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Forord

Denne afthandling er drevet af min livslange interesse for politik, bureaukrati og reformer og af
min undren over, hvor bureaukratiet “bliver af”, nar politiske reformer vil det til livs. Hvorfor
synes det, som om afbureaukratisering blot ender 1 mere bureaukrati — og hvorfor aflgser den
ene reform sd den anden? Derfor handler denne athandling om reformer og om det, jeg vil kalde
for reformernes form. Den handler om, hvordan reformer gennem historien har beskrevet og
formet sig selv som reformer pa forskellige mader og med forskellige hab for fremtiden. Det, vi
1 dag forstdr som en reform, er pd en gang det samme som og forskelligt fra, hvordan vi tidligere
har forstdet en reform. Jeg vil ikke péstd, at athandlingen giver svarene pd, hvordan vi skal re-
formere i fremtiden, eller at afthandlingen leser udfordringerne med at reformere en gang for
alle. Men min athandling giver anledning til nogle spergsmal, som centraladministration og po-
litikere kan stille sig selv, nar de reformerer. Jeg héber derfor, at de, der arbejder med reformer,

vil finde afhandlingen bade nyttig og inspirerende.

Det er to folketingsvalg, tre regeringer, en ressortoverflytning og en barsel, siden jeg 1. marts
2015 startede det ph.d.-projekt, der er udgangspunktet for denne afthandling. Her begyndte jeg
som erhvervs-ph.d.-studerende 1 @konomi- og Indenrigsministeriet, Undervisningsministeriet og
pa Copenhagen Business School. Det blev startskuddet til godt fem maneders feltarbejde i re-
formernes maskinrum, men ogsé startskuddet til en rejse gennem ph.d.-kurser om alt fra politisk
administration over kritik som metode videre til begrebet tid i historiske analyser og sociologi-
ske metoder til seminarer, konferencer og artikelskrivning. Naerverende athandling kobler alle
disse forskellige elementer, h&ndelser og til- og fravalg til en fortelling om, hvordan reformens
form er blevet reformeret til det, den kan siges at vaere 1 dag.

Ph.d.-livet er en fuldkropsoplevelse. Jeg har haft sevnlase netter, tarer, grin, fortvivlel-
se og begejstring. Jeg har ladet mig opsluge af systemteoriens dragende univers — sd meget at
jeg efter at have laest mediefilosoffen Walter Seitters eksempel med den institutionaliserede be-
givenhed morgenmad, nu ikke lengere kan koge havregrad til mine bern uden at betragte, hvor-
dan havregrynene opleses i medet med vand, varme og grydeske under opkog og omrering, for
derefter at fortettes i en form, vi kan kalde for gred. En gred, der i sig selv er en del af en anden
form, nemlig morgenméltidet, sammen med kold malk, smerklat og sukker. Mit syn pd verden

omkring mig har sdledes @ndret sig, og det er bade for meget og helt perfekt. Den forste og stor-



ste tak for denne udvidelse af min verden skal lyde til min dygtige vejleder Niels Akerstrom
Andersen. Tak for inspirerende, konstruktiv og provokerende vejledning med rette ”nu ma vi
se”-rolig attitude. Hernaest en tak til Holger Hojlund for at traede til i den sidste slutspurt med en

teet og kritisk laesning af mine analyser og gode forslag til at skaerpe det hele.

Men flere endnu fortjener et stort tak for at hjelpe denne athandling pd vej. Nils Brunsson og
forskerne pd Stockholm Centre for Organisational Research for at byde mig indenfor og vel-
kommen i sommeren 2016, som jeg tilbragte i Stockholm. Tak til min mor for at tage orlov fra
sit job for at tage med og passe min son, og tak til min mand, far og bror for at komme forbi
med et kram.

Tak til politikgruppen pa Department of Management, Politics and Philosophy, Copen-
hagen Business School, for bade vanvittige, vittige og virkelig kloge diskussioner og kommenta-
rer. Tak til skiftende kontormakkere Laura Hovsgaard MacGuire, Tim Christiaens og Eileen
Murphy for bade hyggestunder, opmuntring og faglige diskussioner, overvejelser og gjendbnere.
Ogsé tak til Marie Ryberg for mange gode og lererige diskussioner.

Tak til embedsmandene 1 Okonomi- og Indenrigsministeriets afdeling for Offentlig In-
novation og Velfardspolitik anno 2015 for at fole mig utrolig velkommen og som en del af af-
delingen og for at dele jeres overvejelser om reformer med mig. Samme tak skal ogsé lyde til
embedsmandene 1 Videnskontoret i1 Ministeriet for Bern, Undervisning og Ligestilling anno
efteraret 2015. Tak til Jon Jespersen og Thomas Molin for gode kommentarer og sparring pa
mine empiriske analyser og iagttagelser. Ogsé en tak skal lyde til Lotte Jensen og Marie Munk
for at have kickstartet mit projekt tilbage 1 2014. Ikke mindst ogsa tak til bibliotekarerne pa Det
Administrative Bibliotek for hjaelp til at tjekke op pé selv de mest nidkare, empiriske detaljer og

referencer samt for stor hjelp med at fremskaffe historisk materiale.

Til slut en tak til mine skenne veninder Camilla, Beth, Marlene, Nina og Line for kaffe, kage,
gature, byture, sommerhusture, ferier og moralsk og kaerlig opbakning. Tak til mine foreldre,

min bror og hele min svigerfamilie for omsorg, barnepasning, ferier og fornejelser.

Men mest af alt tak til min mand, Andreas, og mine bern,
Hans William og Lise Mathilde, fordi I er dem, I er.

Kerlighed for business.



Resumé

Denne afthandling starter midt i dansk reformpraksis 1 2015. Her beskriver Slotsholmens em-
bedsmend reformer som “diskurspévirkning” og at ”a&ndre et mindset”. Embedsmandene ar-
bejder med reformbestrabelserne i en spending mellem integritet og innovation, der samtidig
gor afbureaukratisering til en permanent modstand i reformarbejdet. Spergsmélet er, hvordan
reformen er blevet til det, den er i dag. Hvad er reformens historie?

Udgangspunktet for athandlingen er tre teser om reformer. Den forste tese er, at spaen-
dingen mellem integritet og innovation har sin egen semantiske historie. Den anden tese er, at
reformer formes gennem bade bureaukratiet, men ogsa som en modstand mod bureaukratiet. Nar
betingelserne for at reformere bliver reformeret, har det betydning for den made, hvorpa central-
administrationen reformerer uddannelse. Den tredje tese er, at centraladministrationen setter sig
selv pa spil gennem reformer for at skabe sammenhang og helhed. Reformbegrebets historie
viser baggrunden for reformernes form i dag og mulighedsbetingelserne for fremtidens refor-
mer.

Athandlingen skriver sig ind i1 forvaltningssociologien, hvor reformer ses som selv-
referentielle mekanismer, der danner og gendanner reformer pd nye mader og &bner op for at
gore nye forhold til genstande for reformer. Empirisk er athandlingen baseret pa etnografisk
feltarbejde 1 to ministerier i 2015 og pd analyser af et dokumentarkiv med materiale fra perioden
fra 1920 til 2019. Inspireret af den begrebshistoriske sondring mellem synkrone og diakrone
analyser folder athandlingen sine analyser ud gennem begreber som semantik, form og medie
(synkron analyse) og en idé om autorisering (diakron analyse). Det handler om at betragte den
samtidige usamtidighed af fortellinger om reformen.

Reformfortellingen konstitueres af fire kondenserede forstielser af reformbegrebet, der
tegner fire historiske perioder. Fra 1920-1955 er reform et spergsmal om formalitet. Reformerne
1 denne periode problematiserer adskillelsen mellem forvaltning og institution. Fra 1956-1982 er
reform et spergsmél om substantialitet og opbygning af planlegningskapacitet. Reformerne 1
denne periode problematiserer en oplevet mangel pd sammenhang, hvilket bl.a. forer til nye
reformer, der skal skabe sammenhang pa tvers af andre reformer. Fra 1983-2001 er reform et
sporgsmél om universalitet. Her problematiseres forvaltningens og institutionernes granser, og
bade forvaltning og institutioner senderdeles. Alle institutioner udsondres fra staten som auto-

nome organisationer med eget ansvar og egen ledelse. Fra 2002-2019 er reform et spergsmal om



potentialitet. Reform er blevet et politikbegreb og et hdb om innovation. Reformerne problema-
tiserer i denne periode bade sin egen operationsform, men ogsa alle de muligheder, der blev
skabt gennem senderdelingen af forvaltningen.

Diagnosen samler reformfortellingen op og peger pa, hvordan arbejdet med reformer i
dag er praeget af dels et hab om afbureaukratisering og dels en potentialisering af centralrefor-
men selv, der jagter reformer 1 spendingen mellem innovation og integritet. Resultatet er en
centraladministration, der opleser sig selv og umuligger sit eget ansvar og pad den made skaber

rum for videre reformer i1 fremtiden.



Abstract

This thesis begins in 2015 at the epicenter of Danish reform-making. Here, the central govern-
ment’s civil servants engage with reform as a way of “discourse influence” and describe reforms
as “changing a mindset”. The servants work with their reform agenda in a tension between in-
tegrity and innovation that, at the same time, makes de-bureaucratization a permanent factor
within reform work. The question is, how have reforms become what we perceive them as to-

day? What is the history of reforms?

