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Den danske offentlige forvaltning i forandring

Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Den danske offentlige forvaltning er konstant under forandring. Reformerne
og forandringerne af den offentlige forvaltning har i de senere ar veeret mange
og synes at vaere blevet hverdag og rutine. Sygehuse, dagtilbud og uddannel-
sesinstitutioner m.v. nedlagges, opsplittes, fusioneres og flyttes, nye ledel-
sesredskaber og digitale losninger introduceres, ligesom processer forseges
stromlinet og optimeret.

Reformer, forandring og aktiv forvaltningspolitik er ikke et nyt fenomen
for offentlige organisationer. Forvaltningspolitikkens historie kan fores til-
bage til 1920%ernes sparekommissioner (Andersen, 1995). Det er dog forst fra
1970erne og 1980%rne, at man begynder at kunne tale om forvaltningspolitik
som et selvsteendigt politikomrdde med egne institutioner, aktorer, ressour-
cer og sprogbrug (Pedersen og Lagreid, 1995; Kristiansen, 2016). Siden da
er der gennemfort en lang rackke reformer af den offentlige forvaltning med
det overordnede formal at sikre, at den offentlige sektor fungerer effektivt og
skaber resultater. Der findes derfor efterhanden en rig litteratur om reformer
og reformforseg (se f.eks. Bentzon, 1988; Christensen og Mortensen, 2017;
2018; Ejersbo og Greve, 2014; Pedersen, Greve og Hejlund, 2008; Pollitt og
Bouckaert, 2009; 2011; Ghin, Hansen og Kristiansen, 2017; Gren, Hansen og
Kristiansen, 2014; Boston o.a. 1996; Greve, Lagreid, og Rykkja, 2016; Chri-
stensen og Laegreid, 2001; 2007a, 2007b; 2016; Laegreid og Pedersen, 1994).

)) Selvom den gkonomiske krise nu er drevet over,
synes reformtempoet ikke at veere Igjet synderligt af

Og reformiveren ser ud til at ville fortsette. Reformtempoet i den offentlige
sektor er saledes fortsat betragteligt og synes bestemt ikke at vaere blevet ned-
sat. Under den ekonomiske krise blev en reekke reformer, herunder ogsa af
den offentlige forvaltning, saledes igangsat som reaktion pa krisen (se f.eks.
Gron, Hansen og Kristiansen, 2014; Ghin, Hansen og Kristiansen, 2017), og
davaerende statsminister Helle Thorning-Schmidt konstaterede, at Danmark
var giet »reformamok« for at rette ind efter krisen (Politiken, 2013). Selvom
den gkonomiske krise nu er drevet over, synes reformtempoet ikke at veere
lojet synderligt af. Inden for de seneste ar er den forelebig femte digitalise-
ringsstrategi (Regeringen, KL og Danske Regioner, 2016) blevet lanceret, li-
gesom en sammenhangsreform (Finansministeriet, 2018) og en ledelses- og
kompetencereform (Regeringen, 2019a) er blevet praesenteret blandt andet
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baseret pé flere af Ledelseskommissionens (2018) anbefalinger. Derudover
preesenterede regeringen i 2015 sin plan for udflytning af statslige arbejds-
pladser, Bedre Balance. Bedre Balance blev i 2017 efterfulgt af Bedre Balance
II. Tilsammen flytter de to strategier sméa 8.000 statslige arbejdspladser fra
Kebenhavnsomradet til andre dele af landet. Endelig har regeringen i skri-
vende stund preasenteret et opleg til en sundhedsreform, der blandt andet
indeholder etableringen af 21 nye sundhedsfzllesskaber og nedleggelsen af
regionerne, som de kendes i dag (Regeringen, 2019b). Der er altsa stadig stor
lyst til at reformere den offentlige forvaltning.

Reformerne af den offentlige forvaltning kan have forskellige karakter. De kan
f.eks. vedrore endringer af strukturer eller processer (Pollitt og Bouckaert,
2011; for en mere omfattende preesentation af forandringsindholdet se artik-
len i dette temanummer af Kristiansen). Derudover kan de vare orienteret
mod og omfatte hele den offentlige sektor som f.eks. sammenhangsrefor-
men, afbureaukratiseringsreformen, digitaliseringsstrategierne (se artiklen af
Schou og Hjelholt i dette temanummer), moderniseringsprogrammerne, le-
delses- og kompetencereformen og kvalitetsreformen, men de kan ogséa veere
rettet mod en serlig sektor, sasom folkeskolereformen, sundhedsreformen,
reform af beskeftigelsesindsatsen, gymnasiereformen, reform af erhvervsud-
dannelserne, universitetsreformen, politireformen, domstolsreformen, kom-
munalreformen, reformerne af skatteforvaltningen (se artiklen af Christensen
og Mortensen i dette temanummer) m.v.

