.

* Af materiale fra casestudier i fem kommuner, der er indgået i forsk-
ningsprojektet: Nye organisationsformer i kommuner. Forskningspro-
jektet er gennemfort i et samarbejde med Odense Universitet og Kom-
munemes Landsforening. Dette materiale bestar hovedsagligt af grup-
peinterview med centralt placerede personer i omstillingsprocessen i
de enkelte kommuner.

* Af materiale fra casestudier i fire kommuner, der har undret struk-
turelle forhold. Disse casestudier indgår også i ovennazvnte forsknings-
projekt, men er udvalgt ti1 en grundigere undersegelse specifikt i
forhold problemstillingen omkring de professionelle. Materialet bestar
både af gruppeinterview med politikere, ledere, medarbejdere og
brugere og af enkeltinterview med professionelle, men også af skriftligt
materiale fra de respektive kommuner.

Den forste gruppe af materiale består af rapporter, projektbeskrivelser,
evalueringer, smånotater og lign. om strukturzndringer i kommuner. De
er udarbejdet af aktorer i kommunerne eller af udenforstående, der har
undersegt den udvikling, der sker i kommunerne, fx Kommunemes
Landsforening. Der er også tale om materiale, der indgår i andre under-
segelser, fx konsulentrapporter, forskningsprojekter osv. Alt sammen
materiale, der har va=ret med ti1 at give en generelt billede af udviklingen
i strukturer i de danske kommuner, og i få tilfzelde berorer dette materiale
også effektbilledet. Der er dog intet af dette materiale, der omhandler den
professionelle problemstilling.

Den anden gruppe af materiale er ti1 gengzeld en mere indgående
undersogelse af strukturandringer og effekter i fem kommuner. Her foku-
seres der også på årsagsforklaringer, men den professionelle problemstil-
ling indgår kun som et element blandt andre, fx betydning af ledelse og
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af politikerroller for strukturudviklingen; og i gruppeinterviewene er der
ikke specifikt fokuseret på det professionelle forhold i alle tilfzlde. Der
er altså ikke tale om en systematisk behandling af denne problemstilling.
Materialet danner dog et vzsentligt baggrundsmateriale for de fire ca-
sestudier, jeg fokuserer på, isax omkring effektbeskrivelseme og mere
generelle forhold ved de ansattes adfaxd i omstillingen.

Den sidste gruppe af materiale vejer tungest i min analyse. Det er fire
casestudier, der specifikt er valgt ti1 at illustrere min problemstilling.
Casestudiemetoden står altså centralt i den empiriske undersogelse, og det
kraxer en forklaring.

4.2.1 Casestudier
Casestudiet er en unders@gelsesmetode, hvor man ved hjaAp af eksempler
siger noget om den problemstilling, man underseger. Launso og Rieper
(1993) mener, at casestudiet kan defines således:

»...en metode ti1 at studere et komplekst tilfzlde, og er baseret på
en dybtgående forståelse af tilfzeldet opnået ved omfattende be-
skrivelse og analyse af tilfzldet taget i sin helhed og i sin sarnrnen-
hang (kontekst).« (Launso og Rieper, 1993, s.86)

Casestudier indebaxer altså, at man i understigelsen af en problemstilling
udvzlger et tilfzelde, hvor man går efter de komplekse sammenhaxgsfor-
hold ved denne sociale begivenhed. Nuancer og forskelligheder står
centralt. Man forseger inden for problemstillingen at kortlzgge og analy-
sere et bredt spektrum af årsager og virkninger omkring en social be-
givenhed i en konkret sammenhzeng.

Casestudiet som metode har sin oprindelse i det forståelsesvidenskabe-
lige paradigme. Flyvbjerg (1988) siger om casestudier:

»De er helhedsprzegede (holistiske), induktive og aktororienterede.
Det videnskabsteoretiske udgangspunkt er hermeneutikken, faxrome-
nologien og dermed »verstehen« traditionen.« (Flyvbjerg, 1988, s.4)

Jeg har tidligere vaxet inde på, hvad der ligger i disse traditioner.
Når jeg finder det vigtigt at inddrage den konkrete sammenhaxg, det
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komplekse sammenh=ngsforhold mellem strukturelle nodvendigheder,
betingede forhold og sociale begivenheder, samt det forståelsesorienterede
aspekt i den konkrete analyse af professioner og strukturudvikling i
kommuner, finder jeg casestudiemetoden anvendelig i rnit tilfzlde. Det
giver mulighed for at lave en dybtgående beskrivelse og analyse af den
bestemte strukturudvikling i en kommune og af de professionelles reak-
tioner i den sammenhzeng. Det giver også mulighed for at soge efter
andre sociale begivenheder, der spiller ind på sammenhaengen mellem
professioner og strukturudvikling i de enkelte kommuner. Og netop soge
efter specifikke årsagsforklaringer på det specifikke effektbillede i kom-
munerne.

Anvendelse af casestudier som forskningsmetode har konsekvenser for
udsagnskraften af analysen. Flyvbjerg (1991) peger på, at i studiet af
mennneskelig handlen er den konkrete, kontekstafhaxrgige viden mere
werdifuld end en forgaxes sogen efter forudsigende teorier og universaler
(Flyvbjerg, 1991, s. 144). Jeg skal hér nojes med at forholde mig til, at
den konkrete kontekstafhangige viden er vaxdifuld i mit tilfzelde. Jeg har
tidligere omtalt, at formålet med den konkrete analyse er et forstig på at
nå frem ti1 betingede abstraktioner, så spgrgsmålet er, om casestudier kan
fore ti1 denne form for generaliseringer. Flyvbjerg (1991) taler mere
generelt om, at casestudiet udmaxket kan bidrage ti1 videnskabelig ud-
vikling via generalisering som supplement eller alternativ ti1 andre meto-
der (Flyvbjerg, 1991, s. 149), men peger også på, at generaliseringsmulig-
heden vi1 @ges ved et strategisk valg af cases.

Jeg mener, at casestudiemetoden kan laegge op ti1 generaliseringer af
den type, jeg efterstrzeber. Men det er i denne sammenhang vigtigt at
understrege, at den form for generalisering, man kommer frem til, skal
forstås inden for sin egen sammenha=ng, og det gaelder ikke kun ved, at
konkrete betingelser skal tages i betragtning, men, som omtalt, også ved
at den bestemte meningssammenhzeng, som analysen er foretaget inden
for, skal tages i betragtning. Samtidig skal jeg foretage strategiske valg
af casene, der indgår i den konkrete undersogelse. Det skal jeg komme
ind på i det folgende.

Udvaelgeke af cases
Den konkrete analyse skal foretages på baggrund af to typer af cases. Den
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ene casetype er professioner, den anden er kommuner. Sammenhzngen
mellem casetyperne er, at professionscasene er udvalgt inden for kommu-
necasene. Det er netop gjort for at fastholde fokus på relationen mellem
professioner og strukturudvikling i kommuneme.

De fire casekommuner er valgt ud fra kriteriet om, at kommunerne har
foretaget omfattende strukturandringer i organisationen og ud fra, at
azndringerne berorer de professionelles arbejdsområde. Det vi1 sige, at det
er kommuner, der har foretaget omfattende strukturelle zndringer i
forvaltninger (sammenlzegninger af forvaltninger, nye ledelsesstrukturer,
osv.) og/eller på institutioner (fx en stor grad af @konornisk decentrali-
sering eller andre decentraliseringsforanstaltninger).

Det skal nzevnes, at de fire casekommuner er små kommuner (fra 7000
ti1 10.000 indbyggere). Det er et bevidst valg, da ovrige or-
ganisationstudier viser, at strukturelle zendringer iszer har gennem-
slagskraft i mindre organisationer (som omtalt i kapitel 2). Netop fordi
sarnmenhzngen mellem strukturandringer og professioner er kernen i mm
problemstilling, fandt jeg det relevant at welge cases, hvor der var storst
sandsynlighed for, at andringer ville slå igennem i organisationen.

Et andet udvzelgelseskriterium har wret det strategiske valg af cases
af hensyn ti1 generaliseringsmuligheden. Flyvbjerg (1991) taler om en
bestemt form for udvzlgelse, som han kalder den informationsorienterede
udwelgelse. Han siger om denne udwelgelse:

»Cases udwelges på grundlag af forventning om informations-
indhold, baseret på allerede eksisterende data samt på vurdering ved
involverede n@glepersoner og forskere.« (Flyvbjerg, 1991, s. 150)

Det er en meget precis beskrivelse af, hvordan jeg har foretaget udvzel-
gelsen af de fire kommunecases. Erfaringer fra baggrundsmaterialet
(jzevnfor ovenfor) samt en vurdering i samråd med centralt placerede
ledere og medarbejdere i kommuneme har dannet grundlag for min
udwlgelse.

Der er udvalgt både representative og kritiske cases. Det reprzesentati-
ve består i, at både zndringer og effektbillede ligner den tendens, der kan
registreres som »generel« ud fra baggrundsmaterialet. Det kritiske eller
atypiske består i, at disse cases afviger fra den »generelle« tendens, dog
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ikke i ekstrem grad2. De kritiske cases kan give en storre infor-
mationsmzengde »fordi de aktiverer flere aktorer og mere grundheggende
mekanismer i den studerede situation« end de reprzesentative, som Flyv-
bjerg (1991, s. 149) siger det. Kritiske cases kan netop have en strategisk
betydning, fordi der er sandsynlighed for, at:

»..hvis det (ikke) gzelder for denne case, så gzelder det for alle (ikke
for nogen) cases.« (Flyvbjerg, 1991, s. 151)

Bedommelsen af, hvorvidt der er tale om reprzesentative eller kritiske
cases, er svax at lave. 1 mit tilfzelde er bedommelsen lavet ud fra oven-
nawnte informationer, og i dette tilfazlde rnin egen vurdering af, hvad der
skonnes representativt og kritisk i de fire casekommuner. Vurderingen af
det kritiske bestar altså i, at man i nogle kommuner ser en afvigelse fra
de fzelles tendenser i det effektbillede, baggrundsmaterialet laegger op til.
Der er tale om henholdsvis en storre eller mindre målopfyldelse på
bestemte mål, end baggrundsmaterialet viser. Det er mål, der formodes at
vaxe afhzengige af zendringer i den professionelle adfaxd. Derfor for-
ventes disse afvigelser at sige noget saxligt interessant om sammenhzen-
gen mellem strukturandringer og professionel adfaxd. Målene er oget
brugerindflydelse, flere helhedslosninger og nedbrydning af sektor- og
faggraznser, samt storre medansvar. Det er alle mål, der forventes at give
en bedre service ti1 borgere/brugere (se kapitel 1 for przesentation af måle-
ne). 1 kapitel 5 beskrives naxmere, hvori det representative og det kriti-
ske består for de enkelte kommuners vedkommende.

Sidst skal nawnes en praktisk begrundelse for valg af kommune-
casene. De fire casekommuner er som omtalt udvalgt inden for den
gruppe af casestudier, der er indgået i forskningsprojektet: Nye organisa-
tionsformer i kommuner. Tidsmoessigt har det vaxet en fordel, at der var
et sammenfald mellem de cases, jeg arbejdede med i begge projekter.

Udvzlgelse af professionscasene har en lidt anden begrundelse. De er
som sagt udvalgt inden for de fire casekommuner. Men derudover har et
vazsentligt kriterium vaxet, at der er tale om professioner, der ifolge inten-
tionen i strukturaxdringeme, burde forandre adfaxd som falge af struktur-
axdringerne, for at målene med axdringerne kan opfyldes (se kapitel 1
og 2 for tankegangen bag zendringeme). Da mit undersogelsesfelt er det
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sociale og kulturelle område i komrnunerne har jeg samtidig valgt, at
professionerne skulle reprzesentere medarbejdere på to hovedområder
inden for det sociale og kulturelle forvaltningsornråde. Det er beme-og
ungeområdet og Adreområdet.

Desuden har et udvazlgelseskriterium vaxet at opnå en form for »ty-
pologisk reprzsentativitet«3. Det vi1 sige, at de udvalgte professioner er
reprazentanter for bestemte tendenser (typologier), der er relevante i min
sarnmenhaxrg. Jeg har fundet to forskellige typologiseringer vazentlige.
Den ene type kan henf@res ti1 en bestemt professionsstatus. Den anden ti1
en bestemt organisationsstatus. Men hensyn ti1 professionsstatus har jeg
valgt at inddrage både selvstyrende og integrerede professionelle grupper
(iawnfor kapitel 3). Med hensyn ti1 opganisationsstatus har jeg valgt at
inddrage både professionelle forvaltningsmedarbejdere og professionelle
institutionsmedarbejdere. Som nawnt tidligere retter de forskellige struk-
turandringer sig på forskellig vis mod disse typer af medarbejdere.

Det er baggrunden for, at valget er faldet på psykologer, laxere, social-
rådgivere og sygeplejersker. Det er alle grupper, der arbejder på det
sociale og kulturelle ornråde i kommuner og intentionelt berores af de
strukturelle axrdringer på forskellig vis. De d&ker både bome-ungeom-
rådet og zldreområdet. Psykologeme og laxerne reprazsenterer antagelses-
vis de selvstyrende grupper, mens de ovrige grupper også antagelsesvis
reprzsenterer de integrerede grupper. Psykologer og socialrådgivere
repraesenterer forvaltningsmedarbejdere. Mens de ovrige grupper reprae-
senterer institutionsmedarbej derne.

4.2.2 Dataindsamlingsmetode i casestudierne
Jeg har tidligere beskrevet, at jeg finder det vigtigt, at det forståelses-
orienterede aspekt står centralt i den konkrete analyse. Jeg skal forsege
både at beskrive, forklare og forstå de professionelle reaktioner på struk-
turudviklingen i kommuneme og konsekvenser af disse reaktioner for
effektbilledet. Det er derfor både de professionelles adfaxd og deres
holdninger og meninger om denne adfaxd og dens betydning i forbindelse
med strukturudviklingen, jeg skal have frem. Når meninger og holdninger
er en del af undersogelsen, er et krav ti1 datamaterialet, der som minimum
må opfyldes, at man sporger de personer, man understiger, om deres
holdninger og meninger med det, de ger. Det kan dog gores på flere
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måder. Launso og Rieper (1993) nzevner folgende måder: enqueteskema,
telefoninterview, standardiseret åbent interview, interview med guide,
fokusgruppeinterview og uformelt samtaleinterview (Launso og Rieper,
1993, s.99). Jeg skal ikke gå ind i beskrivelsen af disse forskellige for-
mer, men forklare hvilken form for sporgemetode jeg har anvendt.

I den konkrete undersogelse har jeg valgt hovedsagligt at basere
dataindsamlingen på to former for interview. Det er enkeltinterview med
guide og fokusgruppeinterview. Begge er udtryk for kvalitative interview.
Dertil kommer telefoninterview på et begraenset orrnåde af problemstillin-
gen. (Oplysninger om professionernes organisationsmassige forhold).

De kvalitative interview
Kvale (1984) definerer det kvalitative interview således:

»Med et kvalitativt forskningsinterview menes et interview, hvis
formål er at indhente beskrivelser af den interviewedes livsverden
med henblik på kvalitativ tolkning af meninger i de beskrevne
fanomener.« (Kvale, 1984, s. 115)

Det kvalitative interview giver information om, hvordan de personer der
underseges, selv forstår den sammenhang, de indgår i. Det er de pro-
fessionelles og ovrige aktorers forståelse af sammenhaxgen mellem
professioner og strukturudvikling i kornmunerne, jeg skal have frem i den
konkrete analyse. Og det er denne forståelse, jeg skal fortolke i den
konkrete analyse. Det kvalitative interview ligger tydeligvis inden for det
fortolkningsvidenskabelige paradigme og udgor en central, men ikke den
eneste, metode i en forståelsesorienteret analyse. En anden metode er
observation, der isax kan sige noget om adfaxd. Denne metode har jeg
fundet for tidskraxende i analysen. Samtidig ville det kraeve en indsnzev-
ring af problemstillingen, hvis ikke metoden blot skulle bruges som
understottelse af enkelte eksempler på udsagn om reaktioner og effekter
i kornmunerne. Der er dog ingen tvivl om, at min tilstedevaxelse i kom-
muneme på rådhuse og institutioner gennem flere dage, hvor interviewene
blev gennemfort, har påvirket min opfattelse af visse ting i de enkelte
kommuner. Det gaAder isax stemningen mellem medarbejderne og mellem
medarbejdere og ledere. Det kan vaxe måden, man taler sammen på, hvad
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man taler om osv. .Det er fomemmelser, der kan vaxe svaxe at szette på
ord. Men jeg mener, det har fået en betydning for den tolkning, jeg laver
af udsagnene i de enkelte kommuner.

De kvalitative interview giver altså mulighed for at komme i dybden
med problemstillingen og få de kommunale aktorers fortolkning af sam-
menhangen mellem professioner og strukturudvikling ud fra deres op-
levelser i kommunerne. Formålet med de to typer af kvalitative interview
er dog forskelligt.

Der er foretaget 30 enkeltinterview med professionelle fordelt på de
fire kommuner (se oversigt i bilag 1). Interviewene har en ti1 halvanden
times varighed og er foretaget på baggrund af en sporgeguide, der er
udviklet ud fra de teoretiske overvejelser og baggrundsmaterialet. Guiden
indeholder hovedsagligt professionsrelaterede enmer med relation ti1
strukturudviklingen, og sporgsmålene vedrorer både adfaxd og holdninger
og meninger (sporgeguide vedlagt i bilag 2). Formålet med disse inter-
view har vaxet at få de professionelles egen beskrivelse og vurdering af
deres adfaxd og dens betydning for strukturudviklingen. Dertil kommer
seks enkeltinterview med ufaglaxte medarbejdere på aeldreområdet fordelt
på de fire kommuner. Også her har deres adfaxd og deres holdninger og
meninger i forbindelse med strukturudviklingen stået centralt i inter-
viewet.

Udvaelgelsen af de professionelle interviewpersoner er foretaget på
baggrund af det overordnede formål om at inddrage personer centralt
placeret i forhold ti1 omstillingen, og ud fra at få de tidligere nzevnte
typologier reprzesenteret. Desuden ud fra rnin egen vurdering af, hvilke
professionelle jeg fandt centrale i denne sammenhzeng. Denne vurdering
er lavet på baggrund af informationer fra fokusgruppeinterview og i
samråd med ledere og medarbejdere i den enkelte kommune. De ikke-
professionelle på aeldreområdet er isax udvalgt ud fra kriterier om central
placering (her er ikke tale om typologier).

Fokusgruppeinterviewene4 har en anden karakter. Det er @st struk-
turerede gruppeinterview med politikere, forvaltnings- og institutions-
ledere, medarbejdere fra forvaltninger og institutioner og brugere fra
brugerbestyrelser, brugerråd osv., i kommunerne. Der er foretaget 20
fokusgruppeinterview fordelt på de fire casekommuner (se oversigt i bilag
1). Interviewene har haft ca. tre timers varighed med gennemsnitlig 10
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deltagere i hvert interview. Hvert interview er indledt med, at alle delta-
gerne har udfyldt et mindre sporgeskema, hvor de skulle markere graden
af målopfyldelse i komrnunen samt markere, hvilke forklaringselementer
de fandt saxligt betydningsfulde for deres besvarelse af effektbilledet i
kommunen (se sporgeskemaer i bilag 3). Sporgeskemaeme blev brugt ti1
at strukturere interviewet, hvor hver deltager skulle uddybe og konkreti-
sere sine svar, og hvor deltageme kunne kommentere hinandens udsagn.
Sporgeskemaeme blev på denne måde en ramme for interviewet, men
deltageme styrede selv, hvad der skulle lzegges vaegt på i den efterfolgen-
de diskussion. Spergeskemaeme blev igen lavet på baggrund af teoretiske
overvejelser og baggrundsmaterialet. Fokusgruppeinterviewenes formål
har vaxet at få de forskellige aktorers vurdering af effektbilledet i kom-
munen og deres forklaring på dette effektbillede. Også hér har både
adfaxd og holdninger og meninger stået centralt i interviewene.

Udvazlgelsen af fokusgruppeinterviewdeltagere er foretaget ud fra en
vurdering af personemes centrale placering i beslutningsprocessen om
eller implementeringen af strukturaxdringen. Vurderingen af den centrale
placering er foretaget i samråd med ledere og medarbejdere i de enkelte
kommuner, men også på baggrund af skriftligt materiale fra de enkelte
kommuner om strukturudviklingen.

Både enkeltinterviewene og fokusgruppeinterviewene er optaget på
bånd, og der er efterfolgende lavet en udskrift af båndene. Udskrifterne
er godkendt af deltagerne. Det skal dog naxnes, at nogle af fokusgrup-
peinterviewene, isax de forste der blev foretaget, blev udsendt ti1 god-
kendelse i en bearbejdet form. Det vi1 sige, at der var tale om referater
af interviewene, og at der allerede ved udskriften foregik en fortolkning
fra forskerside.

Det empiriske materiale bestar altså af formidlede ytringer om adfaxd
og effekter i kommuneme. Det er forskellige aktorers udtalelser om deres
og andres adfzerd og denne adfaxds betydning for effektbilledet i kommu-
nerne, der er det empiriske grundlag for min fortolkning.

Det rejser flere forhold, der må tages hojde for i fortolkningen af
materialet. Ét er forholdet mellem udsagn og adfærd; om deltagerne
fortzller det, der sker i kommuneme, og udtrykker deres reelle mening
og holdning i interviewene. Da dette projekt bygger på udsagn, er det
ikke muligt at tage hojde for en eventuel forskel mellem udsagn og
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adfzrd. Et andet er forholdet mellem udsagnene. Her er det forsegt at
sammenstille de forskellige udsagn, der kommer fra de forskellige aktorer
i kommunerne. Og det er gjort på to måder. Dels ved i fortolkningen af
materialet at sammenholde de forskellige udsagn, dels ved at lade aktorer-
ne udtale sig i grupper.

Ved en sammenholden af udsagn i fortolkningen, er de udsagn, der
kommer fra aktorer, der er tzettest på den begivenhed, de udtaler sig om,
tillagt den storste vagt. Det er gjort ud fra en formodning om, at disse
aktorer sidder inde med den mest fyldestgorende information om be-
givenheden. Dermed ikke sagt, at andre informationer ikke har relevans.
Fx kan andre aktorer end de direkte implicerede ofte se begivenheder fia
en anden vinkel, der giver relevante informationer. Det er forsegt i
fortolkningen af udsagnene at tage hojde for dette ved netop at inddrage
forskellige aktorers udsagn. Der er også lagt vaegt på udsagn, der kan
understottes af konkrete eksempler. Udtalelser, der begrundes med for-
nemmelser eller skon, tillargges ikke samme vzerdi, som de konkrete
eksempler.

En anden måde at sammenholde udsagn på, er ved at lade aktoreme
udtale sig i grupper. Her sker en vurdering og kommentering af udsagn
blandt aktorerne selv. Det er sket i fokusgruppeinterviewene. Bagefter
vurderer jeg disse udsagn igen i forhold ti1 ovrige udtalelser fra andre
interview.

Der er stor forskel på indholdet af det materiale, jeg har fået gennem
enkeltinterview og fokusgruppeinterview.

Enkeltinterviewene har en saxlig vzrdi ornkring det dybtgående i
emner, som jeg har vaxet inde på. Her får den enkelte professionelle
mulighed for at give sin version af, hvordan vedkommende har påvirket
effekten af strukturzendringerne, og hvordan strukturaxdringerne har
påvirket vedkommende på forskellig vis. Dog inden for sp@rgerammen.
Desuden er der lovet anonymitet i enkeltinterviewene. Det giver mulighed
for, at udsagn, der ikke ville vaxe kommet frem ved en offentliggorelse
af udsagnene, kommer frem i denne interviewform. Omvendt betyder det
også, at udsagnene ikke urniddelbart konfronteres med ovrige aktorers
reaktioner.

Vaxdien i materialet fra gruppeinterviewene er, at der fremkommer et
meget bredt og nuanceret billede af, hvordan forskellige aktorer placeret
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i forskellige positioner i kommuneme opfatter effekt- og årsagsbilledet i
kommunerne. Samtidig giver gruppeformen som omtalt mulighed for, at
de forskellige aktorers udsagn direkte smettes op mod og afvej es mod
hinanden af aktorerne selv. Det giver en form for gensidig vurdering af
udsagnene blandt deltagerne. Ulempen er omvendt, at man ikke kommer
i dybden med enkelte emner, og at personer måske i h@jere grad end i
enkeltinterview kan afpasse deres udtalelser efter, hvad der er »passende«
at sige og mene i forhold ti1 de ovrige deltagere i gruppeinterviewet. Det
viste sig isax at vaxe tydeligt, hvor gruppeinterviewene indeholdt delta-
gere fra meget forskellige positioner i den kommunale organisation. Fx
fra borgmester ti1 hjemmehjzelper. Der opstod ofte en nervositet og
tilbageholdenhed hos deltagere i lavere positioner i forhold ti1 at udtale
sig, når den politiske og administrative ledelse var ti1 stede. Konsekven-
sen af dette blev, at som undersogelsen i kommuneme skred frem, blev
sannnens&ningen af aktorer i gruppeinterviewene i hejere grad baseret
på de forskellige gruppers positioner, da informationsmaxigden fra alle
positioner var det v=sentligste formål med interviewene.

Generelt om gruppeinterviewene kan siges, at deltageme ofte var
meget engagerede og havde en masse, de gerne ville sige og diskutere
med hinanden angående strukturudviklingen i komrnuneme. Det skete
også ofte, at aktorerne undervejs i interviewene skiftede opfattelse af en
bestemt begivenhed, fordi de fik andre synsvinkler på samme sag. Grup-
peinterviewene blev dermed også en udviklingsproces for deltageme selv,
og hertil var offentliggorelsen af referater og udskrifter af alle gruppein-
terviewene i en kommune med ti1 at understotte denne udviklingsproces.

Netop kombinationen af de to interviewformer har jeg fundet brugbar
i min sammenhzeng. Kombinationen giver den bedste mulighed for at
udnytte fordelene i begge former for interview og szette de forskellige
udsagn op mod hinanden i så stor udstrazkning som muligt.

Tidsperspektivet
I to af casekommunerne er der foretaget både enkeltinterview og fokus-
gruppeinterview med ca. to års mellemrum. Det er tilstrazbt at få inter-
view med de samme personer, men det har ikke altid vaxet muligt. 1 disse
tilfazlde er der udvalgt personer ud fra de samme kriterier, som de tidlige-
re personer blev udvalgt på baggrund af. Geninterview i de fire casekom-
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muner har gjort det muligt at inddrage et tidsperspektiv i den konkrete
analyse. Formen på interviewene var den samme, og sporgeguide samt
sporgeskemaer var grundlEggende opbygget på samme måde, som ved de
forste interview. Men der var indfojet og lagt mere vzegt på procesorien-
terede og årsagsforklarende sporgsmål end i den forste interviewrunde,
hvor vazgten var på effektspgrgsmålene (se bilag 4 for et eksempel på
sporgeskema, da de storste axnlringer blev foretaget i disse). Deltagerne
blev ikke direkte bedt om at genhese de tidligere interviewudskrifter og
referater, men det viste sig, at alle de tidligere deltagere havde genhest
materialet og gjort sig tanker om, hvad der var sket siden sidst og hvor-
for. Deltageme i den anden runde interview vzgtede også selv i hoj grad
tidsperspektivet i deres udsagn.

De tidsforskudte interview har gjort det muligt at inddrage det pro-
cesorienterede perspektiv i den konkrete analyse. Sammenligninger af
udtalelser med to års mellemrum ggr det i hojere grad muligt i fortolknin-
gen af materialet at fokusere på dynamikken mellem strukturudvikling og
professioner i kommunerne.

Andet datamateriale
I det omfang, det har vaxet muligt, er skriftligt materiale fra komrnuneme
brugt som supplement ti1 interviewene. Materialet bestar isax af målfor-
muleringsdokumenter, projektbeskrivelser, mindre evalueringer foretaget
af kommunerne selv, organisationsplaner, osv. Der er stor forskel på, hvor
meget skriftligt materiale om strukturzendringen og dens effekter, der
ligger i de enkelte kommuner. Og den karakter, som materialet har, g@r,
at det isax har vaxet en stotte ti1 at få indsigt i overvejelser om og ud-
formning af de formelle strukturaxrdringer i kommuneme. Hvorimod der
stort ikke forefindes skriftligt materiale fra kommuneme om sammen-
haxgen mellem professionelle reaktioner og strukturandringerne.

4.2.3 Bearbejdning og fortolkning af det empiriske
materiale
Det er de godkendte udskrifter eller referater af de kvalitative interview
sammen med den teoretiske ramme i kapitel 2 og 3, der danner grundlag
for fortolkningerne i den konkrete analyse i kapitel 5. Jeg skal forklare
naxmere, hvordan den tekniske fremgangsmåde’ har vaxet.
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Jeg har i forste omgang lavet en strukturering af interviewudskrifter og
referater i forhold ti1 emner i et forseg på at skabe overblik over mate-
rialet. For enkeltinterviewenes vedkommende er hver udskrift eller referat
omstruktureret efter hovedemner i interviewguiden, hvor jeg med mine
ord har beskrevet, hvad jeg fandt var essensen af udtalelseme med hen-
visninger ti1 centrale citater, der understottede denne essens. Det kunne
både vaxe udsagn, der understgttede, nuancerede eller modsagde de
teoretiske overvejelser og antagelser, der dannede udgangspunkt for
sporgeguiden. Her foregik altså den forste fortolkning af materialet.
Derefter er jeg gået på tvaxs af interviewene og har samlet dem profes-
sionsvis med en tilsvarende strukturering af udsagn om bestemte emner.
Emnerne var nu andre end ved den forste omstrukturering, idet jeg
samlede udsagnene om kemepunkter i de teoretiske afsnit. 1 denne protes
foregik altså yderligere en tolkning, fordi koncentration og udvzelgelse af
essenser og udsagn blev for@get. Fokusgruppeinterviewene blev på samme
måde omstruktureret i forhold ti1 de hovedemner fra sporgeskemaeme, der
var relevante i min sammenhzeng. Tolkningen af interviewene er altså fra
begyndelsen struktureret ud fra de teorier og begreber, jeg har opbygget
gennem den teoretiske ramme.

Men i tolkningen af materialet var det dog ti1 stadighed nodvendigt at
skifte mellem mine omskrivninger af interviewene og de oprindelige
udskrifter og referater. Som tolkningen skred frem, opstod der hele tiden
nye vinkler og nye indsigter, der gjorde det nodvendigt at gå tilbage ti1
de oprindelige udskrifter og referater og »hese« forfra med et nyt per-
spektiv. Konkret betad det, at rnine omskrivninger af udskrifter og refera-
ter forandrede sig, som tolkningen skred frem. På den måde mener jeg,
at der er sket en vekslen mellem den teoretiske ramrne og fortolkningen
af det empiriske materiale.

Selve tolkningen er sket ved på den ene side at have en oversigt over
de centrale teoretiske udsagn og konkrete antagelser, og på den anden
side have de omskrevne interviewudskrifter og referater, samt de op-
rindelige udskrifter og referater, for så at sammenholde disse forskellige
typer at materiale i en fortolkning. For rnit vedkommende var det vigtigt
at fastholde konteksten både for de professionelle og i kommunerne i
fortolkningen af det empiriske materiale, og det er grundlaget for den
fremstillingsform, der vi1 fremgå af og uddybes i indledningen ti1 kapitel
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5.
Jeg har i kapitel 2 og 3 udforligt beskrevet og argumenteret for de

teorier, begreber og antagelser, der danner baggrund for min fortolkning,
og i dette kapitel beskrevet hvilken form for empirisk materiale, der
danner den anden del af baggrunden for fortolkningerne, samt på hvilken
måde tolkningeme skal forstås. 1 kapitel 5 skal det tydeliggores, hvordan
de forskellige begreber anvendes i forhold ti1 tolkningen af det empiriske
materiale. Denne eksplicitering af forudszetninger, principper og argumen-
ter må danne grundlag for en vurdering af, om der er foretaget en for-
svarlig fortolkning af det empiriske materiale inden for den menings-
sammenhzng, der opstilles i dette projekt.

4.2.4 Konklusion
Som omtalt får valget af den konkrete forståelsesorienterede analyse
konsekvenser for valg af empirisk metode. Det er nodvendigt at arbejde
ud fra en metode, der kan opfange individemes adfaxd og holdninger og
meninger. 1 den forbindelse har jeg forst sat casestudiet og derefter de
kvalitative interview i centrum for den empiriske metode. Det er begge
metoder, der giver mulighed for at kornme i dybden med problemstillin-
gen, få nuancer og forskelligheder frem, inddrage konkrete betingelsers
betydning for det sociale fanomen og ligeledes inddrage individernes
egen forståelse af deres handlinger. På den måde skal jeg forsege at
trcekke tråde fra det almene (teorierne) ti1 det unikke (casene). Man kan
sige, at målet med empirien i rnin analyse er at give et billede af det
faxromen, jeg analyserer og fortolker inden for en bestemt meningssam-
menhzeng. Med de to casetyper er der tale om et billede af professioner
og deres reaktioner, og et billede af kommuner og deres effektresultater
(lokaliteten) i forbindelse med strukturandringer. Hvorvidt der er tale om
en forsvarlig tolkning af empirien må vurderes ud fra fremheggelsen af
forudsztninger for tolkningeme. Jeg har gennem min fremlzeggelse af
forudsaetningerne skabt mulighed for diskussion af resultateme, og derfra
må det i sidste instans dreje sig om, at det »bedste argument« må vinde.
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Noter

1. Se fx Jürgen Habermas' teori om kommunikativ handlen: The Theory of Communicative
Action. Bind 1, 1984 og Bind II, 1987. London. Og Anthony Giddens' strukturations-
teori: The Constitution of Society. 1984. Cambridge.

2. Se Flyvbjerg (1991) for en uddybning af de forskellige casestudietyper.

3. Begrebet er hentet fra Bak og Ravn, 1979.

4. Se i ovrigt Rieper, 1993, for en beskrivelse af og indforing i anvendelse af fokusgrup-
peinterview.
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5 Professionelle og
strukturaendringer

I dette kapitel skal jeg besvare hovedsp@rgsmålene om, hvordan de
professionelle i kommunerne påvirker strukturaendringerne, og hvordan de
påvirkes af strukturaxrdringeme. Både den teoretiske ramme og den
empiriske undersogelse i kommuneme danner grundlag for denne be-
svarelse.

Udgangspunktet for at undersege de professionelles reaktion på
strukturaendringer er, at der vi1 vaxe nogle faelles reaktionsmonstre hos de
professionelle grupper på tvzers af den kommunale kontekst. Det vi1 sige,
at der er nogle reaktionsmonstre, der er bundet ti1 en faglighed frem for
ti1 den kommunale samrnenhaeng. 1 fremstillingen af det empiriske
materiale lzgges der derfor vagt på fremstillingen af de professionelle
som cases, frem for kommuneme som helhed. Men som jeg har vaxet
inde på i kapitel 4 er den sammenhzng, som de professionelle handler
inden for, nodvendig at fastholde for at forstå deres reaktioner. Det er
netop ikke enten en bestemt strukturudvikling i kommunerne eller en
bestemt professionel udvikling, jeg skal have frem. Men relationen
mellem de to forhold.

Derfor vi1 praesentationen af det empiriske materiale indeholde
forskellige perspektiver. Et perspektiv er den professionelles, et andet er
professionens og et tredje er lokaliteten (kommunen). På den måde
forseger jeg at fremstille flere dimensioner af et samlet hele. Det forseges
at fastholde både en generel diskussion af bestemte professioners reak-
tioner og konsekvensen af disse, samt betydningen af den specifikke
kommunekontekst i fremstillingen og diskussionen af det empiriske mate-
riale.

Der er for hver af professioneme udvalgt en reprzsentant for
professionen, der fremhawes som en case. Den enkelte professionelle, der
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reprzesenterer en profession, er valgt ud fra, at strukturaxdringerne på
forskellig vis har skabt grundlag for, at der kan ske forandringer i den
professionelles viden, autonomi eller monopol. 1 de professionelle
casebeskrivelser przsenteres de professionelles beskrivelser af, hvordan
deres viden, autonomi og monopol påvirkes af andringeme, hvordan de
har reageret på strukturzendringer, og hvordan de ser konsekvensen af
deres reaktioner for effektbilledet. Det er muligt at lade den ene
reprzesentant fra hver af de professionelle grupper komme fra hver sin
kommune og på den måde samtidig przesentere de fire casekommuner. Jeg
får på den måde ikke kun en variation i professionelle grupper, men også
i de strukturelle andringer i forskellige kommuner. Hver fremstilling af
en professionel case indledes med en beskrivelse af strukturandringer i
kommunen, hvor den professionelle er ansat, og også med en vurdering
af, hvordan det samlede effektbillede ser ud i kommunen.

På baggrund af casebeskrivelseme af de enkelte professionelle laves
en fortolkning af deres reaktioner og konsekvensen af disse for
effektbilledet i forhold ti1 den analyseramme og de antagelser, der er
beskrevet i kapitel 2 og 3. Fortolkningen vi1 blive suppleret med yderli-
gere empirisk materiale på to måder. Dels med kommentarer fra evrige
reprazsentanter fra samme profession i andre kommuner. Der vi1 vaxe tale
om udsagn, der nuancerer den professionelle casebeskrivelse af andringer
i professionens viden, autonomi og monopol, samt professionens strate-
gier. Dels med kommentarer fra andre professionelle samt politikere,
ledere, ovrige medarbejdere og brugere i samme kommune. Det vi1 vaxe
udsagn, der skal ses som respons på den caseprofessionelles udsagn om
konsekvensen af egne reaktioner for effektbilledet i kommunen.

Jeg er som omtalt vendt tilbage ti1 to af kommunerne efter to års
forlob, for at se hvordan de professionelles reaktioner og effektbilledet
har forandret sig over tid. Når jeg har valgt at lade den enkelte professio-
nelle reprzesentant komme fra fire forskellige kommuner, vi1 det altså kun
vaxe i to af de professionelle casebeskrivelser, at der direkte kan komme
et tidsperspektiv ind i beskrivelsen. Ved de ovrige to casebeskrivelser vi1
tidspektivet dog komme ind i de supplerende kommentarer fra ovrige
professionelle fra samme gruppe, men fra andre kommuner, hvor der
netop er foretaget tidsforskudte interview.
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I kapitel 3 har jeg lavet en opdeling af professionelle grupper i selv-
styrende og integrerede grupper. Opdelingen begrundes i, at forskellige
professionelle egenskaber står centralt på forskellig måde i gruppernes
udvikling, og formodes at danne grundlag for forskellige former for
handlingsstrategier og forskellig grad af succes med at bruge disse strate-
gier i den kommunale sammenhaxg. Denne opdeling skal jeg følge i
przesentationen af de professionelle cases for at se, om det er muligt at
lave delkonklusioner i forhold ti1 de saxlige muligheder gruppeme har for
at påvirke gennemførelsen af strukturzndringer og omvendt, om saxlige
forhold ger sig gzeldende med hensyn til, hvordan de to grupper påvirkes
af zendringer.
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Dell

De selvstyrende grupper
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Jeg skal meget kort resumere, hvad der karakteriserer de selvstyrende
grupper. Det er grupper, der ikke udelukkende er opstået og udviklet i
tilknytning ti1 den offentlige sektor. De har en egen videnskabelighed og
lang uddannelse og en stor grad af selvstyring på deres arbejdsfelt og i
deres arbejdssituation. De har derfor stor beslutnings- og fortolkningsret
og selvbaxende roller. De har desuden en professionel fagforeningsor-
ganisering, hvor de mest udpraegede strategier er eksklusion og de in-
dividuelle strategier. Min formodning er, at psykologer og laxere er
selvstyrende grupper. Psykologerne er karakteriseret ved de fleste af de
naxnte elementer, men mangler isax kontrollen over arbejdsfeltet. De
konkurrerer med mange andre grupper om. arbejdsopgaveme på det
sociale og kulturelle område. Laxeme mangler isax den lange uddarmelse
og egen videnskabelighed, men opfylder dette element i deres videreud-
dannelsessystem. De har ti1 genguld en stor grad af monopol både i
arbejdssituationen og på arbejdsfeltet. (Se i ovrigt kapitel 3 for en ud-
dybning af dette)

6kolepsykologerw i kommune A: en kritisk
case
Jeg indleder med en kort beskrivelse af, hvordan de samlede strukturaen-
dringer ser ud i kommune A, så det fremgår, hvilken sarnmenhaxrg den
professionelle indgår i.

Strukturaendringer i kommunen
I 1989 aendrer komrnunen forvaltningsstruktur ved sammenlaegninger, så
den administrative forvaltning består af en sammenlagt skole-, kultur- og
socialforvaltning, en teknisk forvaltning, en @konornisk forvaltning, en
skatteforvaltning og et byrådssekretariat med lon- og personalekontor.
Den sammenlagte skole-, kultur- og socialforvaltning får en teamledelse
med forvaltningschef og områdeledere for zeldreområdet og borne- og
ungeområdet. Den sammenlagte skole-, kultur- og socialforvaltning
opbygges omkring forskellige områder: bistand, bibliotek, pazdagogisk/p-
sykologisk tjeneste, aeldreområdet, borne- og ungeområdet, fritidsmed-
arbejder og sekretariat. Kommunens politiske struktur andres i 1990 også
ved sammenlzegninger og kommer ti1 at bestå af et skole-, kultur- og
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socialudvalg, et okonomiudvalg og et teknisk udvalg. Målene for de
politiske og administrative andringer er:
* hensigtsmzessig organisation
* effektiv kommunikation
* samarbejde og tvaxfaglighed
* bedre udnyttelse af ressourcerne
* omstilling
* bedre samrnenhaxg på zldreområdet og borne- og ungeområdet.

I forlangelse af forvaltningsaxdringeme ivaxkszettes et bgrne- og unge-
projekt, der er udarbejdet med deltagelse af ansatte og brugere på om-
rådet. Projektet indeholder b1.a. sammenlzegninger af to fritidshjern ti1 en
helt ny institution for 6-lO-årige, fazlles morgenåbning mellem skoler og
fritidshjemmet, udvidelse af en bomehave med en vuggestueafdeling,
tilknytning af dagplejegrupper ti1 institutioner mv.

På aeldreområdet gennemfores en omfattende zendring, med etablering
af integreret hjemmepleje og omdannelse af plejehjem ti1 zldreboliger og
lokale dag- og aktivitetscentre. Der oprettes desuden et rent brugerstyret
aktivitetscenter. Også ved denne axdring har brugeme vaxet involveret.
Det skal nawnes, at både borne- og ungeprojektet og zeldreprojektet gav
anledning ti1 stort r@re blandt kommunens borgere, og der har weret et
stort engagement fra borgerside i at forsege at få indflydelse på udvik-
lingen på de to områder.

Kommunen har kun i ringe grad gennemfort decentralisering ti1 de
kommunale institutioner.

I 1994 andrer kommunen den politiske udvalgsstruktur igen, så der er
fire frem for tre udvalg. Der oprettes et nyt kultur- og erhvervsudvalg, der
varetager kultur, erhverv, turisme og beskaeftigelse.

Bndringer i kommune A falger isax i 1992 den hovedtendens i struk-
turaxdringer i de danske kommuner, som jeg har beskrevet i kapitel 1.
Ved de politiske udvalgszndringer i 1992 reduceres antallet af udvalg ved
en emnerelateret sammenlzegning af udvalg. 1 1994 afviger kommune A
dog fra denne generelle tendens, idet man igen faroger antallet af udvalg,
og vi ser en ny form for emnerelatering i udvalgsstrukturen. På det
administrative plan falger kommunen de generelle tendenser med reduk-
tion af forvaltninger og emnerelaterede sammenlzgninger, hvor forvalt-
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ninger får nye funktionsopdelinger, der afspejler borgernes situation. Indtil
videre er der ikke i kommunen foretaget administrative zendringer i
forhold ti1 axdringen i udvalgsstrukturen, og kommunen har da heller
ikke planer om at zendre strukturen generelt, men snarere lave mindre
justeringer i forhold ti1 udvalgsstrukturen. Decentraliseringen er ikke
gennemfort i saxlig grad i kommunen, men som det fremgår af kapitel 1,
er der da også meget stor forskel på, hvor udbredt decentraliseringen er
i kommunerne.

Vurdering af generelle effekter i kommunen
Som jeg har omtalt i kapitel 4 bestar mit empiriske materiale af både
enkeltinterview med professionelle og af adskillige gruppeinterview med
både politikere, ledere, medarbejdere og brugere. Gruppeinterviewene har
b1.a. haft som formål at få afdzekket de forskellige effekter, som de
enkelte aktorer har kunnet registrere som en direkte konsekvens af struk-
turaxrdringer. De har formidlet dette budskab dels ved markeringer i et
sporgeskema (vedlagt i bilag 3 og 4), dels gennem mundtlige begrundel-
ser for deres svar i form af konkrete eksempler. Der er lagt meget vagt
på, at aktorerne kunne konkretisere deres besvarelser.

Dette materiale samt de individuelle interview har gjort det muligt at
lave en form for samlet vurdering i skematisk form af, hvordan det
generelle effektbillede ser ud i kommunen. Det skal understreges, at det
er en meget subjektiv praeget vurdering, idet det selvfolgelig er et stort
fortolkningssporgsmål, hvornår der skal smettes et, flere eller ingen plusser
og minusser i skemaet. Men alligevel mener jeg, at den skematiske
oversigt kan give en bred fornemmelse af, hvilken tendens der er i ef-
fektbilledet, og det kan udgore en mere overordnet ramme, som den case-
professionelles opfattelse kan forholdes til. Desuden giver effektvurderin-
gen, der praesenteres for alle kommunerne, mulighed for at saztte effekter-
ne i de forskellige kommuner i relation ti1 hinanden. Som omtalt er det
netop sådanne effektbilleder, der har dannet udgangspunkt for vurderingen
af, hvilke kommuner der skulle indgå som reprazsentative eller kritiske
kommunecases i projektet (se kapitel 4). Jeg mener, at der på dette
generelle niveau er en mulighed for at sammenholde effektbillederne,
fordi principperne i de fire casekommuners strukturaxdringer er meget
ens.
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Som det fremgår, er der udvalgt en vurdering af de mål, som jeg
saxligt szetter fokus på i projektet. Helhedslosninger og nedbrydning af
sektor- og faggraxrser indgår direkte i kornmunens målformuleringer for
forvaltnings- og udvalgszndringer. Mens brugerindflydelse og medansvar
indgår som mål isax i borne-og ungeplanen og zeldreplanen, der gennem-
fortes sammen med strukturandringerne i kommunen.

Figur Effektoversigt
5.1

Mål

Helhedslasninger

Neclbrydning af sektor-
og faggraznser

Oget brugerindflydelse

Mere medansvar

Forvaltningsazndringer

92 94
Bwn/ungeområde: -- --
Ældreområde:
Enkeltsager: ++ +

Bcwr/ungeområde: ~ -
Ældreområde:

BwYungeområde: -
Ældreområde: + ++

Bcwr/ungeområde: + ++
Ældreområde: + +/-

Decentralisering

92 94
B0rrYungeområde: -- ~
Ældreområde: - +
Institutionen: ++ ++

Bcxn/ungeområde: - --
Ældreområde: -- +

Bwn/ungeområde: + +/-
Ældreområde: ++ ++

Bwn/ungeområde: + +
Ældreområde: + ++

++ Angiver nassten fuld enighed om, at axrdringerne har haft en effekt på den pågzelden-
de målsaatning

+ Der er overvasgt af ja-besvarelser
- Der er overvaagt af nej-besvarelser
- Beskriver nassten fuld enighed om, at arndringen ikke har haft effekt på målsartningen
+/- Der er ikke noget klart manster på baggrund af besvarelser
blank: for spinkelt materiale til tegngivning

Jeg skal kort kommentere dette generelle effektbillede og derefter kon-
centrere mig om en bestemt del af borne- og ungeområdet i den casebe-
skrivelse, der udgores af »skolepsykologen«.

Som det fremgår står det slojt ti1 med helhedslosninger og nedbrydning
af sektor- og faggrznser i kommunen på trods af axdringerne. Vi ser dog
en effekt omkring helhedslosninger i enkeltsager i den sammenlagte
forvaltning og på den enkelte institution som falge af decentraliseringen.
Efter to år er der ikke sket nogen saxlig forbedring af disse resultater.
Isax ligger det stadig tra=gt med helhedslosninger og nedbrydning af
sektor- og faggrznser på borne- og ungeområdet, og i enkeltsagsbehand-
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lingen er der kommet storre uenighed om den storre helhed. På zldreom-
rådet ser det ud til, at man er på vej mod en storre opfyldelse af disse
mål. Den ogede brugerindflydelse og medansvaret har en meget storre
målopfyldelse. Dette gzlder dog ikke målet om brugerindflydelsen på
borne- og ungeområdet i forbindelse med forvaltningsandringeme. Hvor
man i 1992 var mere enige om, at brugeme havde fået storre indflydelse
ved decentraliseringen, er man i 1994 mere uenige om dette sporgsmål.

På aeldreområdet opfattes indflydelsen som stor og også stigende
gennem de to år. Med hensyn ti1 medansvaret har isax forvaltningszen-
dringerne på borne- og ungeområdet med tiden givet medarbejderne mere
indflydelse, mens det ikke helt synes at vaxe tilfazldet på zldreområdet.
Her er det nzermere decentraliseringen, der har givet mere indflydelse ti1
medarbejdeme, isax på institutioneme over tid.

Når denne kommune er udvalgt som en kritisk case, skyldes det netop
den saxlige målopfyldelse i kommunen i 1992. Det »generelle« effekt-
billede (se bilag 5) i seks kommuner viser et meget blandet effektbillede.
Det er svaxt at finde en entydig sammenhzeng mellem strukturzndringer
og effekter. Der er kun få fzelles retningslinjer eller kontraster. Et fElle-
strzek er dog, at målopfyldelsen generelt er hojest ved decentraliseringen
og på azldreområdet. Et andet er, at helhedslosninger isax opnås i enkelt-
sager og på institutioner, og et tredje er, at brugerindflydelsen isax opnås
ved en oget decentralisering. På de forste to fazllestrzek ligner kommune
A stort set de andre kommuner. Det atypiske består i, at der er så stor
kontrast mellem vurderinger af, om der er opnået helhedslosninger på
områdeniveau og på enkeltsags- eller institutionsniveau, samt at bru-
gerindflydelsen vurderes så hoj på trods af, at decentraliseringens omfang
i kommune A ikke er stor. Derfor er kommune A valgt som en kritisk
case. Dette grundlag synes ikke at have aendret sig i 1994.

Jeg skal nu se, hvor langt jeg kan komme i en forståelse af dette
effektbillede på borne-og ungeområdet ved at fokusere på professions-
aspektet.

5.1.1 Skolepsykologen og strukturaendringer
På det sociale og kulturelle område i kommunen er det psykologiske
arbejdsfelt et af de områder, der i hoj grad berores af strukturzndringeme.
Traditionelt har det psykologiske arbejdsfelt vaxet delt i de to sektorsy-
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Sterner: socialområdet og skole- og kulturområdet. Som en rettesnor har
isax de kliniske psykologer vaxet tilknyttet det sociale område, mens
skolepsykologerne, men også kliniske psykologer, har vaxet tilknyttet
skoleområdet. Siden 1975 har der ligget centralt fastsatte normeringsregler
for skolepsykologiske rådgivninger i kommuneme, hvor et bestemt antal
bom skulle udlose et vist antal kliniske psykologer, skolepsykologer og
konsulenter med en skolepsykolog i den ledende funktion. Skolepsyko-
logeme har altså haft ledelsesmonopol på det psykologiske arbejde på
skoleområdet. Isax i mindre kommuner har disse normeringregler betydet,
at der er dannet fa3leskommunale forbund i forbindelse med etablering
af skolepsykologiske rådgivninger. På det sociale område har der ikke
vaxet de samme aftaleregler omkring psykologområdet, fordi grundlaget
er kommuners pligt ti1 råd og vejledning gennem bistandsloven, men uden
en naxmere definering af dette. Der har langsomt gennem årene vaxet en
tendens til, at opgavefeltet for de skolepsykologiske rådgivninger foran-
drede sig. Men strukturzendrings»bolgen« i kommunerne i 1989-90, og en
samtidig sanering af de centrale normeringsregler på det skolepsykologi-
ske område får som konsekvens, at mange kommuner omorganiserer
psykologarbejdet. Det sker dog i meget forskellig form i de enkelte
kommuner. Der kan ikke tegnes en fzlles tendens.’

I de fire casekommuner, er der da også forskellige tendenser. 1 et
tilfselde anszettes psykologer direkte i den nye sammenlagte forvaltning
og skal varetage opgaver på hele det nye forvaltningsområde. 1 to andre
tilfzelde fastholdes de skolepsykologiske kontorer, men psykologemes
opgaver forandres fra kun at da&ke skoleområdet ti1 også at dzekke det

i de i de enkelte kommuner. 1 den sidste case fortxetter det
skolepsykologiske kontor som hidtil, men i forbindelse med struktur-
andringer i denne kommune ligger der en beslutning om at oplose samar-
bejdet med kontoret, og i stedet selv ansztte psykologer i den sammen-
lagte forvaltning.

Den case, jeg har valgt for psykologernes vedkommende, reprzesenterer
den udvikling, hvor der oprettes en psykologenhed i en sarmnenlagt
forvaltning på skole- og socialområdet. Det er den nzevnte pzedagogiske
og psykologiske tjeneste i beskrivelsen af axdringer i kommune A.

Psykologenheden er placeret i en stabsfunktion ti1 forvaltningschefen
med egen mellemleder, som er skolepsykolog. Enheden skal da&ke
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opgaver på hele forvaltningsområdet og laver også indtEgtsd&ket virk-
sornhed. Flere af de ansatte kommer fra det skolepsykologiske kontor, der
har dzekket kornmunen tidligere, og som nu er oplost. Man flyttede som
blok de ansatte over, der havde vaxet tilknyttet kommunen tidligere. Det
gzlder også chefpsykologen, der er uddannet skolepsykolog, og som
refereres hér.

Da jeg har undersegt komrnunen både i 1992 og 1994, skal vi forst se,
hvordan situationen ser ud i 1992.

Om mzdringen i arbejdssituationen siges det:

»Alle opgaver tog tidligere udgangspunkt i skolen og specialunder-
visningen. Jeg har dog erfaringer fra også at arbejde med socialfor-
valtningen. Men det var to adskilte forvaltninger, så samarbejds-
moessigt var det vanskeligt. Nu er opgaverne med udgangspunkt i
både skole, daginstitutioner, bistandsafdeling og Eldreafdeling. Fra
at have en arbejdsgiver har vi nu fire. Dertil kommer en åben
rådgivning. Hovedandringen er derfor arbejdsgiveme.«

Psykologen siger om sin egen reaktion i forbindelse med struktur-
mzdringerne i kommunen:

»Da man opsagde kontrakten om fzellesskabet med den anden
komrnune, smed man alle kortene op i luften for at finde ud af det,
der lige passede i kommunen. Man inviterede alle dem, der var
taenkelige brugere af psykologtjenesten ti1 en snak med et udvalg
bestående af vigtige embedsmznd og politikere. Det var et forum,
hvor folk kunne komme med deres mening. Der var nogle stykker,
b1.a. mig selv, der blev bedt om at komme med ideer. Det jeg
skrev, er det, der er blevet. Det er meget nojagtigt det, man har
gennemfort bagefter. Vi fik at vide, at omstruktureringen var en
tilpasningsproces ikke en nedskaxingsproces, og alle, der ville,
kunne komme med forslag. Og det gav så spillerum for, at hvis
man turde gå med og tanke med, så kunne man det. Og det gjorde
vi så også på den måde, at vi sagde: vi vi1 prove at få al den ind-
flydelse, vi kan få. For vi er dem, der sidder med mest viden om de
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opgaver; hvordan de loses bedst.«

Psykologen fortAler, at fagforeningen ikke har vzeret involveret i aendrin-
gerne, og at fagforeningens holdning er, at man skal passe på med den
decentrale udvikling.

Psykologen siger om det:

»Men vi1 man have indflydelse lokalt, må man lobe meget hurtige-
re, end de kan inde i vores faglige bagland. Man ggr stort set, som
man vil, og så indretter man teksteme efter det. Det er for specifikt
til, at fagforeningeme kan markere sig kraftigere i denne udvik-
lirig.«

Psykologen tager afstand fra sin faglige organisation, fordi den bruger for
meget energi på at bekrige den anden fagforening på området. Psykologen
er dog stadig medlem, fordi de b1.a. udgiver gode håndboger, som det
siges, men finder fx nogle af de kommunale kurser i ledelse mere rele-
vante, end de kurser der udbydes fra psykologens egen fagforening.

Psykologen forklarer videre, hvilken betydning azdringeme har for
den fuglige viden:

»Det har stillet meget store krav ti1 det grundfaglige i mit fag. Jeg
har vaeret nodt ti1 at hente andre sider af mit fag frem, end jeg har
brugt henge. For brugte jeg et mere beskedent udbud, hvor man
kunne kore mere rutineprzget. Det kan man ikke her. Jeg skal
måske arbejde i skolesammenhznge med skoletestbatterier om for-
middagen, og så skal jeg måske arbejde med understigelser ti1
pensionskontoret om eftermiddagen og supervision af stot-
tepaedagoger og plejefamilier her ti1 slut. Det er meget forskellige
teknikker, der skal anvendes. Der er ikke så store muligheder for at
specialisere sig, men ti1 gengaeld må man have et meget bevidst
forhold ti1 metodevalg for at kunne slå til.«
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Om arbejdets styring i den nye struktur lyder det:

»Vores arbejde afhznger af de opgaver, vi får tildelt eller selv
skaber. Men ellers planlzegger vi selv, hvordan det skal tilrettela=g-
ges og prioriteres. Arbejdsgiveme bestemmer, hvad vi laver, men
vi bestemmer selv, hvordan vi vi1 lave arbejdet. (...) Selv om for-
valtningschefen er lederen, har vi stadig mange arbejdsgivere, og de
er vigtige. Så der er to lag i det. Forvaltningschefen er mest admini-
strativ leder, hvor de andre er dem, der besternmer, hvad vi laver.«

Om styringen i form af den indtaegtsdakkede virksomhed, siger psykolo-
gen:

»Jeg var lidt bekymret for indta=gtsdzkningen, men den har haft en
meget positiv funktion for at holde oje med, hvad der er ens fag.
Man er nodt ti1 at have oje for, hvad man saerligt kan tilfoje af
ressourcer i en sag. Det er selvfolgelig også en tvezegget tilgang,
fordi der er en fare for, at man kornmer ti1 at lobe for hurtigt. Den
situation har vi ikke været i endnu.«

På sporgsmålet om, hvilke fordele psykologen ser i zendringen, siges det:

»Det er en stor fordel for brugerne, fordi man fx ikke hengere skal
»hugge« bornene op efter klokken to, fordi de horer under forskelli-
ge forvaltninger. Her får man en hel anden form for tilgang, som
kan gores helt anderledes helhedsorienteret. Vi kan lave indsatsen
dér, hvor vi mener, problemet starter. Fx kan vi lave nok så meget
specialundervisning ti1 et barn, men hvis det er dårlige familierela-
tioner, der er problemet, er det dér, vi skal tage fat. Vi har en
mulighed for at se problemet hele vejen rundt.«

Psykologen fortazller videre, hvordan de gennem det daglige arbejde
bevidst koncentrerer sig om at udvikle deres faglighed og få lagt deres
samarbejde med ovrige parter på området ind i faste rammer.

»Vi er begyndt at fore en lille liste over, hvad vi mener, vi må
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opdateres omkring. Vi vi1 forst finde ud af, hvad organisationen
forventer af os, og se hvor langt vi kan nå med de faglige ressour-
ter, vi har i teamet. (...) Det har vaxet nodvendigt at vaxe opmaxk-
som på, hvem der har hvilke kvalifikationer i det nye samarbejde.
Man er nodt ti1 at have oje for, hvad man saxligt kan tilfoje af
ressourcer i en sag. Fra starten af har der vaxet aftale med bistands-
afdelingen om, at alle sager går over fzelles bord, så alle ved, hvilke
sager psykologeme er inde i, og hvilke grundforventninger, der er
fra forskellige sider. Deres felt har vi forholdt os ret kontant til, og
hvor vi har måttet lave mermest et internt cirkulaxe indbyrdes i
vores team for ikke at risikere at blive trukket ud i at fungere som
sagsbehandler. På skolerne er det mere reguleret af lovgivning, og
hér har vi en virksomhedskultur, hvor man har fundet måder at gore
tingene på. Der er faste moder med skolerne, men procedurerne er
meget forskellige fra skole ti1 skole. Pzedagogeme er meget »sultne«
efter at bruge fagpsykologisk bistand og meget, meget motiverede
for det. De vi1 gerne laxe forskellige metoder, og det gzelder også
for dagplejeornrådet. Samarbejdet er meget forskelligt på områdeme
og i sageme. På grund af den indtcegtsdzkkede virksomhed har vi
ikke faste opskrifter på, hvordan vi loser en opgave. Mange af
opgaveme skal vi forhandle om, hvordan de kan loses @konornisk.
Derfor er man meget bevidst om, hvem der skal gore hvad i sagen.
Rollefordelingen kan vaxe meget varieret, og vi har da maxket de
faglige konflikter. Men så laxge vi skal lobe hurtigt for at nå det
hele og er tvunget ti1 at prioritere, er det ikke noget problem at
definere vores arbejdsområde.«

Psykologen peger på, at de isax er opmzrksomme på de fjendebilleder,
der er mellem forvaltning og institutioner. De har selv tidligere vaxet en
del af »virkeligheden« uden for forvaltningen, men opererer nu i begge
»forklarelsessystemer«, som det udtrykkes, fordi bistandsafdelingen er en
arbejdsgiver på lige fod med institutionerne. Det anses som en udfordring
at kunne holde fast i begge systemer.

På tidspunktet for det forste interview, har den psykologiske enhed kun
vaxet i gang i et halvt år. Derfor er det svaxt for psykologen på det
tidspunkt at lave en vurdering af effekten af deres arbejde i forhold ti1
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kommunens målsztninger. Vurderingen fremszttes med et vist forbehold.
Med hensyn ti1 medansvaret, mener psykologen, at de stadig har en

stor grad af selvstyring, og som sagt, at den wsentligste forskel består
i, at de får flere arbejdsgivere. Den interne styring i forvaltningen i
forhold ti1 forvaltningschefen er forst ved at komme plads, så det er for
tidligt for psykologen at vurdere, hvad dette forhold får af betydning for
deres selvstyring. Hvad der er vzsentligt for dem er, at de indgår aktivt
i en fastheggelse af fordelingen af kompetente mellem dem selv og deres
arbejdsgivere. Målet om brugerindflydelse kommer i deres sammenhzeng
ind som netop deres arbejdsgiveres indflydelse på, hvad de skal lave. De
er i gang med en protes, hvor denne indflydelse er ved at blive fastlagt.
Ser man på heZhedsZ@sninger, siger psykologen:

»Vi har ikke vzeret i gang så henge, men jeg tror, at de er ved at
mzrke forandringeme ude på institutionerne. Fordi vi har vazret i
gang med mange nye opgaver hér, så har det weret svart fx at
holde det hele i gang ude på skolerne. De skal principielt have den
samme bistand som for. Men samtidig er det meningen, at vi gerne
skal komme bag ved de sager, der normalt dukker op i skolera, så
de slet ikke kommer i skolen. Så vi skal have to bolde i luften på
samrne tid. Det er dog for tidligt at vurdere noget endnu.«

Da jeg vender tilbage ti1 kommunen efter to års forZ@b, er det muligt for
psykologen at lave denne vurdering. Men vi skal forst se, hvad der er sket
af Rndringer i psykologens arbejde siden da:

»Ét af de områder, hvor der er tryk på, er bistandsafdelingen. Det
handler specielt om familiebehandlingssager og undersogelsessager
i forbindelse med pensionssager 0.1. Ud over bistandsafdelingen har
vi lavet en hel del indtzegtsdzkket virksomhed, også ved at holde
kurser for andre sektorer i kommunen. Specielt for hele Adresek-
toren. Det har weret kurser, som handlede om faglig identitet,
psykisk arbejdsmiljo, apkvalificering osv. Vi har nogle udvalgs-
arbejder korende, som inden henge skal resultere i, at vi starter på
systematisk efteruddannelsesprogram for hele ans&telsesornrådet
(forvaltningens, red.). Men jeg kan så også se, at vi i nogle sager
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begynder at arbejde tyndere og tyndere og begynder at få venteli-
ster. Vi begynder at trykke skoledelen i vores arbejdsområde. Det
duer ikke i laxrgden.«

Psykologenheden har fået overforselsret i forbindelse med deres indtazgts-
dzekkede virksomhed, og de har fået lov ti1 at ansaette flere medarbejdere
ud fra deres eget overskud. Om deres fuglige udvikling, lyder det:

»Vi har passet på, når vi har ansat folk, og få en så bred baggrund
som muligt reprzsenteret. Så ger vi i ovrigt det, at vi går en del på
kurser selv, hvor det er nodvendigt.«

Psykologen kommenterer også betydningen af den forskel, der ligger i
psykologgruppen med de forskellige uddannelser:

»Der er jo lavet noget nyt lovgivning for vores område i og med,
der er kommet en statslig autorisationsordning, som ggr, at alle, der
har en uddannelse som cand.psych. eller cand.pzed.psych., nu kan
autoriseres som psykologer. Så er der ingen andre, der må kalde sig
psykologer. Det betyder, at vi begynder at finde en slags fselles
fodslag. Jeg synes, at vi er nået et godt stykke ad vejen. (...) Pro-
blemer med det faglige bagland hér? Nej, det synes jeg ikke, vi har
nogle problemer med her. Vi szetter ikke skiltene uden på doren her.
Der står ikke nojagtigt cand.pzed.psych. eller cand.psych. Der står
psykolog, psykolog og chefpsykolog. Det er ikke vzesentlig for
brugerne at vide vores akademiske uddannelse. Vi ser på, hvad vi
kan. Vi sorterer alle arbejdsopgaver i fzellesskab og finder, hvem
der har tid og forudsztninger, og hvis man mangler forudszetninger,
hvordan får vi så dem.«

Byringen af deres arbejde er et af de punkter, som chefpsykologen har
koncentreret sig meget om i de forlobne to år:

»Noget af arbejdet, specielt for mig, har vaxet at holde fast på det,
der blev lavet, fordi det var noget anderledes end det, man havde
for. Det har vaxet at prove at styre det meget nojagtigt ind efter det,
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der var den politiske målsmetning, nemlig at vi som en enhed skulle
arbejde med alle de opgaver, der var i kommunen. (...) Vi har så
gjort det, at vi to gange i den forlgbne tid har haft m@der med
politikerne for at sikre, at der var konsensus mellem, hvad de havde
besluttet, og hvad vi gik og lavede. Sådan forstået, at jeg kom med
en slags tilbagemelding ti1 dem. Jeg sagde ti1 dem, at tingene ud-
viklede sig derhen, og behovene trykker dér, og at vi godt kunne
taxke os de og de udviklingsmuligheder videre frem. (...) Jeg synes
ikke, der er nogen, der blander sig i vores arbejde. Vi opfatter os
som en butik, hvor folk kan komme og kebe ydelser hos OS.«

Psykologenheden forer selv en slags tidskontrolsystemer, som de forsgger
at overholde n@je, så brugeme får de timer, de har betalt for. Desuden
skal der årligt laves en evaluering sammen med det politiske udvalg.
Psykologenheden vi1 lave en forbrugeranalyse, hvor de selv vurderer
deres arbejde, men lader brugerne (institutioneme) kommentere denne
vurdering, for at begge former for vurderinger kan indgå i diskussion med
politikerne om den videre udvikling.