The point of departure is three theses about reforms. The first thesis is that the tension between
integrity and innovation has its own semantic history. The second thesis is that reforms are
formed through bureaucracy, but also as a resistance against bureaucracy. When the conditions
for reforming are reformed, it influences how central government reforms education. The third
thesis is that central government puts itself at stake when reforming in pursuing coherence. The
history of the concept of reforming shows the background for the form of the reform today and

the possibilities for future reforming.

The dissertation engages itself in the field of political sociology where reforms are viewed as
mechanisms of self-referentiality that produces and reproduces itself in new ways that open up
for new objects of reforming. Empirically, the dissertation is based on ethnographic fieldwork in
two ministries in 2015, and on the analysis of a document archive ranging from 1920 to 2019.
Inspired by Luhmann’s diagnostics of the present and Koselleck’s distinction between synchron-
ic and diachronic analysis, the analyses engages with concepts of semantics, form and media

(synchrony) and an idea of authorization (diachrony).

The analyses constitute a narrative of reform through four condensed notions of reforming. The-
se four condensed notions draw from four historical periods of reforming. From 1920 to 1955,
reform is a question of formality. In this period, reforms problematize the separation of admin-
istration and institution. From 1956 to 1982, reforms are formed around substantiality and a ca-
pacity building for planning. The reforms problematize an experience of incoherence leading to
new reforms with the purpose of producing coherence across other reforms. From 1983 to 2001,

reform is a matter of universality — the shredded administration. All constitutional boundaries



between administration and institutions are problematized and de-constructed. The institutions
are autonomized and given individual responsibility. From 2002 to 2019, reforms are potential-
ized and have become a concept of politics and a hope for innovation. In this period, reforms
problematize both their own operational form, but also all the possibilities the earlier shredding

of the government facilitated.

The diagnosis assembles this narrative of reforming, and points to the current practice of reform-
ing that can be characterized by a hope for de-bureaucratization and a potentialization of the
government itself. This results in the self-dissolution of the central government and simultane-
ously the impossibilization of central government’s own responsibility as a path to possible fu-

ture reforming.
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DEL 1



1. Indledning

”For mig handler reformer om diskurspavirkning, som jeg kalder det.
Det at reformere og modernisere er ikke kun at forenkle regler og digita-
lisere, det er at pavirke hele miden, vi tenker om modernisering, refor-
mer og velferd pa.”

(Feltnote, 2015)

Specialkonsulenten Peter har arbejdet i departementet 1 et par ar med offentlig fornyelse, vel-
feerdspolitik og digitalisering. Han har en central rolle 1 ministeriets arbejde med at udvikle og
udrulle regeringens moderniseringspolitik og reformer. For Peter er hans arbejde med reformer
at udeve “diskurspavirkning” og @ndre samfundets generelle syn pa modernisering, reformer og
velferd. At reformere er mere omfattende end at forenkle regler og gere omréader af velferdssta-
ten mere digital. Det handler med andre ord om at ga all in med reformerne. Denne holdning
deler kontorchefen Henrik ogsé, ndr han beskriver, at reformer er mere end pincetlgsninger:

”Den méade, vi skal tenke modernisering pd, er som modernisering og

afbureaukratisering via digitalisering. Men det er vigtigt, det ikke bliver

pincetlosninger, hvor man fikser sma enkelte ting, der digitaliseres. Vi

skal lave brede, sammenhangende indsatser, hvor vi gentenker hele

mdden at forstd et omrade pd og tenker det digitalt fra start.”

(Feltnote, 2015)
Og ved en anden lejlighed forteller Adam, der er fuldmagtig, at reformerne skal vare et ”mind-
set 1 departementerne, sa alle treekker i den nye retning.” (Feltnote, 2015), ligesom departe-
mentschef Seren pa et internt meade beskriver, hvordan det at arbejde med reformer ogsé er at

2

fjerne hér i suppen” hos modparten (Feltnote, 2015).

1.1. Embedsmzndenes arbejde med reformer i praksis
At arbejde med at igangsatte, udvikle, formulere og drive reformer fremad er et sammensat job,
hvor mange ting er pa spil pd samme tid, og hvor mange forskellige hensyn skal balanceres 1 det
daglige arbejde. Det erfarer jeg hurtigt, da jeg treeder inden for pa Slotsholmen i marts 2015. Her
begynder mit forskningsprojekt, og her skal jeg studere embedsmandenes forstéelse af reformer i
praksis. Det er en praksis, der snart viser sig at vare karakteriseret ved, at embedsmandene ofte
arbejder 1 hejt tempo med en udstrakt abenhed 1 deres opgaver, hvor alle tenkelige udfald af en
sag er mulige, og at de samtidig ogsa verner om deres faglige integritet og betingelserne for at

kunne yde sagsbehandling og politiske rddgivning.
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Embedsmandenes forstielse af reformer handler her ikke alene om, hvad reformerne skal inde-
holde, men ogsa hvordan en reform skal udvikles. Kontorchefen Henrik har en drem om, at re-
former skaber helhed i brede sammenh@ngende indsatser, og om at reformer kan vare en ny start,
en start fra scratch. Men ogsa hos specialkonsulenten Peter, fuldmaegtigen Adam og departe-
mentschefen Seren er der en forestilling om, at embedsmandenes arbejde med reformer kan ske
fra en sarlig position. Nemlig en position uden for alle idealer, forestillinger og interesser, hvor-
fra de kan danne og opbygge en ny forstaelse af reformer.
Samtidig bliver der i reformprocessen arbejdet pé at indbygge en fleksibilitet og et poli-

tisk handlerum, der skaber en bred handlingshorisont, politisk sdvel som pa forvaltningsniveau:

”Pa et made 1 december [2012] — kort efter regeringens udmelding om
folkeskolereformen, og det behov for en revideret arbejdstidsaftale for
leererne, som det skabte, og samtidig dagen efter Vesterager, KL og
Danske regioners kronik om behov for modernisering — havde Vestager
inviteret parterne til et made. Der er faktisk rigtig god stemning pa me-
det, og vi felger min plan. Lige indtil Vestager, da alle rejser sig fra mo-
det, slutter af med at sige ”’Ved I hvad, skulle vi ikke formulere et par
dogmer for det her i fellesskab?”.

Chefkonsulenten Kathrine griner, da hun forteller det. Forud for medet
havde chefkonsulenten forberedt ministeren pa, at det var godt at undga
at formulere felles dogmer for mere tillid i den offentlige sektor, fordi
det kunne blive dyrt, og Finansministeriet muligvis ville vaere imod.

”Det er et klassisk eksempel pa, at man kan forberede nok sd meget som
embedsmand, men ministeren gor alligevel, hvad der passer dem.”
(Feltnote, 2015)

En sédan fleksibilitet kan iagttages som koblet sammen med en praemis om uregerlighed og
ustyrlighed, der bdde findes i selve reformarbejdet, men ogsd som tilbagevendende refleksions-
punkt blandt embedsmandene og deres forhold til egen praksis. En dag falder jeg i snak med
specialkonsulenten Peter, der forteller, hvordan han oplever, at reformarbejdet er nedt til at ha-
ve en indbygget fleksibilitet fra ministerielt hold. Der mé vere et handlerum, hvor serligt Fi-
nansministeriet kan agere efter ekonomi og politiske ensker.

”Jeg tror, at hele FMs [Finansministeriets] formé&l med at indga i det her
partnerskab er at fi ro pd bagsmakken. Et billigt middel er sa at arrange-
re de her sektorworkshops, hvor man inviterer fagforeningerne, regio-
nerne og KL indenfor for et par hundrede tusinde kroner, eller hvad
workshoppene nu koster at atholde. Regeringen keber slet og ret ro pa
bagsmakken, for sé er parterne hort. Regeringen ensker ikke at binde sig
pa hander og foedder 1 det her, for sd er handlerummet indsnavret for

17



meget. [...] Men partnerskaberne er jo ogsa svaere at male konkret, og
det gor dem ogsa billige.
(Feltnote, 2015)

Peter oplever samtidig, hvordan der er en udvalgthed i brugen af ministeriernes eget reformar-
bejde. Det skal forstds pad den méde, at ministeriet skaber en strategisk fleksibilitet for sig selv i
samarbejdet med andre ministerier.

”Det er sveert at sige helt pracist, hvor meget vi egentlig bruger de her
principper, for principperne gor ogsd, at der er mange ting, der ikke
kommer med i arbejdet. Vi kan jo henvise til principperne og fa darlige
initiativer fejet af bordet, hvis vi synes, det gdr mod principperne.”
(Feltnote, 2015)

Embedsmandene kan feje uenskede politikforslag af bordet ved at henvise til et sa&t principper,
de har indgiet med reformenes andre parter, ligesom andre forslag kan bringes 1 spil i samme
@rinde. P4 den made kan reformer bade anvendes som selektionsmekanismer i hverdagen, men
samtidig ogsé forpligte ministerierne hinanden imellem og sette dem fri ved at skabe handlerum
for den enskede politik og reform.