)) Forandringer kan ogsa vaere uplanlagte, anarkiske, komplekse,
lokalt betingede og praeget af tilfeeldigheder eller kraefter
uden for aktgrens bevidsthed og reekkevidde

Ud over disse politisk initierede reformer kan forandringer af den offentlige
forvaltning ogsa komme i mange andre varianter. De kan komme fra de of-
fentlige organisationer selv pa initiativ fra den administrative ledelse. De kan
vaere proaktive, hvor den administrative ledelse tilpasser organisationen til
en handelse som forventes at indtreffe, eller de kan vere reaktive som en
respons pa interne haendelser eller eendringer i omgivelserne. Offentlige or-
ganisationer befinder sig saledes i omgivelser, hvor de hele tiden konfronteres
med teknologiske og demografiske eendringer, @ndringer i brugernes behov,
oget globalisering og internationalisering, som de ma forholde sig til (Kuipers
0.a., 2014). Derudover bliver de udfordret af et kontinuerligt pres for bespa-
relser, krav om eget produktivitet og effektivitet (Ghin, Hansen og Kristian-
sen, 2017), ligesom de i stigende grad er udsat for et pres for at tilpasse sig de
organisationsopskrifter (Rovik, 1998; 2007; 2011), der aktuelt opfattes som
de mest »korrekte« og »moderne« mader at organisere, styre, og lede sin or-
ganisation pa (Meyer og Rowan, 1977; DiMaggio og Powell, 1983). 1 dag er de
fleste offentlige organisationer med andre ord under et konstant forandrings-
pres, der ofte ledsages af organisatoriske forandringer.
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Nar der tales om forandringer, teenkes ofte pa planlagte forandringer. Ved
planlagte forandringer er der en intention et formal med forandringen, og
den, der beslutter forandringen, er i stand til at beslutte og handle rationelt el-
ler i hvert fald begraenset rationelt. Der findes imidlertid andre mader, hvorpa
forandringer kan udspille sig. Forandringer kan ogsa vere uplanlagte, anar-
kiske, komplekse, lokalt betingede og praeget af tilfeldigheder eller krafter
uden for akterens bevidsthed og raekkevidde (Antonsen, Greve og Jorgen-
sen, 2000). Endelig kan forandringer ikke blot opsté episodisk, de kan ogsé
komme snigende inkrementelt, f.eks. nar medarbejderne i hjemmeplejen ud
over at drage omsorg for de @ldre ogsa skal demonstrere, at de kan optraene
dem, eller nar lerere pa grundskoler og gymnasier skal kunne redegere for
effekten af deres undervisning (Weick og Quinn, 1999; Greve og Pedersen,
2017).

Samlet ses en lang raekke af forandringsimpulser, forandringspres og i sidste
ende forandringer, som offentlige ledere og medarbejdere i den offentlige for-
valtning konstant ma orientere sig mod og handtere. Den offentlige forvalt-
ning reformeres og forandres saledes hele tiden, og inden for bare de senere
ar har den @ndret sig ganske markant. Hvis vi ser pa, hvordan den danske
offentlige sektor ser ud i dag, og sammenligner med begyndelsen af 00erne,
bestdr den i dag af feerre og storre enheder f.eks. storre kommuner, storre regi-
oner, storre politi- og domstolskredse og storre sygehuse. Og hvor enhederne
for var mere opdelt, henger de i dag tettere sammen, da de skal lose felles
opgaver sammen. Derudover er opgaveportefoljen vokset, da nye opgaver er
kommet til, f.eks. gron omstilling, nye behandlingsformer pa sundhedsomra-
det, m.v. (Greve og Pedersen, 2017: 26)

Ud over at de organisatoriske enheder er blevet storre og nye opgaver er kom-
met til, er nye styringsformer over tid blevet tilfojet som nye lag til den eksi-
sterende styring. I 1980°erne og 1990 erne var principperne bag New Public
Management (NPM) dominerende (Hood, 1991) og blev fremhzevet i mange
af de moderniseringspublikationer, som Finansministeriet lancerede i denne
periode (se f.eks. Finansministeriet, 1983; 1995). I denne periode gik styrings-
tendenserne fra planleegning og regelstyring mod organisatorisk omstilling,
fokus pa ledelse, fokus pa mal og resultater, indforelsen af markedsstyring
og valgfrihed og at organisationerne skulle veere selvstendige driftsenheder
(Ejersbo og Greve, 2014; Bentzon, 1988).