Psykologenheden har fortsat arbejdet med at få deres samarbejde med
brugeme (institutionerne) lagt i faste formelle rammer. De g@r det ved at
have faste m@detider med deres brugere og have fastlagt n@je, hvad
samarbejdet indebaxer. Et eksempel er daginstitutionerne:

»Hver af os har en daginstitution, som vi er tilknyttet, og hvor de
ved, at det er os, de kan tra&ke i. De ved, at de kan hive i os uden
at skulle betale i et bestemt omfang. Det er noget med to timer per
måned per institution, hvor vi kornrner på uformelle besog. Der kan
de drofte ikke navngivne bom og ikke navngivne problemstillinger
og få faglig rådgivning på den måde.«

Den ovenmevnte beskrivelse af udviklingen i styringen af arbejdet er
samtidig beskrivelsen af aendringer i medansvaret ved strukturaendringer-
ne. Psykologen f@ler ikke, at der er nogen, der blander sig i deres arbejde,
men samtidig g@r de meget ud af at finde en formel dialogform med
politikerne og deres brugere, så deres arbejde og brugernes @nsker kom-
mer ti1 at stemme overens. På den måde stiger de også at @ge brugerind-
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fly delsen i deres arbejde, og eksemplet med den brugeranalyse, de skal i
gang med, er også et skridt i den retning. Ser vi på, hvordan det er gået
med heZhedsZ@ninger, deler psykologen det op i to niveauer. Det ene er
enkeltsagsniveauet, og det andet er bgme-og ungeområdet som helhed.
Psykologen siger om enkeltsagerne:

»Jeg synes på mange måder, at det fungerer utrolig godt. Jeg synes,
det er en meget rigtig måde at g@re det på i en sådan stgrrelse
kommune her. Det har vaxet helt meningslest, at man som lille
kommune kunne have to forskellige systemer, der skulle arbejde om
de samme mennesker. Det er helt absurdt. Om de samme mennesker
med de samme problemer. Jeg synes godt, jeg kan se en forskel på
de to år. Én af forskellene er, at tidligere loste borneinstitutioner og
skolerne meget deres problemer for sig selv og kunne ligesom
arbejde i én retning med nogle sager, mens man i bi-
standsafdelingen arbejdede i en anden retning. 1 den ende i den tid,
hvor jeg har vaxet med, synes jeg, der er sket en hel del, b1.a. fordi
vi har vaxet med. Men også fordi man i bistandsafdelingen har
lavet den opdeling, som man nu har med et par bgmemedarbejdere.
(1 1992 var der ikke denne opdeling i bistandafdelingen, red.).
Det har betydet, at der er kommet en styring i hvert fald på de tunge-
ste sager. Det er en helt anden sammenhzng, hvor man langt mere
sigter på, at tingene kommer ti1 at trzekke samme vej.,

Om hele bgrne-og ungeområdet lyder det:

»Jeg synes så, at kommunen måske har nogle problemer, der ligger
på et andet plan. Det er noget om bgme-og ungeområdet. Hvordan
har det egentligt haxrgt sammen, og hvordan de planer, der har
ligget på området (den tidligere naxnte borne- og ungeplan, red.),
forlober, synes jeg ikke ser saxlig positivt ud. Der har vaxet alt for
mange zendringer med for korte mellemrum. Alle politikere har
v;eret inde og skulle scette fingeraftryk på alt muligt.«

Psykologen kommer med eksempler om en stor institution, der hele tiden
skifter funktionsgrundlag, at man samler alle stottefunktioner på én
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institution, at der ikke er sammenhaeng ti1 skolerne osv. Der har også
varet stor udskiftning på borne-og ungechefposten, og psykologen mener,
at det netop skyldes den manglende styring og manglende respekt for
konsensus på området. Psykolgen siger:

»En ting er at bevzege sig på det hoje teoretiske plan og skrive
utroligt flotte manifester om, hvordan det fx skal were at w r e
menneske i kommunen. Noget andet er en ganske almindelig hver-
dag, hvor forazldrene skal kunne aflevere deres born i tryghed et
sted og skal kunne hente dem igen i tryghed. Der er meget langt
imellem de to ting. Vi kan mzerke det specielt, fordi vi har med de
problemer, det affoder, at gore.«

5.1.2 Fortolkning
Den faglige viden
Jeg skal forst se på, hvilken rolle den faglige viden spiller i forbindelse
med strukturandringer og psykologemes reaktioner.

Som det fremgik af casen, ser psykologen store faglige fordele i den
zendring af arbejdssituationen, der falger med strukturazndringerne. Tid-
ligere var det kun en del af fagligheden, der blev brugt i arbejdet. Med
strukturzendringen er der pludselig mulighed for at bruge en langt storre
del af den viden, der b1.a. er opbygget gennem uddannelsen. Det er
udvidelsen af arbejdsfeltet ti1 også at d&ke det sociale område, samt
muligheden for i hojere grad at arbejde helhedsorienteret, der er det
centrale i den faglige forbedring. Den samme opfattelse har psykologer
i de andre kommuner. En psykolog siger:

»Der er lavet omdefineringer på grund af det her. Og jeg tror, at
hvis vi ikke havde gjort det, så ville de nok have fundet ud af i
kommuneme, at det var overflodigt meget af det, vi gik og lavede.
Jeg synes, det var venstrehåndsarbejde eller arbejde, som andre lige
så godt kunne lave. Og det var noget, vi snakkede om internt også
for. Vi orrskede, at bare vi kunne komme ti1 at lave rigtigt psyko-
logarbejde. Og det tog jeg udgangspunkt i, da vi startede diskussio-
nen om zendringer op. Hvor jeg ville have en overensstemmelse
mellem mit arbejde og mm faglighed. De strukturelle andringer i
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kommuneme har vaxet medspiller i den axdringsproces.«

I casen må man nok konstarere, at der isax sker forandringer i den
konkrete faglige viden, og i den del af den generelle viden, der handler
om organiseringen af arbejdsfeltet. Og det samme er ti1 en vis grad
tilfzeldet i de andre kommuner. Der sker en udvikling i forhold ti1 de
metoder, der anvendes i faget, og denne udvikling arbejdes der bevidst
med gennem forskellige former for kursusvirksamhed afhaxgig af, hvilke
opgaver psykologeme stilles over for. Nye opgaver og dermed metoder
indlaxes og inddrages i deres arbejde. Her ser vi også, at netop »sammen-
stodet« med mange forskellige arbejdsgivere eller brugere er med ti1 at
initiere denne udvikling, som jeg havde formodet. Der arbejdes bevidst
med at indrette og udvikle metoder i et samspil med andre ofte professio-
nelle grupper. Det gzlder også i en situation, hvor der fastholdes en
fzelles overenskomst mellem kommuner om den skolepsykologiske funk-
tion, men hvor funktionen udbredes ti1 også at omfatte det sociale område
i kommuneme. En ledende skolepsykolog herfra siger:

»Vi har vedtaget nogle principper om, at vi skal vaxe kommunemes
psykologiske vaxktojskasse, så vi skal lytte til, hvad kommuneme
vi1 have os ti1 at lose. Det er min opfattelse, at medarbejdeme (på
den fElles psykologiske rådgivning, red.) siger nej, hvis de ikke
synes, at de kan klare det fagligt eller tidsmoessigt. Så er det mit
problem at sende en anden ud eller sorge for at vedkommende
eventuelt efteruddannes. For der sker mange zendringer. Det er
radikalt andre opgaver en psykolog hér arbejder med i dag end for
bare fem år siden. Og det kraxer en masse.«

I casen ser man et udtryk for en bevaegelse i den generelle viden om
organiseringen af arbejdsfeltet. Psykologen beskriver det med det nye
»forklarelsessystem«, de er kommet ind i, og det nye beslutningssystem,
de er underlagt, når de ansattes i forvaltningen. Psykologen i casen anser
ikke dette som en problem, men som en fordel i forhold ti1 helhedsorien-
teringen. De nye strukturelle rammer skaber altså nye perspektiver. Netop
dette punkt er andre psykologer i undersogelsen meget opmaxksomme på.
Det er psykologer, der har fastholdt deres arbejdsorganisering i de skole-
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psykologiske kontorer. Her vi1 jeg dog alligevel. mene, at der også sker
en forandring i deres generelle viden omkring organiseringen af arbejds-
feltet, men måske i mindre grad. De fastholder deres arbejdsorganisering
på kontorerne, men indgår også i et nyt beslutningssystem med de mange
arbejdsgivere på det sociale og kulturelle område. 1 casen kan man måske
tale om et brud med den generelle viden på dette punkt, mens der for
psykologerne på kontoreme snarere er tale om justeringer eller forskyd-
ninger. Jeg skal vende tilbage ti1 dette under emnet om autonomi og
monopol.

Det er ikke min opfattelse, at der sker szerlige forandringer i den del
af psykologernes generelle faglige viden, der udgores af grundlEggende
normer og vzerdier og teorier, i forbindelse med strukturzendringeme. Der
sker snarere en understottelse af netop denne del af deres generelle viden
med strukturzndringeme. Og det mener jeg skyldes det sammenfald, der
er mellem psykologemes generelle faglige viden og intentionen i struk-
turzndringerne i komrnuneme. Det er målet om en storre helhed på det
sociale og skole-kulturelle område i kommuneme, der falder sammen med
den szerlige faglighed, som psykologerne har. Deres faglige tilgang er at
se mennesker og deres problemer i en helhed. Psykologerne mener selv,
at de kan lave et meget bedre stykke arbejde ti1 gavn for brugerne i de
nye strukturer, og kommunernes integration af psykologer i de nye
forvaltninger eller den bredere anvendelse af psykologer fra de fElles-
kommunale skolepsykologiske kontorer tyder på, at også kommunerne har
denne holdning. Man kan derfor sige, at psykologerne ikke behover at
forandre deres teorier og faglige normer og vzerdier, fordi der er stor
eftersporgsel efter denne s=rlige viden i kommuneme, og at denne efter-
sporgsel forseges dazkket i forbindelse med strukturzndringerne. Der er
på dette punkt et stort sammenfald mellem psykologernes »identitet« og
andre centrale aktargruppers »identitet« i komrnuneme.

For psykologernes vedkommende kan det også bemzrkes, at både den
formelle organisationsstruktur og den fysiske struktur viser sin betydning.
Af casen fremgår det, at placeringen i forvaltningen giver indsigt i et
szerligt »forklarelsessystem« og skaber andre kontakter iszer ti1 det sociale
område, end det er tilfzldet med en anden fysisk placering på fx et
kontor uden for forvaltningen med den wesentligste kontakt ti1 institu-
tioneme. Samtidig understreges det vigtige i en tset fysisk daglig kontakt.
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I de andre kommuner fremstår den tzette fysiske kontakt i dagligdagen
også som et vazsentligt argument for at integrere psykologer i forvalt-
ningerne. Et andet argument i denne sammenhaeng handler om styrings-
problematikken, men det skal jeg vende tilbage til. Hér ser jeg på det
strukturelle og fysiske aspekt i forhold ti1 informations- og vidensud-
veksling og -udvikling. Med integrationen af psykologer i forvaltningen
får man en bedre både formel og uformel informations- og vidensud-
veksling, men samtidig opstår problemet med den manglende mulighed
for specialisering, som det også fremgår af casen. En psykolog, der
arbejder i et fzelleskommunalt skolepsykologisk kontor, siger:

»Man (kommunerne) ville gerne have en fomemmelse af, at vores
medarbejdere sad ude i kommunerne og var med i et tvaxfagligt
team. Det har jeg den storste forståelse for, for jeg mener ikke, at
vi skal låse os inde her - nogen gange 30 kilometer wek fra kom-
munen. Men det jeg mener, der er så vigtigt for et fagligt miljo, er,
at man ikke sidder alene ude i en kommune. Det er også de meldin-
ger, jeg har fået fra nogle steder, hvor de har splittet op. Det er
utrolig hårdt og mesten urnuligt at vaxe psykolog, der både skal
have forstand på småbom, farmlieterapi, organisationsudvikling,
kurser, heseprover osv. Det kan man ikke. Og det skaber en masse
frustration, også hos de forvaltninger, som egentlig havde forventet,
at nu skulle de få alle tiders psykologbetjening. Derfor tror jeg, at
det er vigtig& at vi her kan balancere mellem det at vaxe derude -
vaxe en del af det kommunale system og mode derude nogen gange
om morgenen sammen med de andre, samtidig med at vi krawer vo-
res ret ti1 at w r e neutrale. Vi skal leve hojt på vores faglighed og
vores neutralitet og så den supervision, vi kan give hinanden på
tvaxs af personlige og faglige interesser og faxdigheder.«

Der rejses her en lidt modstridende opfattelse af det ideelle for psykolo-
gerne ved denne omhegning af deres arbejde i forbindelse med struktur-
zendringerne i kommunerne. Der laves en kobling mellem de to dele af
den generelle viden, der handler om henholdsvis det mere teoretisk
pr=gede indhold og arbejdsorganiseringen. Der peges på risikoen for en
udvanding af fagligheden, når psykologeme skal arbejde så bredt, som det
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er tilfældet i isax mindre kommuner, mens man samtidig vzgter det
hensigtsmzessige for det faglige indhold i en strukturel og fysisk samrnen-
hang med ovrige aktorer på området. Blandt psykologerne i alle casene
er der enighed om, at intentionen i strukturaxdringerne falder sammen
med indholdet i deres faglige viden, men der er altså uenighed om,
hvordan organiseringen af psykologernes arbejdssituation skal vaxe for
at udnytte denne saxlige viden ti1 storst gavn for brugeme. Her spiller de
formelle strukturer og den fysiske nzrhed kontra den faglige speciali-
sering ind som modstridende aspekter.

Et andet element omkring sammenhzeng mellem faglig viden og
strukturer handler om formaliseringen af samarbejdsrelationer. Min
formodning er, at formaliseret samarbejde vi1 oge muligheden for det
tvaxgående samarbejde og helheden. 1 casen ser vi, at der lzegges meget
vaegt på denne formalisering som en måde ti1 dels at lave afgraxsninger
mellem de opgaver, som de forskellige professionelle grupper skal vareta-
ge, dels ti1 at sikre en kontakt og vidensformidling mellem grupperne. I
alle kommuneme skonnes dette isax vigtigt i forhold ti1 bistandsområdet,
både for at undgå at socialrådgiverne skal fale psykologemes tilstede-
vzerelse som en indtraengen på deres område, men i lige så hoj grad for
at få skaxmet af for, at psykologeme trzekkes for meget ind i den admini-
strative sagsbehandling. På skoleområdet vurderes det også som vigtigt.
Der har tidligere ligget faste rutiner omkring samarbejdet med skolerne,
men disse brydes op med strukturzendringeme. 1 kommunerne er der en
tendens til, at skoleområdet bliver underprioriteret, fordi det »nye« sociale
arbejdsfelt tager al tiden, og opgavemaxgden på dette orrnåde er uende-
lig. Med tiden er det isax et problem, der bliver tydeligt, og i de to
kommuner, jeg har genbestigt efter et par år, er det formaliserede skole-
samarbejde da også noget, man helt konkret er i gang med at opprioritere.

Det er tydeligvis psykologernes opfattelse, at en formalisering af
samarbejde er vigtig, og denne opfattelse synes mere udprzget over tid.
Samtidig er de den udfarende part i at etablere sådanne formelle former
(det skal jeg vende tilbage ti1 under diskussion af strategier). Det kan ikke
udelukkende forstås som et udtryk for, at de vi1 treenge ind på andres
områder og bruge de formaliserede rammer ti1 dette, da de står i en situa-
tion, hvor de har langt flere opgaver, end de kan lose. Det kan måske
snarere ses som et udtryk for, at de ser det formaliserede aspekt som et
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redskab ti1 en fastholdelse af informations- og vidensudveksling og -ud-
vikling og en klargorelse af granser for de forskellige gruppers videns-
områder.

Autonomi og monopol
De Endringer, som psykologeme i casene udszettes for, kan ses som et
udtryk for, at de ikke i stor grad har kontro1 over deres arbejdsfelt. Det
er zendringer i centrale normeringsregler og struktur~ndringer i kommu-
nerne, der er grundlaget for andringer i deres arbejdssituation. Det er en
konsekvens af, at deres arbejde i hoj grad er underlagt beslutninger i den
offentlige organisation. Det vzre sig lovgivningen eller de kornmunale
beslutningstagere. Men sporgsmålet er, hvilke bevzegelser der kan regi-
streres i deres autonomi og monopol i forbindelse med strukturzendringer-
ne.

I casene er der tale om to forskellige organisationsformer for psykolo-
gerne, hvor den ene er integrationen i forvaltningen, som er przesenteret
ovenfor, og den anden er fastholdelsen af det skolepsykologiske kontor,
men med en zendret funktion. De faglige organisationer advarer mod
integrationen i forvaltningerne, fordi man er bange for, at det betyder en
indskrankning af psykologemes selvstyring, og at de vi1 blive blandet ind
i administrative og politiske interessespil, der vi1 påvirke deres arbejde.
Mine antagelser Legger da også op til, at psykologeme som selvstyrende
gruppe vi1 modarbejde en sådan zndring. Det er dog ikke generelt til-
fældet.

De forskellige organisationsformer giver tydeligvis forskellige forhold
omkring psykologemes selvstyring, men der er samtidig faAlestraek at
spore. 1 psykologemes forskellige holdninger ti1 den ogede integration i
forvaltningeme kan man genkende de forskellige holdninger i den ge-
nerelle professionsdiskussion ti1 konsekvensen af professioners integration
i den offentlige, bureaukratiske organisation. Det siges fra en psykolog fra
den skolepsykologiske struktur:

»Det er meget vigtigt, at man ved, hvem der er ens leder. Hvis de
(psykologeme) kommer ind i en konflikt, fx etiske problemer eller
ledelsesproblemer, er det meget swert at forholde sig neutralt i en
konfliktlosningssituation, hvis man er ansat af kommunen. Man skal
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vide, at man ikke bliver fyret, når man går ind i disse sager. Og der
skal kommuneme tage stilling til, om det er faglig rådgivning eller
rygklappere, de har brug for.«

Her ser vi, hvordan den generelle viden kobles samrnen med sporgsmålet
om autonomi og monopol.

I ovennawnte casebeskrivelse betragtes dette som omtalt ikke som et
problem i forhold ti1 de fordele, der opnås med integrationen. Psykologer-
ne mener selv, at de har en meget stor grad af selvstyring, selv om de er
blevet integreret i forvaltningen. Men der sker også amdringer.

Et tydeligt fazllestrzk for psykologeme i begge strukturformer er, at
den tekniske kontro1 fastholdes i begge situationer. Selv om psykologeme
integreres i forvaltningen, er der i casen ingen tegn på en indskrzenkning
af denne kontrol. Heller ikke over tid. Og psykologerne i casen fastholder
også retten ti1 selv at ansaztte personale (det er en del af den ideologiske
kontrol). Selve organiseringen som en stabsfunktion giver dem en egen
»niche«, som jeg har vaxet inde på i kapitel 3. Forandringer findes
derimod i en anden del af den ideologiske kontrol. Der er pludselig
mange arbejdsgivere og mange brugere, der skal vaxe med ti1 at bestem-
me, hvad de skal lave. Men denne tendens synes også at vaxe meget
fremtrzedende i tilfzeldet med de skolepsykologiske kontorer, hvor funk-
tionsgrundlaget zendres, så det kan ikke tilskrives forvaltningsintegratio-
nen. En psykolog i denne situation siger om forholdene omkring den
tekniske og ideologiske kontrol:

»Vi hegger selv vores arbejde fast. Lovgivningen siger, at alle bom,
der har indheringsvanskeligheder, skal tilbydes specialundervisning,
og inden da skal der foretages en pedagogisk, psykologisk vur-
dering. Det hyrer man så os til. Så er der hele den sociale lovgiv-
ning med råd og vejledning ti1 familier omkring bom. Men hvor
meget der skal were, og hvordan det skal gores, det står der ikke
noget om. Og det er det, vi så prover at indrette os på. Den storste
andring for mig er helt klart de mange nye arbejdsgivere. Vi er
blevet nodt ti1 at gå ind og forholde os ti1 vores brugere på en helt
anden måde. Lytte mere ti1 dem på godt og ondt.«
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Psykologerne har hele tiden vaxet afhaxgige af henvendelser »udefra« i
deres arbejde (specielt fra skoleme), men nu kommer henvendelserne
mange flere steder fra, og kravene stiger hele tiden. Det er en andring,
de bevidst forseger at forholde sig til, som jeg skal komme ind på under
strategier. Og isax fremgår det tydeligt, at denne zendring får mere op-
maxksomhed med tiden.

Måske kan man se denne udvikling som et udtryk for en bevzgelse
mod de mere responsive elementer i udviklingen af i hvert fald en be-
stemt del af det sociale og kulturelle opgavefelt i kommuneme. 1 den
sammenhzeng er det vaxd at notere, at der for psykologemes vedkommen-
de indfores princippet om delvis indtzegtsdakket virksomhed. Og det
ga=lder både for psykologer i forvaltninger og på de skolespykologiske
kontorer. Man kan se dette som et forsag på at gennemfore en zendret
styringsform fra den kommunale organisations side på et ellers traditionelt
autonomt område. Det kan were et eksempel fra kommunemes side på at
håndtere det dilemma, de er underlagt, med hensyn ti1 krav om omstilling
i den responsive retning fra omgivelsers side og krav om selvstyring fra
de professionelles side. Styringen af produktionskemen er stadig hoved-
saglig autonom, men suppleres med en ny @konornisk styring.

Som omtalt var psykologen i casen forst betaxkelig ved den indtzgts-
d&kede virksomhed, men med tiden opfattes ordningen som meget
positiv på alle måder. Denne opfattelse skal selvfolgelig ses i sarnmen-
haxrg med, at enheden har »tjent« mange penge, og ikke står i en situa-
tion, hvor de må fyre personale, fordi de ikke har nok indtaegter. Af-
hzngigheden af indtzgteme synes både i forvaltning og på skolepsykolo-
gisk kontor at vaxe drivkraften ti1 udvikling af en ny dialog med arbejds-
givere og brugere.

Her ser vi betydningen af de forskellige netvaxk i en offentlig organi-
sation slå igennem i psykologernes reaktioner. For psykologemes ved-
kommende sker der azndringer i styringen gennem de forskellige kredslob,
som de indgår i i den offentlige organisation. 1 produktionskredslobet får
flere professionelle grupper indflydelse på den ideologiske styring af
arbejdet. For psykologer, der ansEttes i forvaltninger, får forvaltnings-
ledelsen en stor betydning i den ideologiske styring i organisationskreds-
lobet, og i det politiske og administrative kredslob får administrative
ledere og politikere i hojere grad indflydelse på, hvad psykologerne skal
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lave og på vurderingen af deres arbejde. 1 casen er der stor opmaxk-
sornhed på at fastholde en dialog med politikerne, og det udmonter sig i,
at psykologenheden i casen selv foranstalter en brugerevaluering, der kan
danne grundlag for politikernes bedommelse af arbejdet. Psykologerne
reagerer selv på bevzgelsen mod de responsive elementer i styringen af
deres arbejde og tager altså selv fat i en ny form for evaluering af deres
arbejde. Fra den skolepsykologiske »organisationsform« forlyder det ved
et genbesog:

»Vi har stadigwek på kontoret en levende debat om vores faglighed.
Og debatten har vaxet przget af, at man i vores omegnskommuner
har set den tendens, at de forskellige kommuner har lavet egne
ordninger med psykologer, og det ser meget forskelligt ud. Det har
også vaxet diskuteret i vores kornmuner, men indtil videre har man
vaxet tilfreds med den forskellighed, vi har kunnet yde. Og det
hzenger samrnen med den levende debat, vi har, omkring hvad vi
skal lave. Men udviklingen går i den retning, at kommunerne er
blevet bevidste om deres arbejdsgiverkompetence. De vi1 gerne have
mere indflydelse på, hvad vi bruger de timer til. Og det har jeg
vaxet meget åben over for og egentlig også orrsket selv at szette den
dialog i gang med kommunerne. Der må en dialog i gang også på
hojeste sted. Fx har vi i vores åbne rådgivning en del skilsmissesa-
ger, som er relevante og selvfolgelig påvirker nogle bom. Men
sporgsmålet er, hvor ressourcerne ligger ti1 det, hvis vi bliver ved
med at tage dem ind. Ligger ressourcerne måske snarere i amtet.
Det må vaxe en overordnet politisk diskussion.«

I de cases, jeg har undersegt, synes der altså at finde den samrne respon-
sive bevzegelse sted i den ideologiske kontro1 i produktionskredslobet og
det politiske og administrative kredslob uanset organiseringsform. Den
storre responsivitet betragtes dog ikke som en indskrzenkning i deres
selvstyring. 1 casen gzelder det også i organisationskredslobet, men det
skal pointeres, at den store selvstyring, som psykologerne har i forhold
ti1 organisationskredslobet i casen, kan udgore et szerligt tilfaelde. Integra-
tionen i forvaltninger ger i stor grad psykologer afhzengige af ledelsens
holdning ti1 psykologemes selvstyring. Som tidligere omtalt har psykolo-
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gerne ingen former for legalt monopol eller sikring af deres selvstyring.
Det er offentligheden og arbejdsstedet, der er grundlaget for forhandling
om selvstyring for psykologemes vedkommende. 1 casen kommer dette
usikkerhedsmoment ti1 udtryk ved, at psykologeme arbejder på formelt at
få efteruddannelse som en opgave. Det ggr de netop for at undgå, at et
skift i ledelsen vi1 fore en anden holdning ti1 deres arbejde med sig. Men
det vigtige at slå fast hér er, at en integration i forvaltningen ikke auto-
matisk forer ti1 en indskraxkning af den professionelle selvstyring.

Strategier
Min formodning om psykologerne er, at de vi1 have en professionalistisk
organiseringsform, at de isax vi1 benytte sig af de individuelle strategier,
og at de har succes med disse strategier. Det er langt hen ad vejen en
formodning, der bekrazftes gennem det empiriske materiale.

Psykologerne i casen går aktivt ind og ud@ver indflydelse på og stotter
de strukturzendringer, der påvirker deres arbejdsområde. 1 den sammen-
hang er det dog vzesentligt at huske på, ‘at denne aktive deltagelse sker
på baggrund af en udvikling på deres arbejdsfelt, som de ikke selv styrer
(iawnfor ovenfor). Som udtrykt i et af citateme fra en anden psykolog
kan denne udvikling få konsekvenser for deres »overlevelse« i den
kommunale sarnmenhaxrg. Man kan derfor sige, at de har en egeninteres-
se i at gå ind i axdringeme, hvis de vi1 bevare deres position på laxrgere
sigt. En ren »modstands«-strategi er da heller ikke saxlig anvendelig for
psykologerne, idet de ikke har den legale monopoldannelse på området.
Den aktive stotte wlges, og det kan altså både vaxe på grund af »no-
den«, men som vi har set også på grund af de faglige muligheder, som
de ser i axdringeme. Den aktive stotte og forsag på påvirkning kommer
i casen ti1 udtryk både i planhegningsfasen og i implementeringen af
zendringerne.

Som vi ser, har psykologeme på forhånd besluttet at tage den ind-
flydelse, de kan få allerede i planlzegningsfasen, og de udarbejder selv
forslag ti1 azndring af deres situation, for at få så stor indflydelse som
muligt. Her benytter de sig af deres lederposition, idet chefpsykologen
inddrages i planhegningsfasen. Det har de succes med. De er selv med ti1
at fastlzegge de indholdsmzessige andringer. Det er også tilfzldet i andre
kommuner. En ledende skolepsykolog fra et skolepsykologisk kontor
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siger:

»Bl.a. på baggrund af strukturandringer i X-kommune har jeg som
leder herinde (skolepsykologisk kontor, red.) vaxet optaget af, hvad
de axdringer medforte for vores arbejde. Vi har forsegt at indgå en
dialog med kommuner, det vi1 sige skoler, sagsbehandlere, borneha-
ver, sundhedsplejerske, leder af dagpleje osv., om deres behov for
betjening af vores kontor. Det har i lobet af de sidste tre år givet en
stor axdring i mit arbejde, dels som psykolog dels som leder. X-
kommune var den forste kommune, der satte det i gang, men det
har haft en afsmitning, så vi giver samme tilbud ti1 alle kommuner.
Det er os, der har taget fat i, at kommunemes behov andres med
de nye struktureringer. Så må vi også axtdre vores tilbud.«

Psykologerne er i alle casene også meget aktive i implementeringen af
aendringerne med at udvikle formelle samarbejdsstrategier i forhold ti1
andre grupper, som jeg har vaxet inde på. De arbejder bevidst i deres ar-
bejdssituation med at få lagt retningslinjer for samarbejdet med ovrige
faggrupper på deres område. De er opmzerksomme på, at sammenstodet
mellem forskellige kulturer som falge af axdringeme kan give konflikter,
og det forseger de lobende at tage hojde for ved aktivt at forholde sig ti1
vidensforskelligheder og forskellige kompetencefordelinger. Man er alle
steder meget koncenteret om at undgå konflikter med andre faggrupper
ved at lave faste rammer for moder, indhold og kompetenceområder.

Min formodning var, at psykologerne isax ville benytte sig af eksklu-
sionsstrategier i forbindelse med axdringer omkring deres arbejdsområde.
Denne strategi fandt jeg da også udtrykt på fagforeningsplan i form af
autorisationsbestrzebelseme. Men denne strategiform synes ikke udbredt
blandt psykologeme i kommunerne. Tvaxtimod. Der er ikke så meget tale
om, at de forseger at udelukke andre eller treenge ind på andre områder
gennem strukturaxdringeme. Der er mere tale om, at de forseger at
afgrzense sig fra andre områder, fordi de har et stort arbejdspres, som jeg
har nawnt tidligere. En psykolog siger:

»Det er utrolig vigtigt med specialister, men sporgsmålet er, om
man altid skal have specialisten ti1 at lose sine problemer. Om man
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skal have specialisten ud, eller man kan bruge specialistviden i form
af supervision. Og det tror vi i hoj grad, man kan. Det ser vi også
i folkeskolen. Mange af de ting, som vi troede, det kun var os, der
kunne lave, det kan hereme godt selv lave. Det er hjzelp ti1 selv-
hjaelp - fodselshjzelper i stedet for barnepige. 1 stedet for at fare
rundt og blive stresset af at vzere specialist, så kan vi udvikle hinan-
den ti1 at @se flere problemer selv.«

Fravzeret af eksklusionsstrategier kan altså både skyldes en drejning i de
professionelles egen opfattelse af deres rolle, og at strategien ikke er
nodvendig, fordi eftersporgslen efter psykologarbejdet er så stor i disse
kommuner.

Eksklusionstrategien synes dog at have sin betydning internt i psyko-
logenhederne, både i forvaltninger og på skolepsykologiske kontorer.
Konflikten ligger mellem de kliniske psykologer og skolepsykologerne.
Det er et emne, der kun blev antydet i interviewene, og som psykologeme
i nogle af kommunerne ikke var meget for at tale om. Andre fortalte, at
man lobende måtte arbejde med kompetenceforskelle psykologeme
indbyrdes. En klinisk psykolog fra et skolepsykologisk kontor siger:

»Der synes jeg, at det nogen gange kan vzere svazrt at komme
igennem med nogle forskelligheder. Og det krzever meget stor viden
om og tiltro ti1 sin egen faglighed at markere sig og yde med de
forskelligheder, der er, ti1 fællesskabet. Noget af det, der har vaeret
mit problem er, at kontoret er så pzedagogisk orienteret, fordi der er
så mange laerere (skolepsykologer og andre efteruddannede herere,
red.) ansat. Det pratger kontoret.«

De kliniske psykologer, jeg har talt med, omtaler skolepsykologerne som
lzerere, mens skolepsykologeme omtaler sig selv som psykologer, som det
også fremgår i casen. Det viser noget om de problemer, der ligger ind-
byrdes mellem psykologeme på området. Den udvikling, hvor opgavefel-
tet både i forvaltninger og på de skolepsykologiske kontorer udbredes ti1
at omfatte også det sociale område, betyder mange nye opgaver for alle
psykologerne (fx er izer a4dreområdet et helt nyt felt). Og det krzever en
konstant vurdering af, hvem der er bedst ti1 hvad. De forskelligheder, der
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ligger i psykologernes uddannelser, kan derfor oftere komme ti1 udtryk.
Den fordeling, der tidligere har ligget mellem de to psykologtyper, har
vaxet traditionsbunden, og den brydes op med de nye opgaver. Her er det
vigtigt at huske på, at de kliniske psykologer traditionelt har haft deres
»rodfzste« isax på det sociale område, mens skolepsykologernes har
vaxet på skoleområdet. Derfor kan det også vaxe meget forskellige or-
ganisationsgrundlag, der stoder sammen i den nye organisering af psyko-
logarbejdet i kommunerne. For alle psykologerne uanset uddannelse
gzlder det dog, at man geme vi1 have en mere tydeliggjort diskussion af
forskelle, og i flere kommuner prover man da også at tage aktivt fat på
problemet. Eksklusionsstrategien anvendes altså ikke i forhold ti1 andre
professionelle grupper i kommunen, men det lader til, at den er i funktion
indbyrdes mellem psykologerne.2

Ser man på psykologernes strategi i forhold ti1 det administrative og
politiske niveau i kommuneme, er de igen selv initiativtagere og bruger
deres lederposition ti1 at få dette forhold i faste rammer. Over tid bliver
isax dette prioriteret fra lederside, som jeg har weret inde på. Det kan
vaxe et udtryk for en form for modstrategi i erkendelse af, at hvis de ikke
selv foretager sig noget, så vi1 de blive udsat for en for dem uhen-
sigtsm=ssig indgriben i deres arbejde fra brugerside og fra den politiske
og administrative ledelse.

Vi ser altså, at et typisk trzek for psykologeme er, at de forseger at
vzere på forkant med udviklingen i kommunerne vedrorende de mål og
strukturaendringer, de registrerer i kommuneme, og også på forkant med
de eventuelle problemer og konflikter, der kan opstå omkring deres
arbejde ved axrdringeme. De ger det ved at anvende individuelle strategi-
er, og det vi1 sige, at de bruger deres ledelsesposition, deres formelle
kontakter og deres arbejdssituation, når de påvirker strukturzendringerne
i en bestemt retning.

Min formodning var da også, at psykologerne, som selvstyrende
gruppe, ikke i saxlig grad ville stotte sig ti1 deres fagforening og de
organisatoriske rettigheder. Denne formodning holder ti1 en vis grad stik.
Psykologeme i casen bruger ikke deres kollektive indflydelsesmulighed
gennem fagforeningen. Det er heller ikke tilfzeldet med de ovrige psyko-
loger i kommunerne. Men man kan sige, at de ledende skolepsykologer
som enkeltpersoner benytter sig af deres organisatoriske rettigheder i form
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af deres tjenestemandsansaettelse ti1 at fastholde deres egen position som
ansat i en eller anden form. Ellers er tendensen, at psykologerne mest
tager afstand fra deres respektive fagforeninger, fordi de anses som
vaxende bagud i forhold ti1 den udvikling, der sker lokalt, og fordi de i
for hoj grad bruger tid på at bekrige hinanden indbyrdes.

Psykologerne ser generelt en stor rolle for dem i understottelsen af den
helhedsorienterede og tvaxfaglige udvikling i kommunerne. Isax når det
gzlder om at få en bedre sammenhaxrg mellem skolen og det sociale
område, der er et problem i alle casekommuneme. De mener selv, at de
kan spille en rolle, dels fordi de har et ben i begge lejre på grund af deres
arbejdsfelt på begge orrnåder, dels fordi de har stort kendskab ti1 dyna-
rnikker i mellemmenneskelige relationer. 1 casen ser vi det slå igennem
ved den store vzegt på efteruddannelse som et fremtidigt virkefelt. De har
både praktisk og fagligt kendskab ti1 forskelligheder og problemer i at
udvikle et samarbejde. En anden psykolog siger:

»Det er ikke ligegyldigt, hvordan man organiserer et tvaxfagligt
samarbejde. Der kunne jeg godt have nogle ideer. Det er ikke gjort
med strukturelle forandringer. Det er jo de samme mennesker, der
sidder dér. Vi skal have fat i selve vaxdigrundlaget for den enkelte.
Man kan stille nye vaxdigrundlag op på forskellige områder. Hele
den måde skal kombineres med struktursiden, for selvfolgelig skal
der vaxe hensigtsmzessige strukturer. Men hvis man kun zendrer
strukturen, uden at man også tager fat på vaxdieme, så duer det
ikke, for de to ting haxrger sammen. Hovedsporgsmålet er, hvad der
skal ti1 mere, og der mener vi, at det er den vaxdimazsige, den
holdsmzessige diskussion, vi skal have fat i. Den enkelte medarbej-
der skal forholde sig ti1 det og gores ansvarlig: hvorfor ger jeg
egentlig det, jeg ger? Hvem kan hjzelpe hvem? Helhedstanken er
slået igennem alle steder. Hvis man taler i computersprog, så prover
man med strukturaendringer at zendre i programdelene. Det vi prover
at axdre, det er DOS. Vi prover grundlzggende at zndre styresy-
Sterner, som besternmer, hvilke programmer der skal puttes i. Struk-
turaxrdringer uden den udvikling bliver to skridt frem og to tilba-
ge.«
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Effekter
Jeg skal se på, hvilken betydning psykologemes reaktioner i forbindelse
med strukturaxdringerne har haft for opnåelse af målene om storre
medansvar, oget brugerindflydelse og flere helhedslosninger i kommuner-
ne. Her skal psykologens udtalelser i casen smettes op mod udtalelser fra
andre aktorer i kommunen.

Jeg har allerede vaxet inde på målet om storre medansvar i diskussio-
nen af autonomi og monopol for psykologemes vedkommende. Psykolo-
gerne mener selv, at de har fået et stort medansvar, og at de er villige ti1
at påtage sig det. 1 effektoversigten kan vi se, at medansvaret i forvalt-
ningen på borne- og ungeområdet generelt opfattes som vaxende stort og
stigende over tid. Der er dog ikke enighed om det hensigtsmazssige i den
nye ledelsesstruktur i 1992. Blandt medarbejdeme på borne- og ungeom-
rådet, isax på institutionsområdet, udtrykkes der usikkerhed og utilfreds-
hed over for den nye ledelsesstruktur. En skoleleder siger:

»Der synes at vaxe blevet en hengere kommandovej i kommunika-
tionen mellem institutioneme og chefen for skoleområdet, som i
ovrigt ikke har den store viden om, hvad der sker i det daglige på
skolerne.«

Og en anden institutionsleder, der er pedagog:

»Borne- og ungechefen ser jeg som en fagchef i forhold ti1 daginsti-
tutionsområdet og i forhold ti1 skoleområdet. Det er mermest umen-
neskeligt at krwe af vedkommende, at denne skal have indsigt rent
fagligt i det, der horer ti1 i de enkelte områder. Det er ikke umiddel-
bart nogen fordel, at der kun er en chef. Twrtimod. Den faglige
chef bor have en vis kompetente inden for faget, som vedkommen-
de er chef for. Det er lidt farligt med de nye generalister, som ikke
har den faglige indsigt i sit arbejde, efter min mening.«

Fra den politiske og administrative ledelsesside er holdningen lidt for-
skellig i forhold ti1 disse udmeldinger fra medarbejderne. Der påpeges et
strategisk element i medarbejdernes udtalelser, da de kan dakke over
deres uvillighed ti1 at få andre faglige chefer og desuden en uvilje mod
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at påtage sig mere ansvar. Men en anden holdning er, at usikkerheden og
utilfredsheden kan vaxe en falge af de mange zndringer, der generelt har
vaxet på borne- og ungeområdet på kort tid, og en falge af at indholdet
måske ikke står lige klart. Desuden kan der opstå utilfredshed, når med-
arbejderne har vaxet involveret i processen omkring axdringerne, og de
bagefter ikke kan se resultatet af deres arbejde. Flere politikere mener, at
det er forståeligt med utilfredsheden i den sammenhzeng. En politiker
siger:

»Der er forskel på, om man skal hores, eller man har beslutnings-
kraft. Der er for langt mellem dem på gulvet, og så dér hvor be-
lutningerne tages. Eller også er det uvidenhed om, hvad den politi-
ske protes er. Det er dér, man skal gå ind. Give medarbejdeme et
kursus i, hvordan den politiske beslutningsprotes haenger sammen.«

I 1994 er alle enige om, at de har fået et storre medansvar, og det skyldes
isax, at der er sket udskiftninger på borne-og ungechefposten flere gange.
Forvaltningschefen har overtaget opgaveme i mellemtiden, men delegeret
så meget som muligt ud ti1 medarbejderne på området. Den manglende
ledelse af borne- og ungeområdet er et af de forhold, der trzekkes frem
som en begrundelse for manglende sammenhazng på området, men det
skal jeg vende tilbage ti1 under helhedslosninger.

Når psykologerne taler om, at der er opnået en storre brugerindjlydelse
som falge af axdringeme, mener de, at deres brugere har fået en storre
indflydelse på de ydelser, psykologeme producerer. Her menes dog ikke
de enkelte klienter, men dem, der betaler for ydelseme. En sammen-
ligning ti1 effektbilledet i kommunen kan ikke bruges i denne sammen-
hzeng, da besvarelser omkring brugerindflydelse knyttes ti1 den enkelte
borger. Men både politikere, ledere, forvaltningsmedarbejdere og institu-
tionsmedarbejderne mener, at de har stor indflydelse på, at de får den
service, som de har brug for hos psykologeme. Skoleme foler sig ikke
underprioriteret, og de er tilfredse med, at ordningen med psykologtjene-
sten hele tiden forandrer sig i forhold ti1 de behov, der er.

Psykologen i casen mener, at strukturzendringen i kommunen og
specielt på deres område har betydet flere heZhedsZ@sninger isax på
enkeltsagsniveau. Denne opfattelse stemmer overens med effektbilledet
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i figur 5.1. Psykologen mener selv, at de nu anvender en meget storre del
af deres viden, end de gjorde for, og de arbejder selv med at forbedre
denne faglige viden, b1.a. gennem efteruddannelse. Psykologen ser en stor
fordel i, at de ved placering i kommunen får et kendskab ti1 personer og
sager i systemet, og på den måde har bedre mulighed for at anlzgge den
helhedsorienterede indfaldsvinkel i de enkelte sager.

Psykologen bakkes op af de ovrige faggrupper på området i kom-
munen. Der er tilfredshed fra alle sider med den nye psykologtjeneste, og
tilfredsheden er stigende over tid. Psykologeme tilhegges en stor del af
fortjenesten for, at der er opnået flere helhedslosninger på enkeltsagsni-
veau i kommunen. De ses som en vigtig brik i formidlingen mellem de
forskellige områder. En socialrådgiver siger:

»Da forvaltningen blev lagt sammen, så fik vi Paedagogisk Psykolo-
gisk Tjeneste. Der kom de så ind under her, og noget nede fra
skolen kom også op her. Det gav nogle andre samarbejdsrelationer.
Det gjorde, at vi fik et tzettere samarbejde med psykologeme med
ugentlige moder og mere uformelt samarbejde. Det har lettet ar-
bejdsgangen en hel del.«

Og en pzedagog:

»Den psykolog, vi har, er ikke fra Pzedagogisk Psykologisk Tjeneste
(PPT). Så da PPT kom og tilbod, at vi kunne kobe supervision to
gange om måneden, så sagde personalet nej. Det ville de ikke, fordi
det var nok med den, vi havde. Det er forst nu, at man er ved at få
ojnene op for, at der egentlig ligger et tilbud, man ikke har taget
imod. Så nu har vi taget mod tilbuddet, fordi der er behov for det
i dagligdagen. Langt de fleste af vores bom, der har brug for hjzelp
og stotte, de kan få det af PPT i samarbejde med forzldrene. Vi er
ikke blandet ind i det, men det er klart, at vi nyder gavn af det.«

I casen er der dog et problem med at få helhed på hele borne- og unge-
området. Og problemet er ikke blevet mindre med tiden, som det fremgår
af effektbilledet. To år efter strukturzendringeme er der stadig ikke nogen
samling på området. Psykologen mener i hoj grad, at det skyldes en
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vaklende kurs fra den politiske ledelse i kommunen. Men også at der
ligger et problem i at få medarbejdeme fra de forskellige områder ti1 at
arbejde sammen. Den manglende fElles kurs gavner ikke dette samar-
bejde. Psykologen peger også selv på, at de i deres arbejde er kommet ti1
at nedprioritere skoleområdet, fordi det sociale område trzkker så meget
på dem.

De ovrige faggrupper er meget enige i, at der ikke er skabt helhed på
borne- og ungeområdet i kommunen. Og det på trods af, at strukturaxr-
dringeme i kommunen blev fulgt af en borne- og ungeplan, der lagde op
ti1 et samarbejde og helhed. En laxer siger det således:

»På en skala fra 1-5, hvor 5 er optimalt, så tror jeg, vi er nede
omkring 1, når vi taler helhed på forvaltningens område (den sam-
menlagte forvaltning, red.). Jeg ved ikke, hvorfor det er sådan. En
protes er noget, der skal smettes i gang, og jeg tror ikke, vi er kom-
met i gang. Man har måske provet at laegge losninger ned over, som
folk sprzeller lidt i nettet af. Der er ikke sket en revolution, efter at
vi har fået borne- og ungeplanen. Det er nok mere på det admini-
strative, at revolutionen er kommet. Det er ikke her på skolen. Det
er heller ikke på daginstitutionerne. Det er ikke det store forgyldte
samarbejde mellem os og daginstitutionerne.«

En socialrådgiver naxner samme eksempler som psykologen på den
manglende sammenhzng, og peger desuden på den opdeling, der er
mellem borne-ungeafdelingen med chefen dér, og så bistandsafdelingen.
Opgave- og kompetencefordeling mellem de to afdelinger giver konkrete
problemer med at få helhed i sagsbehandlingen. En pedagog har dette
syn på helheden på området:

»Dagplejen samarbejder med bornehaverne på den måde, at når et
barn skal overflyttes, så kommer de i en periode på institutionen.
Og de kan komme uden for tideme, hvis de har lyst. Men det er
ikke så tit, fordi de har ret travlt, og de samarbejder også indbyrdes.
Men på den måde er der blevet et bedre samarbejde mellem institu-
tioneme for denne gruppe. Men lige så snart vi går ud over de seks
år, så er det noget rod. Simpelthen.«
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Andre aktgrer i kommunen end de professionelle selv har samme op-
fattelse. En politiker siger:

»Det kan godt wre , at man ved de store festlige mgder taler om
denne her helhed. Men når du bev=ger dig ud på institutionerne, så
får du en anden oplevelse. De oplevelser, jeg har haft, har heller
ikke givet mig anledning ti1 at mene, at medarbejderne i forvalt-
ningen har axrdret sig.«

Og en forzeldrepraxsentant fra en skolebestyrelse siger:

»Min urniddelbare kommentar i forhold ti1 for to år siden er, at der
ikke er sket en pind. Der er slet ikke nogen sammenhceng. Vi kører
hver sit. Man har ikke fornemmelse af, at man i skoleregi haxger
samrnen med bgmehaver og fritidshjern. Man forsggte med noget
morgenåbning, men det gik i sig selv igen.«

Sporgsmålet er så, hvad denne manglende sammenhaxg på bgme- og
ungeområdet skyldes; om det har noget med professionsaspektet at g@re,
og hvad de forskellige aktargrupper ser som vejen frem ti1 en forbedring
af helheden?

Der er generelt i kommunen en tendens til, at alle skyder skylden på
alle eller vzegter begrundelser, der binder sig ti1 andre grupper end dem
selv. Det er nok ikke så usaedvanligt.

Politikeme ser isax et problem på medarbejderplan, og mener ikke, at
medarbejdeme i saxlig grad har vaxet i stand ti1 at påtage sig nye op-
gaver. En politiker siger:

»Det er vidt forskellige mennesker, der lober sammen i den sam-
hgrighed. Det er skole, og det er bgrneinstitutioner, hvor det er mm
oplevelse, at det tog utrolig lang tid at få dem ti1 at snakke sarnmen,
fordi de sad med hver deres uddannelse. De store meget forskellige
faggraxser har gjort det meget vanskeligt at få dem ti1 at taxrke i
samme helhed. Jeg ved ikke, om man skulle gore noget ved det,
men det er nazsten urnuligt.«
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Brugerne (foizeldreprzesentanter fra institutionerne) har en oplevelse af, at
det både er politikere og medarbejdere, der har deres del af skylden. Om
politikerne siges det:

»Politikeme har ikke vidst, hvad de ville, eller også har de i hvert
fald ikke haft en pind tjek på, hvordan man skulle nå derhen.«

I forhold ti1 medarbejderne, er det brugernes opfattelse, at der ligger nogle
blokeringer omkring medarbejdemes faggrzenser og organisationer. Det
oplevede de tydeligt ved gennemf@relsen af borne- og ungeplanen. En
bruger, der var aktiv i en arbejdsgruppe ved udarbejdelse af planen, siger:

»Forste del af planen gik fint. Meget strålende. Så sagde organisa-
tioneme nej, og så er jeg måske en lille smule grov, når jeg siger,
at det er organisationeme, der har bestemt resten. Jeg kan ikke
kende den del af handleplanen, som vi lagde frem og som blev
vedtaget på et byrådsmgde. Den har ikke noget med det at gore,
som blev endelig vedtaget.«

De professionelle ser ister et problem hos politikerne og hos ledelsen på
området. De manglende politiske måls=tninger anses som et stort pro-
blem, fordi medarbejderne ikke ved, hvad de har at rette sig efter. En
siger:

»Jeg har som medarbejder ikke kunnet mzrke, at målsztningeme
er blevet mere synlige. Det har også noget at gore med, at de er så
udvandede og brede, at de fortoner sig i det uvisse. Det er en god
ide at vzere mere konkret. Også for at modvirke, at fagforeningerne
eventuelt kommer på twrs.«

De professionelle indbyrdes er enige om, at ledelsen på borneområdet
ikke har weret der, og det skyldes bl.a., at der har vazret stor udskiftning
på borne- og ungechefposten siden omstillingen. Men der er også kom-
mentarer til, hvilken rolle ledelsen burde spille for at få den storre sam-
menhzeng.

En pedagog mener fx, at den overste ledelse i hojere grad skulle spille
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en rolle i forhold til:

»Hvordan vi som institutionsledere går ind og tackler det, at man
er inde i en fase med at skulle omstrukturere. Hvordan tackler man
det i forhold ti1 fx personalet, og hvordan bruger vi hinanden på en
anden måde på lederplanet. Lederplanet synes jeg heller ikke har
fungeret på tvzrs. Det har igen weret den enkelte institution, der
har fundet ud af noget. Vi har haft lederkurser, men vi har ikke
engang haft skolelederne med. Det skulle vazre noget topstyret. Det
forhindrer os selvfolgelig ikke i at gå ud og lave noget spzendende
indholdsmzessigt. Men initiativet skulle måske nok komme oppefra.
Jeg oplever da, at meget af tiden er gået med bare at få tingene ti1
at fungere. Der har ikke va=ret overskud ti1 at fokusere på indhol-
det.«

En socialrådgiver er enig i denne betragtning og kommer med et ek-
sempel på, at samarbejdet mellem dagpleje og daginstitutioner blev sat i
gang via en ordre oppefra. Der er stadig problemer i samarbejdet, og det
tager tid på grund af faglige problemer og iszer dagplejens nervositet for
pazdagogemes »st@rre« faglighed, men samarbejdet beweger sig i den
rigtige retning.

En af de professionelle mellemledere i forvaltningen mener, at man
ikke skal overlade hele ansvaret for sammenhazngen ti1 den overste
administrative og politiske ledelse. Det handler om, at alle ledere tager et
ansvar:

»Så skal vi også som ledere gribe i egen barm og sige, at det har
vi også selv et medansvar for. Hvis vi ville, så kunne vi også have
arrangeret fzelles lederkursus på tvzers af skole og daginstitution. Vi
kunne have haft meget samarbejde, som politikerne ikke sidder og
dikterer. De har sagt: »Vzersgo venner. Vi bakker op om alt, hvad
der foregår på tvaers. Så bare kom i gang.« Der synes jeg da nok,
at vi alligevel må have et vist ansvar.«

Flere af de professionelle bemzrker i den sammenhzeng, at de få gange,
de har taget et sådant initiativ, er det blevet afvist fra politisk side.
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Alle aktgrerne i kommunen er enige om, at der ligger en blokering i
at nå en st@rre helhed på området i de forskellige faglige kulturer på om-
rådet, og i de forskellige gruppers manglende vilje ti1 at forandre tingene.
Professionsaspektet viser altså sin betydning. Men det er ikke det eneste
aspekt, som aktorerne finder betydende. Vi ser også, at der peges på den
politiske og administrative ledelse. Her er det mangel på mål, indhold og
retningslinjer, der springer tydeligst i øjnene. Fra de professionelles egne
rzkker forlyder det endda, at en stgrre topstyring og indholdsmzessige
retningslinjer kunne begraxrse medarbejdemes og organisationers spil-
lerum. Udsagnene kan måske ses som et udtryk for en frustration over,
at strukturudviklingen på forskellige punkter indeholder elementer, som
grupperne finder relevante, men som ikke rigtig kommer frem, og også
en frustration over, at den styring, der sker under alle omstaxdigheder,
ikke falder sammen med intentionen i strukturazdringen. Jeg skal lgbende
vende tilbage ti1 denne problematik.

5.1.3 Opsamling
Psykologernes arbejdsfelt forandres meget med strukturzendringeme. De
får mange nye arbejdsopgaver og samarbejdsrelationer, og vi ser isax en
forandring i den konkrete faglige viden og i den del af den generelle
viden, der handler om deres arbejdsorganisering. Hvorimod der ikke sker
saxlige axdringer i den del af den generelle viden, der udgores af faglige
normer og vaxdier og teorier. Både de nye formelle organisationsstruk-
turer, de nye formaliserede samarbejdsrelationer og den fysiske struktur
betragtes som vigtige elementer i denne udvikling.

Der sker også forandringer i deres selvstyring. De fastholder deres
tekniske kormol, men der sker bevzgelser i den ideologiske kontrol, hvor
flere aktgrer inddrages i defineringen af opgaver og mål for deres arbejde.
For de forvaltningsansatte psykologer gxlder det i organisationskredsl@-
bet, og for begge grupper gzlder det både i det politiske og administrati-
ve k.redsl@b (izvnfør deres lederstilling) og i produktionskredsl@bet. De
forskellige arbejdsgivere og brugere går med tiden mere og mere ind og
stiller krav. Og de har vazgt bag deres krav iszr med den zendring i
styringsformen, der sker med indforelse af den indtaegtsdsekkede virksom-
hed. Jeg har talt om denne zndring som et udtryk for en bevazgelse i den
responsive retning og måske som et udtryk for den kommunale organisa-
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tions måde at håndtere dilernrnaet mellem både at få en st@rre udgifts- og
brugerstyring af et professionelt område, sammen med en fastholdelse af
den professionelle autonomi for at få de bedste ydelser. Der styres ikke
direkte på produktionen af de faglige ydelser, men på administrative
elementer omkring produktionen af ydelseme og defineringen af op-
gaveme.

Psykologeme går selv aktivt ind og forsgger at få sat denne nye styring
og dialog ind i faste rammer. De er selv aktive med at inddrage andre
parter i denne ideologiske kormol. Man kan måske tale om en tendens til,
at de ad frivillighedens vej går fra at have selvbzrende roller ti1 at have
interaktive roller på området for ideologisk kormol. At gå aktivt ind i
defineringen af den nye styring kan måske også vaxe en måde at fast-
holde den stgrst mulige selvstyring på. Denne axdring kan ses som et
udtryk for, at selvstyringen forandrer sig, men den forsvinder ikke. Og det
gzelder både ved integration i forvaltningen og ved fastholdelsen af de
skolepsykologiske kontorer. Man skal dog vaxe opmzrksom på, at
forholdene omkring organiseringen af psykologemes arbejde i forbindelse
med strukturaxrdringerne kan vaxe meget forskellige i kommuneme, og
at det kan have store konsekvenser for, hvordan selvstyringen ser ud. Men
den konklusion, som jeg kan drage, peger netop på problemet i at lave en
tuniddelbar konklusion om indskrzenkning af selvstyring ved integration
i en komrnunal forvaltning.

Psykologerne stgtter aktivt axdringeme, og det mener jeg kan skyldes,
at de er »tvunget« ind i cendringer, fordi der sker forandringer på deres
felt, som de ikke selv kan styre, men meget wesentligt også fordi der er
et sammenfald mellem deres faglige viden og indholdet i strukturaen-
dringerne. Det kan samtidig vaxe en begrundelse for, at der ikke sker
forandringer i deres generelle viden i form af normer, vaxdier og teorier.

Psykologerne bruger isax de individuelle strategier i deres reaktioner
på zendringeme. De anvender i hoj grad deres formelle ledelsesposition
og deres arbejdssituation for at opnå deres onsker, og det ga9der både i
beslutningsfasen og implementeringen af axrdringeme. Eksklusionsstrate-
gier er ikke en udbredt strategi i forhold ti1 de flvrige professionelle
grupper, og det kan måske ses som et udtryk for den store eftersporgsel,
der er efter psykologernes viden, men det kan også were et udtryk for et
skift i holdningen til, hvordan grupperne skal fungere sammen i kommu-
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nerne. Eksklusionsstrategien synes derimod at komme ti1 udtryk internt
mellem de forskellige psykologtyper. Psykologerne stotter sig tilsynela-
dende heller ikke i saxlig grad ti1 deres faglige organisationer i axdrings-
processen, og det har jeg fremhaxet som et saxligt trzek ved de selv-
styrende grupper. 1 psykologernes tilfælde er de tilfredse med den ind-
flydelse, de får, ved at bruge de individuelle strategier.

Psykologerne spiller en stor rolle i målopfyldelsen af helhedslosninger
i enkeltsager i kommunerne efter Endringerne. På hele borne- og ungeom-
rådet er helhedslosninger ikke slået saxligt igennem i kommuneme, og
hér ser psykologerne selv en rolle for dem fremover. Deres vidensgrund-
lag omkring det helhedsorienterede og om mellemmenneskelige relationer,
samt deres »ben i alle lejre« er deres argument for, at de kan spille en
saxlig rolle.

Alle aktoreme i casekommunen inddrager de forskellige kulturer og
fagligheder som en blokering for udvikling af en storre helhed. Men der
peges også på nodvendigheden af forandringer i forhold ti1 både politiker-
ne og den administrative ledelse med hensyn ti1 »ledelse« af et autonomt
pr-eget produktionsområde. Det laegger op til, at psykologemes bidrag ti1
den helhedsorienterede udvikling isax på medarbejderplan skal suppleres
med andre former for andringer, der vedrorer styring af området.

5.2 >>Laerererw( i kommune B: en repraesentativ
case
Igen skal jeg indlede med en kort beskrivelse af de strukturzndringer, der
er foretaget i kommune B, hvor »laxeren« arbejder.

Strukturaendringer i kommunen
Kommunen foretog i 1989 sammenhegning af politiske udvalg, så der
blev tre udvalg: et okonomiudvalg, et teknisk udvalg og et sammenlagt
skole-, kultur- og socialudvalg. Den administrative struktur blev tilpasset,
så der blev en centralforvaltning, en teknisk forvaltning og en sammenlagt
skole-, kultur- og socialforvaltning. Desuden oprettedes en stabsfunktion
med planlzegningsopgaver under kommunaldirektoren. Målene for zendrin-
gerne formuleres således:
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* optimal anvendelse af de kommunale ressourcer
* tvaxgående helhedslosninger
* forenkling af administrative og praktiske sagsgange
* forbedret service.

Den sammenlagte skole-, kultur- og socialforvaltning får en områdeindde-
ling med et skole- og familieområde med en borne- og ungeafdelingsleder
og et azldre- og sikringsområde med en aeldreafdelingsleder. Kort tid efter
de forste andringer flyttes bistandsområdet og sundhedsplejersken fra
skole- og familieområdet ti1 aAdre- og sikringsområdet. Og senere igen (i
1994) foretages yderlige axdringer, så der igen oprettes en halv skole-
direktorstilling med ansvar for skoler og fritidsordninger, hvor daginstitu-
tioner og dagpleje flyttes over under det andet område. Man har nu
samlet zeldre, sikring, bistand, sundhedsplejerske, daginstitutioner og
dagpleje under en souschef ti1 forvaltningschefen. Der opereres nu med
to sideordnede forvaltningschefer. 11994 har man stort set reetableret den
gamle struktur.

Kommunen har kun decentraliseret i mindre grad ti1 institutionerne.
Der er dog forskel på omfanget af decentraliseringen på de enkelte
institutioner. De frivillige decentraliseringsaftaler har vaxet forhandlet i
flere år og er endnu ikke kommet på plads ved sidste besog i kommunen.
Der er etableret integreret hjemmeplejeordning og omdannet plejehjem ti1
aeldreboliger og aktivitetscentre.

Strukturandringeme i komrnune B falger i stor grad tendensen på
landsplan (se kapitel 1) med reduktion af udvalg og forvaltninger gennem
emnerelaterede sarnmenlzegninger og opbygning af de nye forvaltninger
ud fra borgerens situation. Dette er isax tilfzeldet i 1992. 1 1994 ser vi
dog en afvigelse fra den generelle tendens, ved at man godt nok fast-
holder en fazlles forvaltning på social-, skole og kulturområdet, men
indforer sideordnede forvaltningschefer for hver af områderne, og om-
flytter afdelinger og opgaver, så strukturen fra for 1989 som omtalt stort
set genetableres.

Vurdering af generelle effekter i kommunen
Kun det udvalgte mål om helhedslosninger fremgår eksplicit af målformu-
leringerne, men nedbrydningen af sektor- og faggraxser fremgår af
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uddybningen af målene i kommunens målformuleringsdokumenter. Målet
om mere medansvar indgår i uddybningen af målet om en forenkling af
administrative og praktiske sagsgange. Brugerindflydelsen vurderes isax
som et mål, der automatisk felger med decentraliseringen.

Figur Effektovetsigt
5.2

Mål

Helhedskninger

Nedbrydning af sektor-
og faggrzenser

Oget brugerindflydelse

Mere medansvar

Forvaltningsaxdringer

92 94
BanVungeområde:
Mdreområde: + +
Enkeltsager: + +/-

Barn/ungeområde:
Mdreområde:

Barn/ungeområde:
IEldreområde: + ++

Bwn/ungeområde: - +
LEldreområde: + +

Decentralisering

92 94
Bc.wn/ungeområde:
LEldreområde: + ++
Institutionen: f +

Barn/ungeområde:
Mdreområde: f +

Barn/ungeområde:
Mdreområde: f ++

Barn/ungeområde: + +
LEldreområde: ++ ++

++ Angiver nassten fuld enighed om, at sendringerne har haft en effekt på den pågaYdende
målsretning

+ Der er overvasgt af ja-besvarelser
- Der er overvasgt af nej-besvarelser
- Beskriver nassten fuld enighed om, at asndringen ikke har haft effekt på målsastningen
+/- Der er ikke noget klart manster på baggrund af besvarelser
blank: for spinkelt materiale til tegngivning

Effektbilledet er ikke saxlig entydigt. Men det viser, at helhedslosninger
isax er nået på Adreområdet, og at denne tendens er forstaxket med
tiden. Desuden ser vi også tendensen til, at storre helhed er opnået i
enkeltsagsbehandlingen og på institutioneme, men at der efter to år tegner
sig et mere uklart billede af helhed i enkeltsagsbehandlingen ved for-
valtningszndringerne. Nedbrydning af sektor- og faggraxser går det ikke
for godt med på borne- og ungeområdet, og det ser ud ti1 at vaxe blevet
forvaxret efter de to år. Ti1 gengAd har man storre held med sig i forhold
ti1 dette punkt på zeldreområdet. Brugerindflydelsen ser ikke ud ti1 at vaxe
oget på borne- og ungeområdet, heller ikke over tid, mens det synes at
vaxe tilfazldet på Adreområdet, og indflydelsen opfattes som stigende
efter de to år. Forvaltningsaxdringerne gav ikke i forste omgang med-
arbejderne på borne- og ungeområdet storre medansvar, men det har de
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fået efter de to ar. Også decentraliseringen har givet medarbejderne mere
indflydelse på institutioneme på borne- og ungeområdet. På zeldreområdet
har medarbejderne fået den storre indflydelse både ved forvaltningsax-
dringerne og isax ved decentraliseringen.

Netop den manglende entydighed og fravax af store kontraster i effekt-
billedet er en af grundene til, at kommunen er udvalgt som repraesentativ
case i 1992. Begrundelsen er også, at der generelt er den storste målop-
fyldelse ved decentraliseringen og på aeldreområdet, samt isax flere
helhedslosninger i enkeltsagsbehandlingen og på institutioner. Det er de
fzellestrzk, som fremgår af de ovrige undersogelser i kommuner (se bilag
5). Med de zendringer, der er sket i administrationen siden 1992, er der
oplzeg til, at kommunen har udviklet sig ti1 det mere atypiske (det kriti-
ske) på struktursiden. Men det afpejles kun ti1 en vis grad på effektsiden
i 1994, isax ved at man er endnu laxrgere vzek fra at have nedbrudt
sektor- og faggrzenser på borne- og ungeområdet, end man var i 1992.
andringer og effektbilledet hegger i hvert fald op til, at hér er der mulig-
hed for over tid at fremstille forhold, der er af saxlig interesse for min
problemstilling.

Jeg skal se, hvordan og om en del af dette effektbillede vedrorende
borne- og ungeområdet kan forklares ved at inddrage professionsaspektet.