Ud over selve processen med at udarbejde reformerne i samarbejde med de andre mini-
sterier, konsulentvirksomheder og sektorparter er implementering af reformer et emne, der opta-
ger embedsmandene meget. Det handler om at tilpasse eventuelle problemer med reformen un-
dervejs, sa reformen kommer i mal og far den enskede virkning. Det erfarer jeg fra Adam, der er
fuldmaegtig:

“Helt generelt vil vi gerne flytte reformernes fokus pd output til outco-
me. Vi vil i hgjere grad se pa, om bernene fx bliver bedre til matematik
end pé indikatorer som fx antallet af matematiktimer. Og vi fokuserer
meget pd at f4 implementeret kortsigtede feedbackprocesser 1 reformerne
og 1 implementeringsarbejdet. [...] En reform skal ikke vere et projekt,
hvor man satter naesen 1 sporet og sa bare kerer derudaf uden at se op og
ignorerer al stgj. Jeg synes, vi skal udnytte stojen og bruge den til at re-
vurdere de initiativer, der er 1 gangsat, mens de kerer.”

(Feltnote, 2015)

“Kortsigtede feedbackprocesser” og stgj” som produktive faktorer giver embedsmaendene mu-
lighed for at korrigere for uhensigtsmassige konsekvenser eller nye politiske ensker i1 reformer-
ne. Men det skaber ogsa nogle udfordringer, nar man allerede i formuleringen af en reform ar-
bejder med implementeringen af den. Det ene ministerium oplever, at reformen ikke bringes i

anvendelse 1 kommunerne, som det fra centralt hold ellers var tiltaenkt.
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Specialkonsulent Trine: ”Jeg forstar ikke, at reformens elementer [folke-
skolereformen] ikke tenkes sammen, jeg forstar det ikke. Tag for ek-
sempel en aktivitet, som bliver kaldt en del af ’den &bne skole’, eller
pludselig bliver *bevagelse’, at nu leber alle rundt om skolen. Elemen-
terne bliver ikke integreret i undervisningen. [...] Jeg har tenkt meget
pa, om vi ikke skulle lave et par prototyper, der viser, hvordan man kan
tenke det sammen. Hvis vi lavede en raekke realistiske idealmodeller for
implementering af reformens forskellige elementer, sa det ikke er best
practice-cases, som er afkoblet for de evrige elementer i reformen, der
praesenteres. [...] Vores best practice-cases skal vaere dem, der integrerer
det hele eller mere end ét element fra reformen.”

Fuldmeegtig Anton: Jeg ved ikke, om det er en frugtbar vej at ga. Maske
bliver det for komplekst for kommunerne og laser hele deres tankegang,
i forhold til hvordan de skal implementeres. Jeg tror faktisk, at idealty-
perne kan haemme innovation.”

(Feltnote, 2015)

Igen oplever jeg her et udtryk for refleksioner blandt embedsmandene over, hvordan reformer-
nes implementering kan eller ber styres. Specialkonsulenten ensker at inspirere kommunerne
med best practice-cases, der forener reformens elementer, mens fuldmagtigen mener, at kom-
munerne dermed fir sverere ved at tenke nyt og far sverere ved selv at finde en implemente-
ringsform, der kan skabe innovation hos dem. Det handler for ham om at holde en dbenhed i
reformen, fordi han iagttager, hvordan kommunal innovation kan opstd, nir reformen ikke er
kompleks og allerede beskrevet. Muligheden i at styre er pa den ene side en preemis ved arbej-
det, som embedsmandene er klar over, pa den anden side reflekterer de konstant over, hvordan
de kan omgd denne premis ved at installere elementer, der skal kompensere for ustyrligheden —
fx best practice-cases, korte feedback-processer, workshopper med sektoren osv. De mé skabe
en permanent dbenhed i deres arbejde, men samtidig uden at gd pd kompromis med klassiske
embedsmandsdyder som integritet og grundighed. Ved flere lejligheder beretter embedsmande-
ne om, hvordan de er blevet mere grundige og i hgjere grad indsamler viden, nar de skal under-
stotte politikken, sammenlignet med tidligere. Bl.a. taler jeg med en specialkonsulent, der for-

teeller, at:

”I dag er vi grundigere end tidligere. Tidligere blev politik lavet lidt pa
ma og fi efter en mavefornemmelse. I dag indhenter vi en masse viden
og laver politik pa baggrund af det. Vi bruger en masse krudt pa at ind-
samle viden. Vi er vidensbaserede. Vi laver videnspapirer og keber kon-
sulenter, der laver forskningskortlaegninger, litteraturstudier, erfarings-
opsamlinger og alt muligt andet.”
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(Feltnote, 2015)

For embedsmandene er integritet og grundighed bl.a. et spergsmél om viden og anvendelse af
forskning i embedsmandsforvaltningen. Specialkonsulenten ovenfor oplever sin egen faglige
integritet styrket, nar hun er med til at bestille analyser hos konsulentvirksomheder, hvis resulta-
ter og rapporter hun kan bruge i sit arbejde. Her bliver reformen til et arbejdsredskab for hende.
Integriteten er samtidig styrket af en bevegelse vek fra mavefornemmelsen; som en modvagt.
Men integriteten er under pres af et stigende tempo 1 arbejdet. Det erfarer jeg pé et kontormede:

Fuldmeegtig Martin: "Helt @rligt, jeg har svert ved at std pd mal for et
notat, som jeg har haft én time til at skrive, hvor jeg bdde skal komme
ind pd baggrund, erfaringer fra andre lande og forslag til lesning. [...]
Det bliver copy-paste fra andre sager, jeg har liggende, og hvad jeg lige
kan finde pa fellesdrevet. Det ville vere virkelig rart med en boks i for-
klaedet [sagsprasentationens forside], hvor jeg kan angive, hvor lang tid
jeg har brugt pa at lese opgaven. Det ville give et perspektiv pd, hvor
grundigt et arbejde der er tale om eller ej.”

Kontorchef Anne: "Maske skal jeg speorge, om vi kan definere bestillin-
gerne [pa sager] mere med jer. Tit er bestillingerne urealistiske i forhold
til den tid, vi har til at lose dem.”

Fuldmeegtig Anton: > Alternativt kan vi sperge, om vi ma tilfeje en liste
med andre faglige veje, man kan gé i sagen, for at vise, at det, vi skriver,
fagligt set er en forsimpling.”

Kontorchef Anne: Eller vi kan tidsregistrere anderledes [i medarbejder-
tidsregistreringen] for at vise, hvad vi bruger af tid pa driftsopgaver som
for eksempel borgerbreve. S kan vi gere de usynlige ting mere synlige.”

Anden kontorchef Jens: ”Det er, som om der er en illusion i systemet
om, at der ikke er nogen faglige forbehold, ulemper og alternative veje.
Alle forbehold bliver slettet op gennem systemet. Jeg synes, vi som em-
bedsmand har en stor kompleksitetsforpligtelse. Vores faglighed bliver
udvasket.”

Specialkonsulent Trine: ”Jeg kunne ogsa godt savne nogle mekanismer
her 1 huset for at lade bekymringer eller bekymrende tendenser og udvik-
linger sive op nedefra. Alt arbejde er bestillingsarbejde oppefra.”
(Feltnote, 2015)

Arbejdstempoet udfordrer med andre ord fagligheden, og embedsmandene vil gerne gore mod-
stand mod og kompensere for det stigende tempo og oplevelsen af at levere forsimplede svar til

de ovre led 1 ministeriets hierarki. P4 et andet kontormede diskuterer embedsmandene betingel-
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serne for faglighed. Kontorchefen Anne er frustreret over manglen pa tilbagemeldinger pé ar-
bejdet:

”Jeg synes faktisk, det er et virkelig stort problem med tilbageleb i sa-
gerne. Der kommer sd godt som ingen feedback oppefra. Det er jo hvi-
skeleg 1 sjette led oppefra og ned [...]. Der er alt for mange koordineren-
de og monitorerende led op gennem systemet. Det er ligesom, néir de
rykker medarbejdere fra vores afdeling op 1 implementeringssekretaria-
tet' for at rddgive os i det gamle implementeringskontor om implemente-
ring. Men de gor jo kapaciteten til at implementere mindre ved at gore
sadan noget. Det skaber altsa ikke verdi. Jeg forstar det ikke.”

(Feltnote, 2015)

Men oplevelsen af grundighed og den faglige integritet er ikke alene knyttet til feedbacksyste-
met. For specialkonsulenten Trine er det ogsa koblet til selve sagshiandteringssystemet:

”Systemet bliver vel skiftet cirka hvert femte r, fordi de sander til. Det
bliver for uoverskueligt, og sa skifter vi system. S& gar alle de gamle sa-
ger tabt. Vi kan ikke lengere se, hvad de andre tidligere har svaret en
borger, et udvalg eller alt muligt andet. [...] Det, synes jeg, er et keempe
problem. Det er ogsa derfor, jeg har mit eget lille system her i skuffen.
[...] Jeg har oprettet mit eget Word-dokument her pa computeren og
samlet alle mine tidligere svar pd mine omrader. S& kan jeg finde det
igen.”

Trine &bner sin skrivebordsskuffe og viser mig en stak dokumenter, hun
har printet ud og har liggende i sin skuffe. De er rubricerede og ordnede
efter, om det er lovforslag, borgerhenvendelser, sakaldte videnspapirer,
eller hvad det er. Hun har udviklet sit eget parallelle system af sager,
som hun har arbejdet pa gennem tiden. Skuffen med printede og ordnede
sager giver en oplevelsen af, at hun kan udfere sit arbejde konsekvent og
fagligt tilfredsstillende.