I de senere ar er der kommet nye styringsprincipper til og har suppleret
NPM f.eks. med en mere centraliseret styring, der undertiden betegnes som
Neo-Weberian State (NWS) (Pollitt og Bouckaert, 2011). NWS betragtes som
et forsog pa at udvikle en mere professionel, effektiv og responsiv tilgang, som
revitaliserer klassiske Weberianske verdier, etablerer ssmmenhengende sty-
ringssystemer og fokuserer pa storre lydherhed over for brugere og borgere
(Pollitt og Bouckaert, 2011: 19; Ejersbo og Greve, 2014).
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Andre forskere har observeret nye styringsprincipper, som de har betegnet
som post-NPM (Christensen og Leegreid, 2011). Her er hovedideen »Bring
the system back together again«, idet post-NPM fokuserer pa samarbejde og
koordinering som en reaktion pd NPM, hvor der var fokus pa opsplitning i
sma driftsenheder. I 2000%erne gik tendensen saledes mod sterre organisatio-
ner og stordriftsfordele, som blandt andet kan observeres i fusionsbelgen. Og
under den gkonomiske krise kunne gget central styring og eget koordination
pa tveers af enheder ses som et centralt element i reaktionerne pa krisen (Kri-
stiansen, 2018; Ghin, Hansen og Kristiansen 2017; Gren, Hansen og Kristian-
sen 2014).

Der er ogsa etableret en rackke netveerks- og partnerskabslasninger, der bin-
der organisationer og andre akterer sammen. Denne styringstendens, der
har fiet meerkatet New Public Governance (NPG) (Osborne, 2006; 2010),
fokuserer pa oget samarbejde og netverk mellem offentlige og private aktorer
(bade i beslutningstagen og i leveringen af ydelser). Argumentet er her, at de
komplekse problemer, den offentlige sektor skal lase, overskrider organisato-
riske graenser, hvorfor de da ogsa ma handteres pa tveers af disse. Derfor loses
problemerne ikke ved at skabe konkurrence, som er kongstanken i NPM, men
ved at bringe relevante og berarte parter ssmmen i netveerk og partnerskaber.
NPG-elementer observeres f.eks. i kommunernes arbejde med samskabelse,
borgerinddragelse, samarbejde mellem forskellige aktorer i den offentlige sek-
tor, mobilisering af ressourcer fra lokalsamfund og frivillige akterer i den of-
fentlige sektor m.v.

Endelig har digitaliseringen veeret et centralt element i forandringen af den
offentlige forvaltning. I 2006 pegede Dunleavy o.a. (2006) saledes pa, at NPM
var ved at blive aflost af det, de betegnede som Digital Era Governance (DEG),
der bestar af reintegration, helheds- og behovsorienterede strukturer og digi-
talisering. Digitalisering har ogsa veret et centralt element i de forandringer,
som den danske offentlige forvaltning har undergaet i en arrsekke. Og siden
2001 har der veeret arbejdet ud fra en fellesoffentlig digitaliseringsstrategi (se
ogsa artiklen af Schou og Hjelholt i dette temanummer), blandt andet med
henblik pa at digitalisere borger- og virksomhedsbetjeningen og kommuni-
kationen internt i den offentlige sektor (Ejersbo og Greve, 2014; Ejersbo og
Greve 2016).

Pa trods af snart fire artier med reformer og adoptering af nye
)) styringsprincipper lever traditionelle bureaukratiske styrings-
former fortsat i bedste velgaende i langt de fleste offentlige
organisationer
Over tid har forskellige styringsprincipper saledes veret dominerende. Det
er dog ikke sddan, at et st af dominerende principper har aflest et andet. De

forskellige reformbelger med tilhorende styringsprincipper har alle sat deres
spor i den danske offentlige forvaltning. Pa trods af snart fire artier med refor-
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mer og adoptering af nye styringsprincipper lever traditionelle bureaukratiske
styringsformer fortsat i bedste velgaende i langt de fleste offentlige organisa-
tioner. De er imidlertid blevet suppleret af NPM-inspirerede principper, og i
de senere ar ogsa principper der kan henfores til DEG, NPG, NWS og/eller
post-NPM. Nye principper har saledes ikke fortraengt eller erstattet de gamle.
De gamle principper er blot blevet nedtonet i en periode, og nye styringsprin-
cipper er blevet tilfojet oven pa de eksisterende lag af styringsprincipper, der
undertiden smelter sammen i hybrider og giver den danske offentlige forvalt-
ning et nyt udtryk (Ghin, Gren og Kristiansen, 2017).