5.2.1 Laereren og strukturaendringer
For laxemes vedkommende er der generelt to former for strukturazn-
dringer, der påvirker deres arbejdsområde. Den ene er sammenlzegninger
af forvaltning og udvalg, hvor skole- og kulturforvaltning og skole- og
kulturudvalg hegges sammen med henholdsvis socialforvaltning og
socialudvalg. Skolerne har ikke hengere deres egen forvaltning og eget
udvalg. 1 forvaltningsstrukturen kan det betyde, at de mister en forvalt-
ningschef med faglig kompetente på skoleområdet, og at den faglige
kompetente vi1 vaxe at finde på mellemlederniveau eller slet ikke i den
nye forvaltning. Skoleme kommer typisk under en mellemleder i for-
valtningen, der skal daekke både skoler, daginstitutioner, dagpleje og evt.
dele af eller hele bistandsområdet. Den anden struktura=ndring er decen-
tralisering fra forvaltning ti1 skoler. Omfanget af decentraliseringen kan
vaxe meget forskellig, men tendensen er, at skolerne i hojere grad får lagt
administrative og @konorniske opgaver ud i forhold ti1 skolens drift.
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I to af casekommuneme har man mesten fuld decentralisering ti1
skolerne. 1 en kommune er det meget lidt, der er lagt ud, og i den fjerde
ser det meget forskelligt ud fra institution ti1 institution. 1 begge de sidste
kommuner, er man stadig i en protes, hvor decentraliseringens udform-
ning diskuteres. 1 de sammenlagte forvaltninger har skolerne i ingen af
casekommunerne fastholdt deres faglige forvaltningschefposition. 1 tre
kommuner er der kommet en mellemleder for borne- og ungeområdet, der
ikke er fra skoleverdenen, og i den sidste kommune er den tidligere
skoledirektor blevet mellemleder for borne- og ungeområdet.

Den case, jeg har valgt for laxemes vedkommende, er en skoleleder,
der kommer fra den sidstnaxnte kommune, som jeg har undersegt både
i 1992 og 1994.

I 1992 reprzesenterer »laxeren« den tendens, at skolerne i kommunen
har rnistet deres faglige lederskab på forvaltningschefniveau i forbindelse
med sammenlaegning af skole-, kultur- og socialforvaltning. Den tidligere
socialchef blev chef for den nye forvaltning, og den tidligere skoledirek-
tar blev borne- og ungechef med ansvar for skoler, daginstitutioner,
dagpleje, sundhedsplejerske og bistand. Som omtalt sker der meget hurtigt
efter zendringerne en omplacering af sundhedsplejerske og bistand, så de
kommer under den anden mellemleder i forvaltningen. På det politiske
niveau har man også sammenlagt skole- og socialudvalget. Den skole,
som laxeren hér kommer fra, lavede en frivillig decentraliseringsaftale
med kommunen, hvor de selv fik alle driftskonti undtagen lzererl@n,
bibliotek og skolekarsel. Efter et år viste det sig, at de faste konti var
underbudgetterede. Da det viste sig, at de ville lobe ind i det samme
problem fremover, opsagde skolen aftalen, og de er nu i forhandling om
en ny aftale.

Om mdringen i arbejdssituationen som falge af decentraliseringen
siger skolelederen:

»Det er alt i alt de seneste par år meget begraenset, at decentrali-
seringen har undret vores hverdag. Vi kan nu kore rundt med vores
konti, men de sidste mange år har vi også kunnet det. Nu er det
bare blevet legalt at gore det. Så jeg ved ikke, hvor meget den
enkelte laxer maxker forskellen. Vi er nu i gang med at lzegge mere
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kompetente ud ti1 lazerne. Vi har taget en del af vores midler og
lagt ud ti1 de enkelte lzerere, så de selv kan bruge de penge, der er
lagt ud. Tankerne, der ligger i decentraliseringen, er, at vi kan satte
et lokalt przeg på skolen. Vi kan selv bestemme, hvad vi vi1 vzegte,
om det fx er lejrskole, ekskursioner eller lzreboger. Netop i denne
tid, hvor vi er ved at lave en målsmetning for skolen, er det vigtigt,
at vi kan sige: så vazgter vi det dér og saetter belob af ti1 det.«

Lazreren fortazller, at de ikke havde indflydelse på beslutningen om de ad-
ministrative og politiske strukturzndringer i kommunen:

»Vi har slet ikke weret involveret i de andringer, der er sket i
forvaltningen. Måske har medarbejderne på rådhuset, men vi har
ikke. Og ellers var det en politisk beslutning. Vi fik bare at vide, at
sådan var det.«

Hvad angår decentraliseringen siger hereren om det videre forlob efter
deres opsigelse af aftalen:

»Det ser ud ti1 nu, at vi bliver 0-stillet (efter underskud, red.), og
det er vi godt tilfredse med. Der var ikke forhandlinger om det på
forhånd. Vi var ti1 et mode, hvor vi gjorde opmzrksomme på nogle
ting, fx udefrakommendes brug af skolen, der slider på skolen,
bruger varme osv. Og det bad vi om, at der blev taget hojde for,
men det er der altså ikke gjort. Det må vi så lose på en anden
måde. Grunden til, at de andre skoler er tilbageholdende med at
indgå decentraliseringsaftaler, er helt klart på grund af vores op-
levelser. De turde ikke risikere det samme. De har derfor forsegt at
tage hojde for det i en aftale ved at tage nogle af de konti ud af
aftalen. Men det ville kommunen ikke være med til. Det hele skulle
ud. Det, ovelsen er gået ud på siden, er, at få de konti fort ajour, så
belobet, der afsazttes, da=kker et normalar. Når det er på plads, så
tror jeg, at de andre skoler går med på det. Lonningerne vi1 vi ikke
have med. Jeg gider ikke sidde og administrere noget, som jeg ikke
har en pind indflydelse på.«
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Laxeren fortzeller, at fagforeningen ikke har vaxet involveret i zendringer-
ne. 1 forhold ti1 zendringerne i forvaltningen siger laxeren:

»Tidligere har Laxerforeningen holdt starkt på, at lederen af skole-
området skulle vzere laxeruddannet. Men der kom jo en dom på et
tidspunkt, der gik imod det. Og det er mit indtryk, at foreningen har
tonet ned på det punkt siden da.«

Laxeren mener, at fagforeningen har fulgt for lidt med i, hvad der er sket
på skolerne i kommuneme også omkring decentraliseringen, og har holdt
lidt for meget fast i stive systemer, der kunne blokere en fleksibel lokal
udvikling. Det har dog zendret sig de seneste år, så man er blodt mere op
i forhold ti1 det, der faktisk var realiteten på mange skoler. De mangler
dog at ivaxkszette lederkurser, som er meget nodvendigt med den ud-
bredte decentralisering.

Udviklingen af den fuglige viden er noget, der hele tiden sker blandt
lzereme, men med hensyn ti1 en udvikling, der baserer sig på et samar-
bejde med andre faggrupper, siger laereren:

»Jeg kan henvende mig ti1 socialrådgiveme, hvis det var det, jeg
havde behov for. Men det har jeg ikke haft. (...) Vi kan godt max-
ke, at PEdagogisk, Psykologisk Rådgivning har zendret deres arbej-
de. For kom de regelmzssigt, og det tcenkte vi ikke så meget over.
Når de kommer i dag er vi meget bevidste om det, fordi det er os
selv, der har sendt bud efter dem. Vi er mere aktive og involverede
nu. Det er bedre på den måde, fordi det er os selv, der bemaxker
problemer og beder om hjzelp. Hvor det for var psykologen, der
kom og sagde, at der var et problem. Vi er mere modtagelige for
råd og vejledning nu. Den axrdring har vaxet en fordel for samar-
bejdet og hele psykologordningen. (...) Med skolefritidsordningen
er det andre faggrupper, der kommer ind. De anskuer verden fra
nogle andre vinkler, end vi ger og giver tit nogle helt andre syns-
punkter end os. Det er sådan set meget godt. Jeg vi1 axligt ind-
romme, at ti1 at begynde med glemte jeg gang på gang skolefritids-
ordningen, at de var der. Men så har de det gudskelov sådan, at de
nok selv skal gore opmaxksomme på, at de er til. 1 begyndelsen
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syntes vi, at det måtte vaxe kedeligt for dem at sidde og hare os
tale fag. Men de ville geme vaxe med ti1 det hele. Det er nok mest
dem, der kommer ti1 os og ger nogle ting for samarbejdet. Og det
er faktisk en god ting. Der er helt klart sket noget med min op-
fattelse af pedagoger. De kan simpelthen nogle ting, de har laxt i
deres uddannelse, som vi kan bruge i den daglige undervisning.«

Om styringen af skoleområdet gennem forvaltningen siger laxeren:

»Skal jeg henvende mig, så er det altid ti1 den gamle skoledirektor.
Men vi kan helt klart max-ke, at der er for langt ti1 forvaltnings-
chefen. Vi kan maxke, at vi har en forvaltningschef, der ikke har
direkte tilknytning ti1 skolewesenet. Der er ikke den samme faglige
kompetente, og der er helt klart et minus i, at skoledirektoren (der
nu er borne- og ungechef, red.) ikke er med ti1 ledermoder på
kommunalt plan, og dér kan forklare de problemstillinger, der er i
skolen. Og der vi1 jeg vove den påstand, som jeg mener, at jeg har
ret i, at folk, der ikke har direkte tilknytning ti1 folkeskolen, de kan
meget ofte heller ikke gennemskue folkeskolens problemer. Fordi
det er et kompleks, som man direkte skal leve i for at kunne gen-
nemskue tingene og forklare dem over for politikeme.«

Den nye styring gennem skolebestyrelserne har også betydet andringer:

»Der er komrnet et tzttere og anderledes samarbejde med skole-
bestyrelsen, end der var med det gamle skolenzvn. Vi har andre
procedurer nu. De skal inddrages og informeres i så hoj grad som
muligt. Opfattelseme korer meget på tvaxs af grupperne. Men
generelt er pzedagogisk råd og skolebestyrelsen meget enige om den
linje, vi skal soge at fremme her på skolen.«

Laxeren har også en kommentar til, hvordan skolerne skal få deres
interesser igennem fremover i den nye struktur:

»Jeg har en hel klar holdning til, hvad vi skal gore ved vores posi-
tion fremover. Vi kan godt laxe os tilbage og sige, at vi aldrig ser
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politikerne på skolerne. Der tror jeg i stedet for, at vi skal gore
opmaerksom på os selv, og sige, at vi vi1 gerne se jer. Vi må vende
det ti1 det positive i stedet for. Det er de enkelte skoler, der skal gå
mere aktivt ud. Det er en nodvendighed. Jeg tror ikke, at det vi1
nytte noget som helst, at fagforeningerne gjorde det centralt. Politi-
kerne skal gores opmzerksomme på, hvordan den skole er, der
eksisterer i dag.«

Når lzreren skal forholde sig ti1 eflekter af strukturzndringeme, skelnes
der mellem de to typer af aendringer: forvaltningsw-rdringer og decentrali-
sering. Som det fremgår af ovennzevnte, ser han et storre medansvar som
falge af decentraliseringen. Men der er også problemer med at få lagt
fast, hvordan dette medansvar skal se ud, og den protes er de ikke
fzrdige med. Han ser brugerindflydelsen som storre i kraft af de nye
brugerbestyrelser og siger:

»Kommunalbestyrelsen lzgger de principielle ramrner, og så laver
paedagogisk råd og skolebestyrelsen her på stedet en fazlles målsazt-
ning. 1 den forbindelse tror jeg, at vi bliver glade for decentrali-
seringen. Det er vi også nu, men vi har haft indk@ringsproblemer.«

Decentraliseringen giver bedre mulighed for at skabe helhed på den
enkelte skole. Det, at de kan vzelge, hvilket prceg de selv vi1 saette på
skolen og afsztte belob ti1 at understotte dette pr=g, er et eksempel på
denne helhed.

Ser man på effekteme af strukturzendringer i forvaltningen, ser det dog
anderledes ud. 1 forbindelse med medansvaret siges det:

»I kommunen er skoleområdet blevet nedprioriteret med den nye
ledelsesstruktur. Vi mangler meget tydeligt en tilknytning ti1 politi-
kerne. Der sidder en politiker i skolebetyrelsen, men det er for
indirekte. Og jeg synes også, at jeg har noget at have det i, for
mange gange når vi inviterer politikeme fra x-udvalget, så kommer
de ikke. Det kan de have deres grunde til. Men de glimrer ved
deres fravær.«
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Lazreren mener ikke, at der er skabt mere helhed på borne- og ungeom-
rådet efter Endringen:

»Jeg mener også, at ideen om helhedstankegangen er rigtig, men
det, som ikke er rigtigt, er, at man har taget skoledirektoren ud af
ledelsen. Sporgsmålet er, om man skulle have haft en x-forvaltning
med to ledere. Jeg ved, at man har gjort det i andre kommuner, og
jeg tror, at det er mere hensigtsm%ssigt. Jeg tror ikke, at det er
håblost med den nye områdesammenlazgning, men det vi1 vzere en
ubetinget fordel, hvis skoledirektoren er med i ledergruppen på lige
fod med forvaltningschefen, og også at skoledirektoren altid deltog
på lige fod i udvalgsmoderne.«

Da jeg vender tilbage ti1 kommunen efter to år, er det ikke muligt at få
interview med samme skoleleder. Derfor kommer de folgende udsagn fra
en skoleleder på en anden skole i samme kommune.

Der er stadig ikke kommet decentraliseringsaftaler på plads med
skolerne efter denne tid. Der er kort mange forslag frem og tilbage
mellem skoler og politikere siden sidst, og skoleme er heller ikke enige
indbyrdes. Lzreren siger:

»Men, skoleme har ikke varet enige i, hvilke konti der skulle med.
Vores skole har meget geme villet tage de konti, vi havde indflydel-
se på, hvorimod sådan noget som lonninger og varme er nogle
konti, der ligesom svazver, alt efter vintertemperatureme. Der skal
jo ikke va=re nogle bestemte bom, der vinder eller taber på, at vi får
en streng eller mild vinter. Så dér korer striden i stor stil. Så jeg
synes ikke, at vi har murket de store ting på det felt, andet end at
vi har brugt en masse tid på det sammen med hereraftaleme, hvor
vi kunne have lavet noget pzedagogisk arbejde i stedet for. Det,
synes jeg, er en skam.«

Arbejdsmczssigt har de fået hele regnskabet lagt ud nu, uden at have fået
flere sekretmertimer ti1 det. Derfor må lederne lave en stor del af arbejdet,
og det er en dyr timelon, mener lzreren. Ellers er de fleste zendringer sket
i forbindelse med gennemforelse af de nye tjenestetidsaftaler for la=reme.3
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I forvaltningen er der sket zendringer på de to ar. Borne- og ungeche-
fen er igen blevet skoledirektor med ansvar for skoler og fritidsområdet,
hvor alle andre områder nu er samlet under en souschef under for-
valtningschefen. Det har zendret styringen af området. Laxeren siger:

»Vi er blevet mere tilfredse, fordi vi synes stadigwek, at den klump,
vi snupper fra kommunekassen, er stor, og at det berettiger os til,
at vi har en, der var med i chefgruppen. Det er blevet sådan nu. Vi
deler skoledirektorjobbet med en anden kommune. Det vi1 sige, at
skoledirektoren er kommet op på det hojeste chefniveau. Det har
betydet, at der ikke er en mellemstation mere, for vi får oplysninger
fra vores skoleleder. Det betyder også, at han har nogle andre
indsigtsveje, end han i sin tid havde. Det, tror jeg nok, har styrket
vores sag. Også politisk, fordi der er blevet kortere vej ti1 politiker-
ne.«

Det daglige arbejde styrer laxerne selv. Hver laxer arbejder meget selv-
stundigt, men i de senere år er der så småt kommet tvaxfaglige projekter
i gang, hvor to laxere laver ting sammen. Det giver en mulighed for at
få vurderet sit arbejde af en anden laxer. De nye tjenestetidsaftaler er med
ti1 at styre lzerernes forbrug af tid på en anden måde end for, men det har
som omtalt ikke noget med strukturzendringerne at gore.

Om udviklingen i den faslige viden fortaAler laxeren, at den isax sker
internt på skolen, men at kommunen sidste år skar al efteruddannelse v=k
på området, og kun har bevilliget meget få timer denne gang. Strukturzen-
dringerne for og nu har ikke betydet, at der er kommet mere samarbejde
på tvaxs af grupperne på borne- og ungeområdet. Kontakten er, som den
hele tiden har vaxet. Den tzetteste kontakt ti1 en anden faggruppe er ti1
paedagogerne gennem skolefritidsordningen, og laxeren betegner det som
et godt samarbejde.

Ser man på effekterne, så foler laxeren, at de har fået et storre medan-
svar igen efter den seneste zendring i forvaltningen. Laxeren siger:

»De meldinger, vi giver, bliver bedre forstået af skoledirektoren,
fordi han er skolemand. Hvorimod den anden kom fra socialforvalt-
ningen. Han var garanteret udmzrket. Men han havde en anden
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indfaldsvinkel ti1 tingene end skoledirektoren. Miljoet, man er
vokset op i, er ikke ligegyldigt. Det vi1 sige, at han fangede de
underforståede ting, som skolefolk har med hinanden, med det
samme. Det gjorde den anden ikke. Alene det ggr, at vi er kommet
et skridt tzettere på beslutningsgrundlaget. Og det er godt.«

På sporgsmålet om, hvorfor lige skolerne skal reprzsenteres på chefni-
veau frem for fx daginstitutioner eller zldreområde, siger lazreren:

»Jamen, skoleme er jo områdets puls. Vi (bygninger, materiellet,
menneskene) er det sted, hvor man kan komme og gore ting. Når
man gerne skulle virke som en »puls«, så er det vigtigt, at vi er på
forkant med udviklingen. Det var vi lige ved at blive, men gik nok
i stå et stykke tid. Vi skulle gerne kunne sa%te mere i gang end fx
plejehjemmet, ikke for at forklejne dem, men bare det at på skolen
kommer der unge mennesker. Det skulle gerne give mere kraft.«

Decentraliseringen giver et storre medansvar, men lazreren mener, at det
er vigtigt, at man kun får lagt de ting ud, som man reelt har ansvar for.
Og at det skal respekteres, at skolerne kan have forskellige holdninger til,
hvad de vi1 tage ansvar for. Det kan afhaznge af specielle forhold på de
enkelte skoler. Det er ikke entydigt en fordel at få lagt fx lonninger og
varme ud.

Om brugerindflydelsen gennem skolebestyrelsen siger lazreren:

»Jeg synes ikke, at det har a=ndret sig fra skolenwn ti1 bestyrelse.
Jeg synes, at de meget geme vi1 ind i de her ting. De vi1 gerne de
samme ting som os og w r e med ti1 at gore nogle ting. Bestyrelse
henviser ti1 en aktiv form, men det kan ikke zendres på så kort tid.
Jeg kan ikke mazrke forandringer endnu. Jeg synes da, at ting sker
i samarbejde. Vi er langt ude på landet, hvor vi kender hinanden i
mange sammenhaznge, og det er mere de ting, vi ger, der betyder
noget. Hvis jeg opforer mig ordentligt, så skal der meget ti1 at welte
de forslag, jeg kornmer med. Der kan komme problemer, hvis de fx
blander sig i, hvem der skal have fag. Og så er der det med penge-
ne. At de måske skulle blive placeret andet steds. Det tror jeg ikke,
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de ger. Jeg tror, at de lytter til, hvad vi har af onsker. Jeg er nok en
af dem, der ikke tror så meget på, at det vi1 andre sig på hengere
sigt. For jeg synes stadigwek, at alle lzrere er ledere, fordi de leder
deres klasse. Og der tror jeg, at det der med at sporge om lov hele
tiden ikke er godt for en leder. Når man skal gå og sporge om lov,
så falder initiativerne. Alle dem, der var lokornotiver, de damper af,
fordi de ingenting må mere, og de få hoveder, der ingenting fik
lavet, de laver stadigvzek ingenting.«

Lazreren mener, at der gennem decentraliseringen kan skabes en st@rre
helhed på skolen afhzngig af decentraliseringens form. Skoleme har deres
ledersamarbejde, hvor de diskuterer fzelles ting, som fx fællesindk@b,
pzedagogiske dage osv. Samarbejdet mellem skolerne er blevet bedre.
Men der kommer også forskelle frem. Selv om ideen er at have et fazlles
skolevsesen, så vi1 de stadig geme have, at deres skole er en selvstaendig
skole. Forskelligheden slår også igennem i de forskellige holdninger ti1
decentraliseringen. Ved sidste bes@g i kommunen, havde borne- og
ungechefen (den nuwerende skoledirektor) taget et initiativ ti1 at få
opstillet en fzlles målsmetning for skoleområdet i et samarbejde mellem
politikere, skoler og bestyrelser. Lzereren for&ller, at man ikke er kom-
met meget lzengere med sagen. Sagen gik i stå og skulle tages op senere,
men det er ikke blevet ti1 noget endnu, fordi den nye skolelov kom, og
den tog alle deres kraefter.

Lazreren mener ikke, at den seneste andring har betydet noget for hel-
hedslosningeme på hele borne- og ungeområdet. Lzereren siger:

»Jamen, hvor meget var der for? Vi havde forhen nogle formelle
moder, og de er da gode at have. Men det kunne vi da egentlig godt
holde stadigwek, hvis det var det. Vi har af og ti1 nogle inde ad
hot, fx omkring dagplejen, for at orientere os om, hvad der skete.
Hvad gjorde man for? Det gjorde man ikke dengang. Det har ikke
noget med strukturazndringerne at gore. Vi har informationeme. Jeg
synes, at de forskellige forvaltninger er flittige ti1 at bakke os op.
Men det kunne nok godt blive bedre. Vi har haft nogle moder med
sagsbehandleme, hvor sprogforskellene er blevet taget lidt op. Det
var socialforvaltningen, der misforstod os. Det blev så rettet. Så det
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kan godt ske, at man har nogle fine etiketter at satte på tingene,
men hvis fagligheden gik flojten, og vores pulsslag blev sat ned, så
var det ikke nogen god losning. Skoledirektoren folte heller ikke,
at han blev vzrdsat. Det gjorde også, at hans puls faldt langsomt.
Jeg ved ikke, hvad der gik galt. Vi provede jo så lidt. Der var
meget utilfredshed med det dengang. Vi kom jo igennem med, at
der kom nogle rare ting ud af det.«

5.2.2 Fortolkning
Den faglige viden
Jeg skal se på, hvordan laxernes faglige viden berores af aendringeme, og
hvilken betydning deres viden har for deres reaktioner på strukturax-
dringerne.

I casen mener jeg ikke, at hverken den konkrete eller generelle faglige
viden zendres ved sarnmenlzgning af socialforvaltningen og skole- og
kulturforvaltningen og decentraliseringen.

Ved forvaltningsaxrdringeme havde jeg en formodning om, at en sam-
menhegning ville betyde, at flere kulturer stoder sammen, og at det godt
nok ville skabe konflikter, men samtidig et grundlag for en vidensud-
vikling. Der er ingen tvivl om, at der er kommet konflikter mellem
laxeme og andre aktargrupper i kommunen. Men der er ikke sket en
vidensudvikling for laxemes vedkommende. Jeg havde også en formod-
ning om, at en andring i den formelle ledelsesstruktur, hvor der integreres
en anden form for viden i ledelse af den professionelle gruppe, kunne
vaxe en vej ti1 i hvert fald justeringer i de professionelles viden. Denne
antagelse bekrzeftes heller ikke af casen, selv om der både er tale om, at
den overste administrative ledelse for skoleme axdres, og at mellem-
lederen, der kommer fra skoleverden, får andre områder som sit opgave-
felt. Jeg havde desuden en formodning om, at decentraliseringen kunne
fore ti1 en fastholden af de professionelles viden, men at brugerindflydel-
sen gennem formelle bestyrelser kunne betyde en bewegelse i de pro-
fessionelles viden. Casen viser, at den forste formodning var rigtig, men
den anden ikke. Decentraliseringen giver laererne mulighed for at styrke
deres vidensposition, og det ser ikke ud til, at der sker forandringer i
lzerernes vidensgrundlag ved indforelse af brugerbestyrelser.
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Dette billede tegner sig også meget tydeligt i de andre casekommuner.
Der er ingen tegn på, at strukturaxdringeme betyder en forandring af
laxemes faglige viden, og det gzlder både ved forvaltningszndringer og
decentralisering. De danner ikke nye samarbejdsrelationer og arbejder
stort set, som de hele tiden har gjort. En skoleleder fra en anden kommu-
ne siger:

»Omstillingen er fodt på rådhuset, men dermed ikke sagt, at det er
dårligt. Det har ikke betydet så meget for os. Jeg tror ikke, at der
er mange kollegaer, der savner det garnle eller har voldsom glzede
af det nye. Det korer stort set, som det altid har gjort. Det er for-
bavsende.«

Der opstår ikke et storre samarbejde med daginstitutioner4 og heller ikke
i scerlig grad med det sociale område i forvaltningen. Der er eksempler
fra mine casekommuner på, at socialrådgivere tager initiativer ti1 at
komme på skoleme, men det lykkes kun i meget få tilfaelde at få et
samarbejde i gang. Og i de få tilfaAde betragtes det mere som et udslag
af forsogsprojekter, der ligger for strukturazndringeme. 1 forhold ti1
psykologerne foler laxerne heller ikke, at der er sket wsentlige axdrin-
ger. Vi har da også set, at psykologeme selv mener, at skoleområdet ikke
har vaxet prioriteret nok efter zrdringeme.

Laxerne har altså mulighed for at fortsa%te deres daglige arbejde og
deres samarbejdsrelationer stort set uzendret, og de bruger denne mulig-
hed. Det er også et karakteristisk trzek, at skoleledeme holder moder for
sig selv, mens der er tendens til, at ovrige ledere på bflrneområdet be-
gynder at holde fazlles moder. Der er ingen af skoleledeme, der tager
initiativer til at ændre denne situation.

Intentionen i strukturaxdringeme med helhedslosninger kan tolkes
som, at laxerne med hensyn ti1 deres faglige rolle skal gå fra de selv-
baxende ti1 de interaktive roller. Den helhedstanke, der ligger i Endringer-
ne, omfatter, at også lzererne skal samarbejde bredere med andre grupper.
Det sker ikke i casen og heller ikke i de andre kommuner. Det går igen
i lzerernes udtalelser i alle kommunerne, at et bredere samarbejde måske
»ikke er nodvendigt«, eller »der er ikke behov for det«, eller »laxere er
ikke motiverede til det«.
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Sporgsmålet er, hvad denne situation skyldes? Og der mener jeg, at to
forhold er vzesentlige. Det ene er, at intentionen i strukturaxdringeme
ikke ligger i forlazngelse af lax-emes vidensgrundlag og arbejdsorgani-
sering. Det andet er, at laxernes saxlige professionelle status g@r det
meget vanskeligt at axdre deres vidensgrundlag og arbejdsmåde imod
deres vilje.

Laxernes vidensgrundlag og arbejdsorganisering er traditionelt det
modsatte af helhedsorientering og samarbejde. De koncentrerer sig om et
aspekt i forbindelse med bom, og det er undervisning, og deres arbejds-
måde er karakteriseret ved en udprazget privatisme. En skoleleder siger:

»Vi underviser. Det er vores primaxe opgave. Men foruden det, så
ved vi godt, at vi har en lang rzekke sociale opgaver. På et tidspunkt
foler vi ikke, at vores uddannelse med hensyn ti1 det sociale er
staxk nok. Så må vi henvende os andre steder for at få hjaelp. Det
ger vi i princippet kun, når der opstår kriser og ting, vi ikke selv
magter. Vi prover at få en fzlles holdning ti1 det. Men er der noget,
der er svaxt blandt lzerere, så er det at få en fzlles holdning.«

Fokus på undervisning og privatismen eller »den lukkede dons« princip
må ses på baggrund af den måde, som man historisk i Danmark har valgt
at lose opgaven: uddannelse af bom. Det er altså en lang historisk tradi-
tion i arbejdsorganiseringen, som man forseger at bryde med gennem
strukturzndringeme, og det lykkes ikke i saxlig grad. Privatismen og
metodefriheden for den enkelte laxer (som endda er lovfzstet) har altid
vaxet betragtet som et vzem mod kontro1 udefra, og er en vzesentlig del
af laxemes professionsforståelse, men den har så også den konsekvens,
at laxerne udelukker hjazlp fra eller samarbejde med andre.

Den storste aendring af denne situation for laxerne, ser vi ikke på
grund af strukturandringeme, men snarere som en intern udvikling blandt
laxerne på grund af axdringer i uddannelsen og de meget overordnede
samfundsmoessige stromninger om helhed og samarbejde, der også slår
igennem i laxernes tilfzelde. En skoleleder siger:

»I de senere år har jeg oplevet, at hereme bliver mere vant ti1 at
arbejde i grupper. Der har vaxet et voksende laxersamarbejde med
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fElles planlzegning og gennemforelse. Det vi1 sige, at dorene er
blevet lukket mere op. Det er en historisk tradition, det handler om.
Da jeg blev uddannet, da var gruppearbejde noget, der lige var
dukket op på de avancerede skoler. Det havde man aldrig prevet
for. Tidligere gik man ind og lukkede sin dar, og så gik man hjem
og forberedte sig. Den tradition skal nedbrydes, og der skal et
generationsskifte til. De unge lzerere er mere åbne og kommer og
lazgger deres problemer frem.«

Dette citat udtrykker meget przecist lzerernes opfattelse af deres egen
faglige udvikling i casekommuneme. De er selv i gang med en zendrings-
protes i form af storre samarbejde indbyrdes, og det er et stort skridt at
tage for mange lzerere, fordi det netop bryder med en grundheggende
organisering af deres arbejde. Privatismen ger det meget swert for hereme
at indgå i samarbejde med helt andre professioner eller brugere for den
sags skyld. Strukturandringer, der krzever helhed og samarbejde, kan ses
som et »frontalt angreb« mod laeremes privatisme og vidensgrundlag, og
det er måske ikke så mErkeligt, at hereme traA&er sig tilbage og skzermer
af for denne udvikling. Denne afskzermning kan netop understottes
gennem decentraliseringen. Og tilbagetr&ningen kan blive meget tydelig,
fordi laereme er oppe mod både andre professionelle grupper (med storre
tradition for helhedsorientering og samarbejde) og den politiske og
administrative ledelse.

LErernes modstand mod forvaltningssarnmenlzegninger, mod ledere
med en anden baggrund og mod storre samarbejde med andre grupper kan
altså ses som rationel i forhold deres viden og arbejdsorganisering. IsEr
nar strukturazndringeme på ingen måde indeholder specielle tiltag, der
tager hojde for denne szerlige situation for laereme. Skal laereme Endre
deres arbejde i den retning, der ligger i strukturzendringeme, kunne man
forestille sig en anden strategi, hvor hererne forst selv kommer igennem
en fElles lzereproces om fx den sociale del af deres arbejde, for de kastes
ud i et formelt samarbejde med andre professioner gennem strukturaen-
dringerne. Resultatet fra casekommuneme tyder i hvert fald på, at struk-
turEndringerne ikke vi1 have succes med en andring af lzeremes videns-
grundlag og deres arbejdsmåde og dermed en opnåelse af helhedslos-
ninger, hvis ikke der fremover tages hojde for lzrernes szerlige videns-
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grundlag og arbejdsorganisering.

Autonomi og monopol
Laxerne i casen udszttes for lidt modstridende aendringer af deres selv-
styring ved strukturaxdringerne. Den ene er en indskraxkning af deres
ledelsesmonopol i forvaltningen. Den anden er en lidt mere diffus ud-
videlse af deres selvstyring på institutionerne gennem decentraliseringen.
Disse zendringer vedrorer organisationskredslobet. Men samtidig sker der
også zendringer i produktionskredslobet, hvor brugeme får storre ind-
flydelse gennem de formelle brugerbestyrelser. Jeg skal se på lwemes
reaktioner i forhold ti1 hver af disse axtdringstyper.

Min antagelse var, at de professionelle ville yde modstand mod en ind-
skrzenkning af deres selvstyring gennem strukturaxdringeme. Og det er
da også i udpraeget grad tilfaeldet i casekommunen, hvor laxeme mister
deres ledelsesmonopol i forvaltningen. Som omtalt er dette ledelsesmono-
pol traditionsbundet, og derfor kan den politiske og administrative ledelse
vaelge at zendre på dette uden at inddrage laxeme. Det er konsekvensen
af den offentlige ansaettelsesform. Det er da også tilfældet i casen, og
desuden i to andre cases i rnin undersogelse. Det er laxeme meget util-
fredse med. En skoleleder siger:

»Da jeg sad i hovedsamarbejdsudvalget, ankede jeg meget, at man
gik ud i en forvaltningssammenlzegning uden overhovedet at ind-
drage institutioneme. Man lavede kun sporgerunde på rådhuset som
om, at en sammenlzgning kun vedrorer de ansatte dér og det arbej-
de, der har med rådhuset at gore. Det siger lidt om, at man ikke har
taxkt de store tanker om, hvad det virkelig kunne medfgre, hvis
man bredte det ud på skolerne også. Du kan på laxervaxelset finde
medarbejdere, der ikke ved, at det hedder X-udvalget for eksem-
pel x

I casen ser man en aktiv modstand mod ledelseszendringerne på skoleom-
rådet, der da også ti1 sidst ender med, at laxerne får deres skoledirektor
tilbage. 1 de andre kommuner er der storre tendens til, at laxerne accep-
terer beslutningen om den nye ledelse. Her er to forhold vigtige for at
forstå det. 1 casen er der et personsammenfald mellem den tidligere
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skoledirektor, borne- og ungechefen som mellernleder og den »nye«
skoledirektor. Der er altså en person i forvaltningen, der har en stzrk
interesse i, at forholdene axdres igen administrativt. Det skal jeg vende
tilbage ti1 under diskussionen af strategier og effekter. Et andet forhold
er, at laxerne i de andre kommuner ikke oplever nogen azndringer i deres
selvstyring ved den nye ledelsesform. En leder siger:

»I det store og hele har vi ikke maxket de store forskelle. For mig
er det ikke afgorende, om borne- og ungechefen har en laxeruddan-
nelse. Jeg kan godt se, at vi kunne drage fordel af en, der havde det
- skolemzessigt. Men så er der måske andre områder, som ikke
havde det lige så godt. Det kan da vaxe rart, hvis vedkommende
har haft noget med skoler at g@re. Men om man har erhvervet det
via en lzreruddannelse eller på anden vis, det er sådan set lige-
gyldigt.«

Citatet kan vax-e udtryk for to ting. Dels at laxeme med tiden »vEnner«
sig til, at de ikke har monopol på ledelse i forvaltningen og ser det
rimelige i en ligestilling med andre grupper på det sarnmenlagte område.
Dels at de ikke oplever andringen som en indskrzenkning af deres selv-
styring, fordi flere opgaver lazgges over ti1 skolelederne i et samspil
mellem strukturandringer i forvaltninger og decentraliseringen. 1 en af
komrnuneme er det tilfzeldet. En skoleleder derfra siger:

»Hvor vi tidligere oplevede, at skoledirektoren havde en tendens ti1
at samle kompetencen, der er den nye chef (som ikke er laxer)
simpelthen nodt ti1 at delegere arbejdet ud, fordi området er så stort.
Det har vaxet meget mzerkbart for institutionsledeme. Og som sådan
er der sket en omstrukturering af vores arbejdsforhold, fordi vi som
skoleledergruppe er gået ind og gerne har villet påtage os mere af
det skolefaglige ansvar. Vi skal så også have den nodvendige tid ti1
det.«

I denne kommune ligger der forslag om, at der skal knyttes en pzedago-
gisk konsulent ti1 lederen på borne- og ungeområdet for isax at tage sig
af skoleområdet. Skolelederne har i stedet stillet forslag om, at de over-
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tager den pedagogiske ledelse af hele skolerområdet. Hvis dette forslag
vedtages, vi1 lazreme igen i stor grad have »lukket« sig om deres område.

Der er ingen tegn at spore på indskrznkninger i hverken den tekniske
eller ideologiske kontro1 for lzeremes vedkommende ved forvaltnings-
andringer. Ledelses=ndringer i forvaltningen sarnmen med kombinationen
af målstyring og decentralisering, samt brugerbestyrelser kunne ses som
et politisk og administrativt forsag på en @get ideologisk styring af
heremes arbejde. Som for psykologernes vedkommende kunne det vzere
et udtryk for en storre integration af responsive elementer på et autonomt
pr-eget område. Men i alle kommuner gzelder det, at den nye ledelses-
struktur ikke f@rer ti1 en indskrzenkning af selvstyringen, og at en st@rre
målstyring ikke er slået igennem på skoleområdet sarnmen med decentra-
liseringen, selv om det er tilfældet på fx aeldreområdet. En skoleleder fra
en anden kommune siger:

»Kommunen har ikke lavet retningslinjer for decentraliseringen og
uddannelse. Det er en mangel. Der kom retningslinjer med udmaer-
kede visioner om, hvorfor man udarbejder en decentralisering, og
at det giver den enkelte skole mulighed for at målsaztte. Men man
har ikke taget fat i denne protes og fremskyndet den eller forceret
den. At det så er vokset op som et krav på den enkelte skole med
den nye skolebestyrelseslov og skolebestyrelserne er en anden ting.
Det er ikke kert samrnen. Det er kort som to sidelobende proces-
ser.«

Også kun i en af kommunerne har man indfort nye administrative sty-
ringsregler (fx i form af virksamhedplaner) for institutionemes arbejde,
men igen er det ikke slået igennem endnu på skolerne i den kommune.
En skoleleder udtrykker den holdning, der er udbredt i de andre kommu-
ner, om »måling« af deres arbejde:

»Vi er ikke begyndt at kvalitetsmåle vores arbejde, men tidsmåle det.
Det skal vi jo med de nye tjenestetidsregler. Men vi måler ikke på
kvaliteten. Hvordan skal vi gore det? Jeg er meget varsom med det.
Jeg vi1 geme se på, på hvilken måde man vi1 gå ind og kvalitetsmåle
og i forhold ti1 hvad. Jeg tror faktisk aldrig, at det sker. Det passer
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ikke ind i den danske folkeskole. Med den tradition vi har ornkring at
holde skole og undervise på, så tror jeg ikke, at man vi1 kvalitetsmåle
lzerere.«

Selv om det lykkes for den kommunale ledelse at indfore nye admini-
strative styringsredskaber i forbindelse med strukturandringer på fx
zeldreområdet og dele af socialområdet, så går det trzegt på skoleområdet.
Forklaringen kan vzre historiske traditioner omkring heremes arbejde,
som også omgivelserne er pr-eget af. Lcererprofessionen er en gammel
profession, og lzeremes rolle i udviklingen af det danske samfund på det
kulturelle område er speciel. Siden Grundtvigs tid har lighed for alle
sociale grupper i forhold ti1 uddannelse stået starkt i den danske kulturel-
le bevidsthed. »Skolen for livet«, »demokratisering af viden og religion«,
»herdom ti1 den jawne befolkning« er alle principper, der synes at have
stor betydning for udviklingen af uddannelsessystemet i Danmark, og for
den rolle som uddannelsesinstitutioneme får i det danske samfund. Gen-
nem tiden udmontes dette lighedsprincip i den danske offentlige en-
hedsfolkeskole, hvor staten sikrer, at alle uanset @konorniske ressourcer
får en ens grunduddannelse, og hvor det kulturelle opdragende aspekt
spiller en stor rolle. Den sazrlige v=gt på det lighedsorienterede uddannel-
sesprincip og den kulturelle opdragelse gennem skolesystemet kan were
en af forklaringeme på, at lzereme spiller en szerlig rolle ikke kun som
undervisere, men også i forhold en bredere vidensmzessig og kulturel
funktion i lokalsamfundene gennem tiden. 1 de gamle sogne havde lzerer-
en da også samme form for autoritet som przesten og degnen.

I casen fremgår det, at lzereren lzegger vazgt på, at skolen har en szerlig
funktion i lokalsamfundet, fordi den skal vzre igangs%ttende for kul-
turelle aktiviteter. Det samme er tilfzeldet i de andre kommuner. Selv om
autoritetsforholdet ti1 przesten, degnen og lzereren har forandret sig meget
i den moderne kommune, så har skolen og hererne ofte stadig en form for
kulturel funktion i lokalsamfundene, som andre offentlige institutioner
ikke har i samme grad. Det kan vzere en wesentlig forklaring på det
szrlige image omkring selvstyring og selvsuendighed som »skoleverde-
neri«« har, ikke kun hos lzreme selv, men også i omgivelserne, fx hos
borgere, politikere og administrative ledere. Det kan give sig udslag i en
tilbageholdenhed eller en indbyrdes uenighed i det politiske og admini-
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strati ve netvaxk om styringen af »skoleverdenen«. Her er det også vigtigt
at huske på, at skolernes administration for ikke så henge siden lå uden
for kommunernes forvaltning og blev integreret i forvaltningen ved, at
hereme selv fulgte med som ledere og fik deres eget forvaltningsområde.
Nu integreres de i det sociale område, og der er en begraxset for-
valtnings widerx, om skoleområdet i kommunerne i det sociale system.

Men en del af forklaringen kan også vaxe den saxlige autonomi, som
laereme har i produktionskemen givet organiseringen af laxemes arbejds-
opgave (privatismen), der szetter begrzensninger for, eller ggr det van-
skeligt at gribe styrende ind i forhold til, hvordan de loser deres opgave.
Samt selvfolgelig den store udbredelse af monopoldannelse og aftalevirk-
somhed, der er gzeldende for laxemes arbejdsområde og dermed saetter
begraznsninger for de axtdringer, der kan foretages i deres selvstyring.
Laxerne har en staxk fagforening og tradition for kollektiv organisering,
der er brugt ti1 at etablere formel monopoldannelse på deres arbejdsom-
råde, som jeg skal vende tilbage ti1 under strategier.

Når jeg taler om målstyring og ny administrativ styring handler det,
som omtalt, også om decentralisering. Min antagelse om professionelle
reaktioner og decentralisering er, at de professionelle hovedsagligt vi1
stotte denne form for andring fordi der ligger en forogelse af deres
selvstyring i denne udvikling, men at det vi1 afhzenge af indholdet. 1
modszetning ti1 ved axdringer i forvaltningen, hvor laxerene ikke ind-
drages, så inddrages de i gennemforelse af decentraliseringen. Det ga9der
i alle kommuner, at decentraliseringen lober over lang tid, hvor flere og
flere opgaver lzegges ud på skoleme. Nogle af opgaverne overflyttes
»tvangsmaessigt« (isax mindre administrative opgaver), men en st@rre
@konornisk decentralisering gennemferes i alle kommuner ved frivillige
aftaler på skoleområdet.

I casen er der blandt laxeme en stor modstand mod decentraliseringen.
Det gazlder også i en af de andre casekommuner. Mens lzereme i de
ovrige cases stotter decentraliseringen. Det tyder på, at det isax er forbe-
holdet i min antagelse, der bekrzeftes. Hvorvidt laxerne stotter decentrali-
seringen eller ej afhanger af, hvordan denne decentralisering ser ud. Og
her er vi inde på udformningen af de nye administrative regler i sammen-
hzeng med strukturaxrdringeme. Det viser sig i casekommuneme, at hvor
man sammen med udlzegning af opgaver også administrativt fastlzegger
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regler for en kompetenceudvidelse ti1 institutioner og laver en formel
afgraznsning i forhold ti1 indblanding udefra, synes de professionelle i stor
grad at stotte decentraliseringen. Det er sket i to af kommunerne. Skoler-
ne har fået alle opgaver ud på mer lgnninger, og de foler kun sjaeldent en
utidig indblanding i deres arbejde. Men regler eller ej, så handler det også
om politikeres og forvaltningschefernes holdning ti1 spgrgsmålet. 1 en af
disse komrnuner har to omstillingscentrale forvaltningsledere forladt
kommunen, og en skoleleder siger:

»Vi er spzendte på, hvordan det går med politikeme i den protes
(nye centrale ledere, red.). Der har wret en klar tendens ti1 sam-
menblanding af sagsbehandling og politik f@r. Vi oplever lynhurtigt
nu, hvor de tidligere ledere er wek, at så bliver det lidt uklart igen.
Så begynder politikeme igen at gå og blande sig i enkeltafggrelser
osv. Men det er jo en gammel tradition. Det er svzert at vaenne folk
fra.«

I casen fremgår det tydeligt, at der er stor uenighed mellem politikere og
ledelse på den ene side og institutioneme på den anden side om decentra-
liseringens udformning. Uenigheden opstår netop om dårlige erfaringer
med politisk detailstyring og pludselige nedskazringer, der har skabt et
manglende tillidsforhold mellem den politisk-administrative ledelse og
institutioneme. Denne holdning er også udbredt i en af de andre casekom-
muner, hvor decentraliseringen stadig forhandles. Resultatet af decentra-
liseringen og de professionelle reaktioner, mener jeg, er udtryk for to
forskellige former for styringsdilemmaer hos både den politisk-admini-
strative ledelse og laereme selv.

Jeg har tidligere nazvnt dilemmaet mellem centralisering og decentrali-
sering i forbindelse med den offentlige sektors udvikling generelt. Man
vi1 både opnå mere uafhzngige produktionsenheder og en st@-re politisk-
administrativ styring af de autonomt przegede produktionsormåder. 1
kommuneme kommer det ti1 udtryk ved en varierende grad af ram-
mestyring og detailstyring af institutionerne, ti1 stor irritation for fx
hererne. Men der opstår også et dilemma, om wegten på forskellige mål
i forbindelse med decentraliseringen. Decentraliseringen - selvstzendig-
gorelsen af produktionsenheden - skal iszer skabe en storre effektivitet.
Og i de kommuner, der har gennemfort en udbredt decentralisering på
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forskellige områder, er alle da også enige om, at effektiviteten er oget på
disse områder. Men alle kommuneme har også et mål om storre helhed.
Og som vi har set det på skoleområdet, kan laxerne netop bruge decentra-
liseringen ti1 at trakke sig tilbage eller skax-me sig af i forhold ti1 samar-
bejde med andre grupper. Selv om det er udtalt for laxemes vedkommen-
de, så er dette trzk også at finde ved decentraliseringen på daginstitu-
tionsområdet og zeldreområdet. Decentralisering skaber ikke helheds@-
ninger, men snarere »institutionsegoisme«. En mere helhedsorienteret
udvikling synes at kraeve en målstyring fra politisk-administrativ side, og
den er ikke udbredt i kommuneme.

Men for laxerne selv fremtrzder der også et dilemma. De vi1 på den
ene side gerne have et storre medansvar og en storre selvstyring, men vi1
på den anden side ikke overtage opgaver, de ikke har indflydelse på, og
de vi1 ikke vaxe med ti1 at »forvalte nedskaxingew, som det udtrykkes
af flere af lzereme i kommuneme. For at undgå detailstyring og de vilkår-
lige besparelser taler laxeme om behovet for målstyring, men de er ikke
selv saxlige aktive i denne protes. Det er ikke fra laxemes egen side, at
måldebatten kommer i gang. Det kan skyldes, at målsztningeme kan
risikere at indebaxe en styring, som laxerne ikke er interesserede i. Der
er altså en ambivalent holdning ti1 dette blandt laxeme. Målstyringen er
dog på vej på skolerne i alle kommuneme. Ikke så meget på grund af
strukturaxdringeme, men isax på grund af brugerbestyrelserne på skoler-
ne, hvor målformuleringer er en del af deres formelle funktionsgrundlag.

Jeg har antaget, at de professionelle ville vaxe imod en storre bru-
gerindflydelse, når det betyder en indskrzenkning af deres selvstyring. Der
er ingen tegn på i casen, at skolebestyrelseme betyder nogen forandring
i laxernes selvstyring i produktionskredsl#bet, og laxenes oplevelse er, at
brugerne vi1 det samme som dem. De mener, at der er et godt samarbejde,
og så laxge brugeme ikke blander sig i det faglige, vi1 der ikke opstå
problemer. En skoleleder fra en anden kommune siger dette:

»Om forzeldrene får indflydelse gennem bestyrelserne er et sporgs-
mål om lederen og de forzldre, der sidder i skolebestyrelsen. Hvis
skolelederen er demokratisk anlagt, kan skolebestyrelsen få ind-
flydelse. Hvis bestyrelsen er indstillet på at lave et stykke arbejde,
kan de få indflydelse. Men vi1 de ikke det, så er skolelederen nodt
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ti1 at udfylde det vakuum, der opstår. Det er mit arbejde at få
skolen ti1 at fungere. Jeg orienterer skolebestyrelsen, og de tager de
beslutninger, de skal tage. Men i praksis fungerer det sådan, at de
godkender de forslag, vi kommer med.«

Og en anden beskriver den måde, som skolebestyrelserne fungerer på i
skoler med en demokratisk leder:

»Gennemsnitslaxeren har ikke den store oplevelse af en skole-
bestyrelse. Men jeg synes, at det har forandret mm opfattelse af
brugerne. Forste gang oplevede jeg en flok forazldre, der var utrolig
interesseret i budget og mange detaljer, og min forste reaktion var:
uha, uha. Der var ikke andet at gore end at xette principper på, så
vi ikke skulle bruge al tiden på at snakke budget fremover. Det
korer fint nu. Det er muligt at diskutere faglige, pzedagogiske ting.
Men hvis de kunne komme ti1 det, ville de meget sidde med bud-
getter og bygninger. Heldigvis har de da også den holdning, at det
er laxerne, der er de professionelle undervisere. Man skal skille det,
så de overordnede retningslinjer laves i bestyrelsen, og laxeme skal
satte noget handling på dem. På den måde har laxeme deres meto-
defrihed. Så tror jeg, der vi1 komrne mange ideer og handlinger.«

Brugerbestyrelsemes indtog på skoleme synes altså ikke tuniddelbart at
berore hverken det tekniske eller det ideologiske aspekt ved laxemes
arbejde, medmindre skoleledeme selv er interesserede i, at forxeldrene skal
inddrages i den ideologiske del. De mener ikke, at bestyrelseme skal have
en rolle i forhold ti1 den tekniske kormol. Man kan måske betegne be-
styrelseme som mere medspillere eller alliancepartnere for laxeme end
som deres modspillere. Det er dog sporgsmålet, om det vi1 forholde sig
på samme måde, hvis der kommer en oget målstyring i gang i kommuner-
ne, og det må også tages i betragtning, at skolebestyrelser stadig er et
forholdsvist nyt faxromen, og at deres formelle funktionsgrundlag netop
er begrznset ti1 en overordnet styring af ekonomi og mål.

Sidst skal jeg kommentere et forhold, som jeg mener har stor betyd-
ning for laxemes reaktioner omkring deres selvstyring i kommuneme. Jeg
har talt om, at laxerne ikke i saxlig grad inddrages i beslutningen om for-
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valtningszndringerne, men iszr omkring beslutning og gennemforelse af
decentraliseringen, hvor deres reaktioner er meget forskellige afhaxgig af
indholdet. Undersogelsen i kommunerne viser dog også, at laxernes
reaktioner i stor grad afhzenger af, på hvilken måde de inddrages i beslut-
ningsprocessen om strukturzendringer og isax af, i hvor stor grad de foler,
at der bliver lyttet ti1 dem. 1 en af kommunerne, hvor man har opnået den
storste sammenhaxg mellem skoler og andre institutioner, hvor man ikke
laxtgere er utilfredse med en anden leder i forvaltningen, og hvor decen-
traliseringen er blevet godt modtaget, har laxerne i stor grad vaxet ind-
draget i hele omstillingsforlobet. Og det gzelder også deres fagforening.
(Jeg skal vende tilbage ti1 den protes under socialrådgiveren, der kommer
fra denne kommune). Jeg mener, at man her rammer ind i betydningen af
de forskellige beslutnings»kulturer«, der er i det politisk-administrative
forvaltningssystem og på skoleområdet. Det hierarkiske beslutningssystem
i forvaltningerne stoder sammen med det meget demokratiske beslutnings-
system på skolerne, og det har betydning for laxeres reaktion på politisk-
administrative direktiver. En mellemleder fra en sammenlagt forvaltning
kommer med denne illustrative historie:

»I en skoleverden kornmer der en chef og siger: Sådan skal det
vaxe. Og så bliver der en helvedes ballade, og de nedszetter udvalg,
og de snakker og ger ved. Der går uger med det, og så ger de, som
de har fået besked på. 1 militzerverdenen, der får de en ordre. Så
siger de: »Javel, hr. oberst«, og så ger de, som det passer dem. Jeg
tror, at den historie kan bruges ti1 noget. Jeg tror, det lonner sig at
bruge den tid, det tager at inddrage medarbejderne i de diskussio-
ner, der skal til.«

Resultatet fra kommunerne med hensyn ti1 laxerne og deres reaktioner på
strukturxndringer tyder på, at der er noget om det. Som det var tilfældet
med diskussionen om den faglige viden for laerernes tilfzelde, kunne man
formode, at en zendring af deres selvstyring ved strukturxndringer ville
have en storre succes, hvis man i hojere grad tog udgangspunkt i de
saxlige forhold, der netop for denne professionelle gruppe binder sig ti1
deres beslutnings»kultur« og tradition omkring autonomi og monopol. 1
kommune A så vi eksempler på forslag om en storre topstyring og direk-
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tiver om samarbejde ud fra gode resultater i forhold ti1 et samarbejde
mellem dagplejen og daginstitutionerne. Laxernes case viser, at en sådan
topstyrings succes nok afhzenger af den form for autonomi og monopol
grupperne har, og at laxernes privatisme og store selvstyring, samt deres
beslutnings»kultur« kan vaxe en barriere for at opnå effekter af en sådan
topstyring.

Strategier
Jeg har opstillet en formodning om, at laxerne som en selvstyrende
gruppe isax ville benytte sig af individuelle strategier og af eksklusions-
strategier, og at de ville have stor succes med deres strategier i forhold
ti1 at opnå deres interesser. Denne formodning mener jeg stort set er
blevet bekr=ftet gennem materialet. Men der er dog modifikationer.

I casen bruger laxerne i udbredt grad de individuelle strategier i deres
forsag på at påvirke axtdringer. Det fremgår, at garnle kontaktmonstre ti1
forvaltningen og andre faggrupper ikke axdrer sig. Her kan man mermest
tale om en form for passiv modstand, hvor man lader vaxe med at gore
tingene anderledes end tidligere. Samarbejdsformerne er de samme både
for og efter den nye og den »gamle« ;endring. Laxerne går også direkte
ti1 politikerne for at få opmaxksomhed. Her er tale om en mere aktiv
form for modstand. De har en strategi for, hvordan de kan blive bort i det
politiske og administrative kredslob trods den nye struktur. Laxerne
allierer sig også i stor grad med deres brugerbestyrelser, der bakker op
om laxernes holdninger. 1 casen synes der både at have vaxet et formelt
professionelt magtnetwrk mellem skoleme og den gamle skoledirektor
og et mere uformelt netvaxk, mellem skoler og enkelte politikere. Disse
netvaxk bruges aktivt ti1 at få axlret ledelsessituationen i forvaltningen
og få en decentraliseringsaftale igennem, som laxerne er tilfredse med.
Der er altså både tale om, at laxereme bruger deres ledelsespositioner, de
formelle og uformelle magtnetvaxk, arbejdssituationen og alliancedannel-
se med brugeme i deres reaktioner på zendringerne. Reaktionerne er i stor
grad udtryk for eksklusionsstrategier, hvor lzereme forseger at holde andre
ude af deres område. Eksemplet i casen med samarbejdet med p=dago-
gerne i den nye skolefritidsordning viser også denne tendens, selv om der
måske er ved at ske forandringer? Deres kontakt med socialrådgiverne,
der er kriseprzget, og at de helst selv vi1 henvende sig ti1 psykologeme
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er andre eksempler.
I de ovrige kommuner ser vi også, at laxerne bruger de individuelle

strategier for at opfylde deres interesser. Vi ser, at de hverken axdrer
deres arbejdssituation eller kontaktmonstre i saxlig grad trods zendringer-
ne, og at det i stor grad er muligt for dem. Eksklusionsstrategien kornmer
tydeligt frem ved deres manglende interesse i samarbejde med andre. Den
staxke form for alliancedannelse mellem skoler, mellemleder, enkelte
politikere og skolebestyrelser, vi ser i casen, er dog ikke så udbredt i de
andre kommuner.

Min formodning om, at laxeme ville gå efter ledelsesposter i forbindel-
se med omstruktureringen er blevet bekrzeftet, men vi har også set, at der
er forskel på, hvor stor modstand og altså også hvilke strategier, der
anvendes for at fastholde ledelsesmonopolet i forvaltningeme. Her er
casen atypisk i forhold ti1 de andre, og jeg skal under effekter vende
tilbage ti1 de saxlige forhold i casen. Den mest udbredte tendens i de
andre kommuner er snarere, at laxerne hovedsagligt ggr deres indflydelse
ga=ldende gennem lederpositionen på den enkelte skole, gennem deres
arbejdssituation og gennem alliancedannelse med deres brugerbestyrelser.
I de andre kommuner betragter laxeme »slaget tabt« vedrorende ledelse
i forvaltningen, og begynder endda at se fordele i denne ordning, fordi det
kan give de enkelte skoler en storre frihed. Og det mest typiske er, at der
ikke er saxligt samarbejde mellem skoleme og laxeme bredt set i kom-
muneme, hvor man ikke har en fzelles holdning ti1 decentraliseringen.
Hver skole kzemper for bedst mulige forhold for egen skole. Igen må man
nok inddrage privatismen som et saxligt forhold for laxerne, og institu-
tionsegoismen som konsekvens af decentraliseringen, som en forklaring
på dette. Det kan også ses som et udtryk for den ringe grad af ligheds-
orientering og kollektivisme, der przeger medlemmer af organisationer,
hvor professionalisme er det karakteristiske. Dette modsiges dog ti1 dels
af andre erfaringer omkring laxemes strategier.

I casen har hereme ikke haft deres fagforening involveret i axrdringer-
ne. Der er da heller ikke foretaget axdringer, der har berort fagfore-
ningens område. Det er tilfzldet i to andre af casekommunerne. 1 det ene
tilfzelde har alle fagforeninger på det sammenlagte forvaltningsområde
vaxet inddraget fra begyndelsen på foranledning af den administrative
ledelse. Fagforeningerne er positivt gået ind i et samarbejde om axidrin-
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gerne, men hvor der er tale om fx et tazttere samarbejde mellem pzdago-
ger og laerere, »rejser fagforeningen borster«, som det hedder sig fra en
skoleleder i denne kommune. 1 det andet tilfzelde er fagforeningen ind-
draget af hererne selv i udmontningen af forslag ti1 zndringer på borne-
ungeområdet, og det har fort ti1 en blokering af gennemforelsen. Som en
skoleleder siger:

»Vi er låst lidt fast, og der mener jeg ikke, at den ene faggruppe
har noget at lade den anden hare. Hvis jeg skal vzre meget grov,
så synes jeg, at det har vazret nogle personalernaessige ting, som har
vazret rimelig afgorende. 1 langt hojere grad end hvad det enkelte
menneske og brugerne havde brug for.«

La=rerne anvender altså også deres kollektive organisatoriske indflydelses-
mulighed, hvis de finder det nodvendigt. Og det er muligt for dem at
blokere gennemsaettelsen af forslag, de er imod, ved at holde på de
organisatoriske rettigheder. Det- fremgår iszer, at fagforeningen bliver
brugt, når lzreme gennem strukturzendringer pålargges nye samarbejdsfor-
mer mellem pzedagoger og laerere. Det er et klart udtryk for brug af de
organisatoriske rettigheder i en eksklusionsstrategi. Og det er et eksempel
på, at lazrerne kan bruge de organisatoriske rettigheder som en modstrate-
gi mod en politisk-administrativ styring af deres område, som de er imod.
I ovennwnte eksempel faldt flere forslag vzek, fordi de blev for dyre at
gennemfore med de resultater, som fagforeningerne forhandlede igennem
om arbejdsvilkår og lon. Laereme tager da heller ikke på samme måde
som psykologeme afstand fra deres fagforening. Alle laereme i casene er
stzerkt orienteret mod deres fagforening og finder det nzrliggende at
inddrage den, hvor det kan have en betydning. Danmarks Lzererforening
er da også en markant fagforening med stor indflydelse på lzerernes
arbejdsområde. Det er netop gennem fagforeningen, at lzererne har opnået
den udbredte aftalevirksomhed og legale monopoldannelse på arbejdsom-
rådet, der kan gore det vanskeligt for politikere og ledere at foretage
azndringer på laeremes arbejdsområde. Men som det er fremgået, har
lzrerne mange andre handlingsmuligheder end at stotte sig ti1 fagfor-
eningen. Dette adfzerdsmonster peger på, at lazremes strategier og deres
organisationsform bewger sig mellem de karakteristika, som jeg har
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skitseret for henholdsvis den professionalistiske organiseringsform og den
fagbaserede kollektivismeform.

Effekter
Laxerne i casen mener, at deres medansvar blev indskraxket wesentligt
ved den forste forvaltningsaxtdring i kommunen, hvor skoledirektoren
blev mellemleder. Og at det fik betydning for b1.a. ressourcerne ti1 om-
rådet, men også for den politiske opmaxksomhed. Denne axdring har jeg
omtalt som en indskraxkning af den ideologiske kormol, mens laxeme
selv ikke oplevede zndringer i den tekniske kormol. Efter to år har
laxeme dog igen deres egen forvaltningsledelse og det medansvar, de
finder rimeligt på forvaltningssiden. Der er i kommunen ingen målstyring
af området, og man må nok sige, at laxerne har »vundet« deres ideologi-
ske kontro1 tilbage. Decentraliseringen giver langsomt mere medansvar ti1
laxeme. Men der er stor forskel mellem skolerne på, hvor langt de vi1 gå
med decentraliseringen, og af hvilke grunde, som det fremgik i casen.
Decentraliseringsaftaler har vaxet forhandlet i flere år og er kun faldet på
plads for få af skolerne. Jeg skal se på, hvad andre aktorer i casekommu-
nen mener om herernes opfattelse af udviklingen i medansvaret.

For brugemes vedkommende (forzeldrereprzsentanter i skolebestyrel-
ser) er der i 1992 en meget stor opbakning ti1 laxemes holdning ti1
forvaltningsaxdringen.

Et skolebestyrelsesmedlem siger:

»Jeg har arbejdet med skoler i begge perioder, og jeg vi1 sige, at
organisationsamdringeme har haft en negativ betydning for skoler-
nes område. Vi har en fomemmelse af, at vi drukner i hele det store
område. Vi synes meget, at vi er kommet i klemme ved det her.
Når vi synes, at vi ikke bliver prioriteret nok, er det ikke kun et
sporgsmål om penge. Men det er bestemt også et sporgsmål om
opmaxksomhed. At de anerkender, at skoleområdet er et vigtigt
område.«

Brugerbestyrelseme ser selv en mulighed for dem i at presse politikeme
til skoleområdets fordel. Her er altså en klar alliancedannelse mellem
lzreme og brugeme i deres opfattelse af konsekvensen af forvaltnings-
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zendringerne for skoleområdet. Brugeme mener entydigt, at skoleområdet
mister indflydelse. 1 1994 er der tilfredshed med at have fået en skole-
direktor igen, men det virker som om, at interessen ikke laengere er så
stor om dette emne. En bruger siger endda, at »det er blot en ny chef, der
skal bestemme over os«. Og effekten vi1 de ikke udtale sig om, fordi
zndringen var foretaget kort for interviewet. Interessen er i stedet flyttet
ti1 decentraliseringen.

Med hensyn ti1 decentraliseringen er det også meget tydeligt, at bruger-
ne fra de enkelte skoler falger »deres« laxeres holdning ti1 udformning
af decentraliseringen. Derfor er de ikke enige om, hvordan den ideelle
decentralisering ser ud. Men de er enige om at vzere tilbageholdende i
forhold ti1 decentraliseringen, og om at politikeme er skyld i den noget
modstraebende holdning ti1 decentralisering, der er hos institutioner og
brugere i kornrnunen. De mevner adskillige eksempler på politisk detail-
styring og indgriben i institutionernes beslutninger, konstante nedskaxin-
ger, manglende lydhorhed over for brugerne osv. Holdningen er den
samme både i 1992 og 1994. Brugeme er også meget utilfredse med de
manglende måls=tninger på skoleområdet. De har selv presset på for at
få denne debat i gang, men mener at politikeme ikke er interesserede i
det. Et skolebestyrelsesmedlem siger:

»Man har ikke tidligere fra politisk hold orrsket at have en egentlig
måls&ning, fordi man var lidt bange for at blive hzengt op på den.«

Brugeme bekrzefter altså, at der på skoleområdet i casekommunen er pro-
blemer, der tydeligt stammer fra det dilemma, der opstår i det politiske
og administrative netvaxk omkring dobbelttendensen af decentraliseringen
og centralisering.

I 1992 er medarbejderne i kommunen generelt meget utilfredse med
den nye ledelsesstruktur i forvaltningen. Det fremgår da også af effekt-
billedet i 1992, at medarbejdeme ikke mener, at de har fået et storre
medansvar. Det er altså ikke kun skoleområdet, der er utilfredse. Samlet
anses ledelsen for at vaxe blevet meget hierarkisk og udgore en »junta«,
som det siges, og alle medarbejderne mener, at deres medansvar er blevet
indskraznket. Medarbejderne uden for skoleområdet mener dog, at skoler-
ne ikke har et saxligt problem ved ikke at vaxe reprzesenteret på topplan.
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Det gaelder også for andre faggrupper. Men der er stor utilfredshed med
den opdeling af arbejdsopgaver og lederkompetence, der er konsekvens
af axrdringeme. Og den forste bewegelse i strukturen kommer kort efter
den forste zendring. En socialrådgiver siger:

»Den forste zendring gav os en leder, som vi ikke ville have (borne-
og ungechefen, red.). Den senere axdring har givet os den leder,
som vi gerne ville have (leder af sikrings- og azldreområdet, red.).
Og det er vi glade for. Vores chef havde et meget stort område, og
jeg synes, det var for stort. Han glemte i hvert fald os i runden.
Sagsbehandlere og sundhedsplejersker gik over ti1 en anden chef.
Det vigtigste er interessen for området. Vi så ham (borne- og unge-
chefen, red.) aldrig.«

Senere skifter socialrådgiveme igen leder, så de kornmer direkte under
forvaltningschefen, hvilket var deres oriske fra starten.

Allerede i 1992 kommer da også forslaget om den sideordnede ledelse
i forvaltningen op fra laxemes side. Men det er altså en anden professio-
nel gruppe (socialrådgiveme) end laxeme, der starter denne bevzegelse
v=k fra den vedtagne struktur. Og årsagen er forskelle i videnskompeten-
ce og kampen om ledelsesmonopoler i forhold ti1 faglighed.

I 1994 finder alle medarbejderne, at de har fået en bedre fordeling af
ansvaret i forvaltningen, som det også fremgår af effektbilledet. Men at
det er en noget specie1 konstruktion, der nu er, idet skoleområdet ikke er
parallelt ti1 de ovrige sociale institutioner. Medarbejdeme mener dog ikke,
at der beslutningsmoessigt er de store problemer i dette, ud over nogle
grzenseområder der kunne organiseres mere hensigtsmazssigt mellem
skoleområdet og det sociale område. Som en mellemleder fra socialom-
rådet siger:

»Man skal jo ikke lade sig bremse af organisationsdiagrammer. Man
skal jo ikke bruge dem som sutteklud eller som krykke som und-
skyldning for ikke at gore noget.«

Der er altså tale om, at flere professionelle grupper er involveret i axdrin-
gen af beslutningsstrukturen. Medarbejderne mener dog, at denne ud-
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vikling i stor grad skyldes et personsporgsmål, fordi man har degraderet
en leder på skoleområdet gennem strukturandringen. Men også at politi-
kerne og den @verste administrative ledelse har deres skyld i, at det er
gået sådan. De har aldrig meldt klart ud, hvad meningen med struk-
turzndringen var. Medarbejdeme har samme opfattelse af politikeme, som
kommer ti1 udtryk ovenfor hos brugeme.