(Feltnote, 2015)

Embedsmandene verner altsa sterkt om deres faglighed, men de oplever samtidig, at deres fag-
lige integritet bliver udfordret af et politisk pres om tempo og et politisk enske om simple bud-
skaber med fa faglige forbehold. De skal med andre ord bruge deres faglighed og grundighed til
at skabe politiske lasninger, hvor det langt fra er givet, at det, de har brugt deres faglighed pa at
anbefale og forberede, ogsé vil blive anvendt 1 praksis. Det er det, fordi der er et politisk enske
om, at den made, reformer og politiske sager skal presenteres pé, inkluderer en maksimal flek-
sibilitet og abenhed, der ikke pa forhdnd udelukker nogle muligheder, men tvaertimod abner for

en ny horisont af muligheder. Dette skaber for embedsmandene en dobbeltsidet situation, hvor

" Det er et sekretariat, der er dedikeret til implementering af reform, der pa davzrende tidspunkt blev placeret lige
under departementschefen.
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de bade hylder og afskyr ustyrligheden. De holder af det hegje tempo og det politiske miljo, men
de er ogsa bekymrede for det hgje arbejdstempo og de begrensede muligheder for direkte feed-
back pé egne opgaver. Dette resulterer i en form for parallelitet i deres egen forstdelse af faglig-
hed og integritet til at formulere og implementere reformer. P& den ene side vaerner de enormt
om integriteten; de kommer ind pa viden, effekt og grundighed. Pa den anden side er der en er-
kendelse af integritetens umulighed: Jeg herer om politikkens tilfeldighed, manglende feed-
back, korte deadlines og sagshandteringssystemer, der sander til. Embedsmandene oplever, at
behovet for politisk fleksibilitet udfordrer deres faglige integritet, men samtidig er fleksibiliteten
og dbenheden ogsa en mulighed for at udeve deres faglighed. Fleksibiliteten bliver simpelthen et
element 1 dét at vaere en kompetent embedsmand, og embedsmanden skal betragte abenheden og
fleksibiliteten som en betingelse for at vaere faglig og produktiv i et ministerium.

Denne spending mellem permanent abenhed og kendte embedsmandsdyder som inte-
gritet og grundighed ser ud til at vere betingelsen for, hvordan reformer bliver til — hvad enten
man ser reformer som mindset, som diskurspévirkning eller som brede sammenh@ngende ind-
satser, der ikke kan loses med et pincetgreb. P4 den ene side er der et enske om en enorm aben-
hed af reformerne, fordi reformerne skal skabe muligheder, der kan skabe muligheder. Pa anden
side er der en enorm fasthed i forstaelsen af embedsmandenes integritet, der frem for alt bestar i
deres “kompleksitetsforpligtelse”. Denne spaending synes slet og ret at vaere modus for den ma-
de, embedsmandene arbejder med reformer pd. Det far mig til at stille spergsmalet: Hvordan er

denne dbenhed opstaet, og hvordan kan vi forsta det? Har det en historie?

Spergsmélet er, hvad denne &benhed er et udtryk for. Er det en modstand mod den tilsanding af
organisationen, som specialkonsulentens fortelling om hyppig udskiftning af sagshéndterings-
systemer vidner om? Opleves bureaukratiets teknologier, fx elektroniske arkiver, som en forhin-
dring for innovation? Er dbenheden simpelthen et resultat af historiens mange afbureaukratise-
ringsreformer og jagten pd innovation og nye sammenhange pa tvers af ministerier, kommuner,

institutioner og borgere?

1.2. Afbureaukratiseringsreformernes historie
Det ser 1 hvert fald ud til, at der er en forbindelse mellem de mange forseg pé at afbureaukratise-
re forvaltningen og den spending mellem fleksibilitet og innovation pa den ene side og faglig
integritet og grundighed pa den anden side, som embedsmandene forteller om. Reform pa re-

form har de seneste mange ar beskrevet et behov for nyteenkning, innovative lgsninger og opger
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med bureaukratiet. I 1921 fik Danmark en sparekommission, der skulle komme med forslag til
besparelser pa statens omradder ved fx at “sammendrage forretninger” og “simplificere”
(Sparekommissionen af 21. februar 1921, 1921). I 1946 fik vi en forvaltningskommission, der
skulle undersgge muligheden for at forenkle af statens forvaltning (Forvaltningskommissionen,
1947). 11960 fik vi et administrationsudvalg, der skulle udvikle retningslinjer for den forestaen-
de udvikling af administrationen (Administrationsudvalget af 1960, 1962). 1 1965 udkom en
betenkning om effektivisering af statsadministrationen (Det af Finansministeren den 19.
november 1964 nedsatte udvalg, 1965), og i 1973 blev et udvalg vedrerende planlegning i cen-
traladministrationen nedsat, der skulle "forbedre grundlaget for regeringens og folketingets be-
slutninger” (Udvalget vedr. planlegning i centraladministrationen, 1975). I 1983 prasenterede
den nytiltrddte konservativt ledede regering en “Redegerelse til folketinget om regeringens pro-
gram for modernisering af den offentlige sektor”, der satte afbureaukratisering og administrati-
onspolitik hejt pa den politiske dagsorden, og siden er fulgt en rekke politiske afbureaukratise-
ringsprogrammer som Poul Nyrups "Nyt syn pd den offentlige sektor” i 1993 (Regeringen,
1993), Anders Fogh Rasmussens “Moderniseringsprogram: Med borgeren ved roret” fra 2002
(Regeringen, 2002a) og Helle Thorning Schmidts “Danmark 1 arbejde: Udfordringer for dansk
gkonomi mod 2020 fra 2012 (Regeringen, 2012) (Greve & Ejersbo, 2015). Alle disse betenk-
ninger og politiske aftaler ensker pd hver sin made at reformere den offentlige administration
gennem afbureaukratisering. Afbureaukratisering betyder pé forskellig vis, at modernisering,
dvs. at nytenke og at skabe innovative lgsninger, sker inden for centraladministrationen selv.
Der har veret et enormt arbejde mod bureaukratiet selv parallelt med, at administrationen ogsa
har arbejdet med reformer af et givent omrdde — fx undervisningsomrédet, socialomradet, be-
skeftigelse osv. Administrationen har bide reformeret de forskellige sektorer, men samtidig har
de ogsé reformeret betingelserne for at lave reformer ved at reformere sig selv, som de mange
udvalg og betenkninger gennem tiden har vist. Det er altsd bade gennem bureaukratiet, at re-
former er mulige, men samtidig bliver bureaukratiet igen og igen gjort til syndebuk for at sta i
vejen for reformer. Siden 2016 har vi haft en Venstre-minister for offentlig innovation, Sophie
Lohde, med dét erklerede mél at afbureaukratisere, forenkle og forny den offentlige sektor, s
der kommer mere "tid og fokus pa at lese kerneopgaver” (Regeringen, 2016, s. 57). En af mini-
sterens merkesager er en sammenhangsreform, der skal ’satte borgeren for systemet” og skabe
”en sammenhangende offentlig sektor” ved at gere op med “malmylder”, "bevl” og puljety-

ranni” (Regeringen, 2018a). Det handler om at
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”ggre op med uhensigtsmaessige registreringskrav og styre mindre

pa processer, sa de dygtige medarbejdere i den offentlige sektor

kan blive sat fri og bedre udfolde deres faglighed. Vi vil rydde ud i

meningslese regler, skemaer og rigid kontrol”

(ibid., s. 5)
Innovationsministeren, der er afsender pa sammenhangsreformen, beskriver her, hvordan bu-
reaukrati for hende altsa er at ’satte den offentlige sektor fri” og at ’udfolde faglighed”, der i
ojeblikket umuliggares af bl.a. “’rigid kontrol”. Spergsmalet om afbureaukratiseringen og cen-
traladministrationens enske om at gere noget ved betingelserne for at reformere samfundet har
med andre ord lange trade tilbage i tiden. Méske kan det abne for en forstéelse af, hvordan poli-
tikernes og administrationens vedvarende modstand mod bureaukratiet har fort til den parallelle

abenhed og faglighed — spaendingen mellem integritet og innovation — jeg meder i1 centraladmi-

nistrationen i dag.

Forvaltningen gor sig selv til et medie i1 bestrebelserne pa at skabe de mest optimale betingelser
for at forny samfundets forskellige sektorer. At de ger sig til medie betyder, at reformer af sam-
fundets sektorer sker gennem forvaltningen, der kobler en masse elementer sammen for at lave
en reform. Hvis uddannelsesinstitutionerne skal se sig selv som uddannelse pa en ny méde, sa er
forvaltningens syn pa sig selv som forvaltning ogsé nedt til at veere genstand for reform. For at
kunne vare medie for reformer mé forvaltningen reformere sin egen operationsform, sin egen
made at vaere forvaltning pa, sa betingelserne for at reformere er reformerede. Forvaltningen méa
ikke st 1 vejen for reformer, men samtidig er de ogsa nedt til med rette faglighed og grundighed
at byde sig til som dem, der kan formulere, fa vedtaget og implementere reformerne. Man vil
gerne have hoj faglig integritet og grundighed, men det mé ikke vare en integritet og grundig-

hed, der star 1 vejen for fleksibilitet og innovation.

1.3. Reformens form
Hernaest er spergsmalet sa, hvilken form en reform kan have, nar den bade skal hvile pa integri-
tet og sikre innovation pa samme tid. Dette spergsmal er dobbelt.
For det forste: Hvilket empirisk materiale udger en reform? Er det lovteksten, er det bekendtge-
relsen, er det en ministeriel rapport eller notat, er det en konsulentrapport, eller er det flere ting
pa én gang? Hvad er reformens form for en storrelse, og hvilke empiriske elementer kan vi sige,

at en reform bestar af?
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For det andet: Reformens form mé ogsé vere et spergsmal om indhold, altsd hvilken genstand
der skal reformeres, og hvordan reformen beskriver genstanden. Hvad bestar genstanden af? Er
en reform af folkeskolen et spergsmal om at reformere organiseringen af folkeskolen, eller er
det ogsé et spergsmél om at gere elevernes udbytte, lerernes uddannelse, skolelederens kompe-
tencer, den lokale forvaltnings rolle, skolens arkitektur mv. til genstand for reformen?