De forskellige styringsprincipper, der over tid har veeret dominerende, og som
er blevet adopteret og tilfajet til de eksisterende styringslag, har @endret den
danske offentlige forvaltning og har medfort nye og @ndrede opfattelser af
roller for savel politikere som administrative ledere, medarbejdere og borgere
m.v. (se tabel 1 for en over oversigt over forskellige opfattelser af roller under
forskellige styringsprincipper).

Tabel 1: Forskellige opfattelser af roller under forskelle styringsprincipper

_ Traditionel administration “ NPG/samskabelse

Den offentlige sektor

Politikere

Adm. ledere

Offentligt ansatte

Borgere opfatter dem
selv som

Private org. (profit/
non-profit)

En juridisk enhed

Laver love og regler

Sikrer, at love og regler
overholdes

Ger det, der er korrekt og
retfeerdigt

Underlagt loven og klienter
i det offentlige velfaerdssy-
stem

Lobbyister, der forsagger at
pavirke offentlige beslut-
ningstagere

Leverander af ydelser

Seetter overordnede mal og
okonomiske rammer

Produktiv og effektiv styring
og ledelse

Tjener borgernes gnsker og
behov

Kunder med exit- og voice-
muligheder

Leverandeorer, der keemper
om kontrakter med den
offentlige sektor

En arena for samskabelse/
samarbejde

Udgver politisk lederskab

Leder tvaerorganisatorisk og
sektorielt samarbejde

Mobiliserer tilgeengelige
ressourcer i jagten pa feelles
lesninger

Aktive borgere med rettig-
heder og pligter over for
feellesskabet

Partnere i offentligt-/private
samarbejder

Kilde: Torfing, Serensen og Reiseland, 2016: 17 (oversat og tilpasset)

De nye og @ndrede opfattelser af roller kan gore det vanskeligt at vaere leder
og medarbejder, da kravene er forskellige athaengig af, hvilke styringsprincip-
per der tages udgangspunkt i. I og med at de forskellige styringsprincipper
eksisterer side om side med forskellig veegtning, kan der derfor vere en risiko
for, at kravene til de offentlige ledere og medarbejdere stiger, hvis de forventes
at kunne det hele samtidigt (Andersen o.a., 2017; Ghin, Gren og Kristiansen,
2017).

Som det fremgar af tabel 1, er det ikke kun ledere og medarbejdere, der op-
fattes forskelligt under forskellige styringsprincipper. Det gor borgerne ogsa.
Under traditionel administration opfattes borgerne som underlagt loven og
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klienter i det offentlige velfeerdssystem, mens de under NPM forst og frem-
mest ses som kunder i den offentlige butik med exit- og voice-muligheder
(Le Grand, 2003: 3-17). Under NPM skal borgerne serviceres og kan velge
mellem ydelser fra forskellige leveranderer fra bade den offentlige og den pri-
vate sektor, mens borgeren under NPG snarere ses som »medskaber« eller
»samskaber« af offentlige ydelser, der skal komme med input til beslutnings-
processen (Torfing, Serensen og Reiseland, 2016).

De mange reformer og forandringer, der gennemfores i og af den offentlige
forvaltning, har séledes stor betydning og konsekvenser for ledere og medar-
bejdere, borgere, brugere og virksomheder bade i forhold til forventningerne
til, hvilke roller de ber indtage og i forhold til at eendre adfeerd.

De mange reformer, der vedtages hierarkisk oppefra-og-ned, og den overord-
nede styringsudvikling igangsetter en lang reekke af lokale forandringer i de
enkelte organisationer. Det betyder, at nar f.eks. en reform er vedtaget og be-
sluttet, forestar et stort arbejde i de offentlige organisationer, der er omfattet
reformen, med at skabe de nedvendige forudsatninger for at reformen kan
udmentes i praksis. Det betyder, at effekterne af reformerne forst opstar i de
efterfolgende ledelsesprocesser, i den made de bliver opfattet og fortolket pa
af ledere, mellemledere og medarbejdere, i reaktionerne og modreaktionerne
pa reformerne og de forandringer de afstedkommer (se artiklen af Kristiansen
og artiklen af Bollingtoft og Holten i dette temanummer).