Går vi ti1 politikere og den administrative ledelse finder man da også
en meget stor uenighed om det hensigtsmzssige i strukturaendringen i for-
valtningen både i 1992 og 1994 og også i forbindelse med decentraliserin-
gen. Om den overste ledelsesstruktur i 1992 lyder det fra en professionel
mellemleder fra det tekniske område:

»Sammens&ningen er ikke den mest hensigtsmzssige, når vi ser på
funktioner. Som det er nu, så er det udelukkende @konorniske
teknokrater, der sidder dér. Og jeg savner i allerhojeste grad en med
en mere kulturel indfaldsvinkel i chefgruppen, og der kunne jeg
forestille mig skoledirektoren.«

Det tyder på, at der på tvzrs af forvaltningsområdeme i administrationen
er grundlag for alliancedannelse mellem forskellige professionelle grupper
om ledelsesproblematikken, og det må nok formodes at have haft ind-
flydelse på den andring, man foretager senere.

En politiker tager allerede i 1992 fat i det personafhazngige aspekt. Det
siges:

»Jeg kan se, at alle svarer negativt hele vejen igennem (i skemaet
om effekter af ny ledelsesstruktur). Og det skyldes efter min op-
fattelse nok, at man ikke har taget tyren ved hornene fra starten af.
Man kan ikke tage og lave en struktur om og fx samle to store
afdelinger under et og så sige ti1 den ene chef: nu bliver du dumpet
ned i organisationen, og så sige ti1 den anden: nu bliver du hevet
op, og så tro, at det er en fantastisk måde at lose problemet på. Man
skulle have taget en tredje ind på banen ude fra og vise målsaet-
rungen.«

Der er ingen tvivl om, at personforhold i denne komrnune har haft stor
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betydning for, at man i strukturen er nået frem ti1 den specielle konstruk-
tion, som det er tilfzldet i 1994. Det kan understottes af, at jeg netop
ikke i de andre kommuner har set den samme tilbagevenden ti1 den gamle
struktur. Men samtidig var man nok ikke kommet frem ti1 lige netop den
axdring, hvis ikke forskellige professionelle grupper samtidig havde gjort
deres indflydelse gaeldende på forskellig vis. Fx står argumentet om en
andring staxkere i det ojeblik, at socialrådgiverne allerede tidligt flytter
over ti1 en anden chef.

Både politikere og de overste administrative ledere naevner da også
kulturforskelle blandt medarbejderne og isax skoleledemes reaktion på
den forste andring som en årsag ti1 den situation, der er i dag:

»Jeg vi1 nzevne en enkelt ting om vores skoleledere. Jeg ved godt,
at der er nogen, der påstår, at skoleme blev tabt i det her. Jeg vi1
også godt sige, at jeg synes, at vi har haft svaxt ved at se, at skole-
ledeme var ledeme i systemet. Vi har mange gange falt, at de
egentlig stoppede og var bremseklods og modarbejdede vores
omhegninger og omstruktureringer. Der er også kulturforskelle, som
det tager tid at få indarbejdet. Det har vi ikke falt på samme måde
på Alreområdet. Tvaxtimod. De (lederne) har gået foran og kzem-
pet for, at vi skulle have det her ti1 at fungere.«

Der hegges her op ti1 en forskel mellem skoleområdet og azldreområdet,
der vedrorer styringsforskelle. Den politiske og bureaukratiske styring
synes at have vanskeligere ved at slå igennem på et område praeget af en
selvstyrende gruppe, end på et område pr=get af en integreret gruppe
(sygeplej erskerne).

En politiker kommer også med en anden begrundelsen for denne ud-
vikling, som må betragtes som betydningsfuld. Strukturzendringeme blev
vedtaget med et politisk flertal, men gennemfort med et andet, og der har
vaxet og er stadig politiske uenigheder i kommunen om strukturudvik-
lingen og dens indhold. Man har vaxet meget uenige indbyrdes om
skoleområdets »nedgradering« både i forvaltning og på det politiske
niveau, uenige om hvordan decentraliseringen skulle se ud, om det
hensigtsmazssige i målformuleringer osv. Situationen er ikke forandret i
1994, og det er nok den store uenighed, som er årsag ti1 både brugeres og
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medarbejderes opfattelse af, at man ikke ved i hvilken retning, udvik-
lingen skal gå. Denne uenighed kan formodes at have skabt et vakuum,
hvor der er stort spillerum for de profesionelle ti1 fx at danne forskellige
alliancer afhzengig af deres zerinteresser og gore deres indflydelse gzl-
dende.

Som jeg har vaeret inde på, foler lzreme ikke, at deres selvstyring
zndres med indforelse af brugerbestyrelser. De mener selv, at de har et
godt samarbejde med brugerne. Og det er brugeme enige i. De mener, at
de har den brugerindJydeZse, de skal have på skolerne, og ligger på alle
punkter i tråd med lazremes opfattelser, som jeg har weret inde på. De
mener da også, at de kan w r e med ti1 at stotte lazrerne over for politiker-
ne. Som en skolebestyrelsesrepr=sentant siger i 1992:

»Det er vores strategi, at vi skal ove alt det pres, vi overhovedet
kan. Der er sket det sjove, at vi startede med at vaere syv upolitiske
mennesker i skolebestyrelsen. Nu er vi syv, der vi1 ove alt det
politiske pres, som man overhovedet kan. Det er ikke noget, jeg
havde forventet.«

For brugeme er det ikke lzreme, der er »fjenden«, men den politiske,
administrative ledelse, og det er da også i forhold ti1 den politiske og
administrative ledelse, at brugeme ikke mener, de har fået en storre
indflydelse, som det fremgår af effektbilledet. Igen må man formode, at
disse uenigheder er med ti1 at skabe et godt grundlag for alliancedannelse
mellem de professionelle og i dette tilfaelde brugerne.

Ser man på heZheds@sninger i kommunen efter zendringeme, så var det
ikke lzeremes opfattelse, at der var nået helhedslosninger hverken i
enkeltsagsbehandlingen eller på borne- og ungeområdet som falge af
nogle af de strukturzndringer, der er foretaget i kommunen.

Brugeme er meget enige i denne opfattelse både i 1992 og 1994. En
bruger siger:

»Jeg foler nok, at vi mangler en sammenhazng. Skolen korer for sig.
Bornehaven er for sig, og så er der noget mystisk noget imellem,
der hedder skolefritidsordning. Man udnytter ikke de muligheder,
ressourceme. Tank på, hvilke muligheder man kunne have.«
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For andre professionelles vedkommende er opfattelsen i 1992, at sammen-
hegningen gav mulighed for storre helhed i enkeltsagsbehandlingen. En
socialrådgiver siger:

»For i tiden kunne man tage en farmlie med et tre-årigt, fem-årigt
og måske 11-årigt barn, hvor familien som helhed havde problemer.
Hvor man kunne tage sig af de små i nogle sammenhaxrge og de
store i nogle andre sammenhzenge. Det vi1 sige, at det blev ikke
koordineret i et samarbejde, som jeg fornemmer, det ger nu.«

Den forste omrokering i forvaltningen, hvor socialrådgiveme skifter chef,
betragtes ikke som en blokering af helheden. En socialrådgiver siger:

»Huset er så lille og afstandene så korte, at det ikke får betydning
for helheden. Vi har samme overordnede samarbejde med de andre
faggrupper, som vi havde for. Jeg tror ikke bare, at det er struk-
turen, men også det, at vi er kommet tzettere på hinanden. Naxmest
dar om dar.«

Igen fremhaeves det fysiske element som en wsentlig faktor for udvikling
af tvaxgående samarbejde. Her betragtes det mermest som et vazentligere
element, end det at man har en fzlles leder. Allerede i 1992 naxner
medarbejdeme dog selv de forskellige kulturer som en blokering for at
opnå en storre helhed også på hele området efter strukturaxrdringer. Men
peger ligeledes på de manglende mål for axdringerne, og at der ind-
holdsmzessigt ikke tages initiativer ti1 at styrke helheden. En sundheds-
plejerske siger:

»En nedbrydning af sektor- og faggraxser behover ikke at have
noget med struktur at gore. Men forholdene, for at man kan komme
ti1 at arbejde på tvaxs, de skal vaxe dér. Det synes jeg ikke, de er.
Det, der skal til, er grupper af en eller anden art. Og måske hvis
man arbejder noget mere mod et mål i stedet for.«

FElles for medarbejderne er en forventning om, at man i 1993 får mere
indhold i axdringeme.
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I 1994 kan man konstatere, at det ikke er sket. Medarbejderne mener
snarere, at der er sket en forvzerring, som det fremgår af effektbilledet. En
socialrådgiver siger:

»Jeg troede henge på, at det var en god idé. Jeg mener ikke, at det
er lykkedes. Det er gået fuldstzendig fra hinanden, men det mener
jeg ikke udelukkende er ideens skyld, men nogle menneskelige og
personlige forhold, der har spillet ind, hvilket har gjort, at det aldrig
er blevet godt. Det er rnin opfattelse, at den måde det er bygget op
på nu, ikke er noget som nogen brzendende har orrsket sig. Man har
troet, man kunne opnå noget, men det viste sig, at det ikke var så
nemt, og så er det sådan smulret lidt ud, og man har forsegt at
indpasse det.«

Den nyeste andring har betydet, at bistandsafdelingen har fået flere
ressourcer ti1 deres afdeling. Man må formode, at de derfor også selv har
haft en interesse i denne axdring. Socialrådgiveren mener da også, at de
selv fik last nogle praktiske problemer med Endringen.

En pazdagog siger:

»Der har vaxet snak om, at vi skulle tage fat på den fzelles bomepo-
litik, men det er nok en af de ting, der er gledet ud. Jeg tror, det er
på grund af de mange arbejdsopgaver. Man har nok nu brudt med
den tidligere tanke om helhed. Jeg mener, jeg kan vaxe ligeglad
med, hvordan de (forvaltningen, red.) organiserer sig. Det vigtigste
for rnig er stadigvzek, at der er en sammenhzeng for bomefamilieme.
Den nye aendring har ikke gjort den store forskel. Vi går ti1 moder
med en ny leder, men ellers synes jeg nok, at samarbejdsrelationer-
ne har vaxet der forhen også. Jeg synes, det kommer meget an på
i forhold ti1 hvad, om vi skal samarbejde mere med skolerne. Er det
omkring kornmunens overordnede bornepolitik, er det selvfolgelig
oplagt. Er det omkring besparelser og mere naxe ting, som gaelder
hver enkelt institution, der kan jeg ikke se, at der er et behov for
det. Man kunne godt få det, hvis man bruger tid på hinanden.«
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For pzdagogernes vedkommende synes det ikke at gore den store forskel,
hvordan »de« organiserer sig på rådhuset, og her ser man måske også et
udtryk for en ikke saxlig stor interesse i at samarbejde yderligere med
skolerne. En årsag er måske at finde i den Gnstitutionsegoismeq som
kommer ti1 udtryk i citatet. Skoler og daginstitutioner samt institutionerne
slås indbyrdes om de samme ressourcer, og alle står de deres egen institu-
tion nærmest.

Om muligheden for et storre samarbejde fremover siger en pzedagog:

»Der skal selvfolgelig også vaxe en lyst ti1 samarbejdet. Den skal
skabes. Den opstår ikke af sig selv. Jeg tror, at initiativet skal
komme fra os. Jeg tror ikke, at det kommer fra laxeme. Jeg kan
frygte, at laxere og pzedagoger har en indbyrdes kamp om bom. Det
har altid vaxet svzert. Det er undervisningsdelen og samvaxet, der
er forskellen. Plus at vi er flere sammen om en bomegruppe. Vi kan
diskutere tingene indbyrdes. Hvor man som laxer står helt alene
med en bomegruppe. Det er meget struktureret at vaxe i en skole.
Jeg tror, det tager tid med samarbejdet.«

Her fremtr=der en anden forklaring på det manglende samarbejde, der
handler om den »konkuxence«, der ofte er mellem herere og pzedagoger
om bom. De har hver isax en bestemt indfaldsvinkel ti1 bom, hvor den
ene er pasning af bom og den anden er undervisning af bom. Deres
vidensgrundlag er også forskelligt. 1 casen så vi, at lxreren ikke i ud-
gangspunktet mente, at paedagogeme kunne bidrage med noget ti1 laxer-
nes arbejdsopgave, men et taettere samarbejde viste dog, at der var om-
råder, hvor hereme kunne se, at pzedagogernes viden kunne vaxe nyttig
for dem. Men det er ikke en opfattelse, der generelt betegner hverken
laxere eller pazdagoger. De ser mere, at der er tale om to forskellige
arbejds- og vidensområder, som der ikke urniddelbart er grund ti1 at
blande sammen. De ekskluderende tendenser synes at vaxe hos begge
grupper.

Jeg har tidligere, på baggrund af laxemes egne udtalelser, komrnen-
teret, hvorfor deres interesser ikke ligger i tråd med den helhed og den
form for samarbejde, som man vi1 opnå med strukturzndringeme. Det ser
jeg som en vaesentlig forklaring på, at laxerne ikke går aktivt ind og
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understotter denne helhedsorienterede udvikling. De ovrige faggrupper i
kommunen stotter denne betragtning. Isaer socialrådgiveme og psykolo-
gerne. Socialrådgiveme peger netop på den forskel, der er i måden, man
arbejder på, og den viden, der ligger ti1 grund. For socialrådgiverne er
helhedsorienteringen en del af deres arbejde, og deres arbejdsmåde er
koordinering, samarbejde, tvzerfaglighed osv. Det er noglebegreber for
dem. Det er ikke tilfzeldet for lzereme. En socialrådgiver siger:

»Jeg tror, at skoleme mener, at hvis de går ti1 os, så er det formidlet
ti1 nogen, der skal gore et eller andet ved det i farmlien eller i
hjemmet. Jeg tror, de er bange for os på en eller anden måde. Når
der er noget med bornene, så forlanger vi, at det siges ti1 foraeldre-
ne, og at det er det samme, der siges ti1 forzeldrene som ti1 os. Der
tror jeg nogen gange, at laereme har svart ved at sige tingene
direkte, men det er et led i vores uddannelse, at det skal vi g@re.
Men vi er ikke bedre end lzererne, vi ggr heller ikke noget for, at
der skal blive et bedre samarbejde.«

En psykolog kommer ind på de samme ting i betragtningen af udvik-
lingen i kommunen:

»Hvis man kigger tilbage på heremes historie er det noget med, at
man kan gå ind og lukke sin dar, og det har wret så grundheggen-
de et princip, at det har vaeret et tabuområde, at man overhovedet
kan stille sporgsmålstegn ved den andens undervisning. Så når der
nu kommer nogle udvendige andringer, der laegger op til, at man
skal blande sig noget mere, så er det klart, at man vi1 få nogle
modstandere, som er meget forskellige afhaengig af, hvilken kultur
de kommer fra. Og jeg synes, at det vi1 vzre aergerligt, hvis man
går ind og banker lzrerne oven i hovedet med det, fordi jeg op-
lever, at hereme, når de mwker en accept af dem, så kommer de
også igennem det. Man kan have ideer om, hvilken baggrund de
har, men at de ikke har lysten og viljen ti1 at azndre sig, det mener
jeg ikke er rigtigt. Det har de. Det er også min opfattelse, at det er
svart med lzeme, men samtidig er det også min opfattelse, at det
ikke er nemmere med fx sagsbehandlere og sundhedsplejersker. De
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har bare en anden måde at gemme sig på. De bruger nogen gange
åbenheden ti1 at gemme sig. Generelt så snakker sagsbehandlerne
mere om hinanden og om klienten, end om hvad de egentlig synes,
problemet er. De trakker så hellere en psykolog ind, der kan sige
visse ting, som de ikke selv vi1 sige eller gore. Så det er
sporgsmålet, hvor meget åbenhed, der reelt er.«

Billedet er måske ikke så entydigt, som der forst er lagt op til. Alle er
enige om, at laeremes baggrund ger, at det er swrere for dem at indgå
i et åbent samarbejde på twrs af gruppeme for at opnå en storre helhed.
Men både fra socialrådgiver og psykolog forlyder det, at der måske også
ligger blokeringer andre steder end hos lazreme. Fx at socialrådgiveme
heller ikke selv er saerlige aktive i forhold ti1 at skabe samarbejde ti1
hereme. At de også falger nogle bestemte rutiner og måske bruger samar-
bejdet og helheden ti1 at fralzegge sig visse opgaver osv. Pzedagogerne ger
tilsvarende heller ikke noget for at få et samarbejde i gang. Og de har
også andre interesser, fx institutionsegoismen, der blokerer for samar-
bejdet.

Medarbejderne mener dog stadig, at en stor del af ansvaret for den
manglende sammenhazng på borne- og ungeområdet også ligger hos
politikerne. Isa=r hvad angår manglen på erfaringsopsamling og en ind-
holdsmzessig tilgang ti1 strukturudviklingen, fx i form af målformulerin-
gerne. 11994 er der en tendens til, at man indbyrdes i det politiske og ad-
ministrative kredslob giver hinanden skylden for de manglende målfor-
muleringer. Det er sporgsmålet om, hvem der skal were initiativtagere ti1
målsztningerne. De administrative ledere mener, at politikeme er for
langsomme ti1 at skifte holdning til, hvad det vi1 sige at fore politik, og
stadig haenger sig meget i enkeltsager frem for at koncentrere sig om
helheder. Politikeme mener, at der er flere eksempler på, at de beslut-
ninger, der tages, ikke får en administrativ opfolgen, og at det er den ad-
ministrative ledelse, der skal give dem grundlaget ti1 at lave de omtalte
målformuleringer. Det har de ikke fået. Men som omtalt er man altså
også politisk uenige om det hensigtsmzessige i disse målformuleringer.
Alle er dog enige om, at en vej frem er en storre klarhed over opgavefor-
delingen mellem det administrative og det politiske niveau, og at det
fremover bliver nodvendigt i hojere grad at koncentrere sig om en eller
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anden form for målformulering. På azldreområdet er man gået i gang, og
borne- og ungeområdet tager man fat på bagefter.

Der er tydeligvis mange faktorer, vi skal have fat i for at forstå,
hvorfor effekten er blevet, som det er tilfazldet i casekommunen, også når
man ser det fra en professionssynsvinkel. Man kan konstatere, at hereme
har en tendens ti1 aktivt eller passivt at blokere for iszer helhedslosninger
i kommuner. De ger det, fordi deres viden, arbejdsorganisering, styring
og interesser i ovrigt ikke ligger i tråd med zndringernes indhold, og de
har så selvstyrende en status, at det er muligt for dem at gennemszette
deres interesser i stor grad. Denne indflydelsesmulighed har dog haft
szrligt gode betingelser, fordi den politisk-administrative ledelse ikke har
haft konsensus om retningen og indholdet i azndringerne. Det skaber stort
handlingsrum for alle professionelle grupper i kommunen ti1 at varetage
deres szerinteresser, fx gennem alliancedannelser på tvzrs af organisatio-
nen og også i forhold ti1 brugeme, hvor politikeme bliver »fjenden«.

Det er altså for unuanceret at tilhegge hereme hele »skylden« for den
manglende sammenhaeng i forbindelse med strukturzendringerne i casen.
Man kan få en del af forklaringen, men den hele forklaring skal findes i
de ovrige parters reaktioner på zendringer på borne- og ungeområdet i
kommunen.

5.2.3 apsamling
Lazrerne synes i hoj grad både aktivt og passivt at modarbejde de struk-
tur=ndringer, der vedrorer deres arbejdsfelt. Intentionen i azndringerne kan
tolkes som en zndring i retning af en mere responsiv styring af et auto-
nomt område, isazr omkring den ideologiske kontrol. 1 organisations-
kredslobet ved ikke-faglige ledere; i produktionskredslobet ved mere
tvaerfagligt samarbejde og storre brugerindflydelse. Lzererne skal gå fra
de selvbærende til de interaktive roller.

Der kan dog ikke spores szrlige zendringer i lzerernes viden, samar-
bejdsrelationer og deres selvstyring. De aendringer, der er på vej i herer-
nes arbejdsituation, skyldes mere andre forhold end strukturzendringeme,
som fx udvikling i uddannelse og generelle samfundsmzssige holdnings-
andringer. Det fremgår tydeligt, at lzreme i hoj grad kan »styre udenom«
strukturzendringerne i forhold til, hvordan de selv onsker, at udviklingen
skal være.
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Der er flere forhold, der er wesentlige for at forstå denne situation.
Meget wsentligt er det, at der ikke er sammenfald mellem laxernes
»identitet« og indholdet i strukturzendringerne. Hverken deres videns-
grundlag, arbejdsorganisering, selvstyring eller deres beslutningskultur
falder sammen med intentionen om tvaxfaglighed, helhedslosninger, storre
politisk og administrativ ideologisk kontro1 osv., i strukturzndringeme.
Set fra denne vinkel er det forståeligt, at laxeme hovedsagligt modarbej-
der strukturaxrdringeme. Der tages ikke hojde for disse saxlige forhold
hos laxeme i strukturudviklingen i kommuneme.

Men et er at forstå, at laxerne modarbejder axrdringeme, noget andet
er at forstå, at de har så stor succes med deres modstand. Flere forklarin-
ger er nwnt. fin er det traditionsbundne monopol på selvstyring, der også
pratger omgivelserne i stor grad. Det kan fore ti1 uenigheder i det politi-
ske og administrative netvaxk omkring styringen af skoleme. Der synes
i hvert fald at blive taget hårdere fat på styringen af andre områder. Men
også det generelle styringsdilemma i det politiske og administrative
netvaxk omkring centralisering og decentralisering kan have sin betyd-
ning. Den manglende enighed om styring af ornrådet, giver laxerne et
stort eget råderum. En anden forklaring er den udbredte legale monopol-
dannelse og anden aftale virksomhed, som laxerne har på deres område.
Det kan gore en indgriben mere uoverskuelig og vanskelig på dette
område i forhold ti1 andre områder. Dertil kommer den store selvstyring
i laxemes arbejdssituation. Netop arbejdssituationen ger det muligt for
lzereme at udove en stor passiv modstand mod axrdringer.

For laxeme er de individuelle strategier da også meget udbredte. De
bruger ledelsespositioner, formelle og uformelle magtnetwerk og allian-
cedannelse isax med brugerne for at opnå deres interesse. Eksklusions-
strategien er desuden meget udbredt i forhold ti1 andre faggrupper på
området. Men samtidig benytter laxeme sig også af de kollektive ind-
flydelsesmuligheder gennem deres organisatoriske rettigheder, hvor de
finder det nodvendigt. På den måde ligger laxerne lidt midt imellem den
professionalistiske organisationsform og den fagbaserede kollektivis-
meform.

I casestudiet er laxernes reaktioner en af årsageme til, at man ikke har
opnået de forventede effekter af strukturaxdringeme i kommunen. Men
det fremgik også, at det ikke er hele forklaringen. Andre grupper blokerer
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5.3

ligeledes med deres forskellige fagligheder og interesser i forhold ti1 isax
ledelse af deres orrnåde. Igen traeder desuden den manglende indholdsud-
fyldelse af strukturaxdringer frem som en forklaring. Formen er vazgtet
for meget i forhold ti1 indholdet. Og i denne komrnune fremtrzder også
den politiske og administrative uenighed om styringsformer som en
forklaring, der må tages i betragtning. Sidst skal nazvnes et personrelateret
forhold på ledelsesniveauet. Det synes at have stor betydning i denne
kommune.

Jeg mener, at man i denne case kan se et eksempel på, hvordan en
strukturzendring kan udvikle sig hen i retning af at vaxe »skrivebords«or-
ganisationszendringer. På papiret er der stadig tale om, at der eksisterer
en fzelles forvaltning for socialområdet og skole- og kulturområdet med
mål om storre helhed osv. Disse står fast. Så i forhold ti1 omgivelserne
udsendes stadig et signal om, at kommunen felger de generelle tendenser
i strukturandringer i de danske kommuner. Det kan vaxe vigtigt for de
politisk-administrative aktorer. Men reelt er indretningen af forvaltningen
gået tilbage ti1 den tidligere struktur. Det politisk-administrative initiativ
ti1 en omlangning er i hoj grad blevet »undermineret« af de professionelle
grupper, og resultatet bliver en form for dekobling, hvor adfaxden i
mange tilfxlde ikke falger retningslinjeme i strukturen og målene.

Delkonklusion på de selvstyrende grupper
Som det fremgår har de to selvstyrende grupper hver på deres måde stor
indflydelse på effekter af strukturandringer. Men deres indflydelse går i
hver sin retning i forhold ti1 målopfyldelsen i kommuneme. Psykologerne
synes at vaxe en af drivkrafterne i at skabe storre helhed, isax på enkelt-
sagsniveau, og er ofte formidlende led mellem de forskellige parter på
borne- og ungeområdet. Mens lzerernes tilbageholdenhed er en af for-
klaringeme på, at der stadig er problemer med helheden i enkeltsager og
isax med helheden på hele borne- og ungeområdet. Den ene gruppe mod-
arbejder axdringerne, mens den anden gruppe stotter strukturzendringerne,
og begge grupper har succes med det.

Begge grupper må grundet deres anszttelsesforhold underlzgge sig de
politiske og administrative beslutninger om strukturzendringer. Men
psykologerne synes at have indflydelse i både beslutnings- og gennem-
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forelsesprocessen, mens laxerne isax har det ved gennemforelsen. De ind-
drages ikke i samme grad i beslutningsprocessen - isax ikke ved for-
valtningsamdringer. Begge grupper anvender i hoj grad de faglige argu-
menter og individuelle strategier gennem lederpositioner, formelle og
uformelle netvaxk og deres arbejdsituation for at få indflydelse. Det har
jeg da også anset som en fremtrzedende strategimulighed for isax selv-
styrende grupper. En forskel er dog, at laereme også bruger deres faglige
organisation og deres organisatoriske rettigheder, mens psykologerne ikke
ger det. Det er heller ikke i samme grad nodvendigt for psykologeme, da
de stotter andringemes indhold. Det ger laxeme ikke i samme grad, så
de har storre behov for at anvende alle indflydelsesmuligheder. Der ligger
dog også en stor forskel i fagforeningernes rolle i forhold ti1 de to grup-
pers arbejdsfelt. Lzremes fagforening står stzerkt i sikringen af deres
arbejdsfelt, mens det ikke er tilfzeldet for psykologeme. Psykologemes or-
ganiseringsform har tydeligvis et professionalistisk praeg, mens lzerernes
i hojere grad er pr-eget af fagbaseret kollektivisme.

Der er stor forskel på, hvordan strukturzendringeme falder i tråd med
de to selvstyrende gruppers vidensgrundlag, arbejdsmåde og selvstyring.
Intentionen i zndringerne for disse gruppers vedkommende kan beskrives
som en bewegelse fra en autonom styring ti1 en mere responsiv styring
omkring gruppemes ideologiske kontrol. Endringeme lazgger op til, at
begge grupper skal gå fra selvbaxende roller ti1 interaktive roller. Der
sker axdringer både i organisations- og produktionskredslobet for grup-
perne. For psykologeme vedkommende synes både intentionen og de
faktiske azndringer, der sker, at have en effekt i forhold ti1 deres viden,
arbejdsmåde og selvstyring på forskellig vis. For laxemes vedkommende
synes det ikke at vaxe tilfzeldet.

Som omtalt er der da også sammenfald mellem strukturzendringemes
intention og psykologemes »identitet«. Ser man på vidensgrundlaget står
det helhedsorienterede aspekt centralt for psykologernes viden og virke-
måde. Deres grunduddannelse bygger på en helhedsorienteret problemlos-
ning, som de netop får bedre mulighed for at anvende i den nye hel-
hedsorienterede struktur, end i den gamle. 1 selve behandlingen af klienter
er de vant ti1 at arbejde meget lukket i en behandler/klientrelation, men
en anden del af deres arbejde er at indgå sammen med andre faggrupper
i losning af problemer. De er vant ti1 det tvaxfaglige arbejde og ser en
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stor fordel i det for det faglige resultat. Desuden må man tage i betragt-
ning, at psykologernes vidensgrundlag indeholder viden om mellemmen-
neskelige relationer og personlig udvikling. Det er en professionel viden,
som de rent faktisk kan bruge ti1 at gå ind i problemet med faggraxserne.
Og de går aktivt ind i losningen af disse problemer på deres eget område.

For laxemes vedkommende er dette ikke tilfzeldet. Deres viden koncen-
trerer sig om undervisning af bom. Det vi1 sige et delelement af det, man
nu geme vi1 se i en storre helhed. Den sociale side ved bomene og deres
familier er ikke en del af deres vidensgrundlag og uddannelse. Det hel-
hedsorienterede aspekt, som det forstås i ,kommuneme, indgår ikke i deres
taxrkemåde. Den måde, de udover deres viden på, er også i en meget
lukket form. De underviser alene i klasseme, og de har generelt kun
samarbejde med andre laxere. De har altså ingen traditioner for tvaxfag-
ligt samarbejde, og det ligger heller ikke tuniddelbart i deres arbejdsop-
gave, at de skal have det. Det er altså vigtigt, at man går ind og ser på
indholdet i de professionelle gruppers viden og den måde de traditionelt
udover deres viden på, hvis man skal forstå deres reaktioner på struktur-
axtdringer.

Der synes samtidig at vaxe forskel på den status, som de to gruppers
vidensgrundlag har i kommuneme. Psykologeme har en langere uddan-
nelse end laxeme, og deres autoritet er af den grund stor på deres om-
råde. Men også det, at indholdet i deres vidensgrundlag er relevant for
strukturaxrdringeme, har sin betydning. Det ser man ved, at de faktisk
integreres og integrerer sig selv allerede i planlzegningsfasen ved axdrin-
gerne, og ved at deres axrdringsforslag faktisk bliver gennemfort. For
hereme er det anderledes. Deres vidensgrundlag - delelementet - falder
ikke i tråd med zendringerne og betragtes naxmest som en hazmsko. De
har desuden en kortere uddannelse, og det ger i sig selv deres vidensau-
toritet mindre. Vi ser da også, at man beweger sig vzek fra at have deres
faglige kompetente i den administrative ledelse, og at de ikke inddrages
i beslutningsprocessen på dette centrale punkt for deres arbejdsområde.
Deres faglige argumenter står ikke helt så starkt som psykologemes i
denne sammenhaxg. Det er også en af grundene til, at de må tage de
organisatoriske rettigheder i brug for at fastholde deres position. Laxerne
har dog en anden form for autoritet i forhold ti1 deres viden, der binder
sig ti1 den historiske tradition for deres arbejde og slår igennem i offent-
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ligheden og i kommunerne, som jeg har vaxet inde på. Udtryk som
wkoleverdenen er en verden for sig« dzkker denne traditionsbundne
autoritet. Det er dog et meget diffust monopol, og måske er der ved at
komme opbrud i det med den udvikling, vi ser i kommunerne. Bruger-
bestyrelser, ikke-laerere i forvaltningsledelse, sammenlzegninger af for-
valtninger og udvalg på området osv. er tiltag, der peger i den retning.
Men stadig ser vi altså interne uenigheder i den politiske og admini-
strative ledelse om det hensigtsm=ssige i denne udvikling. Offentligheds-
monopolet er stadig i funktion og kan udnyttes af laxerne ti1 egen fordel.

Forholdet omkring gruppernes autonomi er lidt mere nuanceret. Umid-
delbart skulle man tro, at det at psykologeme går fra mere selvbzerende
roller ti1 interaktive roller og også det forhold, at de anszettes i for-
valtningerne, ville anses som et problem af dem, fordi det kan fore ti1 en
indskraxkning af deres selvbestemmelse i organisationskredslobet. 1 hvert
fald i den ideologiske kontrol. Men det synes ikke at vaxe tilfaeldet. De
foler selv, at de stadig har en udbredt grad af selvbestemmelse, og at
fastholdelsen af denne selvbestemmelse og deres position i kommuneme
er alhangig af, at de er gode ti1 at reagere på omgivelsemes krav og
onsker. Det kan de bedst gore ved at inddrage andre aktorer i beslutninger
om deres arbejde. Det fremgår, at de selv er meget aktive i forhold ti1 at
skabe dialog med deres brugere og få lavet formelle retningslinjer og
procedurer for de nye samarbejdsrelationer. Skal en indskraxkning ske,
vi1 de selv vaxe med ti1 at bestemme, hvordan det skal ske. Det er VE-
sentligt at fremhzve, at psykologerne ikke modssetter sig dette. Tvaxt-
imod fremstiller de det som en fordel, at deres brugere kommer mere på
banen, da det ggr det lettere for dem at styre og vurdere deres ar-
bejdsindsats i forhold ti1 brugemes onsker. De arbejder selv for en ud-
vikling mod de responsive elementer i styringen af deres arbejde både i
organisations- og produktionskredslobet. Det kan der vaxe flere grunde
til. Det kan vaxe, fordi de vurderer, at de vi1 blive dikteret denne ud-
vikling under alle omstaendigheder, og at de fastholder den storste selv-
styring ved selv at vaxe med ti1 at bestemme, hvordan andre skal ind i
styringen af deres arbejde. Det kan også vaxe, fordi de rent faktisk mener,
at det er rimeligt, at brugeme kommer mere på banen for at sikre ydelser-
nes relevans i kommunerne. Man må nok formode, at der ligger begge
begrundelser bag psykologernes reaktion.
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Laxerne er utilfredse med og modarbejder i visse tilfzlde aktivt den
indskraenkning af selvstyring i organisationskredslobet, der urniddelbart
sker ved, at deres faglige kompetente forsvinder på det overste ledelses-
niveau i kommuneme. Som vi ser, er denne modstand isax hårdnakket,
hvor der er tale om en degradering af en tidligere skoledirektor ti1 et
mellemledemiveau. Det giver mulighed for en staxk påvirkning gennem
lederpositionen i organisationskredslobet. En påvirkning, der kan vaxe
svaxere at gennemfore for skoleledere alene. Det er da også i denne kom-
mune, at det lykkes for skoleområdet at få genetableret den tidligere
ledelsessituation. 1 andre tilfazlde ser vi, at laxeme i hvert fald over tid
affinder sig med den nye situation i organisationskredsl@bet og endda
begynder at se fordele i den nye situation. De får et storre råderum på
institutioneme, da det viser sig, at der er minimal indblanding i deres
område. Laxernes selvstyring udvides ved decentraliseringen, og man
kunne her forvente en opbakning fra laxemes side. Det er da også til-
fazldet i princippet. Grundlaeggende stotter de decentraliseringstendensen,
men vi ser også, at der er modifikationer. Der er ikke enighed blandt
laxeme om, hvor mange opgaver de vi1 have lagt ud på institutioneme,
og i hvilken form. Der er da også stor forskel på decentraliseringens
udformning i de enkelte kommuner og mellem kommuner. Laxeme tager
stilling på baggrund af specifikke forhold på deres skole og i kommunen.
Laxeme er ikke selv aktive med at inddrage andre i styringen af deres
arbejde i produktionskredslfibet, som det er tilfa=ldet med psykologeme.
Brugerbestyrelseme, der kunne have denne funktion i produktionskredslo-
bet, og dermed udggre en »trussel« i forhold ti1 laxerne, synes ikke at
gribe ind i lax-ernes selvstyring, ud over hvad laxerne selv synes er
relevant. Laxerne har i h@j grad mulighed for at bestemme, hvilken form
for indflydelse bestyrelseme skal have. En styrkelse af det tvaerfaglige
samarbejde, der kunne udgore en anden og ny form for styring i pro-
duktionskredslobet, slår heller ikke igennem, og det samme gzelder
målstyringen fra det politiske og administrative netvaxk. Laxeme har en
ambivalent holdning ti1 en storre målstyring af deres område. På den ene
side mangler de en fazlles retningslinje for deres arbejde efter decentrali-
seringen, men på den anden side vi1 de fastholde muligheden for for-
skellighed på skolerne.

De to selvstyrende grupper anvender strukturerne meget forskelligt i
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deres reaktioner. Det lader til, at psykologerne aktivt går ind og bruger
de formelle strukturer som et redskab ti1 at opnå det, de geme vil. Anven-
delse af ledelsespositioner, forsag på at etablere formel nichedannelse i
forvaltningen osv. er et udtryk for dette. Det samme er deres aktive
deltagelse i formalisering af samarbejdsrelationer om både viden, kompe-
tence og kontaktmonstre. Psykologeme bruger altså aktivt de formelle
strukturer som en stotte i arbejdet.

For laererne er det anderledes. De modarbejder på den ene side, at de
nye strukturer skal få indflydelse på deres arbejde, men samtidig benytter
de sig også af de formelle strukturer ti1 at modarbejde zendringer.
De formelle strukturer synes isEr at have betydning på beslutningssiden
for lzreme, men ikke i så hoj grad på implementeringsdelen. Det forste
forhold kan tilskrives deres anszttelse i den offentlige sektor, det andet
den store selvstyring af deres arbejdssituation.

Lazreme er et eksempel på det vanskelige i at bruge formelle organisa-
tionsstrukturer ti1 at få selvstyrende grupper ti1 at andre adfzerd, hvis de
ikke selv onsker det. Men, som jeg har vaeret inde på, er det ikke ensbe-
tydende med, at formelle strukturer ikke kan bruges ti1 at a=ndre adfzrd.
Effekten vi1 i meget hoj grad afhange af det indhold, der lzgges i struk-
turerne. Jeg har talt om, at strukturazndringer i kommuneme iszer kon-
centreres om at andre formelle strukturer vedrorende arbejdsdeling og
styring. Hvad vi ikke ser er samme systematiske form for zndringer i fx
nye formelle reguleringer gennem målformuleringer, samarbejdsrelationer,
erfaringsopsamlinger. Struktureme anvendes ikke procesorienteret i saerlig
grad. Den procesorienterende brug af strukturerne kunne udgore en del af
den indholdsudfyldning af de formelle strukturandringer, der omtales af
aktorerne. Jeg skal vende tilbage ti1 dette ved de integrerede grupper og
i den samlede konklusion på kapitlet.
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Del II

De integrerede grupper
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Også her skal jeg meget kort opsummere, hvad der karakteriserer de
integrerede grupper. De er opstået og udviklet i tilknytning ti1 den offent-
lige sektor. De har mellemuddannelser og ingen egen videnskabelighed.
De har ingen saxlig grad af monopol på deres arbejdsfelt, og de er
underlagt en del hierarkisk og bureaukratisk styring i deres arbejdssitua-
tion. De har derfor isax en fortolkningsret og interaktive roller. Deres or-
ganiseringsform er den fagbaserede kollektivisme, og de mest udprzegede
strategier er fagforeningsstrategier (både eksklusion og indtrzengen),
alliancedannelse og tilpasning. Socialrådgivere og sygeplejersker for-
modes at vaxe integrerede grupper. Sociah-ådgiverne er den mest typiske
integrerede gruppe. Sygeplejerskerne har den storste grad af monopol på
deres arbejdsfelt, men er samtidig også underlagt lzegerne i deres arbejde
(Se i ovrigt kapitel 3 for en uddybning af dette).

5.4 6ocialrådgiveretw i kommune C: en kritisk
case
Forst przesenteres det, hvilke strukturzendringer der er foretaget i kommu-
ne C.

Strukturaendringer i kommunen
I 1991 zndrer kommunen den administrative forvaltning, så der etableres
et »enstrenget« administrativt system - en enhedsforvaltning. Baggrunden
er en beslutning i 1990 om at andre den politiske struktur i 1994, så der
sker en reduktion af både antallet af udvalg (fra fem ti1 tre) og antallet af
politikere (fra 17 ti1 11). Det skonnes hensigtsmzssigt at axdre den
administrative struktur inden da, så den tilpasses det politiske niveau.
Målene for både den politiske og administrative zendring er:
* tvaxgående helhedslosninger
* overskuelighed og enkelhed
* besparelser
* oget koordinering, styring og planlangning
* storre fleksibilitet
* faxt-e og effektive politikere
* flest mulige beslutninger trzeffes hurtigt og tuttest på borgerne
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* udvikling i borgerservice.

Den administrative opbygning består af en direktionsledelse og to stabs-
funktioner: @konor& og personaleafdeling og direktionssekretariatet.
Selve enhedsforvaltningen har fem afdelinger med hver deres afdelings-
ledere: familieafdeling, helseafdeling, skat- og inkassoafdeling, serviceaf-
deling og teknikafdeling.

På borne- og ungeområdet udvides kapaciteten med en udbygning af
en institution og oprettelse af »skovb@rnehaver« ved indkgb af busser.
Der skal desuden oprettes en decentral dagplejeformidling med tilknytning
ti1 institutioner. På azldreområdet gennemfores en integreret hjemmepleje
og en decentral distriktsopdeling af azldreplejen. På både borne- og unge-
området og Adreområdet har brugerne vaxet inddraget i arbejdsgrupper
vedrorende zndringer.

Kommunen har gennem en årraekke gennemfort omfattende #konornisk
decentralisering ti1 institutionerne.

Kommune C både falger og adskiller sig alligevel fra den generelle
tendens i strukturudviklingen i kommunerne (se kapitel 1). Det saxlige i
kommunen er, at man etablerer den administrative enhedsforvaltning,
frem for at sammenlzgge enkelte forvaltninger. Tendensen i de ovrige
kommuner f@lges dog i stor grad i den nye funktionsopdeling, der etab-
leres i enhedsforvaltningen. Opdelingen tager udgangspunkt i borgerens
situation. Kommunen axrdrer f@rst i 1994 udvalgsstrukturen, og her følger
de tendensen med en reduktion af udvalg ved ernnerelaterede sammen-
lazgninger. Et atypisk trask er dog, at antallet af politikere skal skaxes ned
ved denne aendring.

Vurdering af generelle effekter i kommunen
De udvalgte mål på mer målet om nedbrydning af sektor- og faggraxser
fremgår eksplicit af de officielle målformuleringer. Nedbrydningen af
sektorgranser og opbl@dning af faggraenser indgår dog implicit som et
middel ti1 at opnå de tvaxgående helhedslosninger.
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Figur Effektoversigt
5.3

Mål

Helhedslasninger

Nedbrydning af sektor-
og faggraznser

Oget brugerindflydelse

Mere medansvar

Forvaltningsazndringer

Bcxn/ungeområde: +
IEldreområde: +
Enkeltsager: ++

Barn/ungeområde: +/-
LEldreområde:

BcWungeområde: +
Mdreområde: +

Barn/ungeområde: ++
IEldreområde: ++

Decentralisering

Bcwn/ungeområde: +
Mdreområde: +
Institutionen: ++

Bcxn/ungeområde: -
Mdreområde: +

Bcxn/ungeområde: ++
Mdreområde: +

Bcxn/ungeområde: ++
Hdreområde: ++

++ Angiver nassten fuld enighed om, at axrdringerne har haft en effekt på den pågcelden-
de målsavtning

+ Der er overvasgt af ja-besvarelser
- Der er ovetwagt af nej-besvarelser
- Beskriver nsasten fuld enighed om, at aandringen ikke har haft effekt på målsastningen
+/- Der er ikke noget klart manster på baggrund af besvarelser
blank: for spinkelt materiale til tegngivning

Kornmune C er ikke en af de kommuner, jeg har besggt to gange, så det
er icke muligt at se udviklingen over tid. Det samlede effektbillede i
kommunen viser en stor opfyldelse af målene, dog i mindre grad på målet
om nedbrydning af sektor- og faggraxser. Dette mål er da også kun
formuleret eksplicit på zeldreområdet, og det er også hér, vi ser en effekt
i skemaet. Effektbilledet viser, at man i denne komrnune er nået langt
med helhedslgsninger både på områder, i enkeltsager og på institutioner
som falge af både forvaltningsaxdringer og decentraliseringen. Brugerind-
flydelsen er generelt @get, og det isax på b@.ne- og ungeområdet, igen
som en f@lge af decentraliseringen. Der hersker heller ingen tvivl om, at
medarbejdeme har fået et langt st&re medansvar som f@lge af begge
former for andringer.

Når denne kommune er udvalgt som en kritisk case, skyldes det netop
den hoje målopfyldelse i kommunen samlet set. Som omtalt falger dette
effektbillede ikke den generelle tendens i de ovrige kommuner (se bilag
5). Jeg skal nu se, hvordan og om dette effektbillede på borne- og unge-
området kan forstås i forhold ti1 professionsaspektet.
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5.4.1 Socialrådgiveren og strukturaendringer
For socialrådgiverne er tendensen i forbindelse med strukturzndringer i
kommunerne, at der sker en ny funktionsopdeling og specialisering i
sammenh=ng med strukturzendringeme. En typisk organisering for struk-
turzndringerne har vzeret en sarnlet bistandsafdeling med opdeling i
kontanthja=lpsområdet og sikrings- og pensionsområdet. Sammenhegning
af forvaltninger med en ny funktionsopdeling på tvzrs af de garnle
forvaltninger betyder typisk for socialrådgiveme, at sazrligt beme- og
familieområdet skilles ud som et eget område. Hér er der dog stor forskel
på små og store kommuner. 1 de store kommuner er der også uden struk-
turzndringer en meget sterre specialisering blandt socialrådgiveme på
grund af den store sagsmzengde på de forskellige områder. Men i små
kommuner med måske tre ti1 fem sagsbehandlere har det vzeret mest
udbredt, at socialrådgiveme arbejdede bredt med fx hele kontanthjzelps-
området.

Men der er dog stor forskel på, hvordan bistandsområdet organiseres
som falge af strukturandringer i kommuneme. Og det gazlder også for de
fire casekommuner. Tendensen er den nye funktionsopdeling, men den ser
meget forskellig ud. En forskel er, om man fastholder en samlet bistands-
afdeling og laver en ny funktionsopdeling her inden for. Fx fordeles
socialrådgiveme i én kommune mellem familiesager, arbejdsrelaterede
sager og tunge sociale sager. 1 en anden kommune er der en opdeling
mellem problematiske bgrnefamiliesager og kontanthjzelp, revalidering og
pension. Eller man splitter en del af bistandsafdelingen op, så nogle
socialrådgivere placeres i andre nye afdelinger i de sammenlagte forvalt-
ninger. Det kan were sundhedsafdelingen, borne- og ungeafdeling osv.

Den case, jeg har valgt for socialrådgivemes vedkommende, reprazsen-
terer tendensen med en ny funktionsopdeling og specialisering. Bistands-
området i denne kommune splittes op i serviceafdelingen med kontant-
hja=lp, revalidering og pension (alle @konorniske ydelser), i helseafde-
lingen med Adreområdet og i familieafdelingen med institutioner og
skoler. Her er udgangspunktet, at man har forsegt at adskille behandler-
og bevilgerfunktionen. Den socialrådgiver, som przsenteres i det ffllgen-
de, kommer fra familieafdelingen.

Om azndringer i arbejdssituationen siger socialrådgiveren:
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»Da jeg startede, var jeg sagsbehandler i ordets mere bogstavelige
forstand. Hovedopgaven var sagsbehandling med kontanthjzlp og
ikke så meget at gå bag om problememe og se, hvordan man @er
dem. Det var et sporgsmål om at udmåle penge efter regelszet. Det,
der er det nye, er, at sagsbehandlingen fylder meget mindre. Vi går
mere ind i kvalificeret behandlingsarbejde. Vi afdaekker i dag flere
behov for behandling, og giver også flere tilbud. Vi har også i det
her system fået mulighed for i hgjere grad at gå ind på noget bredt
forebyggende. Vi kan lave en tidlig indsats, fx ved at sige: her er
en risikomålgruppe, som vi så går ind og ger noget for, uden at de
er på det sted, hvor de krzever behandling. Det er meget mere
tilfredsstillende arbejde.«

Socialrådgiveren nwner eksempler på det forebyggende arbejde i form
af projekter om sorg- og krisegrupper, stille-pigeprojektet, fgrfødsels-
kurser osv.

På sporgsmålet om, hvordan denne zendring i arbejdssituationen hwz-
ger summen med strukturaxdringer, siger socialrådgiveren:

»At vi kan g@e det skyldes dels, at vi har fået en bedre normering,
dels at der er en anden forståelse af det, vi skal lave, og en anden
vilje ti1 at g@re tingene på den her måde. Det er vores organisation
som sådan, der giver plads ti1 det. Men det er også de personer, der
er ledere i dag og politikeme, som har sat andre målszetninger. De
personalegrupper, der er i systemet, ser også andre arbejdsopgaver
end tidligere. Jeg tror egentlig godt, man kunne have gjort det i den
gamle struktur, for det er meget et sporgsmål om at ville gå ind og
samarbejde på tvaers. Men når man politisk vzelger at lave en sam-
menhegning for at prioritere nogle ting, så er det en anledning ti1 at
gore det. Og det kan vzre svcerere, når du er i det gamle system.
Fordi, hvornår er det så, vi ger det? Så vi1 du hele tiden kunne
finde nogle blokeringer.«

Om socialrådgivernes påvirkning af selve udformningen af strukturax-
dringerne siges det:
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»Nogle af målsaetningeme har vaxet pratget af bestemte ledere, der
har haft overordnede målsaetninger. Men der har også vaxet nogle
ting på medarbejderplan, som vi har gnsket skulle were måls&-
ninger og pr@vet at sende op i systemet. Og det har de så vedtaget.
Andre gange har det vaxet politikerne, der har meldt målsaztninger
ud. Det er ikke entydigt kommet fra ét sted. Det har vaxet en del
af omstillingsprogrammet, at vi skulle lave målsaztninger for vores
arbejdex

Socialrådgiveren mener, at zendringeme har haft stor betydning for det
fuglige i arbejdet:

»Det nye har betydet, at nogle af de ting, der har vaxet blokeringer
eller fordomme i socialt arbejde, de forsvinder. Der har vaxet en vis
forskrazkkethed over for arbejdet med familier med massive pro-
blemer. Det synes jeg egentlig ikke er så problematisk, når du har
tiden ti1 det. Der er som sådan ikke noget nyt i vores arbejde eller
metoder (fagligt set). Det har ligget i arbejdet hele tiden. Og man
kan ikke bare sige, at det var systemets skyld, at vi ikke gjorde det
for. Det var også os selv, der måske blev låst fast i det, som vi
troede var vores rolle. Jeg er blevet mere klar over, hvad jeg kan
bruge mit fag til. For mig er faget blevet udvidet ved, at jeg ikke
kun ser det som sagsbehandling og konkrete sager, men at faget i
sig selv også g@r, at du kan gå ind på andre arbejdsområder. Det
jeg kalder det mere igangsaettende og koordinerende på tvzers. Der
ser jeg oplagte muligheder, og vi har ikke som faggruppe vaxet så
gode ti1 at udnytte det for.«

Socialrådgiveren beskriver, at styringen af arbejdssituationen er op ti1
vedkommende selv:

»Jeg kunne godt wlge at bruge den tid, jeg har fået, ti1 at speciali-
sere mig i bestemte behandlingsm%ssige områder. Så blev jeg en
god sagsbehandler. Men personligt synes jeg, at det er mere spzen-
dende at arbejde med bredden. Så det kommer jeg ti1 at valge. Det
var også en klar del af målsaztningen. Så for mig er det klart nok.
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Men der kan vaere en forskel ti1 andre, der er ansat senere og ikke
en del af den protes.«

Ellers styres arbejdet specifikt gennem de bevilliger, der sendes op i
systemet. Der er en stor egen kompetente, men visse sager skal op i
systemet. Og socialrådgiveren finder det rimeligt med faste kompeten-
teplaner for personsager, så »der er styr på det«. 1 det daglige er det
samarbejdspartnernes tilbagemeldinger, der især vægtes som vigtige i
vurderingen af arbejdet. Om afdelingslederens rolle siges det:

»Min chef kan måle på nogle ting og lave vurdering på baggrund
af det og også få tilbagemeldinger fra samarbejdspartnere. Måske
bedre se bredden i arbejdet. Min afdelingsleder var socialpaedagog
(jeg har ikke nogen chef lige nu), så den faglige vurdering eller et
godt råd går jeg mest ti1 mine fagfzeller med. Vi har ikke et system
med en faglig leder. Men jeg tror, at man kommer ti1 at tage stilling
ti1 det fx i behandlergruppen, for at blive ved at skabe sarnmenhazng
i tingene. Og for at w r e sikker på, at der er nogen, der har en bred
viden om, hvordan man arbejder i de andre sammenhzenge.«

Om socialrådgivernes indflydelse ved gennemf@reZse af zendringerne siger
socialrådgiveren:

»Vi har vzeret reprzesenteret gennem den tidligere socialinspektor
(en socialrådgiver), der korte omstillingen. Det er meget den tidlige-
re socialinspektors fortjeneste, at omstillingen har betydet en op-
normering af personale. Han gik ind og sagde, at en måde at spare
penge på, på det sociale område, er at anszette flere medarbejdere,
fordi så kan vi få folk ud af det sociale system hurtigere. Og det har
vi også fået. 1 en tid, hvor vi har haft en regering, der syntes, at det
var negativt med offentlige ansatte, der har vi oplevet, at vores
politikere ikke har sagt det samme.«

Og videre:

»Da man igangsatte omstillingen på socialområdet, indkaldte man
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alle fagforbund ti1 at falge processen og komme med kommentarer.
Vi fik også lavet en job tryghedsaftale for fire år. Men min fag-
forening har ikke vist sig så meget. Man kunne egentlig godt bruge
os som eksempel på et sted, hvor man, i stedet for at skzere på
medarbejderne, går ind og ansEtter flere medarbejdere og i virkelig-
heden kommer ti1 at spare på ydelsessiden. Det kunne man godt
bruge fagpolitisk noget mere. Men det synes jeg ikke, vi er blevet
brugt til.«

Når sociah-ådgiveren skal vurdere efSeekter af azndringeme siges forst:

»Ser man på mit arbejdsområde bredt, så mangler jeg egentlig lidt
nogle tilbagemeldinger på mit arbejde. Men det er også en protes,
vi er i. Vi har for arbejdet så meget med strukturen. Hvor vi er
mere inde i indholdsdelen nu. Det er vigtigt, vi kommer ti1 det.«

Der nawnes konkrete eksempler på en serviceforbedring ved afskaffel-
se af ventelister ti1 institutioner, at folk kornmer hurtigere ud af det
sociale system eller slet ikke kommer ind. At man ikke kober så meget
bistand andre steder, som for osv. Det understreges dog, at disse ting kan
vzere svzre at måle, fordi man ikke ved, hvordan det ville were gået uden
zndringerne.

Om helhedsl@sninger siges det:

»Jeg synes, at der er kornmet flere helhedslosninger. F@r samar-
bejdede vi mere på papirplan. Men nu samarbejder vi mere direkte
og prover (ieg siger udtrykkeligt prover) i hojere grad at sige:
hvordan loser vi det her i faellesskab? Og prover at fordele rolleme
i det. Vi samarbejder mere med skoleme end tidligere. Mere med
de eksteme behandlingsinstitutioner, fx bornepsykiatrisk ambula-
torium. Vi samarbejder også med pzedagoger, sundhedsplejersker og
dagplejemodre. Det bliver meget nemmere, når man har modt folk
og ved, hvem de er, og hvad de står for. På daginstitutioneme bliver
vi brugt i vekslende grad alt efter, hvordan vores historie er i for-
hold ti1 den institution. Vi har opsagt vores Pazdagogisk Psykologisk
Rådgivningssamarbejde nu med henblik på selv at ansatte psykolo-
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ger, talekonsulenter osv. Jeg tror, at vi på nogle punkter får mere ud
af at have de samarbejdspartnere tazt på.«

Socialrådgiveren forneller mere om samarbejdet mellem grupperne og
karakteriserer b1.a. samarbejdet med skoleme som et »på-vej-samarbejde«.

»Det er min fornemrnelse, at vi skal bevise vores wrdi. Fordi det
er os som system og huset her, der reprzsenterer omweltningen i
det. Og som så skal overbevise de andre om, at det er godt nok.
Min fomemmelse er nu, at der også sker ting i skoleregi, så de også
har deres udviklingsproces. Det ger, at det måske bliver et mere
ligevaxdigt mode fremover. Men det skal hele tiden tage udgangs-
punkt i noget konkret. Vi kan ikke sidde og snakke overskrifter
sarnrnen. Det giver ingenting. Jeg oplever, at Lreme, men også
andre samarbejdspartnere, selv har nogle fordomme over for det
sociale system. Det er per definition noget negativt at benytte det
sociale system.«

Sociah-ådgiveren fremhzever også et forbehold over for helheden og
tvaxfagligheden:

»Vi skal vaxe opmaerksomme på, at når vi bygger et nyt system op,
og skaber muligheder for helheder, så er der nogle af de samar-
bejdspartnere, der var naturlige og ligetil for, som glipper, og hvor
man bygger nye barrierer op. Fx hvis man i vores afdeling siger, at
det hele handler om skole og familie. For en familie er det okono-
miske en vigtig del, og det må ikke glemmes. Det er ikke så mar-
kant endnu, men det skal man have sig for oje. Tvzrfagligheden er
heller ikke et mål i sig selv. Jeg synes tit, at man kommer ti1 at
forveksle mål og metoder. Der er arbejdsopgaver, der ikke kan loses
ved tvaxfaglighed. Jeg vi1 ikke påstå, at vi er meget tvaxfaglige her.
Vi bruger hinanden på et flerfagligt grundlag.«

Socialrådgiveren mener, at brugerindflydelsen isax har vaxet stor i for-
bindelse med igangsztningen af omstillingen. Omstillingen begyndte efter
et borgermode, hvor en borgergruppe ved navn »De bekymrede foraAdre«
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onskede, at politikerne skulle gore noget ved ventelisteme ti1 institutioner.
Den tidligere socialinspektor tog udgangspunkt i dette, og satte hele
omstillingen i gang. Der var stor borgeropbakning bag aendringeme, og
borgere var aktive i arbejdsgrupper i forbindelse med planlzegningen. Men
konkret på socialrådgiverens område med familier har der ikke weret
borgere indvolveret. Socialrådgiveren siger dog:

»Vi har planer om, at vi kunne tzenke os at snakke med skolebesty-
relseme om den nye lovgivning på borne- og ungeområdet. Bruge
det som et konkret udgangspunkt. Det er rnin oplevelse, at det hele
tiden skal vaere meget konkret. Jeg har fået et mere nuanceret
billede af de mennesker, jeg arbejder med. Jeg ved ikke, om det er
omstillingen, der ggr det. Jeg tror, at det er den protes, vi har vzeret
igennem i afdelingen, der giver et mere respektfuldt forhold ti1
familierne.«

Som omtalt betragtes medansvaret som stort, og det har det hele tiden
vzeret. Der er ikke sket de store zndringer med omstillingen.

5.4.2 Fortolkning
Den faglige viden
For socialrådgiveme synes den samme tendens, som vi så det hos pysko-
logeme, at gore sig gzeldende i forhold ti1 deres viden. Socialrådgiveme
ser faglige fordele i den udvikling, der er konsekvens af struk-
turandringer. 1 casen bliver der storre mulighed for forebyggende og
helhedsorienteret arbejde og mindre traditionel sagsbehandling. Og social-
rådgiveren fortzeller, at de nu har storre mulighed for at arbejde med det,
de er uddannet til. 1 de andre kommuner ser vi også denne tendens, selv
om det kun er i casekommunen, at det forebyggende arbejde er så hojt
prioriteret. 1 de andre kommuner har socialrådgiveme stadig meget
almindelig sagsbehandling, og det er begrznset, hvor store Endringer, der
kan ske, fordi mange af deres opgaver er lovbundne. Men tendensen er
alligevel, at de bliver mere specialiserede i bomesager, at de får mulighed
for at gå mere i dybden med sagerne, og de får flere udadgående kon-
takter (fx ti1 institutionerne) med azndringeme. Det skaber mulighed for
helhedsorienteringen, og dermed en forbedring af det faglige indhold. En
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anden socialrådgiver siger om deres rolle:

»Vi er det koordinerende led. En psykolog har terapiforlob og
understigelse. Pzedagogerne har bornene i institutioneme, og laxerne
har dem i skolerne. Typisk er vi dem, der koordinerer i forhold ti1
familie, pazdagog, psykolog og et anbringelsessted eller skolen. Det
er ofte os, som trzekker i trådene og koordinerer tingene omkring en
familiex

Netop koordination og helhedssynet betragter socialrådgiveme som kemen
i deres fag, og den tidligere opsplitning mellem skole- og socialsystemet
har vaxet en blokering for denne koordinering og helhed. Det skabes der
bedre mulighed for ved sammenlzegningeme. Det er dog ikke et udtryk
for en axrdring af deres faglige viden. Det er naxmere en bedre udnyttelse
af den viden, som de har fra deres uddannelse. Jeg har i kapitel 3 be-
skrevet, at netop denne funktion danner grundlag for socialrådgivemes
forsag på at udvikle en egen videnskabelighed. Jeg mener da heller ikke,
at der er sket zndringer i hverken den konkrete eller den generelle faglige
viden i form af normer, vaxdier og teorier hos socialrådgiveme. De har
en vidensressource, der ikke er blevet anvendt i saxlig grad for struk-
turaxrdringerne, men som ved sammenlaegningerne kommer langt mere i
anvendelse. Indholdsmzessigt ligger deres viden altså i forlaxgelse af
intentionen i strukturaxdringerne, og derfor behover deres viden ikke at
forandre sig. Det gazlder både metoder og normer, vaxdier og teorier.

Der er dog en tendens til, at organiseringen af deres arbejdsfelt foran-
dres. 1 to af casekommuneme er socialrådgiveme stadig samlet i en
afdeling, mens de i de to andre kommuner er spredt ud i de andre af-
delinger. Det synes dog ikke at have indflydelse på deres viden. Årsagen
kan vaxe, at der i de nye strukturdannelser, som vi så det ved psykologer-
ne, er stor eftersporgsel efter netop den viden, som socialrådgiverne har.
Jeg skal vende tilbage ti1 deres arbejdsorganisering under autonomi og
monopol.

Som omtalt er der en tendens til, at specialiseringen bliver storre med
zendringerne uanset placering. Det kunne lzgge op ti1 en axrdring af deres
viden. Det mener jeg ikke er tilfaAdet. For det forste var specialisering-
stendensen i gang for axdringerne, fordi lovgrundlaget hele tiden er
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blevet storre, og det bliver mere og mere vanskeligt for socialrådgiverne
at szette sig ind i alle felter. For socialrådgiverne har også for-
sogsprojekterne (isax SUM-projekter) i 1980'erne haft betydning for den
begyndende specialisering. Strukturaendringeme synes dog at understotte
denne specialiseringstendens, isax på borne- og ungeområdet. For det
andet behover specialisering ikke vaxe i modszetning ti1 helhedssynet, der
er socialrådgivernes grundlzeggende vidensbasis, selv om det umiddelbart
kunne lyde sådan. Det skyldes, at helhedssyn kan forstås på flere måder.
Den ene forståelse er det praktiske helhedssyn, der tager udgangspunkt i
individet og de sarnmenhzenge, der ser ud ti1 at fremtrzede som en helhed
omkring individet. Den anden forståelse kan betegnes som det kritiske
helhedssyn, hvor det er den samfundsmassige totalitet, der er udgangs-
punktet for at forstå individet. Det praktiske helhedssyn giver flere
konkrete handlingsmuligheder i det sociale arbejde, end det kritiske ger,
og det åbner da også op for forskellige vurderinger af, hvad helheder
består i. Der kan vzgtes flere eller fzerre sociale forhold omkring in-
dividet, der må tages i betragtning. Det praktiske helhedssyn er generelt
udgangspunktet for den politiske og administrative ledelses opfattelse af
helheder. Og dette syn danner da også grundlag for de nye organiserings-
former. Socialrådgiverne kan have begge forståelser. Den funktionsop-
deling, der har vaxet for azndringeme, lagde op ti1 én form for praktisk
helhedssyn, de nye organiseringer lzegger op ti1 andre andre former for
praktiske helheder. Derfor behover specialisering ikke vaxe i modszetning
ti1 det praktiske helhedssyn, men er det selvfolgelig i forhold ti1 det
kritiske helhedssyn.

Socialrådgiveme ser selv specialiseringen som en fordel, fordi det
skaber mulighed for en storre helhedsorientering på arbejdsfeltet, men de
rejser også nogle problemer, der må ses i forlaengelse af det ovennzevnte.
Den specialisering på borne- og ungeområdet, der typisk falger med de
sarnmenlagte forvaltninger, betyder, at man får en form for helhed, men
dermed også mister andre helheder. En socialrådgiver siger:

»Jeg ved ikke, om funktionsopdelingen af bistand er godt, men det
har betydet, at borne-ungemedarbejdeme helt har mistet jordfor-
bindelsen ti1 arbejdsmarkedet, fordi de går op i en anden problema-
tik. Man kunne have delt på en anden måde, så vi stadig fik det
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brede område, vi er uddannet ti1 med overblik og koordinering. Det
kan blive for snawert, så man mister sin viden. Specialisering
betyder, at man glemmer at tage hojde for nogle ting.«

Netop da kernen i deres fag er helhedsorienteringen, har den form, hvor
man spreder socialrådgiveme ud i afdelinger, en tendens ti1 at under-
rninere den type af helhedssyn på enkeltpersoner eller familier, der
tidligere har vaxet arbejdet ud fra i bistandsafdelingeme. Men det betyder
ikke en underminering af helhedssynet som sådan. Man kan måske sige,
at vidensmzessigt opstår der et dilernma for socialrådgiveme i forhold til,
hvilket praktisk helhedssyn der skal tages hensyn til. Er det helhedssynet
for en bestemt gruppe - bomene og de unge - i forbindelse med bestemte
sociale forhold i omgivelseme, eller er det et helhedssyn på den enkelte
person og bestemte sociale forhold i omgivelserne. Fx frernhaeves det som
et problem at adskille beskæftigelse og bistand, og at adskille borne- og
unge fra beskzeftigelse og ekonomi. Man kan i den forbindelse haxde, at
det helhedsorienterede aspekt som det centrale for socialrådgiveme giver
flere veje at gå. Og alle veje har sine fordele og ulemper. Det kan vaxe
forklaringen på den meget forskellige organiseringsform, som vi ser for
socialrådgivemes arbejde. Og også deres forskellige holdninger ti1 dette
sporgsmål. Man forstiger da også på forskellig måde at tage hojde for
dette problem i kommunerne. 1 en kommune, hvor man har indfort
specialisering, skal medarbejderne kun have den samme funktion i en vis
periode og derefter skifte plads. På den. måde forseger man at vedlige-
holde socialrådgivemes viden på tvaxs, og samtidig sikre at deres op-
maxksomhed mod andre helheder ikke slakkes. En anden måde handler
om styringen af socialrådgiverne samlet, og det skal jeg vende tilbage ti1
under autonomi og monopol.