For at reformen kan tage form som en reform, ma den koble forskellige genstande — medier —
den kan reformere igennem. Med andre ord: Hvilke mulighedsbetingelser har forvaltningen for

at forme en reform som en reform, og hvordan sker denne formning?

1.4. Denne afhandling
Tre forhold har sdledes interesseret mig, siden jeg i 2015 startede det forskningsprojekt, der lig-

ger bag denne athandling, nemlig:

I.  Spendingen mellem integritet og innovation i embedsmandenes arbejde og historien
bag.

II.  Afbureaukratisering som en kontinuerlig modstand 1 forvaltningens egen operation, der
gor betingelserne for at lave reformer til genstand for reform.

IlI.  Reformen som en form, som forvaltningen kan forme gennem forskellige medier.

Formélet med afhandlingen er derfor at undersege, hvor spendingen mellem integritet og inno-
vation 1 embedsmandenes arbejde kommer fra, og at undersege, hvordan spergsmalet om afbu-
reaukratisering bliver et spergsmal om at reformere forvaltningen selv. Sigtet med disse under-
sogelser er at bidrage med en diagnose af, hvordan vi egentlig kan forstd reform som et dyna-
misk arbejdsredskab, der former forskellige forhold pé forskellige tidspunkter gennem historien.
Hensigten er sdledes samlet at give et nyt perspektiv og en ny forstaelse af samspillet mellem
forvaltning, afbureaukratisering og reform — ikke alene ved at studere den udefra, men ogsa ved
at iagttage den indefra og analysere embedsmandenes eget syn pa forvaltningen og de proble-

matikker, de megder, hvor reform opleves som lgsningen pé problematikken.

1.5. Forvaltningspolitik som iagttagelsesfelt
For at kunne folde en ny forstaelse af reformer ud vil denne athandling oprulle baggrunden for,
hvordan de reformer, som vi meader i dag, har fiet den form, de har. Hvis reformen som samtids-
feenomen ikke bare er en kobling mellem lovgivning og betenkninger, men ogsa en spending

mellem integritet og innovation, mellem politikernes og administrationens vedvarende modstand
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mod bureaukratiet og forvaltningens mulighedsgenerator for at skabe nye elementer i den made,
de former reformerne pa, sd er det centralt at forsta, hvor dette komme fra. For at komme neer-
mere reformens samtidshistorie skerper jeg mit iagttagelsesfelt til forvaltningspolitikken. Her
far jeg mulighed for at iagttage, hvordan forvaltningen iagttager sig selv som forvaltning, og
hvad den beskriver som centrale elementer i det at reformere. Med forvaltningspolitikken som
iagttagelsesfelt handler det om at undersege de generaliserede former for reformer og faglige
debatter blandt embedsmandene.

I Iobet af mit historiske arbejde med forvaltningspolitikken har det imidlertid vist sig, at
uddannelse igen og igen dukker op som bade et tema og et ressortomrdde, der fylder meget i
debatterne. Som tema indgér uddannelse fx 1 debatterne 1 1930’erne, hvor en central idé var at
uddanne embedsmendene, sa de bedre kunne laese et regnskab og dermed bedre sagsbehandle
sparepolitikken i en periode med ekonomisk krise. Et eksempel pa uddannelse som ressortomra-
de ses i ministeriets enske om at fi bedre styr pd udgifterne i uddannelsesinstitutionerne i
1980’erne, og hvordan ministeriet brugte en reform som et arbejdsredskab for at opna det.

Med reformer af uddannelse og organiseringen af uddannelse, bade ministerielt og in-
stitutionelt, blev det interessant for projektet at kigge neermere pa uddannelse for at se, hvordan
de generaliserede forvaltningsdebatter former sig pa et konkret ressortomrade. Jeg har valgt at
forstd og undersoge uddannelsespolitik i helt brede termer som “uddannelse i samfundet”, dvs.
bade universitets-, folkeskole-, erhvervsskole- og gymnasiepolitik, men ogsé efteruddannelse og
diskussioner om kompetenceniveauer 1 uddannelsessektoren og blandt centraladministrationens
embedsmand generelt. Dette fokus er bl.a. valgt, fordi de forvaltningspolitiske skel pa uddan-
nelsesomréde er historisk kontingente og dermed har varet ressortfordelt til mange ministerier.
Havde jeg valgt alene at satte fokus pa de uddannelser, der fx ligger under Undervisningsmini-
steriet, ville det variere over tid, hvilke uddannelser jeg ville kunne iagttage, og jeg ville ikke fa
blik for, hvordan eksempelvis et omrdde som handelsskolerne er opstdet som uddannelsespoli-
tisk relevant frem for styret af handelslivet og samtidens Handelsministerium. Ved at iagttage
bredt i uddannelsespolitikken over tid far jeg saledes et blik for de uddannelsespolitiske variati-
oner og en bredere udsigelseskraft pa dette omrade.

Selvom jeg saledes gar bredt til de uddannelsespolitiske reformer, sa er der alligevel
ikke her tale om, at jeg kortlegger det samlede antal reformer pad omradet. Det er ikke hensigten
at kunne beskrive, hvor mange reformer der har veret pd omrédet, eller kortlegge indhold og
kontekst for al lovgivning og reformarbejde. Derfor vil der méske vaere lesere, der oplever, at

reformer eller initiativer, de finder relevante for fortellingen, er udeladt. Det er altsd ikke om-
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fanget, men bevagelsen og substansen i1 bevaegelsen, som jeg vil fokusere pa. Der er heller ikke
tale om et studie af reformernes eller de politiske initiativers effekt pa elever, laerere, undervise-
re eller andre. Zrindet er derimod at vise, hvordan det der gores til genstand for forandring i

reformens navn, i dag bade er det samme som og forskelligt fra tidligere.

1.6. Ledetride og teser
Med udgangspunkt i de forhold, spendinger og opdagelser, jeg har fundet interessante i mit
forskningsprojekt, og som denne afhandling vil undersoge, sd er athandlingens overordnede
ledetrad forholdet mellem centraladministration og reform. Det skal forstds pa den made, at jeg
kigger efter, hvordan reformer bliver et arbejdsredskab for centraladministrationen, dvs. hvordan
centraladministrationen debatterer og arbejder med reformer, og hvordan de betragter reformer
som svaret pd de problematikker, de oplever. Selvom uddannelsespolitikken har en central plads
1 min analyse, sé er det styrende for mit historiske gravearbejde forholdet mellem centraladmini-
stration og reform. Det er i centraladministrationen og den forvaltningspolitik, der opstér gen-
nem det 20. drhundrede, at reformbegrebet udvikles, formes og satter forskellige dele af sig selv
pé spil. Her dukker uddannelsespolitikken op af empirien som et vigtigt omdrejningspunkt, men
ikke som ledetrad. Uddannelsespolitikken er i stedet udvalgt, da det giver mig mulighed for at
foretage en dybere analyse af de generelle forvaltningspolitiske debatter 1 uddannelsespolitisk

kontekst.

Med forvaltningspolitikken som iagttagelsesfelt og forholdet mellem centraladministration og

reform som ledetrad bygger athandlingen pa tre overordnede teser:

I.  Spandingen mellem integritet og innovation har en semantisk historie og er blevet til
som et reformsprog gennem et begrebsreservoir, der treekker pa flere systemers seman-

tikker.

II.  Reformer formes badde gennem bureaukratiet, men ogsd som en modstand mod bureau-
kratiet. Reformer knytter over tid an til nye elementer, og disse elementer er medkonsti-
tuenter for fremtidens mulige reform-former. Nar betingelserne for at reformere bliver
reformeret, har det betydning for den méde, hvorpd centraladministrationen reformerer

uddannelse.
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III.  Over tid satter centraladministrationen sig selv pa spil gennem reformer for at skabe
sammenhang og helhed. Reformbegrebets forvaltningspolitiske historie viser os derfor
baggrunden for reformer i vores samtid og for mulighedsbetingelserne for fremtidens re-

former.

Afhandlingen bestar af fire analytiske kapitler, der hver dekker sin karakteristiske forstaelse af
forholdet mellem centraladministration og reform siden 1920. Hvert kapitel daekker en historisk
periode, men det er ikke arstallene, der definerer perioden, snarere enheden af forskellige forsta-
elser af forholdet mellem centraladministration og reform. Inden for denne ramme undersoger

hvert kapitel:

I.  reformbegrebets semantik
II.  reformbegrebets formning og medier
III.  centraladministrationens reformpraksis inden for uddannelse

IV.  Hvad centraladministrationens satter pa spil i reformens navn

De fire analytiske kapitler samles op af en diagnose, der peger pa, hvilke
(u)mulighedsbetingelser den forvaltningspolitiske reformhistorie stiller op for reformer fremad-
rettet. Diagnosen er samtidig et samtidshistorisk bidrag, der tilbyder centraladministrationen
selv en starre indsigt i deres egen selviagttagelse ved at pege pa de blinde pletter og spandinger,

som deres historiske praksis har skrevet ind i dem over tid.