Dette temanummer fokuserer pa, hvordan den danske

)) offentlige forvaltning er under forandring, og hvordan den
hele tiden bliver reformeret, »moderniseretc, »tilpasset« og
forandret, og hvordan offentlige ledere og medarbejdere i
den offentlige organisationer agerer i denne situation

Uanset om der er tale om store radikale reformer eller forandringer, der kom-
mer snigende inkrementelt, vil det kraeve en @ndring af den organisatoriske
praksis, f.eks. at medarbejderne @endrer deres arbejdspraksis (Greve og Pe-
dersen, 2017). Praksiseendringer kan bevirke en usikkerhed og en utryghed
for forandringsmodtagerne, der kan have store omkostninger for medarbej-
derne, organisationen og i sidste ende ogsa organisationens brugere. Trods
denne viden om, at effekterne af reformerne forst opstar i de efterfolgende
ledelsesprocesser, og at forandringer oftest forer til usikkerhed og en utryghed
for forandringsmodtagerne, har reformatorerne ikke desto mindre ofte meget
store forventninger til, hvilke resultater der kan indfries med reformerne og
forandringerne. Det er dog ikke altid, at forandringstiltaget er sa effektfuldt,
som reformatorerne forventer, ligesom forandringsprocessen heller ikke altid
forlober helt sa problemlost som forventet (se artiklen af Christensen og Mor-
tensen i dette temanummer). Derfor kan de forventede effekter af reformer
udeblive, ligesom uintenderede effekter eller sideeffekter kan opsta (Kristian-
sen, 2016).
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Dette temanummer fokuserer pa, hvordan den danske offentlige forvaltning
er under forandring, og hvordan den hele tiden bliver reformeret, »moderni-
seret«, »tilpasset« og forandret, og hvordan offentlige ledere og medarbejdere
i offentlige organisationer agerer i denne situation. De fire artikler, der indgar
i dette temanummer om den danske offentlige forvaltning i forandring, pree-
senterer forskellige vinkler pa temaet.

Den forste artikel af Mads Bege Kristiansen leverer et blik pa litteraturen om
organisatorisk forandring med henblik pa at blive klogere pa, hvordan ind-
holdet af forandringen, konteksten for forandring og selve forlobet og handte-
ringen af forandringsprocessen har en betydning for forandringsresultaterne.
Formalet med artiklen er at give en bred introduktion til litteraturen om orga-
nisatorisk forandring og at tilvejebringe en dybere forstaelse af organisatorisk
forandring med henblik pa at gere praktikere bedre i stand til at analysere og
héndtere forandringer.

Den anden artikel af Jannich Schou og Morten Hjelholt tager udgangspunkt
i de mange digitaliseringsreformer, som den danske offentlige sektor har gen-
nemgaet over de sidste artier. Artiklen viser, hvordan digitaliseringsstrategi-
erne har sat dybe spor i den danske velfeerdsstat og har vaeret med til at praege
interaktionen med borgere i velfaerdsstatens frontlinje. Endvidere reflekteres i
artiklen over nogle af de indbyggede dilemmaer, der skabes i bestraebelserne
pa at digitalisere den offentlige sektor, og det diskuteres, hvordan digitalise-
ring forholder sig til eksisterende styringsparadigmer.

Temanummerets tredje artikel af Jorgen Grennegaard Christensen og Peter
Bjerre Mortensen dykker ned i en af de storste og mest omtalte reformer i de
senere ar, nemlig beslutningen om de meget store og vidtraekkende reformer
af den danske skatteforvaltning. Der var store forventninger til de resultater,
man kunne opna via en centralisering, samling og digitalisering af skattefor-
valtningen, ligesom der ogsa var store forventningen til hastigheden af imple-
menteringen af forandringerne. Resultatet blev som bekendt ikke som for-
ventet. I artiklen ser forfatterne narmere pa beslutningerne, kvaliteten af det
analytiske grundlag, de baserede sig pa, samt de efterfolgende problemer med
at fa implementeret de store reformer.

Den fjerde og sidste artikel i temanummeret af Anne Bollingtoft og Ann-Lou-
ise Holten fokuserer ogsa pa en af de mange forandringer, der er gennemfort
i SKAT i de senere ar i form af indferelsen af malstyringstavler. Artiklen fo-
kuserer pa mellemlederens rolle (som bade forandringsmodtager og foran-
dringsagent) i gennemforelsen af topledelsens initierede forandringer. Med
inspiration i et sensemaking-perspektiv giver artiklen et indblik i, hvordan
mellemlederes opfattelse af topledelsens forandringstiltag har betydning for
deres aktive bidrag til indferelsen af forandringen. Artiklen illustrerer des-
uden, hvorledes mellemledernes meningsskabelse influerer pa deres imple-
mentering og meningsgivelse til medarbejderne.
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