Sociahådgiverne indgår både for og efter aendringerne i formaliserede
samarbejdsrelationer med andre grupper. 1 casen ser vi en udvidelse af
disse samarbejdsrelationer ved zndringerne, og det er ligeledes tilfaAdet
i de andre kommuner. Det er netop disse flere samarbejdsrelationer, der
giver socialrådgiverne mulighed for at »udfolde« det helhedsorienterede
yderligere i deres vidensgrundlag. Igen understotter strukturzndringeme
altså deres viden og arbejdsmåde, snarere end at der sker azndringer.
Socialrådgiverne er meget interesserede i disse formelle samar-
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bejdsformer, og mener isax at der er sket forbedringer i forhold ti1 psyko-
loger, dagpleje og daginstitutioner. Der udformes faste aftaler om rolle-,
kompetente- og vidensfordelinger, og socialrådgiverne mener ikke, at det
skaber problemer. 1 de tilfælde, hvor socialrådgivere spredes ud i af-
delinger, arbejder socialrådgiveren på at etablere formelle relationer ti1
bistandsafdelingen. Som en socialrådgiver siger om samarbejde i formelle
former:

»Fast kontakt giver en anden samarbejdsform end den periodevise
ved tunge sager.«

Strukturzendringeme ger det altså lettere at lave det koordinerende og
helhedsorienterede arbejde. Socialrådgiveme er i forvejen vant ti1 at
samarbejde med mange parter, og det er dette samarbejde, der udvides,
men ikke forandres. Bewgelsen mod de interaktive roller på videnssiden,
er ikke ny for socialrådgiverne, men netop central for forbedring af den
faglige viden. Socialrådgiveme peger på, at det personlige kendskab, der
udvikles gennem det formaliserede samarbejde, er meget centralt for, at
grupperne kan lytte ti1 hinanden, og ikke foler sig truet af hinandens
viden og kompetente. De mener, at der kan vax-e en tendens til, at de
andre grupper har fordomme over for det sociale system, fordi de ser det
som negativt med en indblanding derfra. Det gzelder isax, men ikke kun,
lærerne.

Som vi ser det i casen, er der da også stadig generelt et problem i
forhold ti1 skoleområdet, og det er også tilfseldet i de andre kommuner,
som jeg har vaxet inde på under »laxeme«. Alle socialrådgiveme mener,
at man stadig mangler skolesiden for at få den optimale helhed. Kun i
enkelte tilfzelde er det lykkedes at få et udvidet formaliseret samarbejde
med skoler, og i de tilfzelde skyldes det, som tidligere mevnt, mere
forsogsprojekter fra for strukturaxdringeme, end strukturzndringerne.
Strukturzendringeme understotter dog samarbejdet. Her slår den forskelli-
ge viden, som gruppeme har, tydeligt igennem. Socialrådgiverne synes,
at der iszr hos laxerne, men også ti1 dels hos pazdagogeme, ligger en
blokering over for at gå direkte ti1 forzeldrene, når der er problemer, og
derfor får problemerne lov ti1 at udvikle sig. De er for henge om at tage
fat på problemerne. En socialrådgiver siger:
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»Jeg synes, det tager for lang tid, for skolerne henvender sig med
problemer. Man henvender sig forst, nar problemet er så stort, at
man ikke magter det selv. Det vi1 sige, at når vi kommer ind i en
sag, så er problemstillingen så langt fremme, at man bliver nodt ti1
at gå ind med mere drastige foranstaltninger, end vi skulle have
gjort, hvis vi kom ind på et tidligere tidspunkt. Det er svaxere at
komme ind med en forhandlingslosning - et faelles fodslag mellem
os og skolen. Det kommer mere ti1 at gå på, om vi skal anbringe
det barn eller ej. Det kan godt vaxe et problem.«

For at socialrådgiverne kan lave den forebyggende indsats og det helheds-
orienterede arbejde, er de meget afhaengige af, at de andre faggrupper i
systemet henvender sig ti1 dem. Og det luriber altså med skolesiden. Der
tegner sig generelt et billede af, at man er på vej ti1 storre kontakt mellem
den administrative del af skoleområdet og socialrådgiveme, mens kontak-
ten ti1 skolerne ikke forbedres. Her spiller det fysiske aspekt ved struk-
turerne ind, da alle socialrådgivere udtrykker, at det er den tzttere fysiske
kontakt mellem dem og skoleadministrationen, der ger det lettere »lige at
smutte ind og sporge om noget«, som en siger. Men i flere kommuner er
der alligevel stadig et ske1 mellem dem, isax omkring opgavefordelingen,
der ger samarbejdet vanskeligt. Det gzlder specielt, hvor der er tale om
to forskellige afdelingsledere, og det skal jeg vende tilbage til. Socialråd-
giveme er dog heller ikke selv helt afklarede om, hvordan samarbejdet
mellem gruppeme skal forlobe fremover. De holder meget på, at der ikke
er tale om, at faggwnser skal nedbrydes, men, som det siges i casen, at
man i stedet skal arbejde »flerfagligt« og trzkke på hinandens ressourcer
i forskellige situationer. Her mener de selv, at de spiller en vaxentlig
rolle, idet de netop har den koordinerende funktion. Men der er også
hensyn at tage i forhold ti1 klienteme. En socialrådgiver siger om oget
samarbejde:

»Det afhaxger af, hvad det er, man vil. På en eller anden led, så
synes jeg, at man skal vaxe varsom med samarbejde. Man skal i
hvert fald sikre sig, at forzeldrene er orienteret om, at der foregår et
eller andet formaliseret. Jeg synes, at man skulle tanke på, hvis det
nu var en selv, der var borger og havde bom. Hvordan ville man
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selv forholde sig til, at skole og forvaltning snakkede sammen? Det
gzelder ikke bare om at samarbejde for samarbejdets skyld. Det
gzelder om at vide, hvad det er, forzldrene har behov for. Men,
mere kommunikation kunne man da godt prove at gore noget mere
ud af.«

Her mener jeg, at man rammer ind i den dobbelthed, der grundlzeggende
ligger i socialrådgivemes arbejde, og som kan komme tydeligere frem,
når arbejdsorganiseringen og samarbejdsrelationeme andres. Det er
dobbeltheden af hjzelp og kormol. Den kommer også ti1 udtryk ved, at
man fx i casekommunen har forsegt at adskille behandler- og bevilger-
funktionen. Det er isaer behandlerfunktionen, man forseger at opprioritere
gennem strukturzendringeme, og det er socialrådgiveme meget interessere-
de i. Der har gennem mange år weret en tendens ti1 at styrke den kontrol-
lerende funktion, og det har haft afsmittende virkning på omgivelseme,
fx i form af den »negative« holdning hos andre grupper over for at ind-
drage socialrådgiveme, fordi der sker noget drastisk, når socialrådgiveme
endelig kommer ind i sager (fx tvangsfjemelse af et barn). 1 de udvidede
og tvzergående samarbejdsrelationer kan der dog w r e en fare for, at det
kontrollerende aspekt kan forstaerkes, idet tavshedspligten ophzeves, når
forvaltninger laegges sammen. Vzgten på det behandlende aspekt kan
altså have en bagside af en oget kormol, og det er szrligt socialrådgiver-
ne opm=rksomme på, da konflikten mellem hjazlp og kontro1 altid har
vzeret meget udtrykt i deres arbejde, b1.a. fordi en stor del af deres arbejde
omhandler myndighedsudovelse.

Autonomi og monopol
For socialrådgiverne er der både for og efter Endringeme stor forskel på
den selvstyring, de har i deres arbejde. Én af intentioneme i strukturzen-
dringerne er, at medarbejdeme skal have et storre medansvar, og at
politikere og chefer i hojere grad skal traekke sig ud af enkeltsagsbe-
handlingen. Dette punkt berorer i hoj grad socialrådgivernes arbejde og
deres selvstyring, da deres arbejde indeholder både behandling og be-
villing og derfor er dakket af et bestemt »bevilgersystem«, som de selv
kalder det. Styringen af socialrådgivernes arbejde udgores traditionelt af
et meget hierarkisk beslutningssystem, der kan bestå af den enkelte
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socialrådgiver, leder af bistandsafdelingen, forvaltningschefen og derefter
politikerne, der tager stilling ti1 enkeltsager. Arbejdsfeltet styres altså
gennem alle de tre kredslob, der karakteriserer den offentlige organisation.
Socialrådgiverne mener selv, at det er nodvendigt med en vis form for
styring gennem det politiske og administrative kredslob, da det er mange
penge, de administrerer.

Intentionen om at give storre ansvar ti1 medarbejdeme og formindske
den politiske og administrative styring af enkeltsager kan ses som et
udtryk for en bev=gelse mod at understotte det autonome element i
styringen af socialrådgivernes arbejdsfelt. Socialrådgiveme skal selv
tra=ffe flere beslutninger i deres arbejde på baggrund af deres faglige vur-
deringer. Ser man på resultatet i forhold ti1 socialrådgivemes selvbe-
stemmelse, er der dog ikke tale om denne entydige understottelse. 1
kommuneme er der stor forskel på, hvordan og om intentionen om oget
medansvar i forbindelse med strukturazndringeme slår igennem for social-
rådgivernes vedkommende.

I casen fremgår det, at socialrådgiveren stort set selv kan bestemme,
hvad vedkommende vi1 lave i det daglige arbejde. Og i casen har ved-
kommende da også en hoj grad af både teknisk og ideologisk kontro1 over
arbejdet. Socialrådgiveren vzlger dog noje at styre ind efter de politiske
mål. Den store selvstyring må nok ses i forhold til, at bevilgerfunktionen
er skilt ud af socialrådgivemes arbejde. Og det er ikke generelt betegnen-
de for socialrådgiverne i de andre kommuner, da de stadig i stor grad
laver traditionelt sagbehandlingsarbejde og derfor stadig har både behand-
ler og bevilgerfunktionen. Den ekonomiske styring gennem bevilgersy-
stemet fastholdes og saetter rammer for deres selvbestemmelse. Det
samme ger klienthenvendelser og de lovgivningsmzssige rammer. Både
den tekniske og den ideologiske kontro1 begrzenses af disse forhold, og
det Endrer de nye organiseringer ikke ved. Men socialrådgiverne, der
sagsbehandler, har både for og efter zendringerne en stor egen for-
tolkningsret, da det er dem, der skal vurdere, hvilken indstilling om hjaelp
der skal sendes gennem bevilgersystemet. Det er en del af deres tekniske
kontrol, og denne kontro1 understottes fx gennem skonsprincippet i bi-
standsloven. Denne del af den tekniske kontro1 forandres ikke af struk-
turzndringerne. Dér hvor man kunne formode zndringer er omkring den
okonomiske styring. Det vi1 sige i den @konorniske egenkompetente, som
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socialrådgiverne har i forhold ti1 beslutninger om de @konorniske be-
villinger. Målet om storre medansvar for socialrådgivernes vedkommende
knyttes ofte sammen med den @konorniske egenkompetente.

Efter aendringerne er der dog meget stor forskel på, hvilken betydning
strukturaxdringeme får netop på dette punkt. Det gzlder både den egen-
kompetente, den enkelte socialrådgiver får, og den kompetente der
lzegges ned ti1 lederen af bistandsafdelingen. Der er ingen entydige
tendenser i udvidelsen af beslutningsretten på det @konorniske område.
Det må nok ses som et udslag af styringsdilemmaet i det politiske og
administrative netvzerk mellem både at ville selvstaxrdiggore et autonomt
område og samtidig fastholde en politisk, administrativ kontro1 med
området. Isax et arbejdsfelt som socialrådgivernes, der er meget udgifts-
tungt, kan forstaxke dette styringsdilemrna.

I casen og i en anden kornmune, har axrdringerne betydet, at socialråd-
giveme har fået vaxentlig storre egenkompetente, mens det i de to andre
kommuner ikke har vaxet tilfzldet. 1 den ene af disse havde man stor
kompetente i forvejen, i den anden blev egenkompetencen fastholdt på
et lille niveau, ti1 stor utilfredshed for socialrådgiverne. Som det siges i
casen, afhaxger egenkompetencens storrelse helt af holdningen hos den
overste politiske og administrative ledelse i kommunen. Socialrådgiveme
har ingen indflydelse på dette punkt. Det må dels ses i forhold ti1 den
manglende monopoldannelse i alle former på socialrådgiveres arbejdsfelt,
dels i forhold ti1 opgavernes karakter.

Urniddelbart synes de heller ikke at have indflydelse på de andringer,
der sker i organisationskredslobet i forhold ti1 den chef, som de får efter
axdringerne. Og denne chef er netop meget vigtig, fordi deres arbejde er
så integreret i det hierarkiske beslutningssystem. Det er isaer via deres
mellemlederstilling, at de har den ideologiske kontrol. Det er igennem det
formelle ledelsessystem, at de kan stille forslag ti1 prioriteringer på det
sociale område og derigennem indirekte opnå en form for ideologisk
kontrol. For alle casekommunerne ga=lder det, at bistandsafdelingen for
aendringerne havde sin egen leder med en faglighed bundet ti1 området.
Her sker der forandringer efter axrdringeme. Og selv om socialrådgiveme
i flere kommuner bliver inddraget i diskussionen af aendringerne, er det
kun i en kommune, at resultatet stort set blev, som socialrådgiveme
orrskede det. Det viser den manglende monopoldannelse på ledelsesfeltet.
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I de- kommuner, hvor socialrådgiverne splittes op på afdelinger, kommer
de under en chef med en anden faglighed. Og i en kommune, hvor
bistandsafdelingen fastholdes, er det samme tilfazldet. Det kan betragtes
som en vzesentlig indskankning af deres selvstyring. Denne udvikling kan
ses som en understottelse af det responsive element i styringen af social-
rådgivernes arbejde.

Socialrådgiverne opfatter denne udvikling som en indskraxkning af
deres selvstyring. De taler om, at der er kommet et mellemled ind:

»Tidligere kunne man gå direkte ti1 forvaltningschefen, så der er
kommet et ekstra led ind nu. 1 nogle sager mener jeg ikke, at det er
nodvendigt. Det er noget pjat, at vi ikke kan sende sager direkte ti1
udvalgene. Det er et ressourcespild, at det skal over en orrnådeleder.
Da man lavede det om (samrnenlcegningen, red.), talte man om, at
vi i hvert fald ikke skulle have mindre kompetente. Men i og med
at vi ikke lcengere kan indstille ti1 udvalgene, så mener jeg, at vi har
fået mindre. Det er at tage noget fra OS.«

Det handler dog ikke kun om, at der kornmer et ekstra led ind, men også
om hvilken faglighed dette led reprzsenterer. Citatet ovenfor stammer fra
en socialrådgiver i en kommune, hvor der kort efter strukturzendringeme
skete axdringer igen. Sociah-ådgiveren siger:

»Jeg har vaxet lidt imod, som det er kort fra starten, fordi det
betad, at vi fik kulturforvaltningen som leder af vores område, og
som ikke havde kendskab ti1 det sociale område. Og det var meget
svaxt for os. Det har det gået meget på i kommunen, hvordan det
kunne gores bedre. Det er så lavet om nu, hvor vi har fået en anden
områdeleder. Vi har vaxet glade for skiftet. Selve tanken, der lå bag
(helheden mellem bom og bistand, red.), synes jeg var fm, men det
skal også fungere i praksis.«

Siden da er der sket yderligere axdringer i denne kommune, så socialråd-
giverne er kommet direkte under forvaltningschefen. 1 en anden kommu-
ne, hvor socialrådgiveme fra starten kom direkte under forvaltningsche-
fen, er der kompetencestridigheder mellem bistandsafdelingen og borne-
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og ungechefen, og i de kommuner, hvor socialrådgiverne er spredt ud i
afdelinger går socialrådgiverne typisk ti1 den »gamle« bistandsafdelings-
leder eller direkte ti1 forvaltningschefen, fordi de ikke mener, at deres nye
områdeleder kan rådgive eller vejlede dem i forhold ti1 de beslutninger,
der skal tages. Selv om der ligger faste kompetenceplaner i den nye
struktur, så falges de ikke, og i disse to kornmuner mener socialrådgiver-
ne, at ledelsesstrukturen snart vi1 blive taget op ti1 revision, fordi den ikke
fungerer efter hensigten.

Den nye organisering, hvor socialrådgiverne kommer under andre
faglige ledere, kunne lazgge op ti1 en forandring i deres generelle viden
om organiseringen af deres arbejdsfelt. Det mener jeg dog ikke sker.
Sociahådgiverne fastholder deres opfattelse af, at de skal referere ti1 en
faglig chef, ligegyldigt hvor de er placeret i organisationen. Ovennaxnte
udtalelser og udviklingsforlob viser flere ting. Dels at der udprzeget er tale
om en kamp om faglige ledelsesmonopoler mellem de forskellige grupper.
Dels at det faktisk er muligt for socialrådgiveme at omgå kompeten-
ceplaneme. Selv om de ikke får indflydelse på beslutningen om deres
placering i forhold ti1 den administrative ledelse, så ger de deres ind-
flydelse ga=ldende ved gennemforelsen af axrdringer ved at undlade at
falge kompetenceplaneme, og det har de åbenbar succes med. De mod-
arbejder altså aktivt en ledelse uden faglig kompetente. 1 en kommune får
de med tiden den losning, de hele tiden ville have, og det er sporgsmålet,
om det ikke også bliver tilfazldet i de andre kommuner. Jeg mener, at
denne indflydelse må tilskrives socialrådgivernes arbejdssituation og deres
saxlige faglighed. De står i en staxk position ti1 at bruge faglige argumen-
ter, da deres opgavers karakter og vigtigheden i forhold ti1 »rigtige«
@konorniske beslutninger krawer en indsigt, som andre faggrupper ikke
har.

Strategier
Min formodning om en integreret gruppes strategier er, at de i hojere grad
vi1 anvende en indtraxgen på andre områder, alliancedannelse og til-
pasning som strategier, end det er tilfzeldet for de selvstyrende grupper.
Desuden at de i stor grad vi1 stotte sig ti1 deres kollektive og organisatori-
ske indflydelsesmuligheder og ikke vi1 have lige så stor succes med at
anvende de individuelle strategier, som de selvstyrende grupper. Denne
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formodning bekrzeftes på visse punkter, men ikke på andre af materialet.
Det er isax alliancedannelsen og ti1 en vis grad tilpasningen, der synes
bekrzftet, mens indtrzengen og stotten sig ti1 den faglige organisation og
organisatoriske rettigheder ikke synes bekrzeftet.

Der er ingen tvivl om, at socialrådgiveme i hojere grad tilpasser sig
zndringer, end det er tilfaeldet for psykologerne eller laxeme. Det kan
forklares med deres meget forskellige arbejdssituation og opgaver. Social-
rådgivernes arbejde er traditionelt underlagt en stor politisk og admini-
strativ styring. De er involveret i et net af politiske og administrative
reguleringer, der for Endringeme tager sig meget forskellige ud, og det
er også tilfazldet efter zendringeme. Men zendringer eller ej, så fastholdes
en stor grad af politisk og administrativ regulering af deres arbejde, og
socialrådgiveme mener som sagt selv, at en vis form for regulering er
nodvendig på grund af opgavernes karakter. Elementer fra den suveraxe
statsmodel, hvor hierarki og regler, neutral implementering og politisk
orientering står i centrum, er tydelig på socialrådgivernes arbejdsfelt. Og
det gzlder både for og efter zendringer. Vi ser det i casen, hvor social-
rådgiveren welger at styre ind mod de politiske mål, og det gzelder også
i de andre kornmuner, at socialrådgiverne i deres daglige arbejde er staxkt
koncentreret om det politiske niveau. Vi ser det også ved deres opmaxk-
somhed omkring brugernes rettigheder ved zendringerne. Love, regler og
politiske beslutninger er langt mere centralt i deres daglige arbejde, end
det er tilfazldet for psykologerne og laxeme. Det kan forklare en del af
deres tilpasningsstrategi.

Men her mener jeg også, at det spiller ind, at socialrådgiverne er
wokset op« og har udviklet sig som profession i denne saxlige situation
med en stor grad af politisk og administrativ regulering af deres arbejds-
felt. De er, som jeg har omtalt, opstået og udviklet i tilknytning ti1 den
offentlige sektor, og har altid haft karakter af at vaxe »kontorpersonale«,
som en socialrådgiver udtrykker det. Den del af deres generelle viden, der
ornhandler arbejdsorganiseringen, er derfor pr-eget af denne saxlige regu-
leringsmåde af arbejdsfeltet. Og de foler det ikke på samme måde som en
drastisk indgriben i deres selvstyring, hvis den politiske og administrative
styring faroges, som psykologer og lzerere vi1 fole det. For socialråd-
giveme er det blot mere eller mindre af den samme styring. Tilpasning
og underordning i forhold ti1 politisk og administrative beslutninger er
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holdningsmzssigt og reelt ikke ukendt i deres arbejde.
Men der er graenser for denne tilpasning, og her mener jeg, at de

autonome elementer ved deres arbejde kommer frem. De har trods alt en
del teknisk kontro1 over deres arbejde (fortolkningsretten), der bunder i
opgavernes karakter, og det giver dem indflydelsesmuligheder gennem
deres arbejdssituation. De faglige argumenter står forholdsvis stzerkt i en
forhandlingssituation og i udgvelsen af arbejdet. Denne selvstyring i
arbejdssituationen giver socialrådgiverne gode muligheder for at anvende
de individuelle strategier. Og vi ser dem da også i funktion i kommuner-
ne, isEr ved implementeringen af azndringerne.

I deres arbejdssituation vazlger de at lave nye prioriteringer og skabe
nye samarbejdsrelationer i produktionskredslobet med ovrige faggrupper
ud fra, hvad de finder hensigtsm=ssigt fagligt set. Det skal jeg vende
tilbage til. De soger indflydelse gennem det formelle beslutningshierarki
i organisationskredslobet. 1 to kommuner har socialrådgiverne fx haft t%t
samarbejde med de forvaltningsledere, der var centrale i omstillingen, og
derigennem fået mange af deres onsker opfyldt. En socialrådgiver fra en
af disse kommuner siger:

»Vi to personer, der var på borneområdet på det tidspunkt (hvor
zendringerne blev udformet, red.), var meget tzet på skoledirektoren
og hele tiden med i forlobet. Det har de andre i huset ikke weret.
Og specielt for vores område har sammenlazgningen wret så positiv
rent arbejdsmzessigt. Man kan ikke sige, at vi har weret med ti1 at
bestemme, at strukturen skulle were sådan. Men vi har varet med
i snakken om, at der skulle vzere en borne-og ungeafdeling og
hvilke opgaver der skulle ligge der.«

I casekommunen og to andre kommuner benytter socialrådgiveme sig
netop af deres eventuelle ledelsespositioner og uformelle magtnetvaerk
(ved at gå på tvzers af den officielle beslutningsstruktur) for at opnå deres
interesser. 1 en kommune har det betydet andring af den officielle struk-
tur, i to andre mener man, at en zendring vi1 komme i socialrådgivemes
favor. De individuelle strategier twder szrligt tydeligt frem, hvor det er
ledelsesmonopolet, det handler om. Og hvor vi for lzrernes vedkommen-
de ser, at denne kamp om ledelsesmonopolet »apgives« over tid, fordi det

321



måske alligevel ikke gjorde den store forskel, er det ikke tilfaeldet for
socialrådgiverne. En socialrådgiver fra en kommune, hvor socialrådgiver-
ne forst fik en chef, de ikke ville have, og senere formelt opnåede den
situation, de orrskede, siger:

»Det var langt hen ad vejen et oriske fra mig. Dengang jeg sad som
leder i bistandsafdelingen, havde jeg måske svaxt ved at se det
voldsomt positive i, at jeg skulle have en skoledirektor, jeg så
skulle have flojet hen til. Altså en person, som egentlig ikke har
tradition inden for den sociale verden, og ikke har kendskab ti1
bistandsloven og dens muligheder osv. Den struktur var jeg lidt
skuffet over og trazt af. Der arbejdede jeg meget for, at vi fik en ny
struktur, hvor jeg kunne referere direkte ti1 vores forvaltningschef,
og jeg er sådan set godt tilfreds med, at det blev lavet om ti1 den
gamle struktur igen.«

I denne kommune bryder socialrådgiverne selv med det helhedsorientere-
de princip i de nye funktionsopdelinger i den sammenlagte forvaltning,
som de ellers »principielt« stotter. Stotten holder ikke, hvis det går ud
over deres traditionelle faglige form for styring på det sociale område, og
hvis de får storre fordele ved en tilbagevenden ti1 den gamle struktur. Der
er tale om den kommune, hvor man ender med igen at have en skole-
direktor og reelt genetablerer den gamle struktur. 1 den kommune fik
socialrådgiveme desuden, som omtalt, ekstra ressourcer ved den seneste
axtdring. En socialrådgiver fra kommunen siger om deres stotte ti1 en
tilbagevenden ti1 den gamle struktur:

»Der har vaxet nogle praktiske muligheder, som kunne blive last.
Vi har altid her i bistandsafdelingen haft mangel på ressourcer.
Delingen med X-kommune om en skoledirektor har kunnet udlose
nogle kroner, som har gjort, at vi har kunnet få nogle ressourcer ind
her.«

Socialrådgivemes fortsatte arbejde for at få den chef, de gerne vi1 have,
skal nok forstås på baggrund af, at netop socialrådgiverne i deres arbejde
er så afhzengige af de administrative beslutninger i det daglige arbejde, så
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for dem har den faglige kompetente på ledelsesniveau stor betydning. 1
organisationskredslobet må man derfor sige, at eksklusionsstrategien er
udbredt blandt socialrådgiveme, og at det isax er de individuelle strategi-
er, der anvendes i eksklusionsojemed. Det er da også nodvendigt, da de
ikke har nogen former for legale, og heller ikke i saxlig grad andre,
monopoldannelser.

Jeg mener derimod ikke, at der er tydelige tegn på eksklusionsstrategi-
er hos socialrådgiveme i produktionskredslobet i samarbejdet med andre
professionelle grupper. Det kunne ellers vaxe tilfzldet isax i forhold ti1
psykologerne, der med zendringeme får overlapninger ti1 socialrådgivemes
arbejdsfelt. Socialrådgiverne opfatter det dog ikke som en indtraxrgen på
deres område, men ser samarbejdet som en forbedring af den faglige
kvalitet i arbejdet. Og som det fremgik i psykologcasen er det snarere et
problem for psykologeme at holde sig ude af socialrådgivemes område,
end at komme ind på det.

Eksklusionsstrategien ser vi dog komme ti1 udtryk i forhold ti1 en ikke-
professionel gruppe som de kommunalt uddannede sagsbehandlere.
Socialrådgivernes manglende monopol har skabt grundlag for, at kommu-
nerne selv kan uddanne personale ti1 at varetage sagsbehandlingsarbejdet.
Socialrådgiveme er ikke helt enige i deres holdning ti1 dette. 1 nogle
kommuner er man meget imod uuddannede sagsbehandlere, mens man i
andre kan se både fordele og ulemper ved det. Forskellen mellem de to
grupper betragtes isax som en forskel på, i hvor hoj grad man i arbejdet
styrer efter kommunens ekonomi eller efter klientens behov:

»Et eller andet sted ser man måske på en kommunens ekonomi med
nogle andre @jne, hvis man er uddannet inden for det kommunale
system. Men, det er igen afhzengigt af den konkrete person selv-
folgelig. Kunsten er at bruge loven i forhold ti1 klienten, men også
i forhold ti1 kommunens okonorm«

Socialrådgiverne mener, at visse dele af deres arbejde måske kan laves af
andre. Det handler isax om orrnåder, der i stigende grad bliver retsliggjor-
te. Men andre områder, hvor skonnet og behandlerorienterede vurderinger
skal ligge ti1 grund, kraxer deres saxlige uddannelse. En socialrådgiver
siger:
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»Jeg tror ikke, at vi forsvinder i forvaltningerne. Jeg tror, at der er
orrnåder, fx farmlie- og bornesager, hvor man bliver nodt ti1 fortsat
at have socialrådgivere. Jeg mener, at dér har vi vores styrke.«

Socialrådgiverne er i deres daglige arbejde i produktionskredslobet meget
opsatte på at indgå i og også aktivt danne formelle samarbejdsrelationer
med andre faggrupper. Det kunne Legge op til, at de med Endringeme
forsflger at trznge ind på andres områder, og at strukturzndringerne netop
kunne bruges som en stotte ti1 dette, fordi tvaerfagligt samarbejde og
helhed står så centralt. Det er svart at vurdere, om der er tale om denne
indtrzengningsstrategi på baggrund af materialet. Socialrådgiverne be-
tragter det ikke selv som en indtrzengen, men som en dzekning af et ar-
bejdsfelt, hvor der ligger mange opgaver, det i hojere grad bliver muligt
at varetage med strukturandringerne. Som det er tilfceldet med psykolo-
gerne, mener jeg da heller ikke, at man kan se denne tendens som et
forstig på at treenge ind på områder, hvor andre grupper i forvejen har en
position. Jeg vi1 snarere se det som et forsag på at d&ke områder, der
ikke varetages af andre grupper. Men der kan vazre forskel på andre
gruppers oplevelse af, om disse opgaver er nodvendige at varetage. IsEr
lzreme har svzert ved at se denne nodvendighed. Hvorimod de ovrige
faggrupper i hojere grad ser det som en dzekning af et felt, der ikke blev
varetaget i de tidligere strukturer.

Der er dog ingen tvivl om, at der opstår konflikter og faggrzenseproble-
mer mellem de professionelle grupper, når strukturzendringeme åbner
mulighed for udbredelse af et bestemt arbejdsfelt eller etablering af nye
felter, som jeg har antaget tidligere. Min antagelse gik desuden på, at det
ville vzere sv=rest for de integrerede grupper at fastholde eller udvide
deres position i denne situation, og i forhold ti1 hereme, som en selvsty-
rende gruppe, ser vi da også, at socialrådgiveme indtil videre synes at
have opgivet, mens de i forhold ti1 andre integrerede grupper har succes.
Denne succes kan ses på baggrund af, at socialrådgivernes vi-
dens»identitet« ligger i forhengelse af strukturzendringernes intentioner.
De har de »bedste« argumenter bag sig i forhold ti1 andre ligestillede
grupper. Mellem socialrådgiverne og psykologerne, som henholdsvis en
integreret gruppe og en selvstyrende gruppe, må succesen nok ses ud fra,
at begge gruppers videns»identitet« falder sammen med intentionen i
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strukturandringen. De arbejder i hoj grad mod fzelles faglige mål, men ud
fra forskellige funktioner.

I kommunerne fremgår det, at socialrådgiverne benytter sig af allian-
cedannelse med andre grupper. Det kan vaxe sundhedsplejersker, som vi
har set i en kommune, og det kan vaxe psykologer, som vi har set i en
anden. Alliancedannelse kan både omhandle de ledelsesmaxsige aspekter
og det vidensmzessige aspekt ved axrdringeme. De allierer sig med andre
grupper afhangigt af det område, som de soger storre indflydelse på. Og
som sagt laver de også de mere uformelle alliancedannelser med det
administrative ledelsesniveau.

Alliancedannelse og lighedsorientering er ikke fjemt for socialrådgiver-
ne, og de har da også en organiseringsform praeget af disse karakteristika;
den fagbaserede kollektivisme. Deres indflydelse og selvstyring er tradi-
tionelt bundet ti1 gruppen af socialrådgivere i kommunen, og de stotter sig
som omtalt meget ti1 hinanden i styringen af deres arbejde. Opsplitningen
af socialrådgiveme på afdelinger synes ikke at andre dette forhold. De
går på tvaxs af strukturerne og henter hjzelp hos fagfzller. Så på dette
punkt falger socialrådgiveme fornrodningen om det ligheds- og gruppeori-
enterede aspekt ved integrerede grupper.

Men min formodning om, at socialrådgiverne som en integreret gruppe
isax anvender kollektive indflydelsesmuligheder gennem de organisatori-
ske rettigheder holder ikke stik. Der synes snarere at vaxe en tendens ti1
afstandtagen fra fagforeningen i forbindelse med strukturzndringeme. 1
casen mener socialrådgiveren, at fagforeningen i for hoj grad ser axdrin-
gerne som nedskzeringer, og mener selv, at det handler om meget mere.
I casekommunen blev alle bergrte fagforeninger inddraget fra begyndelsen
i axdringsprocessen, men som socialrådgiveren siger, har vedkommendes
fagforening ikke vist sig meget. 1 de andre kommuner har fagforeningeme
ikke vaxet involveret. Og det kan skyldes flere forhold. Dels at socialråd-
giveme er tilbageholdende med at traekke fagforeningen ind, fordi de selv
har andre holdninger ti1 udviklingen, end fagforeningen har. Dels at
zendringerne ikke har berort områder, hvor fagforeningen har nogen
indflydelse. Jeg har tidligere vaxet inde på, at socialrådgiveme har en
ringe grad af monopol og aftalevirksomhed på deres område. Derfor kan
der laves omfattende azndringer på deres område, uden at man stoder ind
i områder med monopoldannelser og aftalevirksomhed. En socialrådgiver
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giver udtryk for denne blanding af individuelle strategier, tilpasning og
ringe grad af stotten sig ti1 fagforeningen på folgende måde:

»Hvis jeg vi1 have axdret noget, så ger jeg det gennem mit arbejde
og gennem ledelsen. Jeg har aldrig falt behov for at gå ti1 fagfor-
eningen. Det er ikke sikkert, at jeg får det igennem, jeg geme vil,
men jeg kan sagtens finde mig ti1 rette med det, vi så når frem til.«

Alle socialrådgiverne udtrykker dog, at de i visse situationer ville ind-
drage fagforeningen:

»Jeg ville gore det, hvis jeg folte min stilling truet, eller der var
andet, jeg synes, de skulle blandes ind i. Og det har vi ikke syntes,
der har vaxet på vores arbejdsplads. Der er ikke rykket ved vores
arbejdsforhold, og jeg synes, at jeg er blevet behandlet godt nok i
kommunen.«

I disse holdninger fra socialrådgiveme kan ligge fagforeningsholdninger,
der isax karakteriserer medlemmer af den professionalistiske organi-
seringsform. Det er wegten på de individuelle strategier frem for de
kollektive. Men som sagt er der forskellige holdninger blandt socialråd-
giveme på dette punkt, og sporgsmålet er, om denne holdning afspejler
en konstatering af, at fagforeningen ikke har indflydelse på de områder
af arbejdsfeltet, der axrdres på, og derfor ikke betragtes som vigtig i den
sammenhaeng, eller den afspejler, at fagforeningen ikke skal have ind-
flydelse på disse områder? Det er swert at vurdere på baggrund af materi-
alet.

Effekter
Sporgsmålet er så, hvilken betydning socialrådgiverens reaktion i kommu-
ne C har haft for opfyldelsen af målene, og hvordan andre aktorer i
kommunen ser på denne betydning og målopfyldelse?

Socialrådgiveren mener at have fået og påtaget sig et langt storre
medansvar i forbindelse med axrdringeme. 1 effektbilledet ser vi da også
en hoj opfyldelse af dette mål. Og tegngivningen indikerer, at alle ak-
torerne er enige i denne betragtning. 1 både kommune A og B så vi, at
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netop på dette punkt hersker der stor uenighed og modsatrettede tendenser
i kommuner. Alle anklager alle for ikke at ville påtage eller fralzegge sig
ansvar. Det er altså ikke tilfazldet i kommune C, og jeg skal se naxmere
på, hvad forklaringen kan vaxe.

Alle medarbejderne er forbavsende enige om, at de har fået langt storre
medansvar, at vejen ti1 toppen er blevet kortere, at ledelsesformen er
blevet styrket, og at de har haft stor indflydelse på udformningen af
axdringeme både vedrorende forvaltningszendringer og decentraliseringen.
Dermed ikke sagt, at alle har fået deres onsker opfyldt, men alle har
vaxet inddraget i dikussionen af axdringer på deres arbejdsfelt. Institu-
tionsmedarbejderne mener, at forholdet mellem institutioner og forvalt-
ninger er markant forbedret fra kontro1 ti1 dialog efter zndringeme. En
institutionsleder siger:

»Det er ikke sådan, at kommunen ligger som en klods derinde. Alle
siger, at det er os, der er kommunen, at det er os, der er med ti1 at
bestemme. Det giver en storre diskussion, hvis der er noget, der
ikke fungerer så godt. For havde man en tendens ti1 at sige: Ja, det
er også dem inde på kommunen. Nu kan man sige ti1 borgeme, at
det er os, der skal have ska=ldud, hvis der er noget, du er utilfreds
med, for det er os, der tager beslutningeme.«

En anden institutionsleder siger:

»Det har vaxet positivt, at man kan sige sin mening, og det er med
ti1 at modne én og gore en klar ti1 omstilling.«

En pzedagog fortceller, at det har vaxet utrolig hårdt og tidskrzevende at
deltage i omstillingsprocessen, og tit har de vaxet dybt frustrerede over,
at det ikke gik, som de ville. Men der var ikke andet at gore end hele
tiden at blive ved og markere sig, og det har da også resulteret i:

»Vi har oplevet det at blive bort og blive inddraget i beslutninger;
vaxe med som en ligevaxdig del af et team omkring arbejdsop-
gaver, der havde med vores dagligdag at gore. Beslutninger bliver
ikke taget hen over hovedet på OS.«
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I forvaltningen ser vi det samme billede. En forvaltningsmedarbejder
siger:

»Forvaltningschefen havde engang en seddel på doren, hvor der
stod: Trzffer du ikke chefen, så trzef beslutningen selv. Nu går man
nazsten og håber, at chefen ikke er der.«

Politikere og ledere er meget enige i, at medarbejderne har fået og også
påtaget sig det storre medansvar. 1 begyndelsen var der problemer med
isax at få institutionslederne ti1 at påtage sig ansvaret, men det er de
blevet meget bedre ti1 med tiden. De administrative topledere oplever et
langt storre engagement, storre fleksibilitet og arbejdsglazde hos med-
arbejderne efter ansvaret er lagt ud. Det giver medarbejdeme overskud ti1
at finde på nye ideer og opgaver. Og ledeme mener, at der samtidig er
skabt en forståelse af, at ledelse ikke er noget fordazkt, men wsentligt for
organisationen. Det har iszer vaxet vigtigt at få zendret denne lederop-
fattelse på institutionsområdet. Det er da også i denne kommune, at
skoleledeme har stillet forslag om selv at påtage sig flere ledelsesmazsige
opgaver for hele skolevzesenet, og pazdagogerne har indvilliget i at ud-
arbejde virksomhedsplaner som led i den udbredte decentralisering. En
pedagog, der er leder af en bornehave, siger:

»Der er også stillet storre krav fra forvaltningens side. Vi skulle
beskrive, hvad vi ville på årsplan. Det betad, at vi måtte szette os
ned og sige: hvad vi1 vi egentligt det naxte år? Det betyder en
styrkelse af sarnmenholdet i arbejdsgruppen. Der er jeg så primus
motor i det. Jeg prover på, når jeg har tid, at sidde og kigge ud af
vinduet og taxke nogle kreative tanker. Det er en af de vigtigste
ting, der er sket.«

Politikeme har fra begyndelsen ment, at ansvaret skulle så langt ned i
systemet som muligt ved zendringeme. De er enige om, at man opnår det
bedste resultat i ydelserne på denne måde. Og der har også vaxet en
erkendelse af, at både medarbejdere og brugere skal inddrages for de
politiske beslutninger tages. Ellers forsvinder velviljen og engagementet
fra deres side. Det er ikke lykkedes i alle tilfselde, og man er undervejs
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i kommunen lobet ind i situationer, hvor det ikke har vaxet tilfazldet, men
erfaringen har så vist, at det er en meget dårlig ide at inddrage medarbej-
dere og brugere, hvis der ikke er tale om en reel indflydelse.

Det er politikeres og lederes opfattelse, at det med en reel inddragelse
faktisk kan lykkes at styre ellers »ustyrlige« områder. De naxner dag-
plejeområdet i kommunen, hvor både udgifter, administration og organi-
sering i mange år har skabt problemer, og hvor en kombination af bruger-
og medarbejderinddragelse, decentralisering og forvaltningsmazsige
zndringer har skabt fuldstzendig ro og kontro1 over området. Samtidig er
der generelt kommet styr på de sociale udgifter, der var ved at lobe l@bsk
i kommunen.

Der er allerede naevnt flere punkter ovenfor, der kan forklare den store
målopfyldelse omkring medansvaret i kommunen. Det handler i hoj grad
om måden, man beslutter og gennemfgrer azndringeme på.

For medarbejdeme synes det for det fgrste at have meget stor be-
tydning, at de inddrages i beslutningsprocessen. Felelsen af at blive hort
og vaxe en vigtig brik i det samlede billede i kommunen synes at skabe
et stort engagement og velvilje i forhold ti1 at omstille. Mottoet har fra
begyndelsen vaxet: »Stå på toget, hvis du vi1 were med ti1 at styre, hvor
det korer hen, for det korer alligevel«. 1 kommunen blev der nedsat ar-
bejdsgrupper bestående af både ledere og medarbejdere, samt i nogle til-
faelde brugere, da zendringeme skulle udformes. Deltagelsen var frivillig,
men som sagt lå det klart, at hvis man ikke deltog, ville beslutningeme
blive taget alligevel. Her peger udsagnene på, at en inddragelse ikke
behover at betyde, at alle får deres vilje, men omvendt skal medarbejder-
ne kunne se deres fingeraftryk, hvis den gode vilje skal opretholdes. Her
ser vi en anden form for topstyring, end den der var bemaerkninger om
i kommune B.

Et andet forhold, der fremhwes af alle parter, er, at der blev lavet en
jobtryghedsaftale for nogle år, så medarbejderne ikke samtidig skulle
were nervose for at miste deres arbejde, og desuden at alle fagforeninger
blev inviteret formelt fra begyndelsen ti1 at falge og deltage i omstillings-
processen. Man har altså på forhånd forholdt sig aktivt ti1 de problemer,
der kan opstå omkring den store aftalevirksomhed, der przger isax de
professionelles arbejdsområde. En politiker mener i denne sammenhaxg,
at hvis udgangspunktet for axdringerne kun er okonomi eller nedskaxin-
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ger, så når man ikke langt med effekter af andringerne.
Et tredje forhold, der synes meget centralt, er det hoje informations-

grundlag i hele organisationen, der har vzeret under omstillingen. Alle
medarbejdere har fundet det utrolig vigtigt, at de hele tiden var orienteret
om, hvad der foregik og hvorfor, så de »ikke skulle hese det i avisen,
som vi plejer«, som en siger. Fx har azndringerne resulteret i, at alle
medarbejdere ser en dagsorden for ledermoder, så de kan komrnentere
den, hvis de onsker det, og efter ledermoder orienteres medarbejdeme på
personalernoder om de beslutninger, der trzeffes. Personalernoder, samar-
bejdsudvalg og sikkerhedsudvalg har samtidig fået en helt ny rolle i for-
bindelse med zndringer, og der en stadig informationsudveksling og
indflydelsesmulighed i det daglige mellem ledere og medarbejdere.

Et fjerde forhold, der synes at have betydning, er, at man i kommunen
har brugt kommunens håndboger og kompetenceplaner som et redskab ti1
at få de forskellige kompetencer og målformuleringer på plads fra be-
gyndelsen. Man kan se det som et udtryk for at prove at håndtere det
styringsdilemma, som jeg tidligere har vazret inde på dels omkring centra-
liseringen og decentraliseringen, dels omkring den politiske og admini-
strative styringsbalance i forhold ti1 de autonomt przgede opgaveområder.
Man kan også se det som et udtryk for at skabe indhold i strukturzen-
dringerne og lazgge formel vzegt på processen. Alle parter har meget
detaljeret måtte forholde sig ti1 og were med ti1 at udforme endelige kom-
petenceplaner og systematisk opstille målsztninger for deres respektive
områder. Alle aktoreme i kommunen mener, at det har haft stor betydning
for, at man er kommet frem ti1 fElles holdninger (en fzelles menings-
dannelse) og også kompromiser om udviklingsretningen på de forskellige
områder, og at alle i hoj grad blev klar over, hvem der kunne og skulle
beslutte hvad. Både ledere og medarbejdere mener, at der dermed er skabt
et vzesentligt grundlag for udfyldelse af de overordnede mål, men også at
der lobende må foretages justeringer i disse planer, fordi forholdene hele
tiden forandrer sig. Som vi har set, er det da heller ikke i alle tilfselde, at
medarbejdeme falger disse planer (fx socialrådgiveren), og det er heller
ikke på alle ornråder tilfzeldet, at målene og konkretiseringen af dem er
sat igennem. Det gzlder fx skoleområdet i denne kommune. Vi ser dog
i denne kommune en storre velvilje over for denne målstyring og også en
storre tro på, at det kommer, end det er tilfzldet i de andre kommuner
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blandt laxeme. Det kan skyldes, at hereme allerede en gang har weret
involveret i denne form for diskussion og fundet dialogen positiv. Arbej-
det med målszetninger og kompetenceplaner er dog ikke kun et resultat
af strukturxendringerne. Alle aktoreme peger på, at processen var i gang
inden aendringerne, men at den fik fart og blev langt mere formaliseret i
forbindelse med zendringeme.

De ovennzevnte forhold har isax berort styringselementet mellem det
politiske/administrative netvaxk og professionelle netvzerk og viser en op-
maxksomhed på det wesentlige i selvstyringen hos de professionelle
grupper. Men i komrnunen tages der også hojde for videnselementet hos
medarbejderne. Der er afsat mange ressourcer ti1 efteruddannelse af
medarbejdeme i forbindelse med omstillingen. En forvaltningsmedarbej-
der siger om dette:

»Man axdrer strukturen, og det har ligget i målet, at man skal have
fagligt dygtige medarbejdere. Det hjzelper ikke med en ny struktur
alene. Det andet må falge med.«

Og det er fulgt med i denne kommune, hvilket ikke er tilfazldet i de andre
kommuner.

Den sidste begrundelse, der nzevnes af alle aktorer i kommunen, der
har betydning for at omstillingen er gået, som det er tilfazldet, er et
personrelateret forhold. Det var en ny socialinspektor, der begyndte med
omstilling på socialområdet og derefter gennemforte hele strukturzen-
dringen. Denne chef har haft en meget central rolle i hele forlobet, og er
også den person, der har haft alle ideeme til, hvordan processen skulle
forlobe. Chefen har opnået en stor opbakning fra alle niveauer i organisa-
tionen. Som det fremgår af socialrådgiveren i kommunen, var denne chef
uddannet socialrådgiver, at det må nok betragtes som en wesentlig forkla-
ring på, at socialrådgiverne i denne kommune har opnået en opnormering
ved strukturandringerne. Det er da også denne chef, der har overbevist
politikerne om, at det svarer sig @konornisk at ansaztte flere medarbejdere.
Chefens motto i omstillingen var: »Jo fax-re chefer, jo flere medarbej-
dere«. Og det har nok haft afgorende betydning for medarbejdernes
reaktioner på omstillingen. Denne chef samt en anden chef, der omtales
som ildsjzle, har senere forladt kommunen, og ved mit sidste besog, var
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alle meget spaxdte på, hvilken betydning det far for det videre forlob.
Alle aktorer er enige om, at strukturzndringen ikke kan vurderes

isoleret. Strukturandringen er del af en protes, hvor omstilling sker hele
tiden, og politikeme mener, at det må få som konsekvens, at ens for-
ventninger ti1 netop denne strukturandring skal skrues ned. Selv om der
fremkommer et billede af, at meget er lavet om i kommunen, er der
stadig nogle områder, hvor tingene fungerer, som de altid har gjort. På
nogle områder er der sket meget, på andre ikke.

Jeg skal ikke beskaeftige mig szerligt med målet om brugerindflydelse,
da der ikke har deltaget brugere i gruppeinterviewene i kommunen. Det
er derfor ikke muligt at szette de ansattes og politikemes udtalelser op
imod brugemes. På socialrådgiverens område så vi, at der ikke endnu var
nogen saxlig brugerindflydelse, men at der var konkrete planer om, at det
skulle der vzere i hojere grad fremover. Det er nok betegnende i komrnu-
nen, at der var en meget stor brugerindflydelse i udformningen af struk-
turandringerne, isax i forbindelse med omstruktureringen af bomepas-
ningsområdet, som blev igangsat på foranledning af en organiseret bruger-
gruppe. På skoleområdet, på dagplejeområdet og på institutionsområdet
har brugerne både i bestyrelser og uden for bestyrelser vaxet meget aktive
i forhold ti1 zendringeme, og ifolge medarbejderne er flere politiske
beslutninger i forlobet blevet omstodt på grund af brugermodstand. Det
gzlder isax skoleområdet, hvor en alliance mellem bestyrelser, laxere og
»vrede« forzldre forte ti1 zendringer i vedtagne ombygningsplaner. Jeg
skal dog ikke gå videre ind i dette, netop fordi brugemes egne udsagn
mangler.

Ser man på målet om heZhedsZ#sninger mener socialrådgiveren, at der
i vedkommendes arbejde er kommet en langt storre helhed, og at man
også er godt på vej ti1 storre helhed på borne- og ungeområdet, selv om
der stadig er problemer i forhold ti1 skolerne. Disse udsagn stottes af
effektbilledet for kommunen.

I denne kommune gzelder det ikke, at der, som det var tilfældet for
psykologernes vedkommende, er en fzelles holdning blandt de ovrige
grupper om, at det saxligt er socialrådgivemes axdrede arbejdssituation,
der har givet en storre helhedsorientering. Der opfattes snarere at vaxe en
zendring i gang hos alle grupper, der tilsammen giver den storre helhed.
Det er ikke kun socialrådgiveme, der er aktive i forhold ti1 et storre
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samarbejde, men alle aktorer i kommunen. Hvor forbeholdet dog stadig
ligger omkring skolerne. En pzedagog siger:

»Vi har ikke nået helhedslosninger på borneområdet endnu. Vi
mangler stadigvzek samarbejdet mellem dagplejere, institution og
skole. Det er vigtigt, at lederteamet med bomene bliver xegtet, og
lzereme forstår, at der skal bruges tid på det. 1 det lederteam, hvor
skoleledeme er med, er plejehjemsledeme også med. Der diskuterer
man ledelse. 1 det andet ledelsesteam, hvor man diskuterer bom, er
skolerne ikke med.«

Pedagogen fortazller videre, at der har wret et stort arbejde i gang for at
få dagplejen integreret i institutioneme, så de fik supervision af pzedago-
gerne. Dette arbejde faldt ti1 jorden efter lange forhandlinger mellem de
to områders fagforeninger, fordi de ikke kunne blive enige om, hvem der
skulle have overenskornsten på området. Samarbejdet foregår nu mest på
lederplan mellem de to pasningsordninger. Om samarbejdet med social-
rådgiverne siger pedagogen:

»I de tvzergående team er vi sammen med socialrådgiverne, og vi
har et samarbejde med Pzedagogisk, Psykologisk Rådgivning. Sam-
arbejdet med socialrådgiveme er meget afhzengig af sageme, men
der er en utrolig åbenhed mellem os. 1 forbindelse med omstillingen
har vi la=rt hinanden at kende, og vi ved, hvem vi skal gå til. For
omstillingen var vi decideret hver for sig. Vi arbejdede meget i hver
sin lille honsegård og forsggte at få det ti1 at fungere. Vi har haft
muligheden for at have arbejdsfcelleskaber, hvor vi har laxt at bruge
hinanden. Helt konkret har vi vzeret »nodt« ti1 at bruge hinanden.
Det har så kostet moder og tid. Men jeg tror, det er frugtbart i den
sidste ende.«

Samarbejdet begyndte dog ikke gnidningslast. Pzdagogen fortzeller, at
alle skridtede banen af i forhold ti1 de andre grupper, men at det konkrete
arbejde i forbindelse med axrdringer har fort ti1 kendskab og accept af
hinandens styrker.

Fra en skoleleder forlyder det om samarbejdet med det sociale område:

333



»Den omstrukturering, der er sket med familieafdelingen, har jeg
foregrebet for mange år siden, ved at få socialudvalgets accept af,
at jeg regelmzssigt holdt moder med min skolevejleder, sundheds-
plejerske og sagsbehandler. Så vi har haft en tazt kontakt på skolen
her. Skolen har ry for at vaxe god ti1 at tage sig af tunge problemer.
Men ikke på de andre skoler. Det er ved at komme nu efter familie-
afdelingen. Det, at vi er i samme hus nu, ggr, at hvis der via famili-
esiden eller fra vores side dukker noget op om skolebomene, er
chefen orienteret og kan kore begge veje. Jeg fornemmer, at den
forebyggende indsats er bedre end for.«

Skolelederen fremhzver dog problemet med, at psykologer og socialråd-
givere stadig korer i to systemer, fordi informationer ofte ikke kommer
igennem de wandtzette skodder«, som det siges. Skolelederen er derfor
meget tilfreds med, at kommunen har plan om at opsige det skolepsykolo-
giske fzellesforbund og selv ansaztte psykologer i forvaltningen. Denne op-
fattelse deler de andre grupper på området i kommunen. De mener alle,
at det vi1 styrke det helhedsorienterede arbejde. Om årsagen ti1 det mang-
lende eller svaxe samarbejde mellem farnilieafdelingen og skoleme,
fremhawes de samme argumenter, som jeg har nzevnt i kommune B. Da
skoleforvaltningsmedarbejdeme skulle flyttes i forbindelse med oprettelse
af farnilieafdelingen, siger en medarbejder om deres opfattelse på det
tidspunkt:

»Vi havde en forestilling om, at vi skulle ned og sidde med en lilla
ble om hovedet. Vi diskuterede meget fra vi vidste, at vi skulle
sammenlaegges med farnilieafdelingen, hvordan kommer det ti1 at
gå og den lilla ble, vi sikkert fik ned over hovedet. Men det har nu
ikke vaxet så slemt. Det er lige som de andre har fået bleen lidt af.
Som vi sad for i den gamle skole- og kulturforvaltning, var vi en
hel lille enklave. Vi anede ikke, hvad der foregik i huset.«

Myter og fordomme om kulturforskelle har også i denne kommune stor
betydning for medarbejdernes reaktioner. 1 den forbindelse mevner med-
arbejderne, at det fysiske aspekt har stor betydning for samarbejdet. Det
at man sidder tzt på hinanden og kender hinanden giver en langt storre

334



informationsudveksling og accept af forskelligheder. Men de fremhwer
samtidig, at det ikke er nogen garanti. 1 andre afdelinger har man ikke
opnået et storre samarbejde ved den fysiske omplacering. Her ser vi nok
betydningen af det fagrelaterede aspekt ved sammenhegningeme slå igen-
nem. Medarbejderne skal selv kunne se en faglig fordel ved et samar-
bejde, for der skabes mulighed for, at der sker noget.

Medarbejderne opfattelse af, hvorfor man er nået så langt med helhed-
losningeme og samarbejdet, skal ses i forhold ti1 den protes, der er nawnt
ovenfor, og at der har vaxet et indhold i axdringeme, som de fandt
positivt. De kunne se faglige fordele i det, og er tilfredse med resultatet,
selv om der fortsat skal arbejdes med den storre helhed. Medarbejdeme
mener dog, at det tager lang tid med nedbrydningen af faggraxser, og
stotter socialrådgiverens opfattelse af, at det er det flerfaglige, der er det
centrale. En nedbrydning af sektorgraxrseme understotter denne udvikling,
men er igen ikke en garanti, hvis ikke der er et indhold, som medarbej-
derne kan se et formål med på deres eget område. 1 dag er der mange
tvzerfaglige arbejdsgrupper og spredning af informationer på tvaxs af
grupper. Det nyder alle gavn af.

Den adrninistrative ledelse er enige med medarbejdeme om, at man er
nået langt med det tvaxfaglige på social-, skole- og kulturområdet, men
at samarbejdet stadig er meget sårbart. Et hojt informationsniveau be-
tragtes som essentielt for denne fortsatte udvikling, og både ledere og
politikere er enige om, at denne protes ikke ville vaxe sket uden struktur-
zndringer. Men i den forbindelse har indholdet i og målene for axdrin-
geme vaxet centrale for, at der skete noget. En forvaltningschef siger:

»Strukturaxdringer i sig selv er vaxdilose. Der skal vaxe et formål
med sammenhazng og kvalitet i tingene, for at det skal få nogen
effekt.«

Det lader til, at det i denne kommune i stor grad er lykkedes at få skabt
det indhold i strukturazndringerne, som der savnes i de andre kommuner.
Det handler både om mål, formaliserede samarbejdsrelationer, nye op-
gaver, efteruddannelse osv.

En politiker ser et perspektiv på 5-10 år ude i fremtiden, for nedbryd-
ningen af faggrsenserne kan forventes. Men en nedbrydning af sektor-
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grzenserne er en af mange axrdringer i organisationen sammen med
axrdringer uden for organisationen, der forer i denne retning. Heri er de
administrative ledere enige. De mener, at en nedbrydning forst er nodven-
dig på lederplan, så det kan få afsrnittende effekt ned i systemet. Man kan
ikke forvente, at medarbejderne skal arbejde på tvaxs, hvis lederne ikke
kan det, som det udtrykkes.

5.4.3 Opsamling
Strukturzndringerne synes ikke at fore ti1 axrdringer i socialrådgivernes
konkrete og generelle faglige viden. Tvaxtimod synes .rendringerne at
understotte deres viden. Der er altså et samrnenfald mellem deres viden
og intentionen i strukturaendringerne med hensyn ti1 mindre kontro1 og
mere behandling, storre koordination og helhed, mere tvaxfagligt samar-
bejde osv. Det er en vazsentlig grund til, at socialrådgiverne aktivt går ind
og stotter zndringerne. De ser faglige fordele i zendringerne, da de får
bedre mulighed for at udfolde deres saxlige viden. Den aktive stotte er
en del af forklaringen på den helhed, der opnås i enkeltsagsbehandlingen
i kommunerne efter sammenlaegninger, og den grad af helhed, der er
opnået på områdeniveau. Specialiseringen betyder ikke et brud med deres
viden. Der har hele tiden ligget en form for specialisering på deres
område og et valg af helheder, der er arbejdet ud fra. Helhederne kan nu
forandres, men ikke helhedssynet som sådan.

Intentionen i strukturaxdringerne lzgger på en måde op ti1 en under-
stottelse af de autonome elementer i styringen af socialrådgivernes arbej-
de. Det vedrorer målet om storre medansvar, der for socialrådgiverne
lzgger op ti1 en udvidelse af deres egenkompetente i sagsbehandlingen.
Det vi1 sige en bewgelse mod en sterre selvstyring ti1 socialrådgiverne.
Denne entydige bevaegelse er dog ikke at spore i materialet, når man ser
på gennemforelsen af axdringerne. Socialrådgiveme bevarer deres fortolk-
ningsret i den tekniske kontrol, men de får ikke entydigt en storre beslut-
ningsret, og der er stor forskel på konsekvensen af axdringeme iszer i
forhold ti1 den okonomiske beslutningsret. 1 nogle kommuner falger man
intentionen i zndringerne, og giver socialrådgiveme denne storre be-
slutningsret, i andre kommuner ikke.

Socialrådgiverne har hverken for eller efter axrdringerne nogen stor
grad af ideologisk kontrol. Ledelsen af deres område har betydning for
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den grad af både teknisk og ideologisk kontrol, de har, og i flere kommu-
ner ser man en bevzegelse wzk fra den faglige ledelse for socialrådgiver-
nes vedkommende. Denne udvikling kan betragtes som indførelse af et
responsivt element i styringen af deres arbejdsfelt. Det opfatter de som en
indskrzenkning af deres selvstyring. Socialrådgiveme går dog på tvzers af
de formelle ledelsesstrukturer, og med tiden synes det at lykkes socialråd-
giveme at fastholde deres selvstyring gennem den faglige ledelse. Der
sker altså ingen forandringer i deres generelle viden om organiseringen
af deres arbejdsfelt. Forklaringen på den tuniddelbare indskraznkning i
sociah-ådgivemes selvstyring må ses på baggrund af deres manglende
monopoldannelser og af tale virksomhed på deres arbejdsfelt. Og fast-
holdelsen af selvstyringen over tid kan ses på baggrund af deres for-
tolkningsret, deres szerlige viden og opgavernes karakter.

Socialrådgiverne tilpasser sig ti1 en vis grad zndringeme. De g@r det,
fordi de vidensmazssigt er enige i indholdet i aendringeme, og fordi deres
arbejde i stor grad er underlagt en hierarkisk kontro1 og styring, så de er
tvunget ti1 det. Samtidig kan deres saerlige beslutnings»kultur« have sin
betydning for tilpasningen. Men de autonome elementer i deres arbejde
(fx fortolkningsretten) giver dem også mulighed for at anvende individu-
elle strategier, hvor de ikke er enige i udformningen af zendringeme. Og
det gaelder iszer ledelsewndringer. De bruger faglige argumenter, ledelses-
positioner og uformelle magtnetwerk for at zndre situationen i den
retning, de finder flnskwrdig. De individuelle strategier er da også
nodvendige, da monopoler og organisatoriske rettigheder ikke findes i
sa=rlig grad på de områder, der zendres på. Eksklusionen som strategi er
meget udbredt i forhold ti1 ledelsesaspektet og i forhold ti1 det ufaglzrte
personale på deres område. Men ikke i forhold ti1 andre professionelle,
selv om zendringeme laegger op til, at psykologerne beweger sig ind på
deres felt. Socialrådgiveme betragter ikke denne udvikling som en ind-
trzngen, men som en forbedring af kvaliteten i arbejdet. Det må nok ses
i sammenhzeng med, at der er faelles faglige mål mellem de to grupper,
og at psykologerne netop forseger at afgrznse sig i forhold ti1 social-
rådgiverne.

Det er svzert at vurdere, om socialrådgiverne med den nye organisering
af arbejdet forstiger at trznge ind på andres fagområder. Vurderingen må
afhaznge af de andre gruppers opfattelse af dette, og her er det kun

337



laxeme, der betragter det som en indtrzengen. Vi ser den integrerede
gruppe komme ti1 kort over for den selvstyrende gruppe, selv om det er
den integrerede gruppe, der har strukturzendringerne og deres intention »i
ryggen«. De ovrige ligestillede grupper ser det mere som en varetagelse
af opgaver, der ikke er blevet varetaget for, og hvor der opstår problemer,
vinder socialrådgiveme frem, nok fordi de netop falger intentionen i
strukturzendringeme. Man ser også, at alliancedannelse og lighedsorien-
tering er udbredt hos socialrådgiverne, og det var da også at forvente hos
en integreret gruppe, der baserer sig på den fagbaserede kollektivisme.
Men derimod ser man ikke, at de stotter sig ti1 deres fagforening og de
organisatoriske rettigheder ved zendringeme. Forklaringen er nok, at
zndringerne ikke berorer områder, hvor de har organisatoriske rettigheder
at trazkke på.

I kommune C er det ikke kun socialrådgiverne, der har fået et storre
medansvar efter strukturaxdringeme. Det gzelder alle medarbejdeme. Vi
ser ikke i denne kommune de samme styringsdilemmaer komme ti1
udtryk, som det var tilfzldet i de andre kommuner. Hverken med hensyn
ti1 decentraliseringen kontra centraliseringen eller hvad angår den politiske
og administrative styring kontra den professionelle styring. 1 det politiske
og administrative netvzrk synes stor enighed om, hvordan disse dilemma-
er skal håndteres og om at lzegge så meget ansvar som muligt ned i
organisationen. Der er en udbredt fzlles meningsdannelse på dette punkt
hos politikere og ledere. At det lykkes i så stor grad at opnå målet om
storre medansvar begrundes med flere forhold. Der tales om den store
medarbejderinddragelse og -indflydelse ved beslutning og gennemforelse
af andringeme, jobtryghedsaftaler, et konstant hojt informationsniveau i
hele organisationen, prioritering af efteruddannelse, vzegt på målformu-
leringer og på kompetenceafklaringer samt et personafhaxrgigt forhold på
ledelsesplan, hvor en omstillingsleder har taget hensyn ti1 medarbejdernes
interesser og behov.

Socialrådgivernes nye arbejdsform er en del af forklaringen på, at man
har opnået flere helhedslosninger i kommunen. Men også de andre grup-
pers reaktioner betragtes som vigtige for at forstå effektbilledet. Blokering
over for storre helhed fra skoleme, kan socialrådgiverne ikke axdre på.
Kulturforskelle mellem grupperne har også i denne kommune stor be-
tydning for opnåelse af flere helhedslosninger. Men at man er nået så
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langt, som det er tilfzeldet, må nok ses i forhold ti1 den måde, som om-
stillingen er gennemfort på. Definering af indhold i axrdringerne og den
bestemte styring af processen i forhold ti1 de forskellige professions-
gruppers viden, arbejdsopgaver og selvstyringstraditioner, kan vaxe en
vzsentlig forklaring på den store målopfyldelse. 1 denne kommune ser vi
en procesorienteret brug af struktureme.

5.5 Gygeplejersketw i kommune D: en
repraesentativ case
F@rst beskrivelsen af de strukturaxdringer, der er foretaget i kommune D.

Strukturaendringer i kommunen
I 1990 og 1991 foretager kommunen administrative strukturzendringer og
sammenlazgger forvaltninger, så der etableres to forvaltninger: social- og
sundshedsforvaltningen sarnmenlzgges med skole- og kulturforvaltningen,
og okonomi-, teknik-, og skatteområdet sammenlzegges ti1 en forvaltning.
Der dannes et finans- og byrådssekretariat med en finanschef som en
stabsfunktion under kommunaldirekt@ren. Den sammenlagte forvaltning
på det sociale og kulturelle område får tre afdelinger bestående af b@rn
og unge, bistand og sundhed. Målene for denne sarnmenlzgning er:
* tilpasning af organisationen, således at man selv med fzrre persona-

leressourcer vi1 vzre i stand ti1 at yde en tilfredsstillende service
* omstillingen må b1.a. indebaxe et udvidet twrsektorielt samarbejde,

oget decentralisering, kompetenceudlaegning, udbygget anvendelse af
ny teknologi mv.

* endelig skal det afklares, hvilke opgaver der kan/skal bortfalde, således
at det bliver muligt at opprioritere nye eller »forsomte« opgaver.

Herunder formuleres en r&ke delmålsaetninger:
* nedbrydning af forvaltningsgrznser og bedre ressourceudnyttelse
* tilpasning af den politiske organisation
* samrnenlzegning af ensartede opgaver
* udnyttelse af eksperter på tvaxs af forvaltningsgrzenser
* bortfald af nogle opgaver - opprioritering af nye
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* hensigtsmaxsig indforelse af ny teknologi
* klar og entydig ansvarsfordeling - en mindre pyramideformet organisa-

tion.

Den politiske udvalgsstruktur axdres, så den svarer ti1 forvaltningsstruk-
turen. Det vi1 sige et okonomiudvalg og to stående udvalg.

Kommunen har gennemfort omfattende decentralisering ti1 institutio-
nerne. Det er en protes, der er foregået over lax-rgere tid, og den bliver
styrket i forbindelse med de strukturelle axdringer i administrationen.

På Adreområdet er etableret integreret hjernrneplejeordning, omdannet
plejehjem ti1 Adreboliger og oprettet lokale aktivitets- og dagcenterfunk-
tioner.

Kommune D f@lger i stor grad den generelle tendens i de danske
kommuner, som beskrevet i kapitel 1. Der foretages emnerelaterede
sarnrnenlzegninger af både udvalg og forvaltninger, og forvaltninger
opbygges omkring nye funktioner med udgangspunkt i borgerens situa-
tion, som vi også så det på landsplan.