1.7. Afhandlingens opbygning
Afhandlingen er struktureret i fire dele. Efter denne ferste indledende del, hvor jeg har presen-
teret embedsmandenes arbejde med reformer og de spergsmal og teser om reformens generelle
form, dette giver anledning til at rejse, vil anden del besta af to kapitler. Forste kapitel 1 del 11
vil s@tte den forskningsmessige kontekst, der positionerer mit bidrag i forhold til den eksiste-
rende reformforskning inden for begrebshistorien, politologien, uddannelsesvidenskaben og
sociologien. Andet kapitel 1 del II vil praesentere de analytiske begreber, jeg gér til min empiri
med: Det er en samtidsdiagnostisk analysestrategi foldet ud gennem Niklas Luhmanns system-
teori og Reinhart Kosellecks begrebshistorie. Dette kapitel behandler ogsa, hvordan min empiri

er udvalgt, indsamlet, behandlet og afgrenset gennem etnografiske og sociologiske greb.

Tredje del bestar af fire kapitler. Dette er athandlingens analytiske del, hvor jeg viser, hvordan

forholdet mellem reform og centraladministration udvikler sig. Udviklingen er trukket op gen-
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nem fire perioder, der hver er defineret ved det sprog om reformer, der gor sig geldende, og den
made, reform forstds som begreb. De fire historiske kapitler viser hver iser, hvordan reformer
pa forskellig vis satter forvaltning og uddannelse pa spil pa forskellige mader. Gennem de fire
kapitler laber en fortelling om det, jeg kalder “reformens generaliserede form”, nemlig hvordan
reformer italesettes, dannes og gendannes gennem forskellige elementer. Pa tvaers af de fire
analyser lober endvidere en fortelling om, hvordan den generaliserede form autoriseres gennem
specifikke uddannelsespolitiske reformer. Samlet skal del III laeses som forteellingen om, hvor-
dan forvaltningen gennem reformer har senderdelt sig selv og sine institutioner ved at stille
sporgsmél ved sine granser for at kunne abne op for en ny made at vare reform pa, der pa den
ene side gerne vil vare reform, men péd den anden side ikke vil lade sig begrense af at vare en

reform.

Fjerde og sidste del er diagnosen, der konkluderer og problematiserer analyserne. Den histori-
ske udvikling pé tvers af de fire historiske kapitler i del III tegnes op som en historie af forst
reformens italesattelse, herefter historien om reformens dannelse og gendannelse gennem for-
skellige elementer med eksempler fra uddannelsesreformerne. Diagnosen peger pa, hvordan den
historiske udvikling legger sig som lag i forvaltningen gennem “reformer” af reformens form,
og hvordan arbejdet med reformer i dag er praeget af dels et hdb om afbureaukratisering og dels
en potentialisering af centraladministrationen selv, der jagter reformer i spandingen mellem

innovation og integritet.
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2. Forskningskontekst

Med temaer som centraladministration, reform, bureaukrati og afbureaukratisering og uddannel-
se treekker denne athandling pad mange forskellige forskningsomréder: politologi, organisations-
teori, demokratiteori, offentlig ekonomistyring, public management, pedagogik, filosofi, skole-
ledelse, digitalisering, historieforskning, sociologi, forandringsledelse, uddannelsesvidenskab og
innovation. Undervejs 1 mit forskningsprojekt har jeg 1 varierende omfang ladet mig forfore af
alle disse forskningsfelter og flere til. P4 hver sin méde har de veret med til at forme og infor-
mere denne athandling. Det er dog for ambitigst at etablere en dialog med alle disse omrader
inden for rammen af dette projekt, og jeg har derfor valgt tre overordnede temaer ud, som jeg vil
positionere afhandlingen op imod: den politologiske forvaltningsforskning, den uddannelsesvi-
denskabelige forvaltningsforskning og organisationssociologien. Nar jeg har udvalgt netop disse
tre felter, er det empirisk begrundet. Som jeg skal komme narmere ind pé i naeste kapitel, hvor
jeg prasenterer min analytiske strategi og empiri, sé er det karakteristisk for embedsmandenes
offentlige forvaltningsdebat, at den er tat filtret ind 1 bidrag fra iser den politologiske forvalt-
ningsforskning, men ogsa den uddannelsesvidenskabelige forvaltningsdebat. Forvaltningsforsk-
ningen er dermed i sig selv en del af min empiri. Det betyder ikke, at jeg ikke traekker pé for-
valtningsforskningen, men for at jeg kan undersoge og stille spergsmalstegn ved forvaltningen
(og derigennem ogsé forvaltningsforskningen) og de selvfolgeligheder, den skaber for sig selv,
er jeg nadt til at indtage en anden position, nemlig en position pa anden orden, der kan sperge til
i stedet for fra begreberne. P4 den méade skaber jeg pa sin vis en immunitet mod, at forvaltnings-
forskningen simpelthen taler med sig selv i denne afthandling. Denne position kan jeg indtage
ved at engagere mig i organisations- og forvaltningssociologien.

Kapitlet her tager derfor ikke form af et state of the art”-review eller en systematisk
gennemgang af nyere reformforskningen 1 dansk og international sammenhang. Maske kan den
kontekst, jeg her tegner op og treekker frem, virke arbitraer for nogle lesere, der vil savne det
mere klassiske review. Hensigten med forskningskonteksten er imidlertid at praeesentere, hvordan
sociologien forstdr reformer med det formal at kvalificere og tegne en kontekst for mit bidrag til
denne forskning. Dette kapitel vil med andre ord ikke identificere nogen huller i forskningen,
som det hevder at udfylde, men det vil derimod vise, hvilket blik pd reformer vi finder blandt

andre ”anden ordens sociologer”. For at tydeliggere, hvad der adskiller mit anden ordens socio-
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logiske blik fra det mere traditionelle politologiske blik og fra det uddannelsesvidenskabelige
blik pa reformer, vil jeg forst opridse, hvordan netop disse to positioner arbejder med reformbe-
grebet, og hvordan man kan forstd reformer inden for rammerne af politologien og uddannelses-

videnskaben.

Inden jeg kommer hertil, er det imidlertid vigtigt at sette den helt overordnede ramme for det at
studere reformer som begreb. Reformer er ikke et nyt begreb eller et nyt fenomen, og denne
athandling vil langt fra rulle hele reformbegrebets tilblivelseshistorie op. I stedet retter jeg blik-
ket mod den tyske historiker Reinhart Kosellecks ottebindsvaerk “Geschichtliche Grundbegrif-
fe”. I det femte bind findes en artikel om reform og reformation. Her oprulles reformbegrebets
helt lange begrebshistorie. Det illustreres, hvordan reformer langt fra er noget nyt, og hvordan
de seneste hundrede érs reformhistorie, som er dem, jeg underseger, i det store billede mere ma
betragtes som en nuance af reformforstielsen. Derfor starter jeg min forskningskontekst med en
slags kontekst for konteksten under overskriften ”Reform som historisk grundbegreb”. Forst

herefter praesenteres den mere sn@vre ramme om mit bidrag som ovenfor beskrevet.

2.1. Reform som historisk grundbegreb

Med bidrag fra andre historikere har Reinhart Koselleck sammen med sine kolleger Otto Brun-
ner og Werner Conze udgivet et ottebindsleksikon, der beskriver udviklingen af en lang raekke
centrale begreber 1 historievidenskaben, primert i det kontinentaleuropaiske omrade. Sammen
med Brunner og Conze beskriver Koselleck begreberne fra deres forste forekomst og frem til
udgivelsen af de forskellige bind, der udkommer mellem 1972 og 1997. De beskeftiger sig ind-
gdende med, hvad Koselleck kalder "historiske grundbegreber” (Brunner, Conze, & Koselleck,
1984). I bind nummer fem finder vi artiklen "Reform, Reformation”, der er en kronologisk for-
teelling om begrebernes historie, skrevet af den tyske historiker Eike Wolgast® (1984). Varket er
udgivet pa tysk og endnu ikke oversat til dansk, og jeg vil her kort skitsere Wolgasts reformka-
pitel, leest med interesse for reformbegrebet som et administrativt begreb.

Ifolge Wolgast og Koselleck gér reformbegrebet tilbage til omkring 1. arhundrede efter
Kristus, og det @ndrer gennem arene betydning og anvendelse pa forskellige af samfundets om-
rader (ibid., s. 313). Is@r inden for kirkens og inden for stats- og retsvidenskabens diskussioner

sker der forskydninger. Det betyder, at mit bidrag til at forsta reformbegrebet i dag kan betragtes

? Eike Wolgast er professor emeritus ved Universitit Heidelberg.
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som en nuancering af en enkelt periode 1 den lange begrebshistorie, som et "’komma” i den sene-

ste del af reformhistorien.