Vurdering af generelle effekter i kommunen
De udvalgte mål fremgår eksplicit af de formulerede mål for strukturzn-
dringerne.
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Figur Effektoversigt
5.4

Mål

Helhedslosninger

Nedbrydning af sektor-
og faggrznser

Oget brugerindflydelse

Mere medansvar

Forvaltningsazndringer

B#rn/ungeområde: +/-
Aldreområde: (+)
Enkeltsager: +

B0rn/ungeområde:
Ældreområde:

B0rn/ungeområde:
Ældreområde:

B%rnfungeområde: -bl-
Ældreområde:

Decentralisering

B0rnArngeområde:
Ældreområde: +
Institutionen: ++

B0rn/ungeområde:
Eldreområde: +

B0rnIungeområde: +
Hdreområde: +l-

B%rn/ungeområde: ++
Ældreområde: ++

++ Angiver naxten fuld enighed om, at rendringeme har haft en effekt på den pågazldende målsztning
+ Der er overvzgt af ja-besvarelser

Der er overvregt af nej-besvarelser
— Beskriver masten fuld enighed om, at axrdringen ikke har haft effekt på målsretningen
+/- Der er ikke noget klart m0nster på baggrund af besvarelser
blank: for spinkelt materiale ti1 tegngiving

Som det fremgår er det isax decentraliseringen, der synes at have givet
en stor målopfyldelse. At der er opnået flere helhedslosninger er der isax
enighed om på enkeltsagsniveau og på de enkelte institutioner. Ned-
brydning af sektor- og faggrzenser er ikke opnået i saxlig grad. Det ser
dog ud ti1 at vaxe lykkedes bedst på azldreområdet som falge af decentra-
liseringen. Den @gede brugerindflydelse ser vi ikke noget af i forbindelse
med forvaltningsaxdringerne, men ti1 en vis grad som falge af decentrali-
seringen. Mere medansvar har medarbejdeme heller ikke fået som falge
af forvaltningsandringeme. Der hersker dog uenighed om dette på borne-
og ungeområdet. Men ti1 gengzeld har medarbejdeme fået langt mere
ansvar gennem decentraliseringen.

Denne kommune er valgt som en representativ case, fordi der ikke er
noget entydigt billede af målopfyldelsen. Men tendensen felger de vage
fzlles tendenser, der er fremkommet ved undersogelser i seks kommuner
(se bilag 5). Det er den storre målopfyldelse ved decentralisering end ved
forvaltningszendringer, og generelt på zeldreområdet. Samt at det isax er
på enkeltsagsniveau, der findes effekter i form af storre helhed i for-
valtningerne.

Jeg har indtil videre sagt forklaringer på effektbilleder i de forskellige
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kommuner ved at tage udgangspunkt i professionsaspektet og fokusere på
borne- og ungeområdet. 1 denne case skal jeg i stedet satte fokus på
ældreområdet.

5.5.1 Sygeplejersken og strukturaendringer
For sygeplejersker i primaxkommuneme er det udbredelsen af »den
integrerede ordning« på a9dreområdet, der er en af de store zendringer
med betydning for deres arbejdssituation. Den integrerede ordning har
ikke nogen entydig sarnmenhreng med strukturxndringerne i kommuner-
ne. Men tidsmzssigt er der i mange kommuner et sammenfald mellem
indforelse af den integrerede ordning og strukturaxrdringer, og her kan
decentraliseringen samt nye funktionsopdelinger og ledelsesstrukturer i
sammenlagte forvaltninger spille sammen med den integrerede ordning.
Samtidig kobles også målet om helhedslosninger og nedbrydning af
sektor- og faggraxrser ti1 den integrerede ordning. Denne udvikling er sket
i alle de fire casekommuner. Da den integrerede ordning ikke er prxsen-
teret for, skal jeg g@re det meget kort hér.

Normalt forstår man den integrerede ordning ved, at man har ophaxet
skellet mellem personale på og uden for zldreinstitutioner. Man forseger
at adskille servicebegrebet fra boligbegrebet. Tidligere har man haft en
hjemmeplejeorganisation, der rettede sig mod plejen i hjemmene, og en
plejehjemsorganisation, der tog sig af de Adre, når hjemmeplejeorganisa-
tionen ikke kunne magte opgaven laengere. Princippet var, at pensionisten
skulle komme ti1 plejen, hvor den nye ordning indebaxer, at plejen
kommer ti1 pensionisten. Sygeplejersker, sygehjazlpere, plejehjemsassi-
stenter, hjemmehjApere osv. skal varetage plejeopgaver både på aA-
dreinstitutioner og i eget hjem. Den integrerede hjemmeplejeordning
omfatter alle plejekra xende borgere i kommunerne, og typisk opdeles
borgeme og personalet i lokale distrikter med selvstyrende hjemmepleje-
grupper, der varetager plejen af alle brugere i distriktet ligegyldigt hvilken
boform, de har. Men ordningeme ser meget forskellige ud i kommuneme.
To dimensioner i ordningen er isax relevant i mit tilfzelde!

Den ene dimension er, hvordan ordningen kzedes sammen med organi-
sation og ledelse i kommuneme. Som omtalt er ordningen typisk faldet
sammen med en decentralisering af kommunens plejeservice ti1 distrikter.
Ledelse, administration og ekonomi på Adreområdet samles i storre eller
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mindre grad og lzgges eventuelt om ti1 en decentral forvallning i for-
skellige distrikter. Der er dog stor forskel mellem kommunerne på,
hvordan denne decentralisering udformer sig. Fx er den @konorniske
decentralisering i mange kommuner slet ikke en del af denne omhegning.
Der er også stor forskel på, i hvor hoj grad der er tale om en integration.
Fx kan kun lederen w r e fzelles for det personale, som stadig arbejder
enten på institutioner eller i hjemmene. Det kan vzere kun en del af
personalet, der arbejder både »ude« og »inde« osv.

Sygeplejerskeme har altså tidligere vzeret enten hjemmesygeplejersker
eller ansat på plejehjem. De har haft ledelsesmonopol på hjemmeplejen
og egen overenskomst. Overenskomster er netop den anden dimension,
som den integrerede ordning handler om. Man har forsegt at lave fazlles
overenskomster for personalet på aeldreområdet, der ger det muligt at
flytte rundt med personalet, og det gaAder også for sygeplejerskeme. 1
1989 indgik Kommunemes Landsforening og Dansk Sygeplejeråd en
overenskomst, der indebærer, at kornmunerne frit kan overføre et antal
sygeplejersker ti1 denne overenskomst. Samtidig indsattes dog nogle krav
om fastholdelse af et vist ledelsesmonopol hos sygeplejerskerne. Det er
stadig en sygeplejerske, der skal vwe leder af sygeplejersker. Der kan
dog vzere stor forskel på, om og hvordan kommuneme anvender de nye
overenskomster, og i sygeplejerskemes terminologi forstås den integrerede
ordning da også ofte i forhold til, om kommuneme benytter sig af denne
overenskomst.

I de fire kommuner, jeg har undersegt, arbejder sygeplejerskeme i den
integrerede ordning, men der er stor forskel på udformningen af ord-
ningeme i disse fiie kommuner, og også på hvordan ordningen konkret
spiller sammen med strukturzendringer i kommunen. Der er forskel på,
hvilken ny ledelsesstruktur, man har valgt på området, forskel på i hvor
hoj grad alle sygeplejerskene reelt arbejder både »ude« og »inde«, forskel
på i hvor hoj grad sygeplejerskeme reelt varetager andre opgaver, end de
traditionelt har gjort osv. Og der er som sagt også forskel på, hvilken
udforrnning decentraliseringen har, om man fx har samlet administratio-
nen og okonomi af Adreområdet og udlagt det ti1 en lokal forvaltning.
Det er kun tilfaeldet i en af kommunerne. Det gazlder dog for alle de fire
kommuner, at sygeplejerskeme har fastholdt deres ledelsesmonopol på
mellemlederniveauet i de nye sammenlagte forvaltninger, mens de i ingen
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af kommuneme er ledere af hjemmeplejegrupperne.
Den case, j e g har valgt for sygeplejerskemes vedkommende, reprzsen-

terer tendensen med etablering af den integrerede ordning, hvor sygeple-
jerskeme reelt arbejder integreret og har fået nye opgaver. Der er delvist
selvstyrende hjemrneplejegrupper med faste sygeplejersker tilknyttet, men
uden at de har en lederposition. De har dog det sygeplejemzessige ansvar
i områdeme. 1 den sammenlagte forvaltning er der etableret en sundheds-
afdeling, der har hele administrationen af Adreområdet, men med stor
delegering af ansvar ud ti1 zeldrecentrene. 1 sundhedsforvaltningen var der
forst en administrativ leder og en sygeplejefaglig leder med sideordnet
status. Men samarbejdet fungerede ikke, og den administrative leder
forlod jobbet. Efter en kort periode opnormerede man zeldreområdet med
en sygeplejerskestilling, og trak en af primaxsygeplejerskerne fra om-
rådeme ind som assisterende leder ti1 den sygeplejefaglige leder i sund-
hedsafdelingen. Den assisterende leder har ansvaret for hjemmeplejen, og
det er denne sygeplejerske, der refereres i det folgende.

Om a?ndring i arbejdssituationen siger sygeplejersken:

»Jeg har nu med det personalemzssige at ggre. Naxkontakten ti1 sy-
geplejerskerne og hjemmehjApskontoreme. Så har jeg den koor-
dinerende funktion og planlzegning af undervisning, der vedrorer
forskellige personalekategorier. Vi maxker ikke, at der er sket en
andring, efter at det er blevet en fzellesforvaltning. Arbejdet er det
samme. Jeg synes, at opgaverne i forvaltningen er godt nok fordelt.
Vi har alt, der har med de Adre at gorex

Sygeplejersken fortAler, at det var en politisk målsztning for a=ldreom-
rådet, der satte omstillingen i gang, og at:

»Der har vaxet tilknyttet en sygeplejekonsulent (sygeplejerske), som
arbejdede på at få personalet med i denne omstilling. Sygeplejerske-
ne gik ind som gruppe og fik gruppeundervisning, men var samtidig
med i de respektive områder, hvor de skulle hare sammen med
hjemmehjzlpeme. Folk blev fordelt efter onsker. Det var der mulig-
hed for. Sygeplejerskene var meget indstillet på at få en så lav
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organisationsstruktur som mulig. At alle i områderne var sideordne-
de primaxsygeplejersker uden områdeleder osv. Den var oppe at
vende, da vi snakkede med fagforeningen inden omlzgningen. Og
det var alle indstillet på. Fagforeningen var inde omkring omstil-
lingen med lonsporgsmål og andet, og de var inde, da vi fik oprettet
min stilling.«

Om zendringernes betydning for den fuglige viden, siges det:

»Vi har haft mange og lange diskussioner i sygeplejerskegruppen
om, hvad sygepleje er. Men det vi kan, som sygehjzelpere og hjem-
mehjazlpere ikke kan, det er at analysere og organisere alt omkring
plejen af en patient; vi kender de fysiologiske og anatomiske ting,
så man kommer ind hos klienten med nogle andre »briller« på. Det
er fagligheden, den oplzring man har fået, der betyder noget. Det
kan vaxe i kommunikationen med klienter, i krisesituationer, hvor
man skal hale teorien frem, som sygehjaelperne ikke har. Den
pzedagogiske, psykologiske side. Vi har fået andre opgaver, som
undervisning, administration, elever osv. Så vi er nodt ti1 at afgive
plejeopgaver, men hvor langt hen ad vejen skal vi afgive? Der er
noget i faget, som man er uddannet til, og man geme vi1 blive ved
med at varetage, så man ikke kun skal administrere, undervise osv.
Men så skal vi have noget bedre uddannet praktisk bistandsper-
sonale. Så kunne man godt afgive det. Nu kommer de nye social-
og sundhedsuddannelser, så det kan vzere, at der kommer noget
derx

Sygeplejersken fortceller, at hun selv planlazgger sit arbejde, og at der er
en klar arbejdsfordeling mellem hende og afdelingslederen. Det er sjael-
dent, hun vender problematikker med faellesforvaltningschefen, og hun
foler ikke en styring oppefra. Det siges:

»Det er mest sygeplejerskerne, der vurderer mit arbejde. Det er
dem, der brokker sig, hvis der er noget i vejen. Og så har jeg
samarbejde med lederen af sundhedsafdelingen, hvor jeg vender
problematikker, og hun giver feedback. Så jeg foler, at jeg ved, om
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det går skidt eller godt med mit arbejde. Jeg foler, jeg besternmer
meget i mit arbejde. Men da jeg sidder i en mellemlederstilling, ger
jeg også meget ud af at orientere min leder og at få et godt samar-
bejde med sygeplejerskeme. Jeg prover at opholde mig fysisk hos
dem, så jeg ved, hvad der foregår. 1 områdeme er der delvist selv-
styrende hjemmehjzlpsgrupper, hvor der er en fast sygeplejerske
tilknyttet. Sygeplejerskeme står som den faglige ansvarlige leder i
ornrådeme. Vi siger, at de er selvstyrende, og det er de også langt
hen ad vejen med planlzegning osv. Men sygeplejersken står som
den koordinerende og den med overblikket.(...) Og der er situatio-
ner, hvor sygeplejersken siger, at en bestemt person må gore den
pågEldende arbejdsopgave. Det er de »briller«, hun ser tingene
med. (...) Jeg mener, at der bliver stillet store krav ti1 sygeplejersker
i dag. Sygeplejerskeme skal i dag i ornråderne have meget storre
flair for, hvornår hun skal trzede til, og hvomår kun skal holde
mesen for sig selv. Det er et stort krav, når folk er delvist selv-
styrende, at kunne holde fingeren på pulsen og vide, hvor man skal
trEde ind. Saxligt i de situationer, hvor folk ikke selv kan udtrykke
det. (...) Vi ville ikke have foretrukket at vaxe ledere. På den her
måde foler de sig ansvarsbevidste og klarer mange opgaver selv.
Jeg synes, de ggr et flot stykke arbejde.«

Om samarbejdet mellem sygeplejerskerne og gruppeme lyder det:

»Det er gået godt med samarbejdet mellem sygeplejerskerne og
gruppeme. Det er meget forskellige grupper, og nogle er mere
selvstyrende end andre. Jeg synes, de korer godt, men der er et
orrnåde, hvor der er nogen gruppeproblematikker, som de forstiger
at skyde over på sygeplejersken. Men hvor det nok er fordi, de ikke
helt har fulgt med den protes, der er sket. Eller ikke har accepteret
de nye arbejdsopgaver, som en dognpleje har medfort. Der er
nogen, der er lidt seje at traekke op. De storste problemer har ligget
omkring plejehjemsassistenteme og sygeplejerskemes ansvars- og
kompetenceområde. De er tilknyttet en hjemmehjzelpsgruppe og
fungerer lidt som et mellemled. De har fået delegeret opgaver fra
sygeplejerskerne, og de er også på centrene, hvor de har de tungeste
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plejeopgaver. Det er de uddannet til. Vi har provet at lade dem stå
med noget undervisning, men det er de ikke meget for.«

Sygeplejersken mener, at cendringen har givet en storre helhed i arbejdet
med de zeldre, men at der også er omkostninger:

»Jeg synes, at i og med, at vores organisationsstruktur er så lav,
som den er, og ansvar og kompetente er delt meget ud, så kommer
man hurtigt ti1 at få en protes ti1 at kgre igennem. Der kan handles
med det samme, når man står ude i et hjem med en klient, og jeg
synes, at man på den måde kan handle meget helhedsorienteret. 1
borgerens hjem er arbejdet blevet meget mere effektivt, fordi der
bliver det målt ud i, hvad der er de aktuelle behov her. Der er ikke
så meget plads ti1 andet. Tidligere kunne de få vasket vinduer, syltet
og bagt. Det forefindes ikke i dag. Så det må vaxe en besparelse.
På lzngere sigt vi1 jeg kalde det en forbedring for borgerne. Dem,
det går hårdest ud over, er de gamle plejehjembeboere, der har
provet den måde at leve på, hvor de har sat sig i stolen og ikke skal
taenke selv. Det krzver vi i dag. Vi forlanger noget aktivitet. Folk
har vzennet sig meget ti1 det, men det vi1 hjzlpe, som årene går. Der
er også oprettet en dagcenterfunktion, fordi omsorgssiden, det
sociale arbejde, ikke blev opfyldt med det nye.«

Om faggr@nseproblemet siges det:

»Faggrznserne er ikke nedbrudt over det hele, men det hjaelper. 1
plejegruppeme trzekker de mere på hinandens ressourcer nu og
hzenger sig ikke så meget i, hvad de er uddannet til. Ved nedbryd-
ning af faggraxserne skal man gå så langt, som folk foler, at de er
sikre ti1 og har den fomodne viden til. Man skal ikke nedbryde for
enhver pris, men kan folk overtage opgaver på en sikker måde, kan
man gore det.«

Sygeplejersken mener, at der ligger en storre indflydelse for brugerne i
den nye ordning, fordi de er med ti1 at definere behovene i hjemmet:
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»Efter andringen har jeg fået noget mere indsigt i de aeldre og
deres problemer. Her er det altså borgerne, der er i centrum, og man
kommer som gaxt i hjemmet. 1 omstillingen var der meget rare.
Man gjorde meget for at orientere borgeme, holdt borgermode i alle
fire byer og jeg synes, at der blev gjort et stort forarbejde. Men
havde man vaxet så fornuftig at kalde det forhenvzerende plejehjem
et plejecenter, så havde vi måske vaxe forskånet for stadigwek
nogle enkelte gamle holdninger om, at det er axgerligt, at vi ikke
har et plejehjem. For de kan ikke saztte finger på, at de ikke bliver
plejet og passet og får den hjazlp, de skal have. Men den omsorgs-
moessige del lzegges mere op ti1 borgemes eget initiativ. Og det er
nok den, som man efterlyser i dag.«

Som omtalt foler sygeplejerskerne, at hun har fået meget medansvar, og
siger:

»Jeg synes, at det er fint med den kompetente, der er. Det er sundt
at have et vist ansvar og kompetenceområde med hensyn ti1 motiva-
tion ti1 arbejdet. Jeg er overbevist om, at jeg kan få de udfordringer,
jeg vi1 have. Jeg er meget godt tilfreds.«

5.5.2 Fortolkning
Den faglige viden
Strukturzndringeme og den integrerede ordning berorer på flere måder
sygeplejerskernes faglige viden, og det pratger i hoj grad deres reaktioner.
En tendens er, at flere sygeplejersker får udvidet deres administrative
opgaver, får flere ledelses- og undervisningsopgaver osv., som det også
er tilfzeldet i casen. En anden tendens er, at flere sygeplejersker kommer
under pres for på den ene side at påtage sig flere almindelige plejeop-
gaver og på den anden side at fralzegge sig nogle af de opgaver, de
traditionelt har varetaget. Der er dog stor forskel mellem kommunerne,
idet axdringerne åbner for en storre forskellighed i, hvordan plejeopgaver
i kommuneme varetages. Kun i en af casekommuneme får det den konse-
kvens, at sygeplejerskeme presses ud i almindelige plejeopgaver. En
sygeplejerske derfra siger:
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»Vi har diskuteret det mange gange.. For dem at se (de ovrige
medarbejdere på ct=ldreområdet, red.) er det sådan, at vi sygeplejer-
sker synes, at vi er lidt mere end de andre og derfor ikke vi1 gå ind
og gore det beskidte arbejde. Og det er det altså ikke for mig at se.
Selvf@lgelig skal vi gå ind og hjzlpe, når der er behov for det. Men
sygeplejerskerne skal ind, hvor folk har det rigtig dårligt. Hvor
skulle fx hjemmehjzelpere vide det fra. Man er ikke f@dt med den
viden. Det er derfor, vi har gået tre et halvt år i skole. Det er da
b1.a. for at få den viden. Og så er det da fjollet ikke at udnytte den.
Nogle gange er hjemmehjzlpeme kede af at skulle gå ind ti1 én
med fx et brzekket ben. Og jeg var ked af ikke at få lov ti1 det. Vi
har forsflgt at diskutere det, men nok ikke på et sxrligt sagligt
plan.«

Som det fremgår af citatet giver det store konflikter mellem sygeplejer-
skerne og det ovrige plejepersonale, når sygeplejerskeme presses ud i
alruindelige plejeopgaver, og det ovrige plejepersonale vi1 påtage sig de
komplekse opgaver. Den professionelle og den ufagl=rte viden stoder
samrnen med konflikter ti1 falge. 1 de andre kommuner har diskussionen
også wret oppe med samme konflikter ti1 falge, men hér har man fra
ledelsesside tidligt grebet ind og besluttet, at sygeplejersker kun skal
varetage de komplekse opgaver. En sygeplejerske siger:

»Vi går ikke ud og laver pleje, fx personlig hygiejne, andet end
hvor man kan sige, at det er meget dårlige klienter. 1 mange kom-
muner går man med ind og laver nogle af plejeopgaveme, men det
er der ikke tid ti1 her. Vi har vurdering af hjzlp, medicindosering,
injektioner, opstotning af gruppeme, hjzlper ti1 når de er tunge,
sårskifte osv. Det er der ikke andre, der må. Vi laver den komplek-
se sygepleje. SygehjAperne har nok tidligere lavet flere ting, og det
kan godt wre , at de ikke får lov ti1 det i dag.«

Jeg har tidligere beskrevet, at sygeplejerskerne har legalt monopol på de
komplekse plejeopgaver. Problemet ved aendringeme opstår dog, fordi der
i vurderingen af det komplekse ligger et skon. Og med udviklingen i
kommuneme bliver det i hojere grad det ufaglzrte personale, der skal
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lave dette skon, og dermed også selv vurdere, hvomår sygeplejerskeme
skal ind. Tidligere var der mere faste procedurer på dette punkt, og de
tungere klienter var placeret på plejehjem, hvor sygeplejerskeme ofte sad
i ledelsespositioner. Med axdringerne brydes disse procedurer, og sy-
geplejerskeme er som sagt ikke ledere af de nye hjemmeplejegrupper, så
der er mulighed for, at deres autoritet i bedgmmelsen af det komplekse
brydes.. En sygeplejerske siger:

»Der har vaxet st@rst diskussion mellem vores fagforening og DKA
og Husligt Arbejderforbund (hjemme- og sygehjaelpernes forbund)
om, hvordan man kan gore og ikke gore med fordeling af arbejds-
opgaver. Der er ikke skabt tradition med hensyn ti1 det integrerede
endnu. Vi havde ikke engang en lov om, hvor mange sygeplejersker
der skulle vaxe på et plejehjem. Det ligger meget til, hvad kommu-
nerne vi1 give. Det er meget svzvende.«

Sygeplejerskeme skal altså i de enkelte situationer forhandle sig frem ti1
den nye opgavefordeling. Og hvor det ufaglzrte personale går ind på
sygeplejerskemes »enemzrker«, opstår der i alle kommuner store kon-
flikter mellem dem og de Gvrige grupper. 1 flere kommuner er konflikter-
ne årsagen til, at sygeplejerskerne selv fremhzver, at servicen ikke er
blevet bedre ti1 de zeldre endnu.

Sygeplejerskeme er ellers enige i intentionen i axrdringeme, der er et
storre helhedssyn i plejen af den aeldre. Den nye organisering lzegger op
ti1 en bedre kommunikation mellem personalet og en stgrre mulighed for
at indrette plejen efter den zldres behov. Sygeplejerskeme mener, at
netop de har helhedssynet som det grundlazggende i deres viden, og
derfor bor de spille en stor rolle efter xndringeme. En sygeplejerske
siger:

»De eneste fagpersoner, der er uddannet ti1 at se hele vejen rundt
og vurdere et menneske og dets situation både fysisk, psykisk og
socialt, det er os. Det er det, vores uddannelse er bygget op på. Der
er ikke andre end os, der ger det, og vi har også den langste ud-
dannelse.«
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Sygeplejerskerne er altså enige i intentionen i axdringerne. Der er et
sammenfald mellem deres videns»identitet« og intentionen i axdringerne
omkring det helhedsorienterede. Men det samme ga=lder ikke måden, man
forseger at nå målet på, hvis konsekvensen er, at man ikke udnytter
sygeplejerskernes viden i fuld udstrazkning. Isax har sygeplejerskerne set
et problem i forhold ti1 plejehjemsassistenterne, der da også ligger trettest
på sygeplejerskerne uddannelsesmzessigt. En sygeplejerske fortaeller:

»Vi har fået udviklet nogen kompetenceplaner. Det var nodvendigt,
fordi der var stor uklarhed omkring, hvad det er, som en sygeplejer-
ske kan, som en plejehjemsassistent ikke kan.«

AWlringerne på aeldreområdet i kommunerne synes at betyde, at sygeple-
jerskerne i hoj grad bliver fokuseret på deres faglige viden. Vi så i casen,
at de havde måttet diskutere indbyrdes, hvad deres faglighed var, og det
er også tilfældet i de andre kommuner. 1 flere kommuner ender diskussio-
nen med udvikling af kompetenceplaner netop i forhold ti1 plejehjemsas-
sistenterne.

Bndringerne åbner altså op for, at der kunne ske axdringer i sygeple-
jerskernes viden. De strukturelle axdringer, der berorer deres arbejdsom-
råde, betyder at de i det daglige arbejde stoder sammen med flere for-
skellige former for viden, både i administrationen og i hjernmeplejegrup-
perne. 1 alle casekommunerne gzelder det, at sygeplejerskerne får langt
flere samarbejdspartnere, og at det netop er dette samarbejde, der giver
konflikter og problemer i forhold ti1 en fastholdelse af faggraxserne. Som
jeg har vaxet inde på, sker zndringen i deres viden da også i forhold ti1
de nye opgaver, de skal påtage sig (administration, ledelse osv.). Sygeple-
jersker, isax i ledende stillinger, indlaxer nye kundskaber af administrativ
karakter gennem arbejdet og gennem kursusvirksamhed. Men jeg mener
ikke, at der sker axdringer i deres viden om metoder og grundlzggende
normer, vaxdier og teorier på det sygeplejefaglige område. Tvaxtimod
synes axdringerne at betyde en fastholdelse hos sygeplejerskerne af det,
de kan og har laxt i deres uddannelse. Og ifolge dem selv, medforer
zndringerne, at der i hojere grad er brug for denne viden i kommunerne,
fordi flere Adre bliver lzengere tid i eget hjem. Der er tilfzlde i casekom-
munerne, hvor de ikke synes, at deres viden bliver brugt godt nok, men

351



det betyder ikke, at de zendrer deres vidensgrundlag og opfattelse af, at
det er dem, der burde lave arbejdet. De reagerer imod azndringerne, hvor
de ikke finder en overensstemmelse mellem deres videns»identitet« og
konsekvensen af cendringerne.

Over tid synes der dog at udvikle sig en storre forståelse mellem de
forskellige grupper og også en apblodning i sygeplejerskernes opfattelse
af de andre grupper. Fx siger en sygeplejerske:

»Det har vaxet positivt at mode nogle af hjemmehjzelperne og finde
ud af, hvordan de egentligt kan få tingene ti1 at dreje på en under-
kop, når de mangler en tallerken. De er fantastisk gode ti1 at finde
ud af tingene med små midler ude i hjemmene. Jeg har taget hatten
af for hjemmehjzlperne.«

I alle kommunerne mener sygeplejerskeme, at det personlige kendskab og
tilliden er en wsentlig faktor for, at samarbejdet forbedres, og det er en
af de forklaringer, der fremhaeves, på at det bliver nemmere at samar-
bejde, som tiden går. Som en sygeplejerske siger, så havde hun ikke
regnet med, at det ville tage to ti1 tre år for samarbejdet, opgavefordeling
osv. faldt på plads.

Men der kan også vaxe en anden forklaring på det bedre samarbejde.
Og det kan handle om, at sygeplejerskerne får en storre rolle med tiden.
En sygeplejerske siger:

»Tiden har vist, at sygeplejerskeme er nodt ti1 at spille en storre
rolle. De kommer på plejegruppens moder for selv at komme med
nogle ting, og gruppen traekker på dem i kraft af, at hvis de er i
tvivl om noget, så kan de sporge sygeplejerskeme. Hjzlpeme kan
også selv i et vist omfang, men de rådforer sig geme med sygeple-
jerskeme, og det mener jeg også er relevant. Det er en protes, der
er sket, men det er også blevet nedskrevet.«

I begge de kommuner, jeg besogt med to års mellemrum, er denne ud-
vikling tydelig. Forst synes sygeplejerskeme i hoj grad at blive presset på
deres vidensområde og tage stwkt afstand fra andre gruppers indblanding.
Senere synes de at sla&ke lidt på deres markeringer i forhold ti1 de andre

352



grupper, samtidig med at der viser sig stor eftersporgsel efter deres viden
i plejegrupperne. Denne protes mener jeg betegner en zendring i sygeple-
jerskemes generelle viden på det punkt, der handler om organiseringen af
deres arbejdsfelt. Kort efter aendringemes gennemslag mener jeg ikke, at
man ser denne axtdring, netop fordi sygeplejerskerne fastholder, at det
nye system er for dårligt, i og med man ikke udnytter deres viden godt
nok. Men senere er der tendens til, at sygeplejerskeme ser fordele i denne
zendring, isax- det tvaxfaglige samarbejde, og dermed axdrer deres op-
fattelse af, hvordan sygeplejerskeopgaver skal organiseres i primaxkom-
muneme. Det skal også ses i sammenhzeng med azndringer i styringen af
deres arbejde over tid, men det skal jeg vende tilbage ti1 under autonomi
og monopol.

LEndringerne i kornmuneme på Adreområdet synes altså at trxkke lidt
i to retninger omkring sygeplejerskemes viden, når udviklingen betragtes
over tid. På den ene side ser vi et forsag på at bryde med den traditions-
bundne opgavefordeling mellem sygeplejerskeme og andre faggrupper.
Denne opbrydning sker, men uden at det får sygeplejerskeme ti1 at andre
deres vidensgrundlag wsentligt. På den anden side betyder den nye
organisering af arbejdet, at der bliver en storre eftersporgsel efter netop
sygeplejerskemes saxlige viden, idet flere aeldre bliver lzengere i eget
hjem, og de ufaglaxte grupper dermed i hojere grad kornmer ud for mere
plejekraxende aeldre i hjemmene. De får storre brug for råd og vejledning
fra sygeplejerskerne. Både i casekommunen og i de to kommuner, der er
undersegt over tid, gzelder da også, at man ved indforelsen af axdringeme
skar ned i sygeplejerskenormeringen, mens man senere har opnormeret
dem igen. Man kan måske derfor sige, at der ved begyndelsen af axrdrin-
gerne ikke var overensstemmelse mellem sygeplejerskemes videns-
identitet« og azndringemes indhold, men at der over tid synes at blive
det. Og det skyldes dels en justering fra organisationens side i forhold ti1
en bedre udnyttelse af sygeplejerskemes viden, dels fra sygeplejerskemes
side i forhold ti1 en azndring i deres generelle viden om organiseringen af
deres arbejdsfelt. En sygeplejerske udtrykker det således på et sporgsmål
om, hvad den storste zendring har vaxet over de sidste to år:

»Det har noget med samarbejde at gore. Jeg ved ikke, om vi er
blevet bedre ti1 det, men det er i hvert fald blevet nemmere. Jeg tror
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nok, det mest handler om, at vi har fundet hvert vores leje, hvor vi
ser på, hvad sygeplejerskeme ggr, og hvad den anden gruppe ggr,
hvad vi så ger for at samarbejde og få tingene igennem.«

Det tyder på, at sygeplejerskeme med tiden påtager sig en mere interaktiv
rolle i forhold ti1 de ufaglaxte grupper, end de tidligere har gjort.

Autonomi og monopol
Det er nodvendigt at skelne mellem sygeplejersker, der er i administrativt
ledende stillinger, og sygeplejersker der ikke er det, i diskussionen af
autonomi og monopol. Alle sygeplejersker har det sygeplejemaessige
ansvar i kommuneme, også efter zendringerne. Forskellen ligger snarere
i den administrative ledelse, der skal ses i sammenhzeng med det tidligere
beskrevne om, at nogle sygeplejersker får flere administrative opgaver og
ledelsesopgaver. Denne udvikling er konsekvens af decentraliseringen og
zendringer i ledelsesstrukturen på zeldreområdet, der i casekommuneme
falder sammen med indforelse af den integrerede ordning. For sygegeple-
jersker i administrative stillinger synes der at vaxe en tendens ti1 en
udvidelse af deres selvbestemmelse, mens der for de andre sygeplejerskers
vedkommende synes at vaxe en tendens ti1 en indskraxkning af selvbe-
stemmelsen. Det gzelder isax ved den tuniddelbare gennemfgrelse af
zndringerne, hvor materialet også lzegger op til, at sygeplejerskeme over
tid »genvinder« deres selvbestemmelse.

De sygeplejersker, der ikke er i administrative lederstillinger, opfatter
umiddelbart axdringeme som en indskrzenkning af deres selvbestem-
melse. Og det isax i deres ideologiske kontrol. De har tidligere i hoj grad
fungeret som ledende i forhold ti1 de ovrige ufaglaxte grupper på pleje-
området, og styringen af deres daglige arbejde skete wsentligst gennem
dem selv, en ledende sygeplejerske og laegen. De har i hoj grad vaxet
underlagt et fagligt, hierarkisk system med lazger som den overste myn-
dighed og sygeplejersker i ledende stillinger i administrationen. Dertil
kommer den overste administrative ledelse i forvaltningen, der saetter
rammerne om arbejdet. Men den professionelle styring på faglige praxnis-
ser har vaxet fremtrcedende i det daglige arbejde. Jeg har tidligere talt om
dette som en autonom przegning af området, selv om den taette klient-
kontakt betyder, at også responsive elementer har vaxet styrende. Endrin-
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gerne på Adreområdet tyder dog på en bevsegelse mod flere responsive
elementer i styringen af området. Serviceorienteringen, brugerstyringen
og selvforvaltning kommer i hojere grad i centrum på a9dreområdet. Men
for sygeplejerskerne er selvforvaltningen ikke ensbetydende med, at netop
de får en stgrre styrende rolle i arbejdsudovelsen. Med zendringerne
udskiller man sygeplejerskeme fra de ovrige ufaglzerte grupper på zl-
dreområdet. De får ikke en ledende funktion i forhold ti1 plejegrupperne
(på nax omkring det sygeplejefaglige), men skal vaxe ligevaxdige samar-
bejdspartnere. Mellemlederen for både hjemmeplejegruppeme og sygeple-
jerskeme er dog i alle casekommuner stadig sygeplejerske, da sygeplejer-
skerne gennem overenskomster har sikret det sygeplejefaglige ledelses-
monopol. En sygeplejerske siger:

»Den st@ste forandring for mig er, at jeg ikke selv så meget får lov
ti1 at bestemme, hvad jeg skal lave. For tilrettelagde jeg selv mit
dagsprogram. Det skal jeg ti1 en vis grad også nu, men nu skal jeg
også i langt højere grad tage hensyn til, at sygehja9peme forventer,
at vi går ind og tager nogle sygehjzelperopgaver.«

Og en anden sygeplejerske:

»Vores egen selvbestemmelse i forhold til, hvad vi skal lave, den
kan du godt skyde en hvid pil efter. Man korte nok så enewldigt
i ruteme tidligere. Det ggr man så på sin vis mindre i dag, fordi der
er kommet en ornrådesygeplejerske til, og man geme skulle have
samarbejde med gruppeme.«

Forskellen ligger altså i, at sygeplejerskemes arbejde efter azndringerne
i hojere grad styres gennem en mellernleder, men vzesentligst også gen-
nem plejegruppeme, som består af ufaglaxt personale. Den nye organi-
sering af produktionskemen på Adreområdet bryder altså ti1 dels med den
autonome styring af arbejdet i produktionskredslobet, men det samme er
ikke tilfzeldet i organisationskredslobet. Sygeplejerskeme kan bruge deres
organisatoriske rettigheder og ledelsesmonopolet ti1 at »afvaxge« et sådan
brud.

Der er dog stadig ingen, der blander sig i måden, sygeplejerskeme
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varetager opgaver på. De fastholder den tekniske kontrol, som de havde
for. Og vurderingen af deres arbejde samt råd og vejledning soger de i
alle kommuner hos hinanden. Men der er langt flere, der blander sig i,
hvilke opgaver de skal lave og hvomår. Og det er sygeplejerskerne meget
utilfredse med. 1 kommunerne er der delte holdninger til, om sygeplejer-
skerne burde vaxe ledende i forhold hjemmeplejegrupperne. Fra de ad-
ministrative sygeplejersker synes holdningen at vaere, at det vi1 vaxe en
dårlig ide, fordi grupperne, som det er nu, selv påtager sig et ansvar for,
at plejen fungerer, og det får arbejdet ti1 at fungere mere hensigtsm=ssigt.
Hos sygeplejersker, der arbejder samrnen med grupperne, er der en lidt
anden holdning. En sygeplejerske siger:

»Vi ville befinde os bedre, hvis hver sygeplejerske blev puttet ind
i en gruppe og fik ansvar sammen med den gruppe for det og det
område. Det fungerer på sin vis sådan i praksis, men det er fordi,
vi bare ggr det. Det er ikke anerkendt, at vi ggr det. Vi kunne bruge
os selv som vejledere og koordinatorer, men det må vi jo ikke. Vi
har kun ansvaret sygeplejem=ssigt.«

Som det er tilfazldet i casen, er der også i de andre kommuner en tendens
til, at sygeplejerskerne i mange situationer får eller påtager sig den
koordinerende funktion i hjemmeplejegrupperne. Isax i den forste tid ved
gennemforelsen af zndringerne er det netop på dette punkt, at der opstår
mange konflikter. 1 visse situationer får sygeplejerskeme lov ti1 at tage
denne mere ledende rolle, men i andre situationer er man i gruppeme
meget opmaxksomme på, at sygeplejerskeme ikke må få denne rolle.
Over tid bliver denne koordinerende rolle tydeligere.

Sygeplejersker, der er tilknyttet gruppeme, er også over tid lidt uenige
om, hvorvidt de fremover skal have en ledende rolle, afhzngig af hvordan
samarbejdet i grupperne fungerer. Mens de administrative sygeplejersker
med tiden synes mere overbeviste om, at ledelse af gruppen skal fast-
holdes hos gruppemedlemmerne. Én siger:

»For nogle sygeplejersker er det mere naturligt end for andre at
vaxe en ligevaxdig partner og så samtidig vise sin faglighed. Det
er nok dér, mit storste problem som leder har vaxet: hvordan få en
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gruppe ti1 at fungere som helhed. Om det har noget med sygeplejer-
sketraditioner at gore, det tror jeg bestemt, det har. At sygeplejer-
sker måske er lidt deroppe, og de andre lidt dernede. Det er jeg
bange for. Og for at rette det, skal man bruge meget tid på det.«

Alle sygeplejersker er dog enige om, at gruppeledelsen skal have en
anden form. 1 alle kommuner viser der sig problemer med den ledel-
sesform, som man begyndte med. Hér var princippet, at alle skulle vaxe
leder på skift med korte mellemrum. Tiden har dog vist, at det er nod-
vendigt at fastholde den samme ledelse i laengere tid, og at nogle er bedre
ti1 den administrative del end andre. Derfor fungerer gruppeme også
meget forskelligt, og det giver sig udslag i de forskellige holdninger hos
sygeplejerskerne, afhzngig af hvor »velfungerende« en gruppe, de er
tilknyttet.

Med hensyn ti1 den administrative ledelse på a4dreområdet har der i
alle kommuner vaxet problemer med at få den på plads. Det er som
tidligere omtalt meget forskelligt, hvordan man har organiseret ledelsen
i kommuneme. 1 casen fremgik det, at man lagde ud med en meget flad
struktur, hvor mellernledemiveauet blev beskåret, men at det blev aendret
med tiden. Det samme er tilfzeldet i de andre casekommuner, hvor man
er begyndt med en flad struktur. En sygeplejerske siger for en sådan
andring:

»Jeg er ikke tilfreds med ledelsen. For min skyld må der gerne vaxe
en zeldrechef, som har en hel masse at lave på rådhuset. Men jeg
foler, vi burde have en souschef, en der var os naxmere i daglig-
dagen. Der mangler et led. Jeg tror, at de fleste foler, der er langt
op. Jeg synes, at de har valgt den letteste losning og sagt, at nu
korer vi det ned, og så klarer de det nok. Det er forkert.«

I denne kommune får man også med tiden sygeplejersker som mellem-
ledere igen.

Et andet problem er fordelingen af opgaver og kompetente mellem den
administrative og den sygeplejefaglige ledelse i forvaltningerne og mellem
de forskellige niveauer af sygeplejerskeledelse. Det har i alle kommuner
givet store problemer. En sygeplejerske beskriver en sådan udvikling:
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»Lederen af hjemmeplejen sidder i forvallningen. Men hun har så
fået overfort nogle af den gamle socialinspektors arbejdsområder.
Så hun har fået sit område udvidet, men hun er stadigvzk sygeple-
jefaglig leder. Vi områdeledere er også direkte ansvarlige, men det
er ude i området, og vi har også det @konorniske ansvar i områder-
ne. Vi har selvfolgelig lidt svaxt ved at finde ud af, hvem der har
hvilke opgaver. Isax i starten. 1 det sidste halvandet år har vi fået
en masse på plads.«

Det synes at tage tid, for opgaver og kompetente også i organisations-
kredslobet falder på plads.

De sygeplejersker, der er administrative ledere, har en meget stor selv-
styring. Og den synes at blive forstaxket efter decentraliseringen og
ledelsesazndringer i forvaltninger. Netop fordi sygeplejerskeme har legalt
ledelsesmonopol på det sygeplejefaglige, står de staxkt i forhold ti1 at
fastholde den autonome pwgning i organisationskredslobet. Det kan vaxe
dyrt for isax små komrnuner, hvis man man i forbindelse med axlrin-
geme vi1 forsege at få en storre ikke-faglig ledelse af området, fordi det
kan krwe to ledere, da den sygeplejefaglige leder er selvskreven.

Sygeplejerskemes arbejde styres hovedsagligt gennem ekonomien og
de mål, der generelt stilles op på Adreområdet i forbindelse med de om-
fattende zendringer. 1 udviklingen på zeldreområdet er de dog selv i hoj
grad med ti1 at bestemme, hvad indholdet i målstyringen skal vaxe
fremover. En ledende sygeplejerske siger:

»I princippet kan vores arbejde kun vurderes af forvaltningen via
regnskabsrapporter. De kan også se (men det er igen noget, vi selv
fortAler dem) forbruget af ressourcer i forhold ti1 klienter. Men
hvad er et behov for noget, og hvem er det, der vurderer behovet?
Og passer ydelsen med behovet? Det er så flydende. For det er så
svaxt at dokumentere. Vi prover at informere (både politikere og
ledere, red.) om, hvad der sker i områdeme. Men det er stadig os,
der besternmer, hvad vi fortaAler.«

På zeldreområdet er der i alle casekommuneme formuleret overordnede
mål for udviklingen. Men den konkrete udfyldelse af målene er noget der
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forst synes at komme i gang, når gennemforelse af zendringerne er faldet
på plads, og medarbejderne har wennet sig ti1 den nye arbejdsform.
Samtidig laver man så en evaluering af målopfyldelsen. 1 to kommuner
er man i gang med overvejelser om at lave en egentlig brugerundersogel-
se på zldreområdet. 1 denne protes har sygeplejerskeme stor indflydelse
på, hvad indholdet i målene og vurderingeme skal were.

Der er ingen tvivl om, at decentraliseringen i kombination med mål-
styring generelt er lzngere fremme på 4dreområdet i kommunerne, end
det er tilfazldet på borne- og ungeområdet. Håndteringen af styringsdilem-
maet mellem centralisering og decentralisering synes at lykkes bedre for
den politiske og administrative ledelse på azldreområdet. Ikke fordi der
overhovedet ikke bliver grebet ind med fx besparelser, der kan vazre i
modstrid med målformuleringer på området. Det er sket i alle kommuner-
ne. Men selvforvaltningen synes alligevel i hojere grad at blive respek-
teret på aeldreområdet, og sygeplejerskeme udtrykker ikke, at problemet
er så stort, som det fremlazgges af de professionelle på borne- og ungeom-
rådet.

En forklaring kan were, at en del af omstillingen på azldreområdet
(iszer den integrede ordning, men også decentraliseringen) er sat i gang
for ovrige strukturzendringer slår igennem og kobles ti1 disse andringer.
Man har gjort sig nogle erfaringer, fx om styringen af området, der kan
anvendes, når sammenkoblingen sker ti1 strukturzndringeme i forvalt-
ninger og ved en udvidelse af den @konorniske decentralisering. Denne
forklaring hegger op til, at alle parter med tiden bliver bedre ti1 at admini-
strere de nye styringsformer. En anden forklaring kan were, at azldreom-
rådet har stor politisk bevågenhed i kornrnuneme i disse år. Det kan vzre
en grund til, at det politiske og administrative kredslob har koncentreret
krzefterne om at få dette område ti1 at fungere. En tredje forklaring kan
vazre, at der er forskel på, hvordan forskellige opgaveområder i kommu-
nerne kan styres. At det fx kan vare nemmere politisk og administrativt
at styre a=ldreområdet, end det er at styre borne- og ungeområdet. Jeg har
varet inde på dette styringsproblem i forhold ti1 skolerne under »lzere-
ren«. Det kan vzre nemmere at styre et område, hvor kun en integreret
professionel gruppe og flere ufaglaerte grupper udgor personalet, end et
område hvor der er ansat mange professionelle grupper. Det skal jeg
vende tilbage ti1 under strategier og effekter for sygeplejerskernes ved-
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kommende. Men inden da skal jeg se på, om brugerne har nogen ind-
flydelse på udviklingen i sygeplejerskemes selvbestemmelse.

Alle sygeplejersker er enige om, at omstillingen har vaxet svax for
mange zeldre, og at de i forste omgang ikke vi1 betragte zndringeme som
en forbedring. Det krzever en tilvaxrningsproces og måske et generations-
skifte. Der har da også i alle casekommuner vaeret stort rare i forbindelse
med omhegningen på zldreområdet. Men forholdet ti1 brugerne har
aendret sig for sygeplejerskemes vedkommende. Bewgelsen mod det
responsive element med storre brugerdialog og brugerorientering er ifolge
sygeplejerskerne slået igennem i deres arbejde. De mener, at brugeme har
fået storre indflydelse på deres arbejde. Og det gzlder både den enkelte
bruger i hjemmet og gruppen af a9dre i komrnunen. Hele den nye ordning
er pratget af, at ydelserne i hojere grad indretttes efter brugernes behov,
og sygeplejerskeme mener, at det lykkes i stor grad, og at det har betydet,
at de får en anden holdning ti1 brugeme. Mulighedeme er der nu for at
tage saxhensyn, og de muligheder bruges af personalet. Også de admini-
strative sygeplejersker mener, at brugeme samlet får en storre indflydelse.
Én siger:

»Vi har brugt en del krudt på at snakke med de to brugergrupper
herude. For at forklare dem, hvordan vi ger tingene. Og det har de
weret gode ti1 at formidle videre. Men det kan jo igen vaxe en
måde at lukke munden på folk, som er utilfredse. Jeg oplever
selvfolgelig ikke, at det er det, vi ger. Hvis man har den holdning,
at man som leder vi1 bestemme suveraent, så går brugerne ind på
nogle enemaxker. Men min grundholdning er, at det har brugeme
da forstand på, så derfor oplever jeg det som en styrke og en
hjElp.«

Opfattelsen dzkker meget godt den holdning, der ligger hos sygeplejer-
skerne, om brugemes storre indflydelse. De foler sig ikke truet, men ser
brugerne som en alliancepartner. 1 flere tilfzlde har brugere da også aktivt
stottet krav fra personalet på zeldreområdet ti1 politikerne, bla. om bedre
normeringer.

Det har taget lang tid i alle kommuner at få de nye kompetenceom-
råder på a4dreområdet på plads. Og sygeplejerskerne mener generelt, at
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der fra politiker- og den overste administrative ledelsesside har vaxet alt
for lidt styr på kompetenceproblematikken, inden man satte omstillingen
i gang. De mener, at det havde sparet mange problemer, hvis man i hojere
grad, også i forhold ti1 hjemmeplejegruppeme, havde gjort sig disse
forhold klart på forhånd. De forste år af gennemforelsen af omstillingen
har meget vaxet brugt ti1 at få disse ting på plads. Og jeg mener, at det
er lykkedes for sygeplejerskeme over tid i stor grad at fastholde deres
ledende position og deres selvstyring i kornmuneme. Eller rettere, de er
blevet mere tilfredse med axdringeme og foler ikke, at deres selvbe-
stemmelse er truet i samme grad mere. Fra alle kommuner forlyder det,
at man i begyndelsen var nodt ti1 at få faste formelle rammer omkring
kompetencen, men at man nu kan begynde at shekke lidt på reglerne og
vzere mere fleksibel.

Strategier
Som integreret gruppe har jeg forventet, at strategier, der isax står centralt
for sygeplejerskeme er alliancedannelse, tilpasning og stotte af fagfor-
eningen og de organisatoriske rettigheder. Det viser sig kun ti1 en vis grad
at være tilfældet i kommunerne.

Sygeplejerskeme er i alle kornmuneme inddraget i udformningen af
den integrede ordning og de strukturazndringer, der vi1 påvirke dem. Deres
fagforening har også i alle komrnuner fra begyndelsen vaxet inddraget.
Som omtalt er det nodvendigt i kommunerne, fordi sygeplejerskeme har
en udbredt aftalevirksomhed og også en vis legal monopoldannelse på
deres område. Sygeplejerskeme stotter sig da også ti1 deres fagforening,
hver gang der sker axrdringer i deres arbejdssituation. Men sygeplejer-
skeme mener ikke, at de har fået den indflydelse, som de geme ville have
på trods af denne deltagelse. De ser selv to forklaringer på dette. For det
forste at de har en for svag fagforening. En sygeplejerske siger:

»Plejeorganisationeme har aldrig vaxet frontorganisationer. Organi-
sationer på borneområdet er meget mere markante end vores nogen-
sinde har vaxet. Fagforeningen korer efter nogle retningslinjer, der
er lovf=stede, og laxgere kan de jo i realiteten ikke gå. Og Dansk
Sygeplejeråd er en lille fagforening i forhold ti1 de andre. Vi har en
hoj organiseringsgrad, men sygeplejersker er ikke et aktivt folke-
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faxd. Det havde vaxet skide smart, hvis Dansk Sygepleråd havde
vaxet på forkant med det, der sker i kommunerne nu, og havde
lavet retningslinjer og nogle overenskomster, der var ti1 at forstå.
Det er som om, at graxseme flyder meget.«

Alle sygeplejerskerne mener, at deres fagforening er mere koncentreret
om zendringer i uddannelsen med de nye social- og sundhedsuddannelser
samt forholdene på sygehusene, end de er om forholdene i komrnunerne.

Den anden forklaring er, at man i kommuneme tager afstand fra
sygeplejerskerne. Én siger:

»Mange kommuner har vaxet modstandere af sygeplejerskerne. Jeg
tror, vi er et slet folkefserd. 1 offentligheden, ja, der er vi respek-
teret, i kommuneme, nej. Jeg synes, de foler, at vi er dårlige. Jeg
ved ikke hvorfor. Vi har ikke meget at henvende os ti1 kommunen
om. Det meste går gennem vores sekretariat. Jeg kan ikke gennem-
skue, hvorfor det er sådan. Det er et problem mange steder.«

En anden sygeplejerske kommer med en forklaring på, hvorfor det kan
forholde sig sådan:

»Det har nok vaeret fordi, at da de lavede den integrerede ordning
og dognplejen, har sygeplejerskeme vaxet lidt oppe på t%eme og
egentlig haft nogle kommentarer ti1 noget af det, der blev lavet. Og
ligesom sagt, det dér duer ikke. Hvis vi skal gå med ti1 det, så skal
det laves om. Det har de andre grupper nok ikke. De har simpelthen
kobt, hvad der kom. De andre fagforeninger har nok ikke vaxet lige
så stazdige. Det er helt sikkert medvirkende ti1 det, at vi har en
uddannelse. Vi har laxt at vzre noget staxkere. Det er vi nodt ti1
med det fag, vi har.«

I alle kommuner er sygeplejerskerne sagt sammen, da zndringer kom på
tale og har formuleret fazlles forslag ti1 azndringer på deres område. Den
fagbaserede kollektivisme slår tydeligt igennem i deres måde at forholde
sig ti1 axdringerne på. Og deres legale monopoldannelse har haft stor
betydning for, at de har kunnet fastholde den grad af selvstyring, som det
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er tilfzeldet. Eksklusionsstrategien er i den forbindelse meget udbredt hos
sygeplejerskerne. At resultatet ikke altid er blevet som forventet, viser
netop sygeplejerskemes integration i det politiske og bureaukratiske
system. Og det lader til, at sygeplejerskeme ikke, som det var tilfzldet
for laxeme, har det traditionsbundne monopol i offentlighed og på ar-
bejdsstedet, som de kan bruge i denne sammenhang. Der lader ti1 at vaxe
en fazlles holdning eller meningsdannelse i det politiske og administrative
system om at begrzense deres selvstyring og indflydelse. Det kan både
skyldes, at sygeplejerskerne er »dyre i drift« i forhold ti1 andre grupper,
men også, som omtalt, at det er lettere at gennemtvinge azndringer i
kommuneme, hvor kun en profession, og endda en integreret, er reprze-
senteret.

Sygeplejersker anvender sig ikke i saxlig grad af alliancedannelse, og
som det skulle vaxe fremgået, er det da også svart for dem, da der ikke
er nogle andre grupper, de kan alliere sig med. De er i opposition både
ti1 den politiske og administrative ledelse og ti1 de ovrige ufaglaxte
grupper på området. Der er dog en svag tendens ti1 en alliancedannelse
med brugeme, hvor det er muligt for dem.

Sygeplejerskeme tilpasser sig godt nok axdringerne urniddelbart, som
man kunne forvente. De er n@dt ti1 det på grund af deres anszettelsesfor-
hold. Men ved gennemforelsen af zndringerne ser man tydeligt, at de i
stor grad anvender de individuelle strategiformer når de organisatoriske
rettigheder er brugt op, og at de har succes med det. Kampen om ledel-
sesposter og eksklusion står meget centralt også i de individuelle strategi-
er. Det går igen i alle kommuneme, at sygeplejerskeme fortzller, at de
bruger de faglige argumenter i det daglige for at få tingene azndret. Det
g=lder både i forhold ti1 ledelse og plejegruppeme. Man kan da også
hzevde, at netop deres faglige argumenter kan stå stzerkt i det daglige,
fordi de opererer på et område med mange ufaglzerte. En sygeplejerske
siger:

»Vi som sygeplejersker har naturligvis presset på for at beholde
fagligheden og fortzelle, hvad der er vores arbejdsområder, og at det
er os, der er uddannet ti1 det. Det er der lyttet til. 1 begyndelsen var
det swert at blive bort som sygeplejerske. Vi ved ikke rigtig hvor-
for. Men efterhånden er vi blevet hort.«
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Sygeplejerskeme bruger helt tydeligt deres ledelsespositioner ti1 at påvirke
tingene i den retning, de onsker det. De har stor mulighed for dette, da
de som omtalt stadig har det sygeplejefaglige ledelsesmonopol. Det er da
også det konstante pres fra sygeplejersker i samarbejde med deres ad-
ministrative ledelse, der med tiden synes at fore ti1 en opnormering af
sygeplejersker og en udarbejdelse af kompetenceplaner, som de er mere
tilfredse med.

Sygeplejerskeme bruger også de mere uformelle magtnetvzerk på tvaxs
af den formelle beslutningsstruktur, hvor det er muligt. Som sagt har det
ikke vaxet saxlig nemt for sygeplejerskeme, fordi der ikke i saxlig grad
har vaeret opbakning bag deres krav fra andre aktorer. Men hvor der har
vaxet en mulighed for at få denne opbakning, er muligheden anvendt. 1
en kommune fortzeller en sygeplejerske:

»Vi har ingen direkte linje ti1 forvaltningschefen. Det havde vi i
omstillingsperioden. Det var der også behov for, da det i stor ud-
trzkning var hans tanker, så han var nodt ti1 at gå ind og korrigere
og lede i den rigtige retning. Men det var sådan, at hvis der var
noget, der braxdte på, og vi havde svaxt ved at komme igennem i
ledergruppen, så gik vi direkte ti1 direktgren og fik en snak i fazlles-
skab. Men vi var allesammen klar over, at vi forbred et eller andet
ved at gå den vej.,

Der synes dog hos sygeplejerskerne at were lidt tilbageholdenhed over for
eller i hvert fald en lidt undskyldende holdning ti1 at bryde de formelle
komrnandoveje. Og vi ser også, at sygeplejerskeme går meget op i at få
deres kompetencer i formelle rartuner. De lzegger stor wegt på det for-
melle kompetencesystem. Vi så det også hos socialrådgiveme, så det kan
have at g@re med, at deres arbejde er mere integreret i den hierarkiske og
bureaukratiske kontrol, end de selvstyrende gruppers arbejde er. Men,
hvor socialrådgiverne uden at teve og meget synligt går på tvaxs af de
formelle systemer og bruger de ledere, der har den rette faglighed, så
synes der altså at vaxe en lidt anden holdning hos sygeplejerskeme. Der
er ingen tvivl om, at de ger det, hvor de finder det nodvendigt, men de
fortaAler mere undskyldende om det. Jeg mener, at det kan have noget at
gore med det professionshierarki, de er udviklet inden for, og som ikke
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er tilfzldet for de andre grupper. De har altid vaxet og er stadig underlagt
en professionel autoritet fra lzegerne, og det kan have udviklet en specie1
beslutningwkulturxx hos dem, der er mere hierarkisk og »autoritaxt«
pr-eget, end det gzlder for de andre grupper. Denne professionelle beslut-
ningskultur kan smitte af på deres måde at forholde sig ti1 det adrnini-
strative beslutningssystem på. Og det kan vaxe en af forklaringerne på,
at sygeplejerskerne forholder sig positivt ti1 og eftersporger en storre
målstyring på deres område. De synes ikke i så hoj grad at tage afstand
fra eller vaxe passive over for denne form for politisk og administrativ
styring af deres område. En anden forklaring kan, som omtalt, vaxe, at
de selv oplever, at de har stor indflydelse på målformuleringen. Og en
tredje forklaring kan vaxe, at målstyringen forhindrer de tilfzeldige ind-
greb fra politikere og ledere i en decentral styringsmodel.

Effekter
Sygeplejersken i casen mener selv, at hun har fået et storre medansvar,
og også at alle medarbejdeme på Alreområdet har fået og påtaget sig det
storre ansvar i forbindelse med axdringeme. Som det fremgår af effekt-
billedet for komrnune D, er der enighed blandt de forskellige aktorer på
området om, at de samlede zendringer på aeldreområdet har betydet, at
ansvaret er blevet lagt ned ti1 medarbejdeme. Politikere og ledere omtaler
ikke specifikt sygeplejerskeme, men mener at det generelt har vaxet en
svax omstillingsproces for hele personalet. Der er dog enighed om, at
man er nået langt på dette punkt.

Ingen politikere eller ledere mener, at sygeplejerskeme fremover skal
vaxe ledere af hjemmeplejegruppeme, men at der skal ske azndringer i
plejegruppeme, så de enkelte medarbejdere rokerer mellem gruppeme.
Der er en tendens til, at medarbejderne er ved at få faste roller, og det vi1
man gerne bryde, så man fortsat opnår, at alle stadig tager et fzelles
ansvar for, at det fungerer.

Sygehjzlpere og hjemmehjzlpere mener også selv, at de har fået et
stort ansvar. En sygehjzlper siger:

»Det blev lagt op til, at vi skulle styre det hele selv med arbejds-
og ferieplan, tilrettelzggelse af arbejdet osv. Lederen skal tage hånd
i hanke med tingene, men vi overlader ikke alt ti1 hende. Vi er
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stadig sammen om at lose de opgaver, der er. Hun skal ikke sidde
og bestemme, hvordan det skal vaxe. Vi snakker om, hvordan vi
kan gore det bedst for alle.«

Sygehjzlperen siger om de faste roller og rokeringer:

»Det er så lidt blevet sådan, at dem der er gode ti1 disse ting, laver
det. Og jeg har lidt svaxt ved at se, at det skulle vzere en fejl. Man
har jo hele tiden sagt, at vi skulle bruge hinanden ti1 det, vi er gode
til. Men fordi vi korer det sådan, har vi fået nogle faste roller i
gruppen, og det er der så nogen fra ledelsen, der siger, at det er
ikke sundt. At vi skal ti1 at rykke rundt. Hvis man er helt negativ
over for det, så får man ingenting at sige. Det eneste, man får ud af
det, er så, at vi får pålagt nogle ting, og det er der ingen, der kan
være tilfredse med.«

Sygehjzlperne og hjemmehjzelpeme i kommunen er meget utilfredse med
at skulle rokere, fordi de selv synes, at det fungerer godt, men de mener
altså samtidig, at de er nodt ti1 at gå ind i diskussionen af det for at få
indflydelse. Ellers regner de med, at det bliver dikteret under alle om-
staxrdigheder.

Hele omstillingen på azldreområdet er meget topstyret. Politikere og
ledere siger, at det var nodvendigt at omstille i forhold ti1 kommunens
ekonomi og det stigende krav om service, der er på aeldreområdet. Der
blev opsat politiske mål for udviklingen og ansat en sygeplejerske som
konsulent, der skulle kore hele omstillingen. Der er enighed blandt
aktoreme om, at medarbejderne har vaxet inddraget i diverse arbejdsgrup-
per i forbindelse med omstillingen, og at konsulenten gjorde et stort
arbejde for at hja=lpe sygehjaelpere og hjemmehjzlpere ti1 at omstille sig.
Fx skulle alle medarbejdere vaxe med ti1 at opstille kvalitetskrav på deres
eget område. Der er altså enighed om, at inddragelsen har vaxet der. Men
der er uenighed om, hvor stor indflydelse, det reelt forte med sig for
medarbejdemes vedkommende. Alle medarbejdeme på azldreområdet
mener, at det stort set på forhånd var fastlagt, hvordan resultatet skulle
blive, mens politikere og ledere mener, at der blev taget hensyn ti1 med-
arbejdernes onsker. HjemmehjElpere og sygehjzelpere opgav meget tidligt
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deres modstand og bad deres fagforeninger holde sig lidt tilbage, fordi de
var bange for deres ansaettelsesforhold. Mens det fremgår af casen, at sy-
geplejerskerne fortsatte med at kzmpe for deres interesser, og at det med
tiden lykkes dem at genvide noget af det »tabte« terran. Vi ser hér en
stor forskel i reaktionerne fra og konsekvensen af reaktionerne mellem
ufaglaxte grupper og en professionel gruppe ved strukturzndringeme.

I casen fortceller sygeplejersken, at det er gået forholdsvis godt med
samarbejdet mellem sygeplejersker og plejegrupperne i kommuneme. Det
bekrzeftes stort set fra det ufaglzerte personales side. En sygehja9per siger:

»Vi har et rigtig godt samarbejde med vores sygeplejerske. Det er
også fordi, hun giver os lov ti1 at lose vores opgaver. Når der så er
problemer, så får vi hold i hende, og hun kornmer og snakker med.
Men hun er slet ikke nogen bussemand, og der er ikke noget med,
at vi lazgger beslutninger over ti1 hende. Vi betragter hende ikke
som leder på den måde. Jeg tror, at samarbejdet med sygeplejersker-
ne er godt i de fleste grupper, men jeg ved, der er problemer i én
gruppe. Og sådan som jeg horer det, er det gruppen, der ikke vi1
tage ansvaret selv. Den Legger beslutningeme over på sygeplejer-
sken, og når hun så tager dem, så synes de, at det er dårligt. Når
man sidder i en gruppe, hvor der er en sygeplejerske, er det helt
automatisk sådan, at det er hende, der tager beslutningen. Alle
kigger på hende, og forventer at hun g@r det. Det er dejligt nemt,
hvis man ger det på den måde. Så kan man brokke sig, når be-
slutningen er taget.«

Af citatet fremgår, at det ilske kun er sygeplejerskeme selv, der ser et
problem i ansvarsfordelingen mellem dem og grupperne. Citatet hegger
op til, at det ufaglxrte personale i mange situationer forventer, at sygeple-
jersken tager ansvar og beslutter. Og det må formodes isax at gzelde, hvor
de svaxe eller upopulzere beslutninger skal traeffes. Den »garnle« an-
svarsfordeling saztter sine spor hos det ufagla=rte personale, der ikke er
vant ti1 selv at tage ansvar og traeffe beslutninger.

Alle i kommunen er enige om, at der var mål for omstillingen, da den
startede, og at man slavisk fulgte disse mål de forste år. Men både politi-
kerne og de administrative ledere mener nu, at det er på tide, at komme
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videre med målformuleringerne. Der er lavet en evaluering af, hvordan
organiseringen af aeldreområdet fungerer. Og på baggrund af den evalu-
ering vi1 politikere tage diskussionen op igen. Isax på mellemlederniveau
i forvaltningen er behovet opstået. En afdelingsleder (sygeplejerske) siger:

»Med hensyn ti1 den nye struktur, så er der på det ledelsesmaxsige
område stadig en ra&ke uafklarede situationer mellem ledere og
mellernledere. Det skyldes en manglende målafklaring og ingen
egentlige kvalitetsbeskrivelser af, hvad der onskes. Der er simpelt-
hen ingen sammenhzng mellem de to lederniveauer, og derfor
kommer afdelingslederne i en knibe. Vi arbejder med personalet og
kunne godt bruge noget at styre efter. Ikke fordi at der er store
problemer, men der mangler harmoni.«

Og en politiker siger ti1 dette:

»Det, der skal ske i dag, er formulering af nogle konkrete målsazt-
ninger for, hvad der skal ske på det politiske niveau, og hvad dem:
skal ske i det administrative arbejde, og hvilke ydelser der skal
vaxe for borgeme. Men det skal vaxe forståelige målsaetninger med
veldefinerede begreber. Nu drejer det sig om service, faglige og
kvalitetsmaxsige måls&ninger.«

Vi ser altså, at man på azldreområdet er nået dertil, hvor man vurderer et
stort behov for det indholdsmzessige i målformuleringerne. Ét er de mål,
der blev stillet op i forbindelse med omstillingen. Dem er alle enige om
var gode nok. Men tiden er @bet fra dem, og behovene er nu nogle andre.
Omstillingen er gennemfort og arbejdet kort ind i mere faste rarnmer, og
så opstår behovet for indholdet i den politiske og administrative styring.
Netop den store ansvarsudlaeggelse, der er gennemfort på zeldreområdet,
synes at kraxe en storre målstyring, og det er alle aktorer på ornrådet
enige om.

Sygeplejersken i casen mener, at der er opnået en storre brugerind-
flydelse som falge af axrdringeme på zldreområdet. Heller ikke i denne
kommune er der foretaget interview med brugerne, så jeg kan ikke
fremstille deres version. Besvarelseme i effektskemaet er foretaget af de
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ansatte, ledere og politikere, og der er tale om et både - og. Alle aktorer-
ne er enige om, at hele omstillingen har vaxet hård for de svage zeldre og
for dem, der var vant ti1 det gamle system. De har ikke haft indflydelse
på resultatet af aendringerne. Men der har vaxet brugerindflydelse fra »de
friske aeldre fra byen«, som det siges. De har meget aktivt deltaget i
arbejdsgrupper, der blev nedsat i forbindelse med axdringerne.