2.1.1. De tidligste reformforstaelser

Ifolge Wolgast blev begrebet “reformare” 1 starten anvendt inden for poesien og uden politisk
betydning. Det betegnede den fysiske forvandling og forandring af tidligere tilstand. ”Reforma-
re” blev ofte brugt synonymt med “transformatio” til at beskrive en forbindelse mellem en tidli-
gere tilstand, hvor tingenes tilstand var bedre, og en folgende genforvandling tilbage til disse
tiders tilstand. I politisk-moralsk kontekst blev ordet “reform” forste gang anvendt i det 1. ar-
hundrede efter Kristus. Her begyndte man tillige at anvende ord som “reformator” (ibid., s. 313).
Udgangspunktet var tanken om forfald og om en nedadgéende tendens: Derfra kommer ensket
om og nedvendigheden af en forandring af den nutidige tilstand ved at fore tingene tilbage til
tidligere tiders storhed, hvor alt var bedre. Ud fra denne forstaelse er “reform” allerede knyttet
til en ide om varighed. Foruds@tningen for reform var et forfald, der métte forbedres ved at ven-
de tilbage til fortidens normer. Her refererer Wolgast til Seneca og Plinus, der er de forste til at
forsta reform som en moralsk, paedagogisk og politisk praksis og som et middel til at fore en
tilstand tilbage til tidligere tiders (forbilledlige) forhold (ibid., s. 313).

I samme tidsperiode tog retsvidenskaben ogsa ordet reform” til sig. Her blev reform
anvendt som en juridisk term, der beskriver forandringer 1 juridisk bindende aftaler. Reform
beskrev her overforslen af ejendom i form af at give noget tilbage til nogen eller at geninddrive
noget. Samtidig anvendes reform ogsa til at beskrive en forandring, men inden for det juridiske
sprog er der ikke noget, der entydigt peger pa, at forandringen nedvendigvis skulle vere en for-

bedring — principielt kan det ogsé vaere en forverring af tilstanden (ibid., s. 314).

Wolgast retter ogsé sit blik mod Det gamle testamente og forskellige latinske, greeske og hebrai-
ske bibeloversattelser’. Her anvendes ordet reform til at beskrive overgangen til en tilstand af
hejere kvalitet — og altsa ikke en forandring, der er orienteret mod fortiden. Sidstneevnte beskri-
ves 1 hgjere grad af “transfigurare” (ibid., s. 315). I Det nye testamente anvendes reform til at
beskrive en skabelsesmassig omformning — en nyskabelse — af eskatologisk karakter. Den im-
plicitte eskatologiske medbetydning i reform beskrives dog 1 Det nye testamente langt oftere
med termen “renovatio”. Reformare og renovatio herer altsd sammen, for s& vidt angar menne-

skets indre fornyelse, der er forbundet med forandringen efter Guds billede ("Ebenbild”) (ibid.).

® Wolgast naevner "Vetus Latina” og "Vulgata” (Wolgast, 1984, s. 314).
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En andelig tilbagevenden til den oprindelige paradistilstand og genskabelsen 1 Guds billede via
syndefaldet. Inden for teologien udvikler kirkefader Ambrosius betydningen af reform. For ham
betyder reform ikke laengere en tilbagevenden til skabelsen, men snarere opnéelsen af en kvali-
tativt set bedre tilstand — som Adam ogsa kunne have gjort, hvis han ikke havde syndet (ibid., s.
316). Fra midten af 2. arhundrede efter Kristus har begrebet “reform” siledes en dobbelt betyd-
ning: Det beskriver tilbageforslen til en tidligere tilstand, der er en forbilledlig norm for den

fordervede nutid, og det beskriver en forandring uden orientering efter fortiden.

2.1.2. Reformforstielsen i middelalderen
Wolgast bevager sig op gennem middelalderen og beskriver, hvordan denne dobbelte betydning
af reformbegrebet fortsatter her. Reform daekker i middelalderen over den overbevisning, at
enhver forandring ikke kan vare andet end en konsekvens af en tilstand, som Gud alene har ind-
rettet. Reform anvendes frem for alt inden for det kirkelige omrade, men der bruges ogsa andre
ord som synonymer — bl.a. corrigere og restituere (ibid., s. 317). Man orienterer sig ikke efter en
forbedring, der svarer til en tilstand, der var engang, men snarere efter ”norma rectitudinis”, dvs.
idealet for den fuldkomne skabelse. I det 10. drhundrede bliver anvendelsen af reformbegrebet
som et udtryk for indre og ydre tilbageforsel til det gamle udgangspunkt mere udbredt og hyp-
pig. Dette sker blandt andet som led 1 kirke- og klosterreformerne (ibid.). Den tyske reformbe-
vaegelse Hirschau beskaeftiger sig forst og fremmest med kirkens forfatning og klostrenes rets-
stilling — bl.a. ved at udelukke tredjemands radighedsret over klostrene og gennem Pave Inno-
cens den III’s reformprogram, der 1 vid udstraekning skulle forny kirken bade indadtil og udadtil

(ibid., s. 318).

Retter vi blikket vaek fra det kirkelige omrdde, finder Wolgast ogséd reformbegrebet i middelal-
derens politiske kontekst. Et godt stykke ind i det 11. &rhundrede anvendes dog primart “reno-
vatio”, der her ogsd dekker tanken om at fore noget tilbage til gamle tiders tilstand med en gen-
oplivning af ting, der allerede har opnéet historisk karakter. Renovatio er en fornyelse af det
forgangne, mens reform er en @ndringsproces mod noget, der i det mindste delvist fortsat eksi-
sterer. Forudsatningen for renovatio er bruddet mellem fortid og den nutidige tilstand — renova-
tio er den bevidste genoptagelse af noget og ikke noget, der skal korrigeres mod fortiden (ibid.,
s. 319).

Reform har ingen reel politisk medbetydning, men indeholder derimod altid en tydelig

henvisning til forgangne tilstande. Det gamle er per definition bedre. Reform anvendes ogsa i
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teknisk sammenhang — fx i1 forbindelse med bysammenlagninger. Sddan anvendes reform helt
frem til det 14. arhundrede (ibid.). Inden for juraen anvendes reformbegrebet i middelalderen,
hvor bl.a. italienske byers forfatninger og universiteter reformeres. I den forbindelse betegner
reform ofte genetableringen af opleste universiteter. Vendingen “reformatio in melius” bruges
ofte om universiteterne som institution og det at fore universitetet tilbage til dets oprindelige

karakter (ibid.).

Forste gang reformbegrebet anvendes om forhold, der angar forfatningen, er under den tysk-
schwabiske adelsslegt Stauferne 1 1100- og 1200-tallet. Her anvendes begrebet til at fremstille
nutiden som en sergelig tilstand, og denne anvendelse fortsatter frem mod det 14. drhundrede. I
det 14. &rhundrede talte man ligefrem om reformnedvendighed (”Reformbediirftigkeit”), der
angik feellesinstitutionen kirke og stat (ibid., s. 320). Samtidig udvides reformbegrebet pa dette
omrade forstdet pa den méde, at en reform ikke leengere er et middel til at korrigere enkelte mis-
forhold ved at fore dem tilbage mod tidligere tiders storhed. Reformbegrebet bredte sig i om-
fang, og reform angik snart alle forhold 1 samfundet. Samtidig var der dengang forskellige opfat-
telser af, hvad de omfattende reformprogrammer skulle indeholde. Nogle stremninger gik ind
for tilbageforslen til den tidligere og oprindelige forfatning af kirken og genindfering af biskop-
pernes autoritet, mens andre reformprogrammer enskede at fortsatte rivaliseringen mellem prae-
stedemmer og atter andre at lave reformer, der tilskyndede agteskab mellem nonner og munke

(ibid.).

Op gennem det 15. &rhundrede fik reformbegrebet en ubestemt medbetydning af vidtgdende
forventninger og hib. Ogsa i den tyske sprogbrug betegner begrebet — og verbet “at reformere”
— pa denne tid samtidig bade store planer for fornyelse af kirken, men anvendes ogsa som beteg-
nelse for freds- og retsbestemmelser (ibid., s. 321). Endvidere fir reformbegrebet en apokaly-
tisk-utopisk dimension, der giver et alternativ til verdens ende, der bliver en realitet, hvis der
ikke sker en udrensning, forbedring, besindelse og omvenden til tidligere tiders idealer. En re-
form angar ikke leengere den konkrete og enkelte situation; den far snarere et bredere og mere
alment sigte (ibid.). En reform er pa dette tidspunkt altsd ikke udtryk for et nybrud, hvor nye
forhold og tanker praeger billedet, men fortsat en ide om at udrense misforhold og genoprette

gamle normer, der ellers var glemt for leengst.
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Inden for kirken forstas reform ikke som et institutionelt begreb, men derimod snarere som en
norm om selvreform (ibid., s. 322). Den moralske reform vurderes vigtigere end reform af kir-
ken som institution. Dog er der ogsé fokus pa institutionelle reformer — primert gennemfort af
koncilierne. Her diskuteres reformer af de katolske embedsmand, kurierne og af prastevaldet.
Samtidig opstar der i forbindelse med periodens kirke- og klosterreformer en slags implemente-
rings/eksekverings-begreb til reformbegrebet ("Begriff des Vollzogenen™) (ibid.). Bl.a. formule-
rer man et “reformcharter” (chartae reformatis), der oplister uensket adfaerd og bestemmer for-
skellige forbedringstiltag. I denne sammenhang optraeder begrebet “reformator” ogsa forste
gang som en betegnelse for de biskopper/praelater, der gennemforer reformen (ibid., s. 323).
Samtidig begynder reformbegrebet stille at @ndre karakter i denne periode. Reformer er ikke
leengere alene fantasier om at fore forhold tilbage til fortidens idealer. Det bliver stadig mere
udbredt at tale om reform som en ny orientering om fremtiden, dvs. fortidsreferencen bliver sta-

digt mindre konkret.