Der er enighed om, at de aeldre som enkeltpersoner generelt får en
st@rre indflydelse på den service, de skal have, og politikeme mener, at
netop den nye organisering af arbejdet betyder, at personalet lytter mere
ti1 de zldre. En sygehj=lper, der tidligere kun arbejdede på plejehjem,
siger i den forbindelse:

»Jeg ser anderledes på de gamle nu. Jeg oplever dem meget mere
individuelt. Jeg får en fomemmelse af, hvordan de er, når jeg
kommer ud ti1 dem. For på plejehjemmet var det mig og mine
principper, de skulle vaxe underlagt. Fx hvornår de skulle i bad og
spise. Sådan var det jo bare. Nu kan jeg komme i et hjem og spor-
ge, om de har lyst ti1 at komme i bad. Og vi1 de ikke, må jeg
forsege på en anden måde. De er også meget staxkere i deres vilje,
når de er hjemme. På den måde er mit syn helt anderledes, og det
er da meget sundt.«

Både politikere og ledere er enige med sygeplejersken i casen om, at der
er kommet langt mere samarbejde med de aktive aldregrupper omkring
udviklingen på celdreområdet. Og alle forventer, at dette samarbejde vi1
udbygges med tiden, også fordi det er en mere aktiv og »k.rzwende«
generation zldre, der er på vej. Politikere og ledere mener dog, at det er
svaxt at få de azldre ti1 at påtage sig et storre @konornisk ansvar. 1 kom-
munen har de sagt nej tak, fordi de ikke vi1 involveres i beslutninger om
besparelser.

Alle aktorerne er enige i sygeplejerskens vurdering af, at der er kom-
met mere helhed i servicen ti1 den enkelte bruger. En sygehj=lper siger:

»Jeg tror, at klienteme får en meget bedre pleje og service af det.
Vi koordinerer og samarbejder meget bedre og kan derfor tilfreds-
stille mange flere af deres onsker på denne måde. På kommunen får
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de heller ikke så mange klager mere. Det er helt klart en servicefor-
bedring det ber.«

Fra administrationen på zldreområdet forlyder det fra en sagsbehandler:

»Det er blevet nemmere at komme i kontakt med mig både gennem
telefonen og i forvaltningen, fordi vi sidder samlet nu i X-afde-
lingen. 1 forhold ti1 pensionisteme er der tale om helhedslosninger.
Vi er tre her i X-afdelingen, der d&ker hele området, så der er
altid en i forvaltningen, de kan tale med, der er inde i sageme.«

En afdelingsleder fremhaever også, at man i den nye sammenlagte for-
valtning er blevet bedre ti1 @konornisk at se på tvaxs af hele forvaltnings-
ornrådet, så det er muligt at flytte på nogle ressourcer i krisesituationer.
Det ville ikke vaxe sket uden en sammenlzgning. Der er altså stor enig-
hed blandt de forskellige aktorer om, at man har opnået helhedslosninger
på z&lreområdet.

Men der fremhawes problemer i den @verste del af forvaltningshierar-
kiet der blokerer for en videre helhedsorienteret udvikling på zeldreom-
rådet. Det er årsagen til, at ikke alle i effektskemaet har markeret, at der
er kommet flere helhedslosninger på områdeniveau. Der er isax problemer
mellem mellemlederne og den overste forvaltningsledelse. En afdelings-
leder fra et andet område siger:

»Vi kan melde ting ud, men så sker der ikke mere. Det er mermest
som kinesiske Esker, men vi må altså have nogle skinner at kore
på. Det er godt at have lidt at rette sig efter. Vi har brug for nogle
tilbagemeldinger. Det skyldes måske også, at der mangler dynamik
mellem mellemlederne.«

Alle medarbejdere er meget tilfredse med, at den faglige ledelse i alle
afdelinger er blevet styrket med axrdringeme. Det er altså ikke kun
sygeplejerskerne, der har fået styrket deres faglige ledelse. Det gaelder
også for de andre grupper i den sammenlagte forvaltning. Men alle
mellemledere foler sig blokeret i en videre udvikling på grund af mang-
lende dialog med og information fra topledelsen, manglende evaluering
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af omstillingen og som sagt det manglende videre arbejde med målene.
Selv om man har opstillet mål for selve omstillingen, er det, ifolge
mellemledeme, en protes, der skal fortsztte.

5.5.3 Opsamling
Endringerne på Adreområdet berorer sygeplejerskemes viden, fordi
opgavefordelingen axrdres i administrationen og mellem de ufaglaxte
plejegrupper og sygeplejerskeme. Bndringeme betyder, at sygeplejersker-
ne, isax i administrationen, får nye administrative opgaver, og at det
kommer ti1 forhandling, hvilken viden der skal vzre den dominerende på
plejeområdet. Intentionen i Endringeme på plejeområdet er en sterre
helhedsorientering i plejen af de zeldre, og denne intention ligger i forlaen-
gelse af sygeplejerskernes videns»identitet«. Men det er ikke i alle kom-
muneme, at udformningen af zndringeme ger det, og hvor sygeplejer-
skerne mener, at andre grupper treenger ind på deres vidensområder,
opstår der faggraxsekonflikter, der fortinger servicen på zeldreområdet.
Man kan ikke urniddelbart spore zendringer i sygeplejerskemes sygepleje-
faglige viden som falge af axrdringeme. Tvaxtimod synes de at fokusere
på deres saxlige viden, og også i stor grad fastholde deres vidensgrund-
lag. Isax over tid mener de, at deres viden i hojere grad bliver anvendt
hensigtsmzssigt med de justeringer, der foretages i ledelsesstrukturer og
normeringer. Vi ser dog over tid en tendens ti1 azdringer i deres ge-
nerelle viden om organiseringen af deres arbejdsfelt. Der spores en storre
respekt for de ovrige grupper og et bedre samarbejde med disse grupper,
men samtidig ser vi også, at sygeplejerskeme kommer ti1 at spille en
storre rolle på området. Også udformningen af zendringeme synes med
tiden at understotte sygeplejerskemes viden. Og det kan vaxe en af
forklaringeme på, at de i hojere grad indgår i de interaktive roller på
ældreområdet.

I organisationskredslobet er der med de nye ledelsesstrukturer og
decentraliseringen en tendens ti1 en udvidelse af sygeplejerskernes selvsty-
ring. Her er der tegn på en understottelse af den autonome styring. Men
samtidig sker en storre integration af responsive elementer på den ene
side gennem samarbejdet med brugergrupper, brugerevalueringer som
styrende for arbejdet osv. På den anden side gennem en målstyring af
aeldreområdet, der er mere udbredt end det er tilfzldet på borne- og
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ungeområdet. Det kan skyldes, at omstillingen på Adreområdet er be-
gyndt tidligere end på borne- og ungeområdet, at azldreområdet har stor
politisk bevågenhed i disse år, men også at zeldreområdet er lettere at
styre for det politiske og administrative ledelsesniveau, fordi der kun er
en professionel gruppe med integreret status på dette område. Sygeplejer-
skerne mener dog selv, at de har stor indflydelse på udviklingen af denne
målstyring, efter at omstillingen er faldet på plads, og de finder samar-
bejdet med brugerne positivt.

I produktionskredslflbet sker der en urniddelbar indskraxrkning af
sygeplejerskernes selvstyring, da de ufaglzrte får den delvise selvstyrende
rolle i plejegruppeme, og dermed kommer ti1 at påvirke sygeplejerskemes
opgaver. Med tiden synes sygeplejerskerne dog at få en mere styrende
rolle, og de får klare kompetenceplaner i forhold ti1 de ovrige grupper på
området, så de opnår den selvstyring, som de finder relevant.

Sygeplejerskeme anvender de kollektive strategier i form af de organi-
satoriske rettigheder både i beslutningsprocessen og ved gennemforelsen
af a-ndringerne. Den fagbaserede kollektivisme er tydelig, og rettigheder-
ne bruges ekskluderende i forhold ti1 de ovrige grupper på området. Det
traditionsbundne monopol i offentligheden og på arbejdsstedet synes kun
i ringe grad at w r e ti1 stede isax i det politiske og administrative kreds-
lob. Og det ger det vanskeligt for sygeplejerskeme at anvende allian-
testrategien. Vi ser da også en urniddelbar tilpasning fra sygeplejersker-
nes side i forhold ti1 de politiske og administrative beslutninger, hvilket
er .en konsekvens af deres anszttelsesforhold i den offentlige sektor. Men
ved gennemforelsen af zendringerne anvendes de individuelle strategier,
og igen er eksklusionsstrategien udbredt. Indflydelse soges gennem
ledelsespositioner, som de har monopol på på det sygeplejefaglige om-
råde, de bruger deres formelle professionelle magtnetwerk og deres ar-
bejdssituation ti1 at påvirke de ovrige grupper. Deres faglige argumenter
står starkt, og de har succes med disse strategier.

Den store wegt på formelle kompetenceplaner, og den tilpasning, der
trods alt sker i forhold ti1 den nye arbejdsorganisering, kan ses på bag-
grund af deres integrerede status i den bureaukratiske organisation, men
måske også ud fra deres saxlige beslutnings»kultur«, der bunder i et
hierarkisk og autoritaxt professionelt system, så tilpasning og under-
loeggelse ikke er et ukendt faxromen for sygeplejerskeme.
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5.6

AZndringen på zeldreområdet i kommune D har vaxet meget topstyret,
og alle aktoreme er enige om, at man er nået langt med medansvaret,
brugerindflydelsen og helhedslosninger. Der er dog enighed om, at det har
vaxet en konfliktfyldt protes, hvor isax faggraxseproblemerne har givet
store problemer i gennemforelsen af axdringeme. Det er ikke kun sy-
geplejerskernes reaktionerpå bevzegelsen i faggraxrseme, der har givet
problemer, men også de ufaglaerte gruppers reaktioner, hvor det har vaxet
svaxt for dem at påtage sig et storre ansvar, og hvor de i visse situationer
har lagt ansvaret over ti1 sygeplejerskerne. Målstyringen havde stor
betydning for den helhedsorienterede udvikling i udgangspunktet, men
den er ikke fulgt op i den videre udvikling på området, og det virker
blokerende for den fortsatte helhedsorienterede udvikling. Sygeplejersker-
ne er selv aktive i forbindelse med målformuleringer og mener, at de har
stor indflydelse på indholdet i disse formuleringer, men de kan ikke
komme videre, for den @verste administrative ledelse og politikerne saztter
rammeme. Der mangler et videre arbejde på det overste politiske og
administrative niveau omkring målene, bedre information og dialog
mellem afdelingsledere og det overste beslutningsniveau og en evaluering
af axrdringeme, for at komme videre på celdreområdet.

Delkonklusion på de integrerede grupper
Der er en tendens til, at man fra politisk og administrativ side gennem
strukturzendringeme griber mere direkte ind i forhold ti1 disse gruppers
viden, arbejdsopgaver og selvstyring. Men der kan ikke tegnes så entydigt
et billede af socialrådgivemes og sygeplejerskemes reaktioner på struktur-
axdringer og betydningen af disse reaktioner for effektbilledet, som det
var tilfzldet for de selvstyrende grupper. Billedet er mere nuanceret, og
det må nok ti1 en vis grad tilskrives den integrerede status, som socialråd-
givere og sygeplejersker har.

Fzellestrzk for de to integrerede gruppers reaktioner på axdringeme er,
at begge grupper reagerer imod axdringerne, hvor indholdet i zendringer-
ne ikke er i overensstemmelse med deres viden og selvstyring. Mens de
omvendt stotter axtdringeme, hvor der i axdringeme er et sammenfald
mellem deres viden og selvstyring.
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Ingen af grupperne synes at have en saxlig indflydelse på beslutningen
om axrdringerne, men setter i stedet deres indflydelse igennem ved
implementeringen af axdringerne. Og begge grupper bruger i stor grad
de faglige argumenter og de individuelle strategier gennem deres lederpo-
sitioner, formelle og uformelle magtnetvaxk og deres arbejdssituation, når
de stotter eller modarbejder axdringerne. Det mener jeg er udtryk for det
typiske professionstrzek hos grupperne. Sygeplejerskerne bruger desuden
deres faglige organisation og de organisatoriske rettigheder i deres reak-
tioner på azndringeme, mens socialrådgiveme ikke ger det. Sygeplejer-
skerne har da også stor mulighed for at anvende denne kollektive strategi,
da de har en udbredt aftalevirksomhed og legal monopoldannelse på deres
arbejdsfelt, hvor det ikke er tilfzeldet for socialrådgiveme. Samtidig synes
der hos socialrådgiverne at vaxe en storre tilbageholdenhed og afstandsta-
gen ti1 den faglige organisation, end der er hos sygeplejerskeme. Hos
sygeplejerskerne ser man tydeligt den fagbaserede kollektivisme slå
igennem, som jeg har antaget som det mest udbredte hos integrerede
grupper. Mens det ikke er tilf;eldet hos socialrådgiveme. Det kan vaxe en
konsekvens af, at socialrådgivemes fagforening ingen indflydelse har på
de arbejdsområder, der axrdres på. Indbyrdes blandt socialrådgiveme
kommer der forskellige holdninger ti1 udtryk om fagforeningen. Hvor der
ikke er tvivl om, at sygeplejerskeme tillagger deres faglige organisation
stor betydning for udviklingen af arbejdsfeltet.

Der er stor forskel på, hvordan strukturaxrdringeme berorer de to
gruppers viden, arbejdsmåde og selvstyring.

Vidensmzessigt er der sammenfald mellem den helhedsorienterede
intention i axrdringerne og det helhedsorienterede vidensgrundlag hos de
to grupper. Begge grupper er da også positivt indstillet over for selve
intentionen i axdringerne.

For socialrådgiverne er der ved udformningen af zendringeme fortsat
et vidensmaxsigt sammenfald, og socialrådgiveme ser en faglig fordel i
deres nye arbejdssituation og stotter aktivt denne udvikling gennem de
individuelle strategier. Deres viden udnyttes i hojere grad, og organiserin-
gen af arbejdet med storre ligevaxdigt tvaxfagligt samarbejde mellem
flere professionelle grupper falder i tråd med deres arbejdsmåde. Vi ser
ingen forandring i deres vidensgrundlag, men snarere en understottelse af
vidensgrundlaget og deres arbejdsmåde, og det er en del af forklaringen
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på, at der opnås storre helhed på borne- og ungeområdet, iszr i enkelt-
sagsbehandlingen i komrnuneme efter sammenlzgningerne. Der er ikke
sazrlige tegn på, at socialrådgiveme traznger ind på andre professionelle
gruppers område i det tvzrfaglige arbejde. Måske med undtagelse af
heremes område, hvor lzreme i hvert fald selv synes at betragte det som
en indtwngen. Konsekvensen er da også, at det isaer er i forhold ti1
skolerne, at helhedsorienteringen mangler. Det lykkes ikke i sazrlig grad
for sociah-ådgiveme at få et tvzerfagligt samarbejde med laereme.

For sygeplejerskerne forholder det sig anderledes. Den måde, man efter
a=ndringeme organiserer arbejdet på for at opnå den storre helhed i plejen
af de Adre, falder ikke i tråd med sygeplejerskemes viden og deres
arbejdsmåde. Den ufaglzerte arbejdskraft får en st@rre styrende funktion
i forhold ti1 Itisning af opgaver, og det betragter sygeplejerskeme som et
indgreb i deres faglige viden. Samtidig er det ligevazrdige tvzerfaglige
samarbejde med ufaglaert personale ikke i overensstemmelse med sygeple-
jerskemes traditionelle arbejdsmåde. De er vant ti1 at arbejde samrnen
med det ufaglzrte personale, men plejer at have den styrende funktion på
alle måder. De fastholder overordnet det sygeplejefaglige ansvar, men fx
i de skonsbaserede vurderinger på deres arbejdsfelt kommer de ufaglazrte
grupper ti1 at spille en storre rolle. Sygeplejerskeme reagerer imod denne
zendring. Der er ingen tegn på, at sygeplejerskerne som konsekvens af
denne andring i arbejdsituationen forandrer deres vidensgrundlag. Tvzert-
imod betyder zendringeme, at de i h@jere grad fokuserer på deres sazrlige
viden i forhold ti1 de andre grupper. De bruger både de organisatoriske
rettigheder og de individuelle strategier i forseget på at genvinde deres
vidensposition, og i forste omgang kommer det ti1 udtryk i faggrznse-
konflikter med de @vrige plejegrupper. Det betragtes som én af forklarin-
gerne på, at servicen ti1 de aAdre forringes ved den urniddelbare gennem-
farelse af omstillingen på Adreområdet. Men der er også faggrznse-
problemer indbyrdes blandt det ovrige plejepersonale, så det er ikke kun
sygeplejerskerne, der giver problemer ved den urniddelbare gennemforelse
af aendringerne. Med tiden får sygeplejerskeme i hojere grad formelt
fastlagt deres videnskompetence i forhold ti1 ovrige grupper, og de
kommer igen ti1 at spille en storre styrende og koordinerende rolle på
zldreområdet - formelt og uformelt. Det kan vzre forklaringen på, at de
med tiden udtrykker storre tilfredshed med a=ndringeme og forholder sig
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positivt ti1 den nye arbejdsform, og vi ser da også, at alle aktorer er enige
om, at man er nået langt med helhedslosninger på aAdreområdet. En
anden forklaring kan vaxe, at der er sket en bevzgelse i deres generelle
faglige viden om organiseringen af deres arbejdsfelt, hvor de på nogle
punkter accepterer det ligewrdige samarbejde med de ovrige plejegrup-
per.

Vidensmzssigt påvirkes begge grupper altså af zndringeme. Men hvor
axtdringernes intention og udformning ligger i forlazngelse af socialråd-
givemes viden og arbejdsmåde, så er der kun sammenfald mellem inten-
tionen i axdringeme og sygeplejerskemes vidensgrundlag. Der er ikke
sammenfald mellem udformningen af zndringerne og sygeplejerskernes
viden og arbejdsmåde. Sygeplejerskeme mener selv, at der i udgangs-
punktet har manglet respekt for deres viden i det politiske og admini-
strative netvaxk i komrnuneme, og at man har forsegt at bryde med deres
vidensmonopol. Det får dog ikke sygeplejerskerne ti1 at axdre deres
vidensgrundlag. Tvzertimod, så fortszetter de ved gennemforelse af axrdrin-
gerne med at forsege at skabe storre overensstemmelse mellem deres
viden og axdringemes udformning, og det synes i h@j grad at lykkes
dem. De foler med tiden, at de opnår storre respekt for deres viden, og
det udmonter sig b1.a. i nogle kommuner i flere sygeplejerskestillinger og
klarere kompetenceplaner ti1 sygeplejerskernes fordel. Det ser ud ti1 at
lykkes for sygeplejerskeme, isax gennem deres individuelle strategier, at
få vendt holdningen hos de politiske og administrative ledere ti1 en st@rre
respekt for sygeplejerskemes viden. Netop sygeplejerskerne står da også
i en staxk position vidensmzessigt på aAdreområdet, da de er den faggrup-
pe, der har den laxrgste uddannelse.

Strukturzendringeme påvirker begge gruppers selvstyring. Der sker
ingen forandringer i deres tekniske kontrol. Det er i den ideologiske
kontrol, at forandringeme kommer. Og hvor der sker en indskraxrkning
reagerer begge grupper imod og bruger igen de individuelle strategier, og
for sygeplejerskemes vedkommende også de kollektive indflydelses-
muligheder, for at få deres selvstyring tilbage. Det har de succes med.

For socialrådgivemes vedkommende laegger intentionen i aendringeme
på en måde op ti1 en understottelse af de autonome elementer i styringen
af arbejdet. Det vedrorer målet om storre medansvar, der for socialråd-
giveme kan fore ti1 en storre @konornisk egenkompetente. Resultatet af
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aendringerne i de forskellige kommuner viser dog ikke en entydig be-
wgelse på dette punkt. Der er stor forskel på, hvor meget politikere og
den @verste administrative ledelse er involveret i enkeltsagsbehandlingen
i kommunerne. Egenkompetencen hos socialrådgiveren eller hos den
faglige mellemleder er forskellig både f@r og efter axrdringeme. Socialråd-
giveme efterstrEber den stgrre egenkompetente, men de finder det uden
for deres kontro1 at få denne. Hele deres arbejdsområde er underlagt en
stor grad af lovmaxsig og politisk og administrativ styring, og jeg har
påpeget, at det kan vaxe forklaringen på, at der er en specie1 beslut-
nings»kultur« med accept af en h@j grad af politisk og admininistrativ
styring, der forer til, at det ikke er på dette punkt, at socialrådgiveme
reagerer i forhold aendringerne. Der sker snarere en tilpasning.

I stedet er det på et andet punkt i organisationskredsl@bet, at der med
strukturaxrdringer sker forandringer i deres styringsform, og tendensen er
en st@rre responsivitet isax via de ikke-faglige ledere. Denne andring
tilpasser socialrådgiverne sig ikke. De ikke-faglige ledere og eventuelt et
ekstra administrativt led betragtes som en indskrcenkning af socialråd-
givemes selvstyring, og de bruger de individuelle strategier eksklude-
rende, men også alliancedannelse ti1 at få aendret dette forhold igen. De
har da heller ikke nogen former for ledelsesmonopoler, så de må bruge
de individuelle strategier. Det ser ud ti1 at lykkes for socialrådgiveme at
modarbejde de ikke-faglige ledere. Jeg har omtalt, at netop den faglige
ledelse er meget vigtig for socialrådgiveme, da det ofte er gennem mel-
lemlederne, at de har den ideologiske kontro1 i forhold ti1 det politiske og
administrative kredslob. Mellemlederen har stor betydning for deres
selvstyring. De forandrer altså ikke deres generelle viden om organi-
seringen af arbejdsfeltet, når det er ledelse, det handler om. Tendensen til,
at det lykkes for socialrådgiverne at få deres faglige ledere tilbage, kan
have at g@re med deres saxlige viden og deres arbejdsopgaver, der har
indbygget et vaesentligt skonsmzessigt og @konornisk aspekt.

For sygeplejerskemes vedkommende kan intentionen tolkes som en be-
v=gelse fra den autonome przgning af området mod en storre responsivi-
tet. Og der synes isax i produktionskredsl@bet at vaxe en vis gennem-
slagskraft af denne intention.

Det er i produktionskredsl@bet, at der sker de storste forandringer i
sygeplejerskernes selvstyring, idet ufaglaxte grupper får indflydelse på,
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hvad de skal lave. Det samme ger brugerne, men det betragter sygeplejer-
skerne ikke som et problem, snarere som en faglig fordel. Brugerne udgor
ikke en trussel for sygeplejerskerne, men det ggr de ufaglzerte grupper.
Sygeplejerskeme bruger både de individuelle strategier og de organisatori-
ske rettigheder ekskluderende for at undgå en indblanding i deres arbejde
fra de ufagherte. De har ingen sazrlige muligheder for alliancedannelse,
da de er oppe mod både den politiske og administrative ledelse og de
ufaglzerte grupper. Alliancedannelsen sker dog, hvor det er muligt med
brugerne. Og tiden synes at vise, at de ti1 dels vinder deres styring i
produktionskredslobet tilbage, men også at der sker en justering i sygeple-
jerskemes generelle viden om organiseringen af deres arbejde. De accep-
terer i hojere grad den nye samarbejdsform med de ufaglzerte grupper.

I organisationskredslobet bruger sygeplejerskerne deres legale ledelses-
monopol ti1 at fastholde deres administrative position, og her ser man en
udvidelse af deres selvstyring. Sygeplejerskeme er meget interesserede i
denne udvidelse, men samtidig kan der også her konstateres en bewegelse
mod de mere responsive elementer på zldreområdet, der slår igennem i
organisationskredslobet, fx ved at de i hojere grad samarbejder med
brugergrupper, selv er aktive i forhold ti1 brugerevalueringer, at de ad-
ministrative sygeplejerskerne fastholder, at det skal w r e et ligewrdigt
samarbejde mellem plejegruppeme og sygeplejerskeme osv.

Både socialrådgiverne og sygeplejerskerne fokuserer meget på de
formelle strukturer ved zndringeme. Der fokuseres på formelle leder-
poster, kompetenceplaner, målformuleringer osv. Det må nok tilskrives
deres integrerede status. For begge grupper gazlder, at de i deres arbejde
er underlagt et hierarkisk og bureaukratisk kontrolsystem, der vedrorer
langt flere orrnåder i deres arbejde, end det er tilfzeldet for psykologer og
lzrere. De har ikke den samme udbredte selvstyring i arbejdssituationen,
som de to andre grupper har. De formelle strukturer har derfor stor
betydning for disse grupper, ikke kun på beslutningsdelen omkring
aendringerne, men også på implementeringsdelen. De er i deres arbejde
afhzngige af overordnede beslutninger og kzmper fortsat for en fasthol-
delse af de faglige ledere og fastloeggelse af formelle rammer for viden,
kontaktmonstre og selvstyring. Begge grupper bruger i hoj grad de
formelle strukturer som et redskab ti1 enten at modarbejde eller under-
stotte intentionen i zndringeme. Hvor vi så, at det fx for herernes ved-
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kommende var muligt at fortxette deres arbejde som hidtil på trods af
strukturelle aendringer, er det ikke muligt for de integrerede grupper i
samme grad. For dem synes det vigtigt, at struktureme, isax omkring
styringen af deres arbejde, bliver azndret igen, så der kommer overens-
stemmelse mellem de formelle strukturer og den styringsform, som
gruppeme finder relevant på deres område.

5.7 Konklusion
Det empiriske materiale viser, at de professionelles reaktioner på struktur-
axrdringer og konsekvensen i forhold ti1 effektbilledet på flere punkter
kan føres tilbage ti1 grundlzeggende strukturelle forhold, der er fremhzevet
i kapitel 2 og 3, men at de samtidig er betinget af en rzekke faktorer.

Et fazlles forhold, der trader tydeligt frem i den empiriske under-
sggelse er, at de professionelles reaktioner er betinget af, på hvilken måde
strukturaxrdringer berorer deres viden og arbejdsmåde, samt deres selv-
styring og beslutningskultur. Det gzelder for alle de professionelle grupper
i undersogelsen. Det vi1 sige, at det er koblingen mellem på den ene side
de professionelles viden, arbejdsmåde, selvstyring og beslutningskultur og
på den anden side indholdet i strukturazndringeme, i form af intentioner
og mål for axdringeme samt måden de gennemfgres og udformes på, der
giver forklaringer på, hvordan og hvorfor de professionelle reagerer på en
given axrdring.

Ser man f@rst på de professionelles viden og arbejdsmåde, er et mål for
strukturzendringeme, at der skal skabes storre helhed i de professionelles
arbejde, og det skal b1.a. ske ved etablering af tvaxfagligt samarbejde
mellem professionelle grupper og mellem professionelle og ikke-pro-
fessionelle grupper, som ufaglaxt personale og/eller brugere. Resultatet
fra undersogelsen viser, at de professionelle grupper, der i deres videns-
grundlag har indbygget en faglig helhedsorientering og er vant ti1 det
tvaxfaglige arbejde, stotter dette aspekt af strukturzendringeme. Det
gazlder i den empiriske undersogelse isax psykologeme og socialråd-
giveme. De går aktivt ind i etableringen af de nye strukturer og det
tvzrfaglige samarbejde, og deres argument er netop, at de ser en faglig
forbedring i deres arbejde i de nye strukturdannelser. For laxeme og
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sygeplejerskerne ser det anderledes ud. Målet om storre helhed og mere
tvcerfagligt samarbejde står i modstrid ti1 lzremes vidensgrundlag og
deres arbejdsmåde, og de reagerer imod zendringeme. Deres argument er
lidt groft stillet op, at det ikke er nodvendigt med disse zendringer; at de
har det samarbejde, der er »nodvendigt« for deres arbejde. Sygeplejersker-
ne er enige i målet om flere helhedslosninger. Dette mål er i overens-
stemmelse med deres vidensgrundlag. Men de er ikke enige i den måde,
som man forseger at opnå dette mål på. Det twerfaglige samarbejde med
ufaglzert personale i den form, som det antager i kommuneme, ligger ikke
i forlangelse af sygeplejerskernes arbejdsmåde, og de reagerer imod
denne form for samarbejde. Deres argument er, at servicen bliver for-
ringet med denne måde at opnå helheden på.

De professionelles reaktioner som i så h@j grad bundet ti1 deres videns-
grundlag og det faglige indhold i zndringerne må netop betragtes som en
konsekvens af deres professionsegenskaber, der kan spores tilbage ti1
forskellen på vidensbaserede og ikke-vidensbaserede grupper. Jeg mener
hér, at vi ser en en konsekvens i praksis af den grundlzggende sociale
struktur, der danner basis for udviklingen af professioneme. Professioner-
nes »eksistensgrundlag« i samfundet og i kommuneme er netop deres
vidensgrundlag, og det kommer tydeligt ti1 udtryk i deres reaktioner på
struktur=ndringeme.

Der er dog en modifikation ved de professionelles stotte ti1 struktur-
zendringer, selv om de urniddelbart ligger i forlzengelse af deres videns-
grundlag. Og det gzelder, når de professionelle mener, at andringerne
samtidig betyder en wsentlig indskraznkning i deres selvstyring. Det sker
i tilfAde, hvor fx ikke-faglige ledere, andre professionelle eller ufaglzerte
grupper, politikere og/eller brugere får wsentlig storre indflydelse på de
professionelles arbejde efter zndringeme. 1 disse tilfazlde er der en
tendens til, at zendringerne modarbejdes af de professionelle ud fra flere
argumenter. Det ene er, at de professionelle betragter en stor grad af
selvstyring som forudsaztning for, at de kan udove deres viden på bedst
mulig måde ti1 gavn for brugeme/borgeme. Det andet er, at den formelle
faglige beslutningskompetente er vazsentligere at sikre end formelle
rammer for twerfagligt samarbejde, da det kan foregå i forskellige
strukturer.

I det forste argument ser vi hos de professionelle den kobling mellem
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deres viden og deres selvstyring, jeg har beskrevet som et af de grund-
laeggende trzk ved professionelle grupper. Igen er det udviklingen i den
sociale struktur mellem vidensbaserede og ikke-vidensbaserede grupper,
der ger sin betydning g&dende. Men der er netop stor forskel indbyrdes
mellem gruppeme på, hvordan forholdet mellem deres viden og selv-
styring ser ud, og på hvilken måde strukturzendringeme berorer dette
forhold. Det giver også en forskel i gruppemes reaktioner på dette punkt
og på effekten af deres reaktioner, som jeg skal vende tilbage til. Det
vazsentlige her er dog, at det for alle grupper gzlder, at koblingen mellem
udgvelse af viden og selvstyring laves, og at det forhold, der g=lder for
de enkelte grupper, er et forhold, der er dannet gennem en forhandling
mellem de vidensbaserede og ikke-vidensbaserede grupper i det danske
samfund. Gennemferelsen af strukturaxrdringer i kommuneme viser et
konkret eksempel på, hvordan der sker en fortsat forhandling mellem
disse to grupper om fastloeggelse af sammenhzng mellem vidensudovelse
og selvstyring. Sammenhaxgen er altså ikke et givent forhold, men ser
forskellig ud for grupperne og forandres ti1 stadighed.

Hvor ovennawnte argumenter og reaktioner kan ses på baggrund af, at
det er vidensbaserede grupper, jeg har med at gore i kommunerne, må
den anden del af de professionelles argumenter ses som konsekvens af det
betingede forhold, at der er tale om vidensbaserede grupper i en offentlig
bureaukratisk organisation. Det andet fzlles argument fra de professionel-
le er som omtalt, at den formelle beslutningskompetente i forhold ti1
deres arbejdssituation er vcesentlig at sikre. Det er et gennemgående
argument, at det tvaxfaglige samarbejde kan foregå i forskellige struk-
turer, men at den formelle faglige beslutningskompetente må fastholdes
for at sikre den bedst mulige viden. Det vaxe sig de faglige ledere, teet
formel kontakt ti1 den overste administrative ledelse og ti1 politikere osv.
Alle gruppeme laegger vagt på dette. Her kan altså trzekkes tråde fra den
sociale struktur mellem den offentlige arbejdsgiver og den offentlige
ansatte, der i praksis betyder, at de professionelle grupper lazgger stor
vaegt på de formelle beslutnings- og kompetencefordelinger i den offent-
lige organisation. Men i sporgsmålet om de professionelles reaktioner på
axdringer i deres selvstyring er der dog flere betingede forhold, der
spiller ind, som jeg skal komme ind på.

Ser man på de professionelles selvstyring og deres beslutningskultur,
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er målet for strukturzendringerne, at medarbejderne skal have et storre
medansvar, men samtidig at brugeme (det kan også vaxe politikere, andre
medarbejdere osv.) skal have en storre indflydelse. Måden, man forseger
at opnå disse mål på, er forskellig i kommunerne.

Et forhold, der synes at have stor betydning for de professionelles
reaktioner er, hvorvidt beslutningen om zendringerne og gennemforelsen
af dem falder i tråd med deres beslutningskultur. Det handler generelt om,
hvor stor indflydelse, de selv synes, de har på beslutningen om og ud-
formningen af axrdringerne og dermed på de konsekvenser for deres
selvstyring, der er resultatet. Jeg har talt om, at beslutningen om axdrin-
gerne i kommuneme baxer przg af at were en topstyret beslutningspro-
tes. Og i de professionelles reaktioner på dette, kommer det betingede
forhold omkring de selvstyrende og de integrerede grupper ind som bety-
dende. Vi ser, at både lzerere og psykologer som selvstyrende grupper
reagerer i forhold ti1 sammenfaldet mellem beslutningsprocessens forlob
og deres beslutningskultur. For laxemes vedkommende er de i udgangs-
punktet betaxkelige ved aendringeme, fordi de ikke har vaxet inddraget
i beslutningsprocessen. Deres demokratiske beslutningskultur slår igennem
i reaktionen på de topstyrede zndringer. For psykologernes vedkommende
ser vi, at de faktisk er involveret i beslutningen om axdringer på deres
område, og denne inddragelse kan vaxe en af forklaringerne på, at de er
villige ti1 at indgå i dialog om andringer i styringsformen på deres
arbejdsområde. Socialrådgiveme og sygeplejerskeme som integrerede
grupper er pr-eget af den hierarkiske beslutningsstruktur i deres arbejde,
og de tager ikke i sarnme grad afstand fra det topstyrede element i be-
slutningsprocessen. Der er en storre accept af den topstyrede beslutnings-
protes. Men det er ikke det samme som, at de er enige i indholdet i
beslutningerne, eller at de ikke forstiger at få disse beslutninger axrdret på
laxgere sigt. Man kan måske se det på den måde, at de integrerede
grupper i hojere grad koncentrerer sig om gennemforelsen af zendringerne,
hvor de selvstyrende grupper også lzgger stor vzegt på beslutningspro-
cessen.

Det andet forhold i denne sammenhzeng, er aendringernes betydning for
de professionelles selvstyring. Igen er der generelt en sammenhaxrg
mellem axdringemes konsekvens for de professionelles selvstyring og
deres reaktioner på axrdringeme. En fzelles tendens synes at vaxe, at de
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stotter zndringer, der udvider deres selvstyring, og de modarbejder
zendringer, der indskrznker deres selvstyring. Men en påvirkning af deres
selvstyring kan ske på flere måder, og de betingede forhold omkring
hvordan påvirkningen sker, og ti1 en vis grad om der er tale om selv-
styrende eller integrerede grupper synes at spille en rolle for deres reak-
tioner. Urniddelbart synes der også at vzere en forskel på dette punkt
mellem professionelle forvaltningsmedarbejdere og institutionsmedarbej-
dere.

Intentionen bag strukturzndringerne lzegger ikke op ti1 en zendring i de
professionelles tekniske kontrol, men ti1 genga9d er der en tendens til, at
der skal ske forandringer i den ideologiske kontro1 både i organisations-
og produktionskredsl@bet. Det kommer ti1 udtryk ved den generelle
bewegelse mod de responsive elementer, jeg har påpeget. Det storre
medansvar betyder altså ikke entydigt, at den enkelte professionelle eller
profession skal have stgrre indflydelse, men at indflydelsen skal skubbes
ned i systemet fra politikere og administrative ledere ti1 mellemledere,
medarbejdere og eventuelt brugere. Midlerne er decentralisering både
internt i forvaltninger (fx psykologenhederne) og ti1 institutionerne sam-
men med en oget målstyring, samt nye ledelsesstrukturer og kompeten-
tefordelinger. For de enkelte professioner eller for den professionelle kan
det meget ve1 betyde en indskrzenkning i deres ideologiske kontrol, idet
brugere, ufaghert personale, andre professionelle grupper og ikke-faglige
ledere får st@rre indflydelse på, hvad de skal lave. Og i den empiriske
undersggelse ser vi, at det er tilfzeldet på forskellig vis for alle grupperne,
og at de reagerer i forhold ti1 dette.

Materialet viser, at iszr de integrerede grupper reagerer imod og
fortsetter med at modarbejde azdringer i organisationskredslobet, der
forer ti1 en indskrznkning af deres selvstyring. Denne indskraznkning
opfattes iszr at ske, når der kommer en ikke-faglig leder på deres om-
råder, og når der kommer et ekstra ledelsesled ind på deres område. Deres
opmzerksomhed er meget rettet mod dette kredslob, og der lzegges stor
vagt på den faglige ledelse. De er da også meget afhzengige af dette
kredslob i deres arbejde. Laererne reagerer også urniddelbart imod en
tilsvarende andring på deres område i organisationskredslobet (den ikke-
faglige leder), men med tiden synes denne modstand at »apgives« (på nzer
i en kommune, hvor szrlige forhold ger sig gzldende) ud fra argumentet
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om, at det ikke har haft betydning for deres selvstyring. Laxerne er altså
ikke i deres daglige arbejde så afhangige af organisationskredslobet, som
de integrerede grupper er. Psykologerne bliver isax ved integration i
forvaltningerne mere afhaxgige af organisationskredslobet, end de har
vaxet tidligere. Psykologerne er den gruppe, der mest aktivt stotter de
responsive forandringer i forbindelse med deres ideologiske kontro1 i or-
ganisationskredslflbet. Men de stotter forandringerne på en måde, så de
selv er med ti1 at definere, hvordan axdringeme skal se ud.

I produktionskredslobet gAder det for alle grupper, at intentionen bag
axlringeme hegger op til, at andre professionelle eller ikke-professionelle
skal have indflydelse på det professionelle arbejde b1.a. gennem det
twrfaglige samarbejde. Det kan ligeledes betragtes som en indskr%nk-
ning af den ideologiske kontrol. Urniddelbart synes der at vax-e en forskel
i reaktioneme mod denne indskraenkning afhzngig af, om det er for-
valtningsmedarbejdere eller institutionsmedarbejdere, der er tale om. For
forvaltningsmedarbejdemes vedkommende (psykologer og socialrådgivere)
inddrages flere professionelle grupper og brugere (politikere og ledere) i
den ideologiske kormol, og psykologer og socialrådgivere er selv med ti1
at inddrage andre grupper i deres arbejde. Men de sorger samtidig for, at
netop kompetenceområder fastlzgges formelt i forhold ti1 de nye samar-
bejdspartnere. De har erfaringer med dette på grund af deres tvaxfagligt
prazgede arbejdsopgaver. De professionelle forvaltningsmedarbejdere
betragter ikke denne udvikling som en indskraenkning af deres selvstyring.
De ser det snarere som en kvantitativ axdring, frem for en kvalitativ
aendring i den ideologiske kontrol. Det er mere af den samme form for
»indblanding«, og ilske så meget en ny form for »indblanding«, der er tale
om.

For de professionelle institutionsmedarbej deres vedkommende (laxeme
og sygeplejerskeme) er der en tendens ti1 at modarbejde, at der sker en
indskraznkning af deres ideologiske selvstyring i produktionskredslflbet,
dels gennem mere samarbejde med andre professionelle grupper eller
ufaglaxt personale, dels gennem en storre brugerindflydelse. Det er dog
isax laxeme, der er skeptiske overfor en storre brugerindflydelse. Reaktio-
nerne kan ses i forhold ti1 den saxlige autonome przgning, der karakteri-
serer produktionskredslobet for disse to grupper. Der er tale om mere
»lukkede« autonome ormåder, end det er tilfseldet for psykologer og
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socialrådgivere. Laxerne samarbejder og styrer indbyrdes hinanden i det
daglige arbejde, mens sygeplejerskerne er en del af sundhedsområdets
faglige hierarki, hvor lzegerne er @verste myndighed og sygeplejerskeme
den meste myndighed i forhold ti1 de ufaglaxte personalegrupper. En
inddragelse af andre professionelle eller ikke-professionelle grupper i
styringen af det daglige arbejde modes derfor med stor modstand af disse
to grupper.

Den skelnen, jeg har lavet på dette punkt, mellem forvaltnings- og
institutionsmedarbejdere kunne forlede en ti1 at lave en konklusion om,
at professionelle forvaltningsmedarbejdere vi1 forholde sig mere positivt
ti1 en stflrre responsivitet i styringen af deres arbejde, end det er tilfreldet
for institutionsmedarbejderne. Det kan vaxe, at der er noget om snakken
ud fra en begrundelse om, at forvaltningsmedarbejdeme på grund af
arbejdets karakter (hovedsagligt sagsbehandling) er vant ti1 en stgrre
interaktion med politikere og den @verste administrative ledelse i det
daglige arbejde, end institutionsmedarbejdeme er. Det kan isax g@re sig
g=ldende for socialrådgivernes vedkommende, men holder ilske helt i
forhold ti1 psykologeme. Et andet argument kan lige så ve1 vaxe, at
forklaringen skal sgges i sammenhzengen mellem strukturaxdringemes
indhold og gruppemes vidensgrundlag og arbejdsmåde, som jeg har varet
inde på. Socialrådgiverne og psykologeme oplever faglige fordele ved
forandringeme i styringen af deres arbejde, mens laxeme og sygeplejer-
skerne ikke oplever det samme. Materialet lzegger op til, at begge for-
klaringer kan gore sig gzeldende for de grupper, jeg har unders@gt.

Ét er de professionelles reaktioner på axdringeme og en forståelse af
disse. Noget andet er konsekvensen af axdringeme for deres viden og
selvstyring.

Intentionen bag andringeme er, at helhedslgsninger, det tvaxfaglige
samarbejde, nye styringsmåder osv. skal saette sig spor i de professionel-
les vidensgrundlag, så de loser deres opgaver anderledes. Det er dog i
ringe grad, at der kan registreres axdringer i de professionelles videns-

grundlag som falge af strukturzendringeme. Hvor der sker andringer, og
det gzelder isax hos psykologerne og sygeplejerskeme, kan man betegne
Endringerne som justeringer i den konkrete faglige viden (isax nye
opgaver) og i den generelle viden, der omhandler arbejdsorganiseringen.
Det er dog svaxt at vurdere for både psykologer og sygeplejersker, om
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der er tale om justeringer eller brud. For socialrådgivernes vedkommende
er der snarere tale om en understottelse og udvikling af deres viden, mens
der for lzrernes vedkommende synes at ske en fastholdelse af deres
vidensgrundlag.

Mine formodninger om videnszendringer var, at sammenstgdet mellem
forskellige former for viden, fx gennem nye formelle samarbejdsrelationer
og ikke-faglige ledere, kunne f@re ti1 i det mindste justeringer i videns-
grundlaget. Desuden at den konkrete faglige viden er lettere at andre end
den generelle viden, og at aendringer iszr vi1 ske, hvor der i strukturazn-
dringernes indhold er taget h@jde for vidensforskellighedeme.

Materialet viser ingen entydige konklusioner på disse antagelser. De
nye formelle samarbejdsrelationer og de ikke-faglige ledere danner ikke
entydigt grundlag for videnszndringer. Iszer ikke de nye ledere. Det ses
tydeligt hos lzreme, socialrådgiverne og sygeplejerskeme, der tager
afstand fra ikke-faglige ledere på deres arbejdsområde og ikke azndrer
deres vidensgrundlag af denne grund. Der er snarere tale om en stgrre
fokusering på eget vidensgrundlag i modsztning ti1 lederens. Og netop de
forskellige vidensgrundlag bruges som argument for at få de faglige
ledere tilbage.

Med det formelle tvazrfaglige samarbejde er billedet lidt anderledes. De
andringer, der trods alt kan registreres i de professionelles viden, må nok
isaer tilskrives det nye formelle samarbejde. Det gzlder for både psykolo-
ger, socialrådgivere og sygeplejersker. De professionelle mener selv, at
det tvzerfaglige samarbejde kan fungere uanset strukturer. Men materialet
lzegger op til, at det er en sandhed med modifikationer. 1 hvert fald tyder
det på, at der opstår mere samarbejde gennem den nye formalisering.
Sygeplejerskeme er det tydeligste eksempel på dette. Med tiden ser de
faglige fordele i det nye samarbejde på azldreområdet, og det har ind-
flydelse på udviklingen af deres generelle viden om arbejdsorganiseringen
på deres område. Socialrådgiveme og psykologeme er generelt selv meget
aktive med at skabe nye formelle samarbejdsrelationer i de nye strukturer
og wegter netop formaliseringen. For dem er det et middel ti1 at udvikle
den faglige viden. Lazreme er dog et eksempel på, at de formelle samar-
bejdsrelationer ikke forer en aendring i vidensgrundlaget med sig, hvis de
professionelle ikke selv ser en faglig fordel i det. Her kan det betingede
forhold omkring de selvstyrende og integrerede grupper gore sig gazlden-
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de. Sygeplejerskerne er i deres daglige arbejde tvunget ti1 og afhaxtgige
af samarbejdet med de ovrige grupper på området. Det samme er ikke
tilfaAdet for laxeme. De kan varetage deres daglige arbejde uanset det nye
samarbejde.

Konklusionen på sammenhaxgen mellem videns- og strukturzendringer
synes altså at vaxe, at nye former for formelt samarbejde kan danne et
wesentligt grundlag for vidensaxrdringer, isax hvis indholdet i samar-
bejdet af de professionelle skgnnes at have faglig relevans for arbejdet.
Vi har da også i en kommune set, at man ved at tage hojde for vidensfor-
skelligheder og szette en dialog i gang blandt de professionelle om disse
forskelligheder, har opnået de storste resultater med hensyn ti1 målop-
fyldelsen. Omvendt synes de ikke-faglige ledere ikke at have nogen
saxlig betydning for vidensaxdringer. Et andet element, der derimod har
vist sin betydning, er den fysiske struktur. 1 de professionelles udsagn går
det igen, at en teet fysisk kontakt mellem medarbejdeme skaber basis for
tillid og respekt for andres viden og en st@rre åbenhed over for andringer
i egen viden.

Resultaterne viser det vanskelige i at axdre på de professionelles
vidensgrundlag gennem strukturzendringeme. Det er ikke gjort ved at
sammenhegge forvaltninger og forvente eller eventuelt beordre mere
samarbejde. Tager man diskussionen fra kapitel 3 i betragtning, hvor det
beskrives hvordan og hvorfor de professionelle har udviklet deres viden-
grundlag - og det gaelder både den rolle, deres viden spiller i vores
samfund, og den måde den opbygges og indlax-es på - er det forståeligt,
at videnszendringer ikke urniddelbart følger af strukturaxdringeme. Men
samtidig viser resultateme, at tager man i gennemforelsen af zendringeme
hojde for vidensgrundlagets betydning for de professionelle og for de
ydelser, de producerer, kan strukturandringer vaxe med ti1 at szette en
protes i gang, der på laxgere sigt kan betyde zndringer i vidensgrund-
laget.

Ser man på de professionelles selvstyring, kan der ikke registreres
axdringer i deres tekniske kontrol. Intentionen bag andringeme synes da
også at ligge i en aendring af den ideologiske kontrol. Der er ingen tvivl
om, at strukturaxdringerne betyder forandringer i den ideologiske kontro1
hos de professionelle, og det gzlder både i organisations- og produktions-
kredslobet. Det er de nye ikke-faglige ledere, omfordelinger af kompeten-
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ter, nye administrative styringssystemer (isax ved decentraliseringen), nye
samarbejdsformer osv., der påvirker de professionelles ideologiske kon-
trol. 1 disse axdringer ligger også en intention om at indskrznke de
professionelles selvstyring. Men materialet lEgger ikke op til, at der er
tale om en indskraenkning. Forandringer sker uden tvivl, men der er ikke
tegn på, at det er ensbetydende med en indskrankning.

Mine antagelser på dette punkt var, at andringer i selvstyringen var
lettere at gennemf@re end videnszendringer, og at de nye ledelsesstrukturer
og formel inddragelse af ikke-faglige aktgrer i styringen af arbejdet kunne
fgre ti1 i hvert fald forskydninger i de traditionsbundne monopoldannelser
hos de professionelle. Desuden at de selvstyrende grupper ville have
storst succes med modstand mod disse axdringer. Yderligere antagelser
var, at styringskrydspres kunne intensiveres med zendringeme og udvikle
sig ti1 dilemmaer. Det kunne både vaxe mellem decentralisering og
centralisering og mellem den politiske og administrative styring og den
faglige styring. Forsag på håndtering af dilemmaet kunne fra organisatio-
nens side f@re ti1 en afkobling af strukturer og kulturer, @get ikke-faglig
styring, afskaxmning af produktionsenheder osv.

Der er ingen tvivl om, at det synes lettere at axrdre på forhold omkring
de professionelles selvstyring, end at zndre på deres vidensgrundlag.
Laxerne får nye administrative ikke-faglige ledere; den samme tendens
ses for socialrådgiveme. Desuden får laxerne nye lovbestemte bruger-
bestyrelser, og det er en af grundene ti1 den udvidede decentralisering i
kommuneme. Brugeme skal have storre indflydelse. Psykologeme indgår
i nye styringsforhold, og sygeplejerskeme styres i det daglige arbejde i
hojere grad af ikke-faglaxt personale. At det er muligt at foretage disse
zndringer, må igen tilskrives det forhold, at der er tale om professionelle
ansat i den offentlige organisation. Strukturandringeme kan ikke påvirke
de legale monopoldannelser, som isax sygeplejersker og laxere har. Men
der kan azndres på de traditionsbundne monopoler, og det ser vi ske i
kommunerne.

Min formodning om, at ikke-faglige ledere og formel inddragelse af
ikke-faglige aktorer i styringen af det daglige arbejde, kunne f@re ti1 ind-
skrcenkninger i monopoldannelser og selvstyring, er kun delvist blevet
bekrzeftet. Materialet viser, at på trods af de ikke-faglige ledere lykkes det
i stor grad de professionelle at fastholde deres selvstyring. Det gzelder
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isax laxerne og socialrådgiverne. De får i flere tilfa4de nye ledere, men
synes at kunne »styre« udenom disse ledere og bevare selvstyringen. For
laxemes vedkommende skal dette også ses i sammenhaxg med den
samtidige decentralisering. De bliver mindre afhazngige af de admini-
strative ledere, jo flere opgaver der lazgges ud ti1 skolerne. Det samme
ga9der ved inddragelse af ikke-faglige aktgrer i styringen af det daglige
arbejde. Det ses tydeligt for laxernes vedkommende i forhold ti1 brugeme
og andre professionelle grupper, hvor der ikke kan registreres saxlige
forandringer, og for sygeplejerskernes vedkommende i forhold ti1 de
ufaglzrte grupper. For sygeplejerskerne betyder det tuniddelbart en
indskraxkning af deres selvstyring, men med tiden synes de at genvinde
deres selvstyring.

Tesen om, at isax de selvstyrende grupper ville have succes med at
modszette sig indskrznkninger i deres selvstyring holder ikke stik. Både
socialrådgivere og sygeplejersker har succes med at fastholde deres
selvstyring - isax når udviklingen betragtes over tid. En generel betragt-
ning viser, at forseget på at integrere flere administrative og politiske
styringselementer og styrke bevazgelsen mod stflrre responsivitet kun
delvis lykkes i kommuneme. Det lykkes isax på psykologernes og ti1 dels
på sygeplejerskemes arbejdsområde, og i mindste grad på laxemes om-
råde. Psykologeme og ti1 dels sygeplejerskeme (isax i forhold ti1 bruger-
ne) stotter denne udvikling, mens socialrådgiverne og isax la=reme ikke
g@r det i samme grad. Det kan betragtes som et udtryk for styringsdilem-
maet mellem den politiske administrative styring og den faglige styring.
Og vi ser i en kommune, at det håndteres ved en delvis afkobling mellem
strukturer og kulturer, og at man i flere kommuner justerer i ledelses-
strukturen, hvor den faglige ledelse vinder mere indpas igen.

Men i den forbindelse kommer også styringsdilemmaet mellem decen-
tralisering og centralisering ind. Min tese om, at de professionelle generelt
ville st@tte decentraliseringen holder ikke stik. De stotter decentraliserin-
gen afhzengig af hvor stor grad af selvstyring, der falger med decentrali-
seringen. 1 kommunerne synes der i hoj grad at opstå et styringsdilemrna
i forbindelse med decentraliseringen, hvor der ikke er enighed om ind-
holdet i decentraliseringen, og det gzlder også internt i det politiske og
administrative netvaxk. Hvor konsekvensen af decentraliseringen er, at de
politiske og administrative styringselementer bliver dominerende, ser vi
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en modstand fra de professionelle mod decentraliseringen. Men hvor den
faglige styring kan fastholdes, på trods af zndringer i den politiske og
administrative styring, synes de professionelle at indgå mere villigt i
denne aendring. Jeg mener, at det er tilfzldet for psykologernes og sy-
geplejerskernes vedkommende, mens isax laereme oplever en tendens ti1
overvaegt af den politiske og administrative styring med decentraliserin-
gen. Det kan were forklaringen på deres reaktioner mod decentraliserin-
gen, hvor vi ser det i kommunerne. Håndteringen af dette dilemma er
meget forskelligt i kommunerne, og i to af kommuneme kan dette dilem-
ma vaxe årsagen til, at decentraliseringsprocessen har trukket ud i flere
år med konstante forhandlinger.

Sporgsmålet er, hvilken konsekvens dette har for effektbilledet i
kommuneme? Der er ingen tegn på, at man er nået saxlig langt med en
nedbrydning af sektor- og faggrcenser. Det er forståeligt, når ovennazvnte
tages i betragtning. Målet må opfattes som et delmål i forhold ti1 at opnå
flere helhedslosninger. Der er dog opnået helhedslosninger isax i enkelt-
sagsbehandlingen og på institutioneme. Den storre helhed i enkeltsagsbe-
handlingen tilskrives isax psykologernes, socialrådgivemes og ti1 en vis
grad sygeplejerskemes mere helhedsorienterede arbejde efter azndringeme.
Som det er fremgået, er det ikke i saxlig grad en konsekvens af en
zendring i deres vidensgrundlag eller arbejdsmåde, men snarere konse-
kvens af en understottelse af det vidensgrundlag, som de i forvejen har
og som udnyttes bedre efter strukturzendringerne. At der ikke er fuld
målopfyldelse kan tilskrives netop det forhold, at de grupper, der ikke har
det helhedsorienterede vidensgrundlag eller arbejdsmåde ikke forandrer
dette forhold i szrlig grad. Det gaelder lzreme på begge elementer og
sygeplejerskerne på elementet om det twrfaglige samarbejde med ufag-
lzert personale. Over tid synes der dog som omtalt at vare en axdring i
dette for sygeplejerskemes vedkommende, og effektbilledet viser da også
over tid en bevzgelse mod stgrre helhed på a4dreområdet, mens det ikke
er tilfazldet på borne- og ungeområdet.

Det står vaxre ti1 med helhedslflsninger på ornrådeniveau, isax på
borne- og ungeområdet. Materialet lzgger op til, at der mangler målfor-
muleringer fra den administrative og politiske ledelse i kommunerne, men
også at de professionelle ikke selv er aktive eller igangszettende for
udvikling af mål, og at de i flere tilfzlde underminerer gennemszttelsen
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af de helhedsorienterede mål, hvis de går imod deres viden og/eller
selvstyring. Det er iszr tilfzeldet på borne- og ungeområdet, hvor det må
betragtes som betydningsfuldt, at der er mange professionelle grupper
involveret, og hvor lazreme som en selvstyrende gruppe af allerede
naevnte grunde i flere tilfzelde modarbejder zendringeme. På Adreområdet
er man generelt lazngere fremme med helhedslosninger på områdeniveau,
og her er zendringsprocessen foregået meget topstyret. Jeg har nwnt flere
forklaringer, fx at andringeme har vaeret i gang i lzengere tid end på
b@me- og ungeområdet, at zeldreområdet har stor politisk bevågenhed i
komrnuneme i disse år, og at området er pr-eget af meget ufaglzert perso-
nale og kun en integreret professionel gruppe.

Med hensyn ti1 brugerindflydelsen er der en vis målopfyldelse isazr
gennem decentraliseringen. Det kan ikke i sazrlig grad henfares ti1 foran-
dringer i de professionelles selvstyring, som det ovennawnte viser. Man
må nok snarere konstatere, at den @gede brugerindflydelse sker på be-
kostning af den administrative og politiske ledelse i kommuneme. Der er
en tendens til, at brugeme allierer sig med de professionelle mod det
administrative og politiske netvaerk i kommuneme. De bergrer ikke de
professionelles selvstyring eller vidensgrundlag, og kan snarere ses som
understøttende for dette.

Sidst er der målet om stflrre medansvar. Effektbilledet viser, at isazr
decentraliseringen har givet et stgrre medansvar i de udførende led i de
kommunale forvaltninger og institutioner. Det falder i tråd med de oven-
naevnte betragtninger, og her skal man også finde forklaringen på de flere
helhedslosninger på institutionerne. Det stgrre ansvar lagt ud ti1 institutio-
nerne har givet bedre mulighed for at opnå helheder på de enkelte institu-
tioner. Ved forvaltningszndringeme er billedet mere broget, men iszr
over tid synes det sterre medansvar at slå igennem. Her spiller nok det
forhold ind, at flere af grupperne, som omtalt, i forste omgang f@lte en
indskrzenkning af deres medansvar, fordi aendringer ikke var ensbetydende
med, at alle grupperne hver iszer fik mere ansvar. Men som jeg har vaeret
inde på, har gruppeme i stor grad »genvundet« deres medansvar (selv-
styringen) ved gennemforelsen af andringeme over tid, og det przeger
besvarelserne.

De professionelle har altså generelt succes med at fastholde både deres
viden og deres selvstyring i forbindelse med strukturzendringeme, og det
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pratger tydeligt effektbilledet i kommunerne. Jeg har vaxet inde på, hvad
forklaringer kan vaxe på deres reaktioner, men jeg mangler at samle op
på årsagen til, at det lykkes dem at have denne påvirkning. Det kan man
forstå ved at se på, hvilke strategier de anvender for at opnå deres inter-
esser, og hvad der danner grundlaget for, at de kan anvende disse strategi-
er.

Der er fxllestraek at finde i de strategier, de professionelle bruger, når
de reagerer aktivt i forhold ti1 strukturaxdringeme. Fazllestrzekket er, at
de alle forseger at påvirke strukturudviklingen gennem deres arbejds-
situation, lederpositioner og formelle eller uformelle magtnetwrk. Det har
jeg omtalt som de individuelle strategier, og min antagelse om, at disse
strategier ville have stor betydning for de professionelle holder stik. Når
de individuelle strategier anvendes ti1 at modarbejde zendringeme, er der
en ekskluderende tendens i strategieme, både omkring vidensaspektet og
selvstyringen. Men de professionelle grupper anvender også kollektive
indflydelsesmuligheder gennem deres organisatoriske rettigheder i for-
bindelse med strukturaendringeme. Det gazlder isax, når de modarbejder
zendringerne, og igen står eksklusionen central. De kollektive indflydelses-
muligheder anvendes også generelt, hvis der sker andringer i deres
arbejdsbetingelser ved strukturzndringeme. Mine formodninger holdt også
på dette punkt stik.

Men min formodning om, at isax integrerede grupper ville benytte sig
af de kollektive strategier holdt ikke stik. Det er iszr sygeplejerskeme,
men også laxeme, der bruger deres organisatoriske rettigheder i forbindel-
se med zendringerne. Disse to grupper er da også i stor grad orienteret
mod deres faglige organisation og finder den vaesentlig i forhold ti1 deres
arbejdsområdes udvikling. Psykologeme og socialrådgiveme anvender kun
i ringe grad deres organisatoriske rettigheder ved strukturaxdringerne, og
synes i hojere grad at hegge afstand ti1 deres organisation. Hos socialråd-
giverne er der dog delte holdninger ti1 dette.

Alle grupperne forseger at @ve indflydelse på aendringeme både i be-
slutningsfasen og i gennemf@relsesfasen. Men generelt set er det isax
psykologerne, der inddrages i beslutningsfasen, mens de ovrige grupper
forst synes at blive inddraget og få indflydelse, når axdringeme skal
gennemfores.

En yderligere formodning var, at isax integrerede grupper ville benytte
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sig af tilpasnings- og alliancestrategier. Materialet lzegger ikke op ti1 en
sådan entydig konklusion. Ved en umiddelbar betragtning har jeg vaxet
inde på, at socialrådgivere og sygeplejersker i hgjere grad accepterer de
topstyrede beslutninger vedrorende deres arbejdssituation. Det tyder på en
vis form for tilpasning. Men samtidig ser vi, at disse grupper ved gen-
nemførelsen af aendringeme modarbejder andringer, der ikke ligger i
forlangelse af deres viden og selvstyring. Derfor kan man ikke generelt
tale om, at der sker en storre tilpasning for disse gruppers vedkommende.
Det samme gaelder alliancedannelsen. Alle grupperne allierer sig på
forskellig vis med andre akterer, hvor de finder det muligt og nodvendigt.

Skal man forstå, hvorfor de professionelle grupper anvender forskellige
strategier med forskellig succes, skal man igen inddrage en razkke struk-
turelle og betingede faktorer.

Ét betinget forhold er de muligheder, som de profesionelle har for at
anvende forskellige strategier. Et andet er hvorvidt de skonner det nod-
vendigt at anvende strategierne.

Socialrådgiverne og psykologerne stotter langt hen ad vejen indholdet
og udformningen af de strukturelle axdringer, mens laxeme og sygeple-
jerskeme ikke ger det i samme grad, og dette forhold kan i sig selv
forklare, at sidstnzevnte grupper anvender alle de indflydelsesmuligheder,
de har, i deres forsag på at påvirke strukturudviklingen. Men selv om
psykologerne og socialrådgiveme havde vaxet imod azndringeme, ville det
v=re begrznset i hvor hoj grad, de kunne anvende de kollektive ind-
flydelsesmuligheder, da struktur~ndringeme ikke i saxlig grad berorer
emner, der er omfattet af deres organisatoriske rettigheder. Laxernes og
sygeplejerskemes arbejdsområde er pratget af langt større aftalevirksom-
hed og legale monopoldannelser, end det er tilfazldet for socialrådgiverne
og psykologeme. Laxeme og sygeplejerskerne har derfor stor mulighed
for at tr=kke på de kollektive rettigheder, hvis de gnsker det, og det ser
vi er tilfzldet i kommuneme.

Materialet loagger ikke op ti1 en forklaring på, hvorfor netop laxerne
og sygeplejerskeme har denne udbredte af tale virksomhed og monopoldan-
nelse på deres område. Det ville krawe en unders@gelse af de forskellige
gruppers udviklingsforlob i det danske samfund, og det ligger uden for
dette projekts rammer. Her kan jeg blot konstatere denne forskel, og at
forskellen har betydning for, hvilke midler gruppeme anvender i deres
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reaktioner på strukturandringerne.
Jeg kan ti1 gengzeld samle op på, hvad der danner grundlag for, at de

professionelle i så stor udstraekning kan anvende de individuelle og
kollektive strategier med så stor succes i kommuneme. Sammenfaldet
mellem på den ene side den rolle, de vidensbaserede grupper har i Dan-
mark, og på den anden side den rolle, de offentlige organisationer har i
det danske velfzerdssamfund, er vzsentlig i denne sammenhxng. Det
samme er den form for politikdannelse, der er i det danske samfund, og
det forhold, der har udviklet sig mellem arbejdsgiver og lonmodtager i
Danmark.

Gennemslaget i praksis af den sociale struktur mellem vidensbaserede
og ikke-vidensbaserede grupper har fort ti1 en stor w g t på ekspertviden
og en stor grad af selvstyring ti1 de vidensbaserede grupper i det danske
samfund. Det betragtes som vazsentligt for etablering af det »gode« liv.
Isax- på det sociale og kulturelle vidensområde står ekspertviden og
selvstyring staxkt. På den anden side har vi den sociale struktur mellem
politiske institutioner og det omgivende samfund, hvor denne struktur i
det danske samfund har fort til, at de offentlige organisationer har fået en
wesentlig rolle i udviklingen af det »gode« velfaxdssamfund. Den politi-
ske institution som en social struktur i sig selv har fort til, at de offentlige
organisationers autonomi er vidtraekkende og meningsdannelsen central
i det danske samfund. Koblingen mellem wegten på ekspertviden og den
offentlige sektors organisering med baggrund i denne vazgtning, (der b1.a.
betyder en autonom przgning af sociale og kulturelle forvaltningsom-
råder) g@r, at de professionelle netop på det sociale og kulturelle for-
valtningsområde i kommuneme har en szrlig mulighed for en succesfuld
anvendelse af faglige argumenter og individuelle strategier i deres reaktio-
ner på strukturaxdringer i komrnuneme. Der er et stort sammenfald
mellem de professionelles normer og vaxdier og den komrnunale me-
ningsdannelse på det sociale og kulturelle område. Og netop måden den
offentlige forvaltning af opgaver på dette område er organiseret på, giver
de professionelle muligheder for isax at gennems&te deres interesser ved
gennemforelsen af andringeme.

Men vi skal også have andre forhold ind for at forklare deres mulighed
for at anvende de kollektive strategier. Det handler om måden, der fares
politik på i Danmark, hvor interesseorganisationer spiller en stor rolle.
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Det har betydning for, hvordan relationen mellem vidensproducent og
vidensforbruger udvikler sig i dansk sammenhazng. For de professionelle
betyder det, at en måde at gennemsaztte interesser på er den kollektive
organisering, som vi ser udbredt for de professionelle grupper. Forholdet
mellem vidensproducenten og vidensforbrugeren i det tilfaAde, jeg under-
seger, udvikler sig gennem kollektive forhandlinger mellem stat/kommune
og professionelle organisationer, og det er et wsentligt grundlag for
fastheggelse af monopoldannelser for de enkelte grupper, hvor omvendt
staten går ind i styringen af uddannelser, autorisationer osv. 1 den sam-
menhaxg spiller også det strukturelle forhold mellem arbejdsgiver og
lonmodtager ind. Måden man i det danske samfund har organiseret k@b
og salg af viden på falger det samme mgnster som kob og salg af anden
arbejdskraft. Og med interesseorganisationernes centrale rolle i det danske,
samfunds udvikling, ser vi, at de danske professioner udvikler fagfor-
eningsorganisationer, der kollektivt forhandler ikke blot professions-
orienterede ernner for den enkelte professionelle, men også emner ved-
rorende arbejdsbetingelser generelt set for den professionelle som l@n-
modtager. Konsekvensen er, at de professionelles arbejdsområder i de
kommunale forvaltninger er d&ket af et bredt spektrum af aftalevirksom-
hed på forskellig vis.

Denne udvikling danner baggrund for, at de professionelle ved siden
af de individuelle strategier også har mange muligheder for at anvende
kollektive indflydelsesmuligheder, når der sker forandringer i deres
arbejdssituation som følge af struktuixndringerne.

Noter

1. Tendensen slår også igennem i kommuner, hvor der ikke foretages strukturaxrdringer.

2. En anden forskel mellem psykologeme indbyrdes er, at skolepsykologerne traditionelt
er tjenestemandsansatte, mens de kliniske psykologer er overenskomstansatte. Dette
forhold vi1 dog i stigende grad azndre sig med de nye forhold for skolepsykolgerne i
kommuner, hvor flere bliver overenskomstansatte med tiden. Men det vi1 tage lang tid,
da der i skolepsykologemes aftalesystem er indbygget en fastholdelse af tjenestemands-
princippet i et karriereforlob. Man taler om den »lukkede gruppe« af skolepsykologer,
der vi1 fortsztte i tjenestemandssystemet. Det sztter de kliniske psykologer i en dårli-
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gere situation end skolepsykologerne, fx ved en faldende eftersporgsel efter psykology-
delser. Det kan give meget forskellige holdninger hos de to typer af psykologer ti1 et
forhold som den indtzegtsdzkkede virksomhed, som er gennemfort i casen. Samtidig
fastholder skolepsykologerne deres ledelsesmonopol, hvor der er skoler involveret. Og
det udgor et stadigt konfliktemne mellem de to typer af psykologer.

3. Efter flere års forhandling med Undervisningsministeriet om en storre synliggorelse af
lzeremes arbejde vedtog man i 1993 en ny tjenestetidsaftale, der b1.a. indebazrer, at
heremes tid opdeles i forskellige puljer af opgaver, fx skole-hjemsamarbejde, forbe-
redelse, undervisning osv. Det betyder, at hereme skal registrere deres arbejdstid i
forhold ti1 disse puljer, og overholde tidsanvendelsen i forhold ti1 de tildelte puljer.

4. Det samarbejde, der generelt er, er gennem skolefritidsordningen, som ikke har noget
med strukturazndringeme at gore.

5. 1 forbindelse med oprettelsen af skolefritidsordningeme i kommuneme ser vi betyd-
ningen af fagforeningemes ekskluderende strategier og kampen om ledelsesretten.
Danmarks Lzrerforening og BUPL kzempede om ledelsesretten i disse ordninger, og den
ret vandt hererne. De er i dag ledere af de pazdagoger, der er ansat i ordningen.

6. De forskellige dimensioner i den integrerede ordning er baseret på et notat fra Kommu-
nernes Landsforening (1994).
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Konklusion

I dette projekt har jeg sagt svar på, hvilken rolle de professionelle spiller
i forbindelse med gennemforelsen af de strukturaxdx-inger, der foretages
i kornmunerne i disse år. Der er tale om sammenlzgninger af forvaltnin-
ger og politiske udvalg, etablering af nye ledelsesstrukturer, decentrali-
sering internt i forvaltningeme og ti1 institutioneme osv. Målene er b1.a.
at opnå flere helhedslosninger, storre effektivitet, storre brugerindflydelse
og oget medansvar ti1 medarbejdeme. Tankegangen bag strukturaendrin-
gerne er, at de formodes at fore ti1 en adfzerdsaxdring hos de kommunale
aktorer, så målene kan opfyldes.

Hovedtesen i projektet har vaxet, at de professionelle med deres
saxlige egenskaber i form af deres specialiserede og abstrakte viden,
selvstyring i arbejdssituationen og monopoldannelser på deres
arbejdsområde, har saxlige muligheder for at understotte, modarbejde eller
forandre en forventet målopfyldelse af struktur=ndringeme i kornmuner-
ne. Desuden at de professionelles rolle er stcerkest ved implementering af
strukturaxrdringer, og at netop implementeringen har stor betydning for
målopfyldelsen. Der er stillet to hovedsporgsmål,. som tesen er undersegt
på baggrund af. Det ene er, hvordan professionelle stotter/modarbejder
strukturaxdringeme, og det andet er, hvordan de professionelle påvirkes
af strukturaendringeme.

For at besvare hovedsporgsmålene er der udviklet en teoretisk ramme,
der danner udgangspunkt for den empiriske undersogelse i kommunerne.
Den teoretiske ramme indeholder to forskellige teoretiske synsvinkler på
problemstillingen: en organisationssynsvinkel og en professionssynsvinkel.
De er valgt ud fra de centrale emner i problemstillingen.

Set fra organisationssynsvinklen var isax det nyinstitutionelle
perspektiv relevant som en indfaldsvinkel ti1 at forstå den strukturelle
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udvikling i offentlige organisationer som kommunale forvaltninger og
institutioner. VEgten på kulturbestemte regler og meningsdannelse samt
en passendehedslogik som handlingsstyrende åbnede muligheden for at
forstå, hvorledes professionelle normer og vaxdier kan have betydning for
den kommunale organisations udvikling. De nyinstitutionelle diskussioner
af den offentlige organisations organisering, der forklarer den egenlogik
og autonomi, som offentlige organisationer udvikler, og dermed under-
streger det wesentlige i processen i offentlige organisationer, gjorde det
også muligt at forstå, hvorfor de professionelle kan gore deres indflydelse
gzldende ved gennemforelsen af strukturaxdringer i forvaltninger og
institutioner i kommuneme. Sidst gav de nyinstitutionelle overvejelser om
den offentlige organisations aktive samspil med omgivelseme mulighed
for at forstå, hvordan den kommunale strukturudvikling skal ses i
samrnenhzeng med enkelte aktargruppers interessevaretagelse både i og
uden for organisationen, men også i sammenhzng med generelle hold-
ningstendenser og modefzenomener omkring offentlig forvaltning i det
danske samfund, der påvirker aktorer i og uden for organisationen.

Det nyinstitutionelle perspektiv besk=ftiger sig meget overordnet med,
hvad der saxligt karakteriserer en offentlig organisation, og hvor man skal
rette sin opmaxksomhed hen i konkrete studier af offentlige organisatio-
ner. Der lzegges netop vaegt på, at en videre teoretisering må ske på
baggrund af konkrete adfaxdsstudier i offentlige organisationer i
forskellige sammenhznge. Det er forsegt i dansk sammenhzeng i et studie
af statslige organisationer. Med udgangspunkt i det nyinstitutionelle
perspektiv er der udviklet konkretiseringer og begreber ti1 at forstå saxligt
danske offentlige organisationer. Her er tale om teoretiseringer på et
mellemniveau, hvor de konkrete betingelser i en given sammenhaxg
danner grundlag for generaliseringeme. Jeg har forsegt at overfore disse
overvejelser ti1 den kommunale sammenhang. De var anvendelige ti1 at
få en generel ramme for, hvilke aktorer og netvaxk der kan have saxlig
betydning i forskellige dele af den offentlige organisation, hvilke karak-
teristika der kan pratge den offentlige organisation afhazngig af hvilke
opgaver, der varetages, og hvilke forskellige former for krav og
forventninger med eventuelle dilemmaer ti1 falge for organisationen, der
kan pratge den offentlige organisation på forskellige områder.

Anvendelsen af det nyinstitutionelle perspektiv havde dog også sine
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begraensninger i projektets sammenhzng. 1 perspektivet forseger man at
tage hojde for en reduktion fra strukturer ti1 aktorer i den teoretiske
forståelse ved at inddrage aktorers adfzrd, normer og vzerdier som
betydende for strukturernes udvikling i den offentlige organisation. Men
der er ikke mange systematiske overvejelser over, hvordan netop
dynamikken mellem strukturer og aktorer kan se ud i forskellige sam-
menhaenge, og heller ikke om hvordan man metodisk opfanger denne
dynamik i en konkret undersogelse. Det rejser sporgsmål som fx, hvad
der bestemmer den sazrlige meningsdannelse og autonomi i en offentlig
organisation i en given samfundsmzssig sammenhzeng. Eller hvordan
dannelsen af kulturbestemte regler, mening og bestemte passendeheds-
logikker egentlig foregår i den offentlige organisation. Hvad er det s=rligt
i organiseringen af den offentlige organisation, der understotter inter-
naliseringen af bestemte normer og wrdier hos forskellige aktargrupper
og giver dominans ti1 visse normer og vzerdier i forskellige offentlige
sarnrnenhaenge. Det har szrlig relevans i projektets sarnmenhzng, idet jeg
på den ene side har forsegt at afdaekke netop samspillet mellem og domi-
nansen af henholdsvis professionelle normer og vzerdier og politiske og
administrative norrner og wrdier. Og på den anden side har provet at
afd=kke om netop den nye strukturelle organisering i kommuneme har
betydet bewegelser i disse normer og werdier som styrende for den kom-
munale organisation. Det danske bidrag ti1 videreudvikling af det
nyinstitutionelle perspektiv gav som omtalt en mere konkret ramme ti1
forståelse af danske offentlige organisationer, men der fokuseres generelt
på udviklingen på statslig niveau og på andre problemstillinger, end de
der står centralt i projektet. Det lokale offentlige forvaltningsniveau og
professionerne behandles ikke sazrskilt.

I professionsforskningen var isa=r de nyeste professionsteoretiske
overvejelser relevante. Her opgiver man at opstille en generel pro-
fessionsteori, og koncentrerer sig i stedet om at forstå bestemte
vidensbaserede erhvervsgruppers rolle i forskellige sarnfundsmazssige og
organisatoriske sammenha=nge. Også her lzegges der vzegt på teoretiserin-
ger på et mellernniveau, hvor konkrete betingelser inddrages som af-
gorende for generaliseringer. De professionsteoretiske diskussioner
forgrener sig vidt både teoretisk og med hensyn ti1 problemstillinger. Jeg
har isazr fokuseret på de retninger og studier, der besk=ftiger sig dels med
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professionernes samfundsmaxsige rolle, dels med de professionelles rolle
i offentlige organisationer givet min problemstilling. 1 den nyeste
forskning trzekker man på erfaringer fra tidligere forskning, og her fandt
jeg, at isax de funktionalistiske og neo-weberianske teoretiseringer hver
for sig havde vaesentlige budskaber om professionemes sarnfundsmzessige
rolle.

Rationalisering og videnskabeliggorelse, bureaukratisering og speciali-
sering, samt den form som institutionalisering af viden antager, er
grundheggende forhold, der giver ekspertviden og de grupper, der
besidder denne, en saxlig rolle i det moderne samfund - også i det
danske. Professioner og professionel udvikling må netop ses som et
betinget forhold ved vidensbaserede erhvervsgruppers udvikling i det
moderne samfund. Gruppemes professionelle status afhaxrger af den kon-
krete sammenhaxg, de indgår i.

En definition af professionelle er ikke interessant i sig selv.
Definitionen må udvikles på baggrund af den konkrete sammenhaeng
(vaxe relationelt bestemt) og skal bruges som et element ti1 at forklare
empiriske fznomener, hvor vidensbaserede grupper er involveret. 1
diskussionen af danske professioner og de professioner, jeg xetter fokus
på i kommuneme, var det muligt at traekke på professionsforskningens
diskussioner af bestemte egenskaber (viden, uddannelse og eksamensbe-
viser, titler osv.), bestemte handlingsmonstre (monopol- og autonomi-
bestraebelser) og en bestemt selvforståelse (altruisme, serviceorientering).
En orientering mod disse elementer i de konkrete studier har vaxet et
vxsentligt grundlag for at forstå de professionelles handlinger i
kommuneme. Samtidig fandt jeg i professionsforskningen overvejelser om
konsekvensen af forskellige konkrete samrnenhaxge for professionel
udvikling. Det vaxe sig bestemte samfundstyper (kontinental europazisk
og nordisk samrnenhzng), bestemte tidsperioder (efterkrigstiden) og
bestemte organisatoriske sammenhaxge (den bureaukratiske organisation).
Det er i projektet forsegt at overfore disse overvejelser ti1 danske forhold.

Men også de professionsteoretiske overvejelser har sine begraxrsninger
i projektets sammenhaxg. 1 den dominerende professionsforskning har
man teoretisk siden 1970'erne hovedsagligt diskuteret professioner ud fra
et magt- og interesseperspektiv. Diskussioneme er meget ideologisk
przegede. Det har betydet, at den indholdsmzessige side af vidensaspektet
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og dette aspekts betydning for professioner og samfund er nedtonet i
forskningen. 1 den nyeste forskning bliver aspektet mere dominerende
igen, men som sagt ud fra meget forskellige baggrunde og problemstil-
linger. Samtidig anvendes professionsperspektivet stort set ikke i
Danmark, hverken ti1 forståelse af vidensbaserede erhvervsgruppers betyd-
ning i det danske samfund eller i den offentlige sektor. Jeg fandt det
vigtigt i studiet af professioner i den lokale offentlige forvaltning at
anlazgge et mere nuanceret syn på problematikken, end magt- og interes-
seperspektivet lzgger op til. Men det er altså begranset, hvad der fore-
ligger af teoretiske overvejelser på dette punkt, og det gazlder isax i dansk
sammenhaxrg.

Den teoretiske ramme har dog gjort det muligt at finde frem ti1 forskel-
lige strukturer og deres årsagsmekanismer, der kan danne grundlag for de
professionelles handlinger i kommunerne. Jeg har i projektet omtalt dem
som strukturelle nodvendigheder. Men identifikationen af disse forhold
er ikke ensbetydende med, at man kan forudse effekten af dem i en kon-
kret sammenhzeng. Det vi1 afhaenge af de konkrete betingelser. 1 de teore-
tiske diskussioner har jeg da også fremhazvet forskellige konkrete betin-
gelser, der kan have sin betydning i kornmunerne i denne sammenhaxrg.
Disse overvejelser har fort ti1 forskellige antagelser om sammenhaxrgen
mellem professioner og strukturudvikling i kommuneme, der er undersegt
i praksis.

Jeg har forsegt at inddrage en forstående indfaldsvinkel i analysen, og
det har konsekvenser for karakteren af det empiriske materiale. Det
empiriske materiale indeholder informationer om aktorernes adfaxd og
holdninger og meninger i kommuneme. Jeg har valgt at lzegge hoved-
v=gten på to empiriske metoder. Den ene er casestudiet, hvor kommuner
og professioner udgor cases. Den anden er kvalitative interview, der er
foretaget med politikere, ledere, professionelle og ovrige medarbejdere
samt brugere i kommunerne. Begge metoder giver mulighed for at komme
i dybden med problemstillingen, få de konkrete betingelser frem og
inddrage aktaremes egen forståelse af deres handlinger. Jeg giver et
billede af det faxomen, jeg underseger, og trzekker tråde fra det almene
ti1 det unikke. Resultatet af analysen er en form for teoretisering på
mellemniveau, som jeg har kaldt betingede abstraktioner. Disse betingede
abstraktioner skal ses i forhold ti1 den konkrete meningssammenhang, der
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er dannet i projektet.
Undersogelsen viser generelt, at hovedtesen er blevet bekrzeftet. Det

har stor betydning for effekter af strukturandringer, hvordan de pro-
fessionelle reagerer på aendringeme, og denne betydning ses isax ved
gennemforelsen af axrdringeme. Reaktioneme kan i hoj grad henfares ti1
de professionelle egenskaber. Det interessante er dog at forstå, på hvilken
måde betydningen slår igennem, og hvorfor det forholder sig sådan.

Strukturzendringeme og deres mål berorer på flere måder de pro-
fessionelles viden og selvstyring. Der er generelt en tendens til, at der fra
politisk og administrativ side i forbindelse med strukturaendringeme efter-
strzbes en mere helhedsorienteret viden og storre responsivitet i styringen
af de professionelles arbejde i kommuneme. De professionelle grupper
reagerer helt tydeligt i forhold til, hvordan denne udvikling falder sam-
men med deres vidensgrundlag og deres selvstyring.

En generel konklusion på, hvordan de professionelle stotter/mod-
arbejder axrdringeme er da også, at det afhznger af, hvordan indholdet
i og udformningen af axdringeme falder sammen med deres vidensgrund-
lag, arbejdsmåde, selvstyring og beslutningskultur. Og det er der stor
forskel på indbyrdes mellem grupperne. Derfor er deres reaktioner meget
forskellige. Fzelles er dog, at de faglige argumenter og koblingen ti1
bevarelse af en stor grad af selvstyring står centralt i de professionelles
begrundelser for deres handlinger. Selvstyringen opfattes som grundlaget
for at udove den bedst mulige viden ti1 gavn for brugerne.

Omvendt viser undersogelsen, at strukturandringerne påvirker de
professionelle meget forskelligt afhzengig af indholdet i strukturzendringer-
ne, og at konsekvensen i forhold ti1 zendring af deres viden og selvstyring
afhaxger af sannnenfaldet mellem indholdet i zendringerne på den ene
side og de professionelles vidensstatus samt graden af monopoler og selv-
styring på den anden side. Et fzellestrzk for strukturernes påvirkning er
dog, at de professionelle på forskellig vis urniddelbart underlzgger sig ad-
ministrative og politiske beslutninger om axdringer i opgaver og i
selvstyringen. Det er dog ikke ensbetydende med, at de professionelle
accepterer eller entydigt tilpasser sig aendringerne. De saetter som omtalt
i stedet deres indflydelse igennem ved gennemforelsen af axrdringerne. Et
andet fzellestrzk er, at de professionelle i stor grad fokuserer på de
formelle (beslutnings)strukturer og anvender disse ti1 enten at stotte eller
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modarbejde zndringerne.
Undersogelsen viser desuden generelt, at der ikke sker vzsentlige

forandringer i de professionelles vidensgrundlag og selvstyring som falge
af axrdringerne. Det er svaxt at konstatere nogen former for brud i deres
viden og selvstyring, men på visse områder sker der dog justeringer. Hvor
der kan konstateres effekter af strukturaendringerne, må det ses i forhold
ti1 disse forskydninger, men også i hoj grad i forhold ti1 den understot-
telse af bestemte gruppers vidensgrundlag og bestemte former for selv-
styring, der er resultat af zendringeme.

For at forstå, hvorfor dette generelle billede tegner sig, var det vigtigt
forst at se på de strategier, de professionelle anvender i forbindelse med
axdringerne. De professionelle anvender i stor udstraekning individuelle
strategier, hvor de gennem deres arbejdssituation, deres lederpositioner og
formelle og uforrnelle magtnetvaxk soger at påvirke strukturaxdringeme.
Men de anvender også kollektive strategier gennem brug af deres organi-
satoriske rettigheder, der daekker både faget og arbejdsbetingelseme.

Forklaringen på den succesfulde brug af disse strategier var at finde
ved at koble ekspertvidens og professioners betydning i det danske sam-
fund med måden de offentlige organisationer udvikler sig på og den rolle,
de tillzegges i udviklingen af det danske velfaxdssamfund. 1 den diskus-
sion kunne der traekkes på de professions- og organisationsteoretiske
overvejelser om, hvad der danner grundlag for professionel udvikling, og
hvordan offentlige organisationer udvikler sig.

De professionsegenskaber og handlingsmonstre, jeg opstillede som en
slags orienteringspunkter for den konkrete undersogelse, er genkendelige
for udviklingen af professionelle grupper i dansk sammenhzng, og også
for de grupper jeg fokuserer på i kommuneme.

I det danske velfaxdssamfund lxgges der wegt på ekspertviden som et
grundlag for udviklingen af et »godt« samfund og et »godt« liv. De
professionelle har en central rolle i formidlingen af sociale og kulturelle
vaxdier i det danske samfund. Deres viden og selvstyring fastlzgges
gennem forhandling mellem dem selv og deres omgivelser. 1 Danmark
foregår forhandlingerne hovedsagligt mellem staten og de professionelle
organisationer, hvor vidensindhold (gennem offentlig uddannelse) og
formelle monopoldannelser fastlazgges. Men også sammenstodet mellem
de professionelle gruppers vidensgrundlag og mellem de professionelle og
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organiserede »lzgmands+interesser spiller en vzsentlig rolle for fast-
lzggelse af gruppernes viden og selvstyring. Selvstyringen i form af
monopoldannelser kan vaxe legalt bundet, men også bundet ti1 traditioner,
der udvikles gennem offentligheden eller arbejdstedet. Det viste sig
desuden, at den måde, som viden institutionaliseres på i det danske
samfund, har betydning for professionel udvikling og den samfundsmzs-
sige rolle. 1 Danmark er der en staxk kobling mellem offentlige, autorise-
rede uddannelser og vidensud@velse. Der lzegges wegt på uddannelses-
laxgde og specialisering (grad af videnskabelighed) i fastl=ggelse af de
professionelles status og selvstyring.

Hos de danske professioner ser man også, at deres udvikling er pr-eget
af bestrzebelser på at danne monopoler på arbejdsområdet og selvstyring
i arbejdssituationen. Monopoldannelsen kommer isax ti1 udtryk gennem
aflukninger i forhold ti1 andre grupper. Karakteristisk for dansk pro-
fessionel udvikling er en kollektiv organisering med basis i uddannelser,
hvor organiseringsformen er fagforeninger, der varetager medlemmernes
interesser både vedrorende faget og arbejdsbetingelserne. Men man ser
også en tendens ti1 alliancedannelse isax på organisationsniveau mellem
grupperne. Alliancedannelsen bruges isax ti1 at forbedre arbejdsvilkår for
grupper af professionelle, men også ti1 at få en st@rre politisk indflydelse
på et fazlles arbejdsfelt. Kartellisering og politisering er sammen med
eksklusion udbredte strategier for danske professioner.

Der sker en konstant bewgelse i de professionelles vidensgrundlag og
deres selvstyring, og denne bevcegelse fremkomrner netop gennem for-
handling mellem de professionelle og deres omgivelser. Det har fort til,
at de professionelle grupper udvikler sig forskelligt, både i forhold ti1
graden af videnskabelighed og uddannelseslaxgde og i forhold ti1 graden
af monopoler og selvstyring. Undersogelsen i kommunerne viser, at
forhandlingen mellem professionerne og deres omgivelser om deres viden
og selvstyring også sker i forbindelse med strukturzendringeme, og at
resultatet af denne forhandling som omtalt påvirker effekter af
struktura=ndringer. Undersogelsen hegger samtidig op til, at det har stor
betydning for forhandlingen og dens resultater, at den offentlige kontekst
danner rammen.

De offentlige organisationer spiller en central rolle i det danske
samfunds udvikling. Den danske velfaxdsstat har en vzesentlig
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formidlende rolle for de sociale og kulturelle vzrdier i det danske
samfund, og det giver en szrlig vzegtning af det meningsdannende i de
offentlige organisationer både for aktflrer i og uden for organisationen. 1
organisationen er aktflrernes normer og vzerdier centrale for or-
ganisationens udvikling, og i en dansk sannnenhazng med vaegt på
ekspertviden og en organisering af den offentlige sektor på baggrund af
denne ekspertviden, bliver de professionelles normer og vzerdier en
integreret del af de offentlige organisationers kulturbestemte regler og
meningsdannelse. Disse normer og werdier skal dog netop ses i
sammenhang med andre dominerende normer og vzrdier i den offentlige
sektor, og her står selvsagt de politiske og administrative normer og
vaerdier centralt. Det ses i kommuneme ved fx de professionelles vagt på
de formelle beslutningsstrukturer og en tuniddelbar underloeggelse i
forhold ti1 politiske og administrative beslutninger. Det er konsekvens af
den offentlige anszettelse. Men der er også forskel på, hvilke normer og
vzerdier der er dominerende i den offentlige organisation afhzengig af de
opgaver, der varetages. Iszer på det sociale og kulturelle forvaltningsom-
råde i kommuneme er der tale om en autonom przegning af op-
gavevaretagelsen, hvor faglige normer og werdier har stor vzegt. Det giver
de professionelle en szerlig mulighed for at have succes med de
individuelle strategier i forbindelse med gennemftirelsen af struk-
turzendringeme. 1 kommunerne ser man, at den politiske og administrative
ledelse gennem strukturaendringer ti1 en vis grad forsgger at bryde med
denne autonome prazgning. Det lykkes kun delvist netop på grund af de
szrlige forhold omkring de professionelles viden og selvstyring på det
sociale og kulturelle område.

Både når man taler om de professionelle og de politiske og admini-
strative normer og wrdier må dannelsen og udviklingen af disse ses i
forhold ti1 det samspil, der er mellem organisationen og omgivelserne.
Professionemes vidensgrundlag er opbygget uden for den kommunale or-
ganisation og udfoldes og udvikles i organisationen. De faglige profes-
sionelle netvzrk i og uden for organisationen bliver dermed et vazsentligt
netvzrk for den offentlige organisation. Den szrlige måde, som dansk
politikdannelse foregår på, har også sin betydning for netvzerksdannelsen.
Interesseorganisationer står centralt i den danske politikdannelse, og for
de professionelle betyder det udvikling af stazrke fagforeningsor-
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ganisationer, der opbygger udbredt aftalevirksomhed mellem stat og
profession på deres arbejdsområde. De faglige interesseorganisationer
bliver dermed et vazsentligt netvxrk for den offentlige organisation. Dette
forhold understotter de professionelles muligheder for isax at bruge de
kollektive strategier, når strukturaendringerne berorer områder, der er
dækket af kollektive aftaler.

Kombinationen af wegten på ekspertviden og på offentlige organisa-
tioners rolle i det danske samfund, san-nnen med den szerlige politik-
dannelse (interesseorganisationers rolle) og den saxlige organisering af
varetagelse af offentlige opgaver på det sociale og kulturelle område i
kommunerne (den autonome przegning) er altså vzesentlige konkrete for-
hold, der må tages i betragtning for at forstå, hvorfor de professionelle i
kommuneme har stor succes med deres strategier i deres bestrzebelser på
at opnå deres interesser.

Disse overvejelser er dog udtryk for en meget generel betragtning af,
hvad der sker i kommuneme og hvorfor. Det er vzsentligt i hojere grad
at fokusere på nuancer og forskelligheder for at forstå den komplekse
samrnenhazng mellem professioner og strukturudvikling.

Som omtalt stotter de professionelle Endringerne, når der er et
sammenfald mellem deres viden og arbejdsmåde. 1 undersogelsen er det
isax tilfzeldet for socialrådgiveme og psykologeme. Helhedsorienteringen
og det tvaxfaglige samarbejde står centralt både i de nye strukturer og i
disse gruppers vidensgrundlag og arbejdsmåde. De opfatter strukturax-
dringeme som en faglig forbedring af deres arbejde. De stotter derfor
aktivt zendringeme og er selv med ti1 at etablere formelle tvaxgående
kontakter og samarbejde. Struktureme bruges aktivt af disse grupper for
at opnå den faglige forbedring. Der er ikke tale om axrdringer i deres
vidensgrundlag, men snarere om en understottelse af og bedre mulighed
for at udnytte og udvikle den viden og arbejdsmåde, gruppeme har. De
tilhegges da også en stor betydning for de helhedslosninger, der er opnået
isax i enkeltsagsbehandlingen på borne- og ungeområdet efter strukturaen-
dringerne.

Men de kan ikke gore det alene. De er afhxngige af de ovrige
gruppers reaktioner på området. Og her opstår der isax problemer
omkring lax-erne, der er centrale aktorer på ornrådet. Helhedsorientering
og tvzerfagligt samarbejde ligger ikke i forlaxgelse af laxemes viden og
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arbejdsmåde. De arbejder med et afgraenset område (undervisning af
bom), og de arbejder meget individuelt eller samarbejder med hinanden.
Lzererne modarbejder da også strukturzndringerne, og der kan ikke
registreres axdringer i deres viden og arbejdsmåde som felge af struk-
turaendringerne. Her kommer strukturzendringerne ti1 kort, og det przeger
effektbilledet på borne- og ungeområdet, hvor helhedsorienteringen i
enkeltsagsbehandlingen og isax på områdeniveau blokeres af laxemes
manglende deltagelse.

Intentionen om storre helhed på zldreområdet ligger godt nok i
forlzengelse af sygeplejerskemes vidensgrundlag, og de stotter denne
intention. Men det ligevzrdige samarbejde mellem ufaglzert personale og
sygeplejerskerne som en måde at opnå helheden på, ligger ikke i for-
langelse af sygeplejerskemes arbejdsmåde, og de modarbejder på dette
punkt zendringeme. Ved den urniddelbare gennemforelse af axrdringer på
zeldreområdet fremhzeves det som en af grundene til, at der ikke opnås
den forventede helhed. Over tid synes der dog at ske forbedringer i det
tvaxfaglige samarbejde, og det betragtes som en vzesentlig årsag til, at
man med tiden opnår flere helhedslosninger på Eldreområdet. Forandrin-
gerne kan forstås på baggrund af to forhold. Dels at der sker bewegelse
i sygeplejerskemes opfattelse af arbejdsorganiseringen på deres område.
Dels at de oplever, at deres selvstyring ikke trues på lzengere sigt, og de
derfor går mere positivt ind i det nye samarbejde.

Undersogelsen viser også, at det kan gore en forskel, på hvilken måde
der ved gennemforelsen af lendringeme i kommuneme, tages hensyn ti1
vidensaspektets centrale betydning for de professionelle og deres arbejde.
Det kan vaxe i den måde, som strukturaxrdringeme gribes an på, i
processens forlob og i det indhold, der hegges i strukturzendringeme. Det
giver en forskel i de professionelles reaktioner og dermed for
effektbilledet.

Det synes isax at have betydning, hvor klare indholdsmzssige udmel-
dinger, der kommer fra den politiske og administrative side om formålet
med azndringerne. Det handler om målformuleringer i kommuneme.
Strukturaxrdringer uden formelt defineret indhold giver de professionelle
storre mulighed for at gennemszette egne interesser, isax på så autonomt
et pr-eget forvaltningsområde som det sociale og kulturelle. Det synes
også at have betydning, på hvilken måde beslutnings-, implementerings-

407



og målformuleringsprocessen forlober. Hvor man forseger at give struk-
turzendringerne indhold og mening i forhold ti1 de forskellige gruppers
viden og arbejdssituation og inddrager dem aktivt i denne meningsdan-
nelse, fx som en del af gennemforelse af andringer, er der opnået de
storste effekter af strukturxndringerne. Der sker en tydeligggrelse af det
faglige indhold i gruppemes arbejde og af dette indholds sammenhzng
med intentionen i strukturazndringeme. Forskelle og ligheder kornmer
tydeligere frem og kan dermed diskuteres af de forskellige aktorer i den
kommunale organisation. En kombination med vzegt på efteruddannelse
har også en stor betydning i den sammenhzeng.

Undersogelsen viser dog mest d-et vanskelige i at opnå videnszndringer
som resultat af den form for strukturzndringer, der foretages i kormnuner-
ne. Videnszndringer er ikke et eksplicit udtrykt mål for zndringeme.
Men pointen er, at en målopfyldelse (isazr med hensyn ti1 helhedslos-
ninger) vi1 krzve forskellige former for videnszendringer hos visse grup-
per. Og det bliver der ikke generelt taget hensyn ti1 i kornmuneme ved
gennemforelse af andringerne. De tendenser, der trods alt synes at w r e
ti1 zendringer i gruppernes viden som felge af strukturzendringeme, frem-
kommer iszer ved, at nogle grupper pålagges nye opgaver og gennem det
tvzrfaglige samarbejde.

Det er muligt at pålsegge de professionelle nye arbejdsopgaver grundet
deres anszttelsesforhold. 1 undersogelsen gzlder det iszr psykologeme
(flere sociale opgaver) og sygeplejerskeme (flere administrative opgaver).
De nye opgaver kan vaere med ti1 at udvikle nye perspektiver hos de pro-
fessionelle. Et eksempel er psykologemes forståelse for og arbejde med
forskellige »forklaringssystemer« hos de professionelle. Et andet er de
ledende sygeplejerskers w g t på den administrative synsvinkel sammen
med den faglige i styringen af Adreområdet.

Tendensen ti1 videnszendringer gennem det twerfaglige samarbejde er
ikke entydig. De professionelle udtrykker selv, at det tvzrfaglige sam-
arbejde kan fungere uanset de formelle strukturer. Understigelsen lzegger
op til, at det ikke helt forholder sig sådan. De nye strukturer synes i hvert
fald at virke understottende for, at der kornmer mere tvzerfagligt samar-
bejde i gang, og at dette samarbejde er med ti1 at rokke ved professio-
nernes opfattelse af deres egen og andres viden. Men hvorvidt der sker
bevzgelser i vidensgrundlaget synes iszer at afhznge af, hvad indholdet
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i samarbejdet er, hvor konkret indholdet er, og hvorvidt de professionelle
betragter det konkrete indhold som en faglig forbedring af deres daglige
arbejde.

Undersogelsen viser altså, at vidensaxdringer er vanskelige at “på-
tvinge« de professionelle, og det må netop ses i samrnenhaeng med den
status, som ekspertviden har i forvaltninger og på institutioner, og den
måde som de professionelles vidensgrundlag udvikles på.

Samtidig viser undersogelsen, at det er lettere at »påtvinge« andringer
i de professionelles selvstyring grundet deres ansaettelsesforhold i den of-
fentlige organisation. De legale monopoldannelser kan kornmuneme ikke
rare ved, men de kan forsege at zendre på de traditionsbundne monopoler
og selvstyringsformer, og det sker da også i kommuneme. Der er ikke
tale om zendringer i de professionelles tekniske kontrol. Men ti1 gengzeld
sker der forandringer i deres ideologiske kormol. Det er et udtryk for den
omtalte bewegelse mod storre responsivitet på det autonomt przgede so-
ciale og kulturelle område.

De professionelles stotte ti1 wdringer, der ligger i forlaxgelse af deres
vidensgrundlag, har helt tydeligt en sarnmenhaxg med og en graxse i
forhold ti1 konsekvensen af axrdringerne for deres selvstyring. Opfatter de,
at der sker en wesentlig indsk.wnkning af deres selvstyring, ophorer deres
stotte ti1 aendringerne, selv om der er overensstemmelse i forhold ti1
vidensgrundlaget. Det slår igennem både hos sygeplejersker, laxere og
socialrådgivere.

For heremes og sociah-ådgivernes vedkommende sker en indskraxrk-
ning isax i organisationskredslobet, hvor der er en tendens til, at de får
ikke-faglige administrative ledere. For sygeplejerskemes vedkommende
sker det isax i produktionskredslobet gennem det nye ligevzrdige samar-
bejde med de ufaglaxte grupper. Lzrerne ser de ikke-faglige ledere som
en urniddelbar indskaxkning af deres selvstyring, og de modarbejder
denne axdring. Men med tiden Endres deres opfattelse, fordi de ikke
mener, at andringen har haft betydning for deres selvstyring. Det skal
nok i hoj grad ses i forhold ti1 den samtidige decentralisering, der gen-
nemføres i kommuneme. Det samme er ikke tilfazldet for socialrådgivere
og sygeplejersker. De fortsetter med at modarbejde ikke-faglige ledelses-
axrdringer på deres område, og det synes over tid at lykkes dem at vinde
deres selvstyring tilbage. Der er en tendens ti1 i case-kommunerne, at de
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faglige ledere for disse grupper med tiden vinder indpas igen. Kun psyko-
logerne modsztter sig ikke den storre responsive udvikling, der sker både
i produktions- og organisationskredslobet for deres vedkommende. De
stotter den tvazrtimod selv aktivt på forskellig vis. De er da også selv med
ti1 at definere, hvordan forandringeme skal ske, og foler det ikke som en
indskraenkning. Selvstyringen forandrer sig, men den synes ikke at blive
indskrænket.

På dette punkt ser man tydeligt konsekvensen af, at understigelsen
omfatter offentligt ansatte professionelle. De professionelle opfatter det
som centralt at fastholde den faglige formelle beslutningskompetente i
den kommunale organisation. Og der opstår styringskonflikter ved zen-
dringer i den ideologiske kontrol, der opfattes som en indskrzzenkning af
selvstyringen. Det har fx konsekvenser for deres reaktioner på decen-
traliseringen: de stotter decentraliseringen afhzngig af, om den forer ti1
en fastholdelse eller udvidelse af den faglige styring. Det har konse-
kvenser for opfyldelse af målet om storre medansvar: de er mest villige
ti1 at påtage sig et storre ansvar, hvis det er ensbetydende med, at deres
faglige gruppe får et storre eller ikke fratages noget af deres ansvar. Det
giver et meget varierende effektbillede af strukturzendringerne både i og
mellem kommuneme omkring målet om storre medansvar. Og det har
konsekvenser for opfyldelse af målet om storre brugerindflydelse: bruger-
ne får iszer storre indflydelse på ikke-faglige områder. Brugeme synes at
udgore alliancepartnere for de professionelle, snarere end en trussel mod
de professionelles selvstyring. Brugerindflydelsen betragtes iszer som
storre efter decentraliseringen ti1 institutioneme, og den storre indflydelse
synes at were på bekostning af den politiske og centraladministrative
indflydelse på institutionerne.

Der er ingen tvivl om, at de professionelle tillsegger strukturemes
påvirkning af deres styringsforhold storre betydning, end strukturemes
påvirkning af deres vidensgrundlag. Alle grupper er meget aktive med at
få de formelle kompetenceforhold på plads, og der er en udbredt eks-
kluderende tendens i disse bestrzbelser, men også en opfattelse af, at hvis
kompetencen mellem grupperne ikke er på plads, er det svazrt at skabe en
faglig vidensudvikling i de nye strukturer.

I casekommuneme er der stor forskel på, hvordan man håndterer
styringsproblemer og -konflikter i forbindelse med strukturzendringeme.
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I nogle tilfzelde valger man igen at indfore faglige ledere og der vzelges
at andre i kompetente- og arbejdsfordelingsplaner. 1 nogle kommuner har
decentraliseringsprocessen kort over flere år, fordi man ikke kan blive
enige om kompetencefordelingen osv. 1 de kommuner, hvor man ved gen-
nemforelsen af strukturazndringeme, har forsegt at tage hojde for den
professionelle vzegtning af styringsforholdene, synes man også at have
opnået de storste resultater. Det kan fx vaere en aktiv inddragelse af de
professionelle i udarbejdelse af kompetente- og arbejdsfordelinger, i
konkrete målformuleringer osv. Det ger altså en forskel, på hvilken måde
andringer i selvstyringen gribes an i kommuneme i forhold ti1 de pro-
fessionelles reaktioner på zendringer. Og det gazlder både når azndringer
resulterer i en udvidelse eller indskrzenkning af deres selvstyring. Generelt
ser man dog ikke, at der tages hojde for dette ved strukturaendringerne i
kommunerne.

I projektet har jeg som en antagelse lavet en skelnen mellem de
selvstyrende professioner (psykologer og herere) og de integrerede pro-
fessioner (socialrådgivere og sygeplejersker). Jeg har antaget, at der vi1
were en forskel på, hvad de isazr reagerer over for, hvilke strategier de
isaz vi1 bruge og med hvilken konsekvens for effektbilledet. Undersogel-
sen viser, at disse antagelser kun ti1 dels holder stik.

I de to professionstypers reaktioner på strukturzndringeme viser der
sig en forskel på to punkter. Det ene punkt er, at de selvstyrende grupper
isEr synes at reagere i forhold til, om de inddrages både i beslutnings- og
gennemforelsesprocessen. Hvor de integrerede grupper iszer synes at
fokusere på at soge indflydelse i gennemforelsesprocessen. Psykologerne
inddrages i beslutningsprocessen omkring andringer på deres arbejdsfelt,
og det kan w r e en af grundene til, at de stiller sig velvillige over for de
rimelig ornfattende Endringer, der sker i organiseringen og styringen af
deres arbejde. De er selv med ti1 at definere de nye rammer. Lzreme
inddrages ikke, og de fremhawer det selv som en årsag til, at de ikke i
udgangspunktet er sa=rlig velvillige over for a=ndringerne. Den topstyrede
azndringsproces står i modstrid med la=remes meget demokratisk przegede
beslutningskultur. For de integrerede gruppers vedkommende synes der
at vzre en storre accept af de topstyrede beslutninger, og der synes at
blive grebet mere omfattende ind med zndringer på deres arbejdsområde.
Både sygeplejersker og socialrådgivere har da også en mere hierarkisk
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przget beslutningskultur, hvor de i deres daglige arbejde i storre grad er
underlagt et fagligt hierarki og/eller et politisk og administrativt hierarki.
Der sker en storre grad af tilpasning ti1 aendringerne hos disse grupper.
Men denne tilpasning har som omtalt sine graxser, hvor deres viden eller
selvstyring bliver gået for mer.

En anden forskel, der tegner sig mellem de to typer af professionelle,
er deres wegt på ledelsesforholdene. De integrerede grupper synes at
lzegge storst vaegt på at skabe overensstemmelse mellem den formelle
beslutningsstruktur og den faglige ledelsesdominans. Forklaringen kan
netop vaxe de integrerede gruppers storre afhzengighed af ledelsesfor-
holdene i deres daglige arbejde, end det er tilfzeldet for de selvstyrende
grupper. På ovennaevnte punkter er antagelserne hovedsagligt blevet
bekræftet.

Men med hensyn ti1 anvendelse af strategier og organiseringsformer
kan forskellene mellem gruppeme ikke bindes ti1 de to typer. Anvendelse
af strategier må snarere ses i forhold til, hvilke strategier grupperne har
mulighed for at anvende, og hvilke der skonnes nodvendige.

Det er isax sygeplejerskeme og laxeme, der benytter sig af de kollekti-
ve strategier, mens psykologeme og socialrådgiveme ikke ger det.

Sygeplejerskeme og lzereme er de to grupper, der har den mest ud-
bredte kollektive aftalevirksornhed og monopoldannelse på deres arbejds-
felt. Begge grupper tillsegger deres fagforening stor vagt for udviklingen
på deres arbejdsfelt, og hvor de skonner det nodvendigt ved strukturax-
dringeme, benytter de sig af deres organisatoriske rettigheder og de
kollektive strategier. På den måde kan deres organiseringsform og stra-
tegier betegnes som przget af den fagbaserede kollektivisme. Da både
laxeme og sygeplejerskeme på mange punkter er imod konsekvensen af
strukturaxrdringeme på deres arbejdsfelt, har de da også god grund ti1 at
anvende alle ti1 rådighed vaxende strategier.

Psykologerne og socialrådgiverne har kun i ringe grad organisatoriske
rettigheder og monopoldannelse på deres arbejdsfelt. Rettighederne ligger
isax omkring arbejdsvilkår. Begge grupper anvender da også naesten ude-
lukkende de individuelle strategier. Ingen af gruppeme tillagger deres
fagforening saxlig va=gt for udviklingen på arbejdsfeltet - hos social-
rådgiverne er der dog delte holdninger ti1 dette. Psykologerne er den
gruppe, hvor man tydeligst kan genkende den professionalistiske organi-

412



sationsform og de professionalitiske strategier, jeg har opstillet som
karakteristiske for de selvstyrende grupper. Intentionen i zendringeme
ligger da også i stor grad i forlangelse af socialrådgivernes og psyko-
logemes onsker, så de har ikke i samme grad som sygeplejersker og
lazrere grund ti1 at benytte sig af de kollektive strategier.

En yderligere forståelse af, hvorfor grupperne har så forskellige mulig-
heder for at anvende bestemte strategier (hvorfor nogle fx har legale
monopoler, mens andre ikke har det), krazver et studie af de enkelte
professioners udvikling i det danske samfund. Det ligger uden for dette
projekts ramme.

Gennem projektet er det forsegt at komrne nazrmere en forståelse af,
hvad der foregår på medarbejderplan, når der gennemfores strukturan-
dringer i den kommunale organisation. Projektet har generelt vist, at
betragter man disse forandringer på et område som det sociale og kul-
turelle i kommuneme, så kan et fokus på medarbejdemes viden og selv-
styring (professionsaspektet) bringe en langt i forståelsen af de effekter,
der opnås af andringeme. Men som omtalt må det tages i betragtning, at
der er tale om professioner og strukturzndringer i en offentlig organisa-
tion og på et bestemt opgaveområde i denne organisation.

Fastholdes fokus på de hojere uddannede medarbejdere i den offentlige
sektor, hegger projektet op ti1 emner, der forskningsmzssigt synes at were
et behov for at give st@re opmazrksomhed, når man skal forstå den of-
fentlige sektors udvikling. Bredt set handler det om studier inden for
forskningsfeltet om sammenhzengen mellem ekspertkundskaber og politik-
dannelse og -gennemf@relse i den danske offentlige sektor.

På den ene side fmder jeg det vigtigt at opnå en storre forståelse af,
hvad det er for en viden, de forskellige grupper besidder, og hvorfor de
besidder netop denne viden. Det er mere overordnet et sporgsmål om,
hvordan forskellige videnssystemer udvikler sig i det danske samfund, og
hvordan de vidensbaserede erhvervsgrupper udvikler sig i forhold ti1 disse
videnssystemer - hvordan de opnår deres vidensstatus og selvstyring.
Dette må ses i sarnrnenhzng med deres problemlosende rolle i det danske
samfund.

På den anden side finder jeg det vigtigt at få en nzermere forståelse af,
hvordan denne viden udoves i praksis i det daglige arbejde i den offent-
lige sektor, og hvilke konsekvenser det får for den offentlige opgave-
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varetagelse. Med den megen tale om andringer i den offentlige organi-
sering i disse år med fx nye styringsformer og @get brugerindflydelse
synes der at vzere et behov for studier af, hvad der egentlig sker i den
daglige opgavevaretagelse på forskellige områder i den offentlige sektor.
Det vaere sig i m@det mellem de professionelle og administrative ledere
og politikere, og det vzre sig i modet mellem de professionelle og bru-
gerne. Isazr forholdet mellem de professionelle og brugeme er et for-
holdsvis uopdyrket forskningsfelt i dansk sammenhazng.
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Bilag 1

Interviewliste

Kommune A
Fokus gruppeintewiew i 1992
Fzellesinterview: 9 deltagere
3 politikere, 3 administrative ledere, 3 medarbejdere.

Medarbejdere: 9 deltagere
2 institutionsledere, projektkoordinator, 6 medarbejdere fra daginstitutio-
ner og skoler, Eldreinstitutioner og den sammenlagte forvaltning på det
sociale og kulturelle område.

Brugere: 10 deltagere
2 fra skolebestyrelser, 2 fra forxldreråd, 2 fra borne- og ungeprojekt, 1
fra socialt brugerråd.

Ledelse: 9 deltagere
4 politikere, 1 forvaltningschef, 4 afdelingsledere.

Enkeltintewiew i 1992
4 professionelle medarbejdere fra borne- og ungeområdet og azldreom-
rådet, 1 ufaglaxt fra zeldreområdet.

Fokus gruppeintewiew i 1994
Ledelse: 6 deltagere
4 politikere og 2 forvaltningschefer.
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Medarbejdere: 7 deltagere
3 afdelingsledere, 2 institutionsledere, 2 medarbejdere.

Brugere: 8 deltagere
2 fra skolebestyrelse, 2 fra daginstitution og dagpleje, 1 fra aktivitets-
center, 3 fra Eldre- og handicaprådet.

Enkeltinterview i 1994
5 professionelle medarbejdere fra borne-og ungeområdet og a=ldreområdet,
1 ufaglaxt fra zeldreområdet.

Kommune B
Fokus gruppeinterview i 1992
Fzellesinterview: 9 deltagere
3 politikere, 3 administrative ledere, 3 medarbejdere.

Medarbejdere: 10 deltagere
4 institutionsledere, 6 medarbejdere fra borne- og ungeinstitutioner,
zldrecentre og den sammenlagte forvaltning på det sociale og kulturelle
område.

Brugere: 9 deltagere
2 fra zeldreområdet, 3 fra skolebestyrelser, 2 fra forxldreråd på daginstitu-
tioner, 2 fra dagplejeområdet.

Ledelse: 8 deltagere
4 politikere, 4 afdelingsledere.

Enkeltinterview i 1992
4 professionelle medarbejdere på borne- og ungeområdet og Adreom-
rådet, 1 ufaglaxt fra azldreområdet.

Fokus gruppeinterview i 1994
Ledelse: 9 deltagere
4 politikere, 5 forvaltningschefer.
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Medarbejdere: 7 deltagere
2 institutionsledere, 1 afdelingsleder, 2 forvaltningsmedarbejdere, 2
medarbejdere fra zldreområdet.

Brugere: 6 deltagere
2 fra zeldre- og handicaprådet, 2 fra skolebestyrelser, 2 fra forzldre-
bestyrelse på daginstitutioner.

Enkeltinterview i 1994
5 professionelle fra borne- og ungeområdet og Adreområdet, 1 ufaglaxt
fra Adreområdet.

Kommune C
Fokus gruppeinterview
FaAlesinterview: 10 deltagere
4 politikere, 3 administrative ledere, 3 medarbejdere.

Forvaltningsmedarbejdere: 6 deltagere
medarbejdere fra alle afdelinger i fzellesforvaltning.

Institutionsmedarbejdere: 6 deltagere
institutionsledere og -medarbejdere fra &lreområdet og borne- og unge-
området.

Enkeltinterview
6 professionelle medarbejdere fra borne- og ungeområdet og aeldreom-
rådet, 1 ufaglaxt fra celdreområdet.

Kommune D
Fokus gruppeinterview
Fzellesinterview: 12 deltagere
1 politiker, 4 forvaltningschefer, 3 afdelingsledere, 2 institutionsledere, 2
forvaltningsmedarbejdere.
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Medarbejdere: 10 deltagere
6 afdelingsledere, 4 forvaltningsmedarbejdere.

Medarbejdere: 8 deltagere
5 forvaltningsmedarbejdere, 3 institutionsmedarbejdere.

Enkeltinterview
6 professionelle medarbejdere fra zldreområdet og b@me- og ungeom-
rådet, 1 ufaglaxt fra zldreområdet.

Telefoninterview
Dansk Sygeplejeråd
Dansk Socialrådgiverforening
Danmarks Laxerforening
Skolepsykologemes Landsforbund
Dansk Psykologforening
Den Almindelige Danske Lzegeforening
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Bilag 2

Interviewguide

1. Baggrundsdata
Uddannelse (hvilken, hvornår), tidligere job, anszettelsestidsrum, stilling?

2. Produktion
Arbejdsopgaver nu? (ledelse, administration, produktiotisagsområder)
arbejdsopgaver for? Hvilke opgaver har axrdret sig? Hvilke er der blevet
faxre/flere af? Er sagsmzngden steget? Er dit arbejde blevet mere effek-
tivt? (produktivitet/effektivitet) Hvilke konsekvenser har det? Hvordan
håndterer du det storre sagspres? Hvilke prioriteringer foretager du?
Hvilke setter organisationenLedelsen? Beskriv et tidspunkt i dit arbejde,
hvor du oplevede noget meget positivt/negativt? Hvilke faktorer gjorde
det? Hvordan blev udovelse af dit arbejde og opfattelse af fag påvirket?

3. Faglighed
Hvem tzeller mest i bedommelse af dit arbejde? (klienter, leder, kolleger,
prof/ikke-procf) hvordan måles/vurderes din arbejdsindsats? (processen,
metode/ydelserne, kvantitet&valitet) hvem er det, der måler og vurderer?
aendrer målingeme din sagsbehandling/prioriteringer i arbejdet? hvad er
din faggruppes wesentligste karakteristika? (lovmassig, mennesker,
helhed, afgranset, @konorni, administratiotiureaukrati) hvordan udnyttes
disse efter omstilling? er der uuddannet arbejdskraft indenfor dit område?
fordele/ulemper ved det? er den faglige kvalitet af arbejdet blevet bedre?
(gennem samarbejde, opgaver, kurser) er der tale om storre helheds-
orientering i arbejdet? hvad vi1 en helhedsorientering sige i dit arbejde?
er servicen ti1 borgeme blevet bedre? opfylder azndringerne dine for-
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ventninger ti1 bedre service? hvordan kan det blive bedre? hvor ser du
overlapninger ti1 andre fag? udnyttes de gennem omstillingen? er ind-
faldsvinklen ti1 dit arbejde og din faglighed andret efter omstillingen?
(helhed/ afgraonset) har du aendret din opfattelse af andre faggrupper efter
zendringen? hvilken efteruddannelse har du fået genereltiift omstilling?
hvorfor har du valgt din uddannelse/arbejde?

4. Styring
Hvad kan du selv bestemme i dit arbejde? (@ko., planhzgning, fugligt)?
hvad (arbejdsbetingelser/output, tilrettelEggelse/metode input) er lagt fast
af hvem? (love, hierarki, bureaukrati, uformelt, prof normer) har om-
stillingen givet dig mere medansvar? er det mere effektivt? er medan-
svaret tilstraekkeligt for din/org opfattelse af bedre service? på hvilke
områder kunne det blive storre? hvem er din mermeste overordnede? (sek-
tor/uddannelse) har det axdret sig? vag, kompetente, ansvar, opgaver)
hvordan er dit fag repra=senteret på ledelsesplan (afd, forv, insti, pol)? har
det aendret sig? fordele/ulemper ved ledelse? har ledelsen placeret sig
centralt i forbindelse med omstillingen? har ledelsens holdning ti1 aendrin-
ger haft betydning? har ledelsens engagement vaxet det samme i hele
forlobet (initiativ, beslutning, gennemf@relse, evaluering)? hvilke for-
ventninger har du ti1 ledelsen i en omstilling? er de opfyldt?

5. Interaktion
Hvem arbejder du sarnmen med i udforelse af arbejde? af og til? (opera-
tionelt/administration: brugere, prof kolleger, ledelse/adm., andre) hvad
består samarbejdet i? (udforelse, koordinering/planlRgning) hvordan er
samarbejdsrelationeme axdret efter omstillingen? (internt: på tvars af
grupper, ledelse, externt: brugere, pol) fungerer samarbejdet godt? (kon-
struktivt%werigt, kon.ikt) hvad er fordelene ved samarbejdet? (efsektivi-
tet, helhed, bedre service) hvad er ulemperne (generalist, konflikt, kom-
petence, utryghed) er sektor- og faggraxserne blevet nedbrudt? er arbejds-
pladsen blevet bedre?
På hvilken måde er du i kontakt med brugeme? (klient, borger, bruger,
kunder) har dit arbejde med/opfattelse af brugerne zendret sig? (borger i
centrum, lydhor, respekt, alliance, modstunder) hvilken indflydelse har de
på dit arbejde? (direkte/indirekte) er indflydelsen blevet storre efter
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andringer? fordele/ulemper ved brugerindflydelse?

6. Interesser
Har du/din profession haft indflydelse på axdringerne? (informeret, bort,
forhandling, beslutning) har du haft tillidshverv ved omstillingen? var
omstillingen organiseret, så der var mulighed for indflydelse? var infor-
mationerne tilstrxkkelige? hvilke mzerkesager har dit fag haft og opnået?
(stillinger, opgaver, indholdet, arbejdsvilkår)? på hvilken måde har du
@vet indflydelse på axrdringer? (arbejdssituation, fagforening, bruger, Ze-
delse) hvad oplevede du som udgangspunkt for andringer? hvad burde
have vaxet udgangspunktet? er der modszetninger mellem org. mål?
hvilke mål prioriterer du selv? har du mulighed for det i dit arbejde?
hvilke problemer/konflikter har der vaxet? (åbne/Zukkede) er der nogle
faggrupper, der er blevet favoriseret? hvad er fordele/ulemper for din
faggruppe? har der vaxet opfolgning på zendringerne? er du medlem af
fagforening? hvorfor? (ideologi, tvungen, vilkår) andre faglige sammen-
slutninger? deltager du i aktiviteter/laeser fagblade? har din fagforening
vaxet inddraget ifm zendringerne? (h@ring, forhandling) om hvilke emner?
(vilkår, Zon, opgaver, kompetente) hvad har fagforeningens hovedar-
gumenter vaxet? er det rigtigt? hvad er fagforeningens holdning ti1
medansvar, helhed og brugerindflydelse? er du enig? hvilke muligheder
ser du for dit fag i den sammenhzeng? (indflydelse, stillinger, status,
kvalitet) hvad ggr din fagforening for at sikre dit fagområdes eksistens?
(udd, beviser, lovgivning) er det nok? er den faglige orientering (Z@n- og
ansazttelsesforhold) eller den prof orientering (viden, kvalitet) fagforenin-
gens vigtigste opgave? feler du generel respekt for dit fag? hvordan
kommer det ti1 udtryk? (Z@n, status, vilkår, indJydeZse/Zydh@rhed)
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Bilag 3

Eksempel på spargeskema anvendt ved
fokusgruppeintervlew
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Evaluering af effekter af organisationsændringer i kommune

Har kommunen opfyldt følgende målsæt-
ninger:

1. Har organisationsændringen medført
øget effektivitet!

2. Er det lykkedes at forbedre ressour-
cestyringen (personale/økonomi)?

3. Har strukturændringen indebåret
bedre service til borgerne?

4. Er borgerne kommet mere i centrum
i den nye struktur?

5. Er brugerindflydelsen blevet større i
kraft af ændringen?

6. Træffes der flere beslutninger i insti-
tutionerne efter strukturændringen?

7. Er sektor- og faggrænser blevet ned-
brudt!

8. Har man som følge af organisations-
ændringen opnået helhedsløsninger!

9. Er arbejdspladsen blevet bedre efter
strukturændringen?

10. Har medarbejderne fået mere medan-
svar!

Som følge af ændring i udvalgs-
struktur

Ja Nej,
men
for-
ventet
effekt i
år eller
i 1993

Nej Uak-
tuel

Som følge af ændring i forvaltnings-
struktur

Ja Nej,
men
for-
ventet
effekt i
år eller
i 1993

Nej Uak-
tuel

Som følge af decentralisering til
institutioner

Ja Nej,
men
for-
ventet
effekt i
år eller
i 1993

Nej Uak-
tuel



Har kommunen opfyldt følgende målsæt-
ninger:

11. Har kommunen opfyldt andre mål-
sætninger gennem strukturændringer?
(angiv hvilke)

Som følge af ændring i udvalgs-
struktur

Ja Nej,
men
for-
ventet
effekt i
år eller
i 1993

Nej Uak-
tuel

Som følge af ændring i forvaltnings-
struktur

Ja Nej,
men
for-
ventet
effekt i
år eller
i 1993

Nej Uak-
tuel

Som følge af decentralisering til
institutioner

Ja Nej,
men
for-
ventet
effekt i
år eller
i 1993

Nej Uak-
tuel

12. Har der været problemer med prioriteringen af målene?

13. Har der i ændringsprocessen vist sig at være konflikter mellem én eller flere af målsætningerne?

14. Er én eller flere af målsætningerne blevet præciseret over tidl

15. Er én eller flere af målsætningerne ændret over tidl

Ja Nej Ved ikke

Udfyldt af:

F"] Politiker

I I Forvaltningschef

I I Forvaltningsmedarbejder

I I Institutionsleder

| | Institutionsmedarbejder

Bruger

Tak for hjælpen.



Bilag 4

Eksempel på sporgeskema anvendt i anden
runde af fokusgruppeinterview
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Evaluering af organisationsændring i Kommune. Medarbejder skema

Har kommunens organisationsændringer
opfyldt følgende målsætninger:

1. Har organisationsændringen medført
øget effektivitet?

2. Er det lykkedes at forbedre
ressourcestyringen?

3. Har strukturændringen indebåret bedre
service?

4. Er der opnået flere heldhedsløsninger?

5. Er brugerindflydelsen blevet større?

6.Har medarbejderne fået et større ansvar
som følge af omstillingen?

Som følge af forvaltningsændringen

I høj grad I nogen grad I ringe grad Slet ikke

Er det din vurdering, at målopfyldelsen
indenfor det sidste år er blevet:

Meget større Lidt større Uændret Mindre

Som følge af udvalgsændringen - Som følge af udvalgsændringen - Som følge af udvalgsændringen - Som følge af udvalgsændringen

7. Har udvalgsændringen medført øget
effektivitet?

8. Er der opnået flere helhedsløsninger?

9. Er brugerindflydelsen blevet større?

Som følge af decentralisering - Som følge af decentralisering - Som følge af decentralisering - Som følge af decentralisering

10. Har decentraliseringen medført øget
effektivitet i institutionerne?

11. Har decentraliseringen indebåret bedre
service til borgerne?

12. Er der opnået flere heldedsløsninger?

13. Er brugerindflydelsen blevet større
efter ændringerne?



Konsekvenser og ihsager

14. Traeffer du selv flere beslutninger i dit
arbejde efter axdringeme?

15. Har du fiet nye arbejdsopgaver?

16. Har du i kraft af omstillingen fAet nye
samarbejdspartnere?

17. Er kvaliteten i dit arbejde blevet bedre
efter oendringeme?

18.1 hvilken udstr&ning har
forvaltningsledelsen vaxet centralt placeret i
forvaltningsamdringen?

19. Har forvakningsledelsens adfaxd rendret
sig som falge af æridringen?

2O.Har ledelsens engagement vseret det
samme gennem hele aendringsforl&et?

21. 1 hvilken uds~rkning har du fàet en
lobende tilbagemelding om erfaringer og
resultater i forbindelse med omstillings-
processen?

22. 1 hvilken udstrrekning har du brugt
erfaringer fra omstillingsprocessen i dit
daglige arbejde?

Som fialge af forvaltningsa2uhing

I haj grad I nogen grad I ringe grad Slet iklce

Som felge af udvalgszndringen - Som felge af udvalgszzulringen - Som f0lge af udvalgszendringen

23. Er politikemes mketninger blevet mere
synlige efter udvalgsaxtdringen?

24. Har omstillingen smdret samarbejdet og
dialogen mellem politikere og forvaltningens
medarbej dere?

Som felge af decentralisering - Som f0lge af decentralisering - Som f0lge af decentraliiering

25. Er ledelsesformen i institutioneme
sendret som falge af decentraliseringen?

26. Er samspillet mellem forvaltning og
institution amdret i kraft af
decentraliseringen?



Bilag 5

Effektbilledet i 6 kommuner

Tabel 1 illustrerer en samlet vurdering af effekter af strukturandringer i
seks kommuner. Tabellen er udarbejdet i forbindelse med bearbejdning
af materialet fra forskningsprojektet: Nye organisationsformer i kommu-
nerne. Derfor har denne tabel en anden karakter, end de effektoversigter,
der praesenteres i kapitel 5. 1 tabellen er sammenkzdet tre forskellige
forhold. Det er axdringstyper, målwtninger (de bedst dazkkede i det
empiriske materiale) og de forskellige aktargruppers opfattelse af virk-
ninger i kommunerne.
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Tabel Oplevede effekter af strukturaxdringer i 6 kommuner

Mål

Bedre service

Brugerindflydelse

Oget effektivitet

Bedre ressour-
cestyring

Flere helhedsløs-
ninger

Nedbrydning af
sektor- og fag-
graenser

Bedre arbejds-
plads

Mere medansvar

Udvalgsasndring

Brugere:
Medarbejdere:
Pol/chefer: +/-

Brugere:
Medarbejdere:
Pol/chefer:

Brugere:
Medarbejdere:
Pol/chefer: +/-

Brugere:
Medarbejdere:
Pallchefer: +/-

Brugere:
Medarbejdere: +
Pol/chefer: +

Brugere:
Medarbejdere: +
Pol/chefer: +

Brugere:
Medarbejdere:
Pol/chefer: +/-

Brugere:
Medarbejdere:
Pol/chefer: +/-

Forvaltningssen-
dring

Brugere: 4
Medarbejdere: +
Pallchefer: ++

Brugere:
Medarbejdere: ~
Pol/chefer:

Brugere:
Medarbejdere: +
Pol/chefer: ++

Brugere:
Medarbejdere: +
Pol/chefer: ++

Brugere: 4
Medarbejdere: +
Pol/chefer: ++

Brugere:
Medarbejdere:
Pol/chefer: +

Brugere:
Medarbejdere:
Pol/chefer: +

Brugere:
Medarbejdere: +/-
Pol/chefer: +

Decentralisering

Brugere: 4
Medarbejdere:
Pallchefer: +

Brugere: +/-
Medarbejdere: +
PoVchefer: ++

Brugere: +
Medarbejdere: +/-
Pol/chefer: ++

Brugere: ++
Medarbejdere: ++
Pol/chefer: ++

Brugere: +
Medarbejdere:
Pol/chefer:

Brugere:
Medarbejdere:
Pol/chefer:

Brugere:
Medarbejdere:
Pol/chefer:

Brugere:
Medarbejdere: +/-
Polfchefer: ++

Samlet vurdering

+/-

+/-

+

++

+

-

-

+

Kilde: Sehested, m.fl. (1992) s. 54.++
Angiver nsesten fuld enighed om, at esndringerne har haft en effekt på den gesldende målsatning.

+ Der er overvsegt af ja-besvarelser.
Der er overvsegt af nej-besvarelser.
Beskriver nsesten fuld enighed om, at asndringen ikke har haft effekt på målseztningen.

+/- Der er ikke noget klart monster på baggrund af besvarelser.
Blank For spinkelt materiale til tegngivning.

Det fremgår af tabellen, at isax politikere og chefer mener, at der er
opnået en stor målopfyldelse af strukturzendringerne. Politikere og chefer
har også den bredeste vurdering af effekterne. Deres vurderinger er dog
i flere tilfcelde bygget på fornemmelser og skon. De har svaxest ved at
komme med konkrete eksempler på visse effektormåder. Medarbejdere og
isax brugerne opfatter faxre virkninger af omstillingen. For brugernes
vedkommende kan man se, at de ikke i saxlig grad registrerer effekter af
udvalgs- og forvaltningszndringer.
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Effektbilledet er meget varieret med kun få faAlesstrzk. Det viser dog,
at som aendringstype er det decentraliseringen, der generelt synes at give
den storste målopfyldelse på de fleste af målene. En undtagelse er hel-
hedslosninger på områdeniveau. Ser man på de mål, jeg szetter fokus på,
i projektet, opnås brugerindflydelsen isax gennem decentraliseringen.
Nedbrydningen af sektor- og faggrznser er ikke i saxlig grad opfyldt gen-
nem zendringeme, og forventningen ti1 målets opfyldelse med tiden gen-
nem axrdringerne er ikke stor i kommuneme. Besvarelsen omkring hel-
hedslosninger dakker over, at helhedslosninger isax registreres i enkelt-
sagsbehandlingen i forvaltningeme og på de enkelte institutioner. Det er
isax politikere og chefer, der mener, at der er opnået helhedslosninger på
ornrådeniveau, mens medarbejdeme og brugeme ikke helt har samme op-
fattelse. Målet om storre medansvar har ingen fzelles tendenser. Det er
forskelligt både mellem kommuner og i kommuner på forskellige områ-
der, hvor meget medansvar, der opfattes at vaxe lagt ud ti1 medarbejdere.
Et sidste faAlestr%k der skal naxnes, for de seks kommuner er en tendens
til, at målopfyldelsen synes hojere på aeldreområdet end på borne- og
ungeområdet.
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