Inden for juraen fir reformbegrebet en serlig betydning i det 15. &rhundrede. Reformer handler
stadig om at fere tingene tilbage til tidligere tiders storhed, men det nye er, at reformer ogsa
medferer en nyformulering af love og paragraffer pa statsterritorialt og lokalt niveau med forma-
let at modernisere geeldende ret (ibid., s. 324). Samtidig indferes forvaltningsmaessige reformtil-
tag, der bl.a. indsetter rejsende embedsmend til at udfere landbrugsrevision. Inden for stats- og
juraomradet forsvinder det tilbageskuende element i sin betydning i lebet af det 16. drhundrede,
og herefter anvendes reformbegrebet frem for alt om fremadrettede forbedringer. Inden for jura,
forvaltning og pé universitetsomradet sker der en forskydning i anvendelsen af begrebet (ibid., s.
325). Der tegner sig en tendens til, at forandringerne indeholder en nytenkende forbedring og
indimellem ogsé elementer af malrationalitet som kriterier for reformerne. I kirkeligt regi her-

sker den tilbageskuende tendens imidlertid fortsat 1 udstrakt omfang (ibid.).

2.1.3. Reformbegrebet omkring reformationen
Omkring reformationen er der stor forskel pd anvendelsen og betydningen af reformbegrebet
inden for kirken og inden for stats- og retsvidenskaben. Sidstnavnte giver reform betydningen
af forbedring, fornyelse og tilpasning af institutioner til @ndrede forhold. Referencen til forti-
dens normer glider va&ek og er uden betydning. Ferstnavnte — det kirkelige omradde — dominerer
dog den samfundsmaessige diskurs i det 16. arhundrede, hvor Martin Luther (1483-1546) tillige

tilforer et spirituelt element til den religiose reform — og “reformation” bliver en religios beken-
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delse 1 sig selv (ibid.). At noget er “reformeret”, bliver et udmeerkelsespradikat inden for den

lutherske kirketradition og med tiden ogsa til epokebetegnelse (ibid., s. 331).

Pa det forfatningsretlige omrade er reform som begreb i lebet af 17. arhundrede blevet en almen
betegnelse for reorganisering, omlaegning, omstrukturering og forbedring. Der refereres ikke
leengere til tidligere tiders idealer, ndr man taler om reformer. Reform og revision har ens betyd-
ning. Reform er samtidig blevet en terminus technicus, et fagudtryk. Nar reform er blevet et
udbredt og veldefineret begreb, opstar ogséd kontrareformer og antireformer, der dog primaert
drives af katolske krefter, der ensker voldelige tiltag, der skal fore verden tilbage til den katol-
ske bekendelse. Disse fir dog kun begranset folkelig appel (ibid., s. 334).

2.1.4. Reformbegrebet i tysk filosofi

Wolgast beskriver, hvordan Georg Wilhelm Friedrich Hegel tager reformbegrebet og den luther-
ske arv til sig i filosofisk gjemed. Hegel fortolker det reformatoriske frihedsprincip som en slags
idealistisk filosofi — frihed forstds som den subjektivitet, der traekker pd Gud, og troen som et
medejerskab 1 den gudslige and. P4 grund af denne &ndelige frisaetning mener Hegel, at ”hoved-
revolutionen” er indtruffet med den lutherske reformation (ibid., s. 335-336). I diskussionen
mellem det politiske og det andelige veeves den ny-konservative-protestantiske stat og dets prak-
tiske manifestationer ind. Disse opfattes som de oprindelige arsager til reformationen og forud-
setning for oplysning og revolution. Reformationsepoken bliver en legitimering af kampen for
samtidens herskende politiske og é&ndelige tendenser. Efter den religiose reformation krever
protestanterne nu en politisk reformation af staten for at opna en frigerelse af hvert enkelt men-
neske (ibid., s. 336).

For den tidlige Karl Marx er det 16. arhundredes reformation et helt konkret udtryk for
Tysklands revolutionaere fortid, som er blevet teoretisk. Marx deler ikke overbevisningen om
den traditionelle rationalistiske lighedssatten mellem reformation og princippet om individets
andelige frihed. Marx og Friedrich Engels sé reformationen som en borgerlig bevegelse, og i
deres optik var reformationen det forste slag mellem det europaiske borgerskab mod feudalis-
men. Det blev senere efterfulgt af den puritanske revolution i 17. drhundrede, og den franske
revolution i det 18. &rhundrede folger efter (ibid., s. 337).

Ogsa den liberale fortolkning koncentrerer sig om frihed som et resultat af reformatio-
nen som epoke: Frihed for individet, folket, staten og nationen. Den liberale reformationsforsta-

else praeger ogséd beskrivelserne af reformbegrebet i samtidens leksika. Bl.a. stadfestes det libe-
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rale syn pa reformation i Meyers konversationsleksikon fra 1850, hvor der om reformer stér, at
reformationen var bestemt for at haeve mennesket til et nyt stadie 1 dets dndelige udvikling. Og
videre, at grundtanken med reformationen var at befri mennesket fra den menneskelige and og
give ham bevidsthed om sin frihed (ibid., s. 338).

Ved siden af referencen til de historiske reformationsbegivenheder havde reformbegre-
bet 1 perioden fra det 17. drhundrede og til et godt stykke ind 1 det 19. arhundrede ogsé en be-
tydning af forandring. Men fra slutningen af det 18. arhundrede begyndte man at bruge reform-

begrebet pa en made, der treekker trade til brugen i dag.

2.1.5. Reform bliver et politisk begreb

Begrebet reform overtages forst af tysk sprogbrug i det 18. arhundrede fra det franske “réfor-
mer”. Inden da er réformer et fremmedord 1 Tyskland, og det star oplistet 1 ordbeger og leksika
med oversattelsen “forbedring” og “forandring” (ibid., s. 339-340). Fra starten er der en forbin-
delse mellem reform og staten og dens institutioner. Reformbegrebet far endnu tydeligere be-
tydning med den franske revolution som begivenhed, fordi det nedvendigger et begreb, der
dakker forandring gennem ikke-revolution (ibid., s. 341). Med revolution som modbegreb far
reform en begrebslighed, der har en konservativ medbetydning. Denne forstdelse af reformbe-
grebet traekker pd engelsk historie, idet man i England havde et begreb for ikke-revolutionare
forandringer, der bevarer substansen af den hidtidige tilstand. Disse ikke-revolutionare foran-
dringer udsprang blandt andet pd baggrund af indflydelsen fra den amerikanske revolution
(1765-1783) og dens ekonomiske folger, den irske uro (1691-1801) og den franske revolution
(1789-1799) (ibid.). De engelske krav om forandringer koncentrerer sig iser om reformer af
parlamentet med det mal at skabe en bedre reprasentation af befolkningen. I denne forbindelse
fremhavede man under politiske diskussioner i det britiske underhus, hvordan reformer maétte
have en bevarende karakter. Parallelt med dette skitserer Edmund Burke i sin bog Reflections on
the Revolution in France fra 1790 et konservativt koncept for reformbegrebet som tiltag for at
opretholde det bestdende gennem rettidige og korrigerende indgreb (ibid., s. 342). Reformen er
den fornuftige politiske middelvej. I modsetning til de hurtigt virkende revolutioner har refor-
mer behov for tid, ifelge Burke (ibid.). Reformer gor det muligt at foretage justeringer og for-
hindre overdrevne tiltag, og det giver ogsa de efterfolgende generationer anledning til at fortseet-
te og medskabe reformernes spor.

Ifolge Wolgast er den primare betydning af reform 1 slutningen af det 18. arhundrede en

forandring inden for rammerne af det geeldende system, forstaet som forbedringer gennem af-

39



skaffelse af foreldede former, der er blevet overhalet af tiden, og tilpasning til nye betingelser.
Alt sammen i overensstemmelse med forfatningen, uden brug af vold og med varsomhed og
agtpagivenhed i1 de iverksatte interventioner, hvor forandringerne indfases over lengere perio-
der, og hvor initiativerne indfases via de forfatningsmassige organer (ibid., s. 344).

I Preussen anvendes ordet “reform” ferste gang i officielle dokumenter i 1810, hvor fi-
nansbekendtgerelsen annoncerede en reform af afgiftssystemet. Her er reform en “reorganise-
ring”, der skal se pa den fremtidige indretning af afgiftssystemet uden at skele til fortiden (ibid.,
s. 345). I den preussiske statsmand Karl August von Hardenbergs Riga memorandum i 1807
tjener reformbegrebet til sporadisk at beskrive enkelte forandringer: finansielle reformer, refor-
mer inden for opdragelse og uddannelsesinstitutioner, og hvad angdr integrationen af joder i

staten (ibid., s. 346).

2.1.6. Reformbegrebet mod det 20. 4rhundrede

Revolution som modbegreb til reform forplanter sig forst i den statsretlige diskussion i det 19.
arhundrede. Her diskuteres forskellige reformteorier, der pa hver sin made cirkulerer om span-
dingen mellem kontinuitet i statslige love og institutioner pd den ene side og en udvikling af
samfundet pd den anden side (ibid., s. 347). Her ses reformer som det middel, der kan tilpasse
forholdet mellem udvikling og statens love og institutioner. Antagelsen er, at denne spa&nding
forer til konflikter, der ma loses rettidigt ved hjelp af reformer, hvis de ikke skal fore til revolu-
tion (ibid.).

Erfaringerne fra den franske revolution (1789-1799) betad, at der i flere lereboger in-
den for politik i det forste arti af 19. arhundrede stér, at det pa sigt forer til revolution, hvis man
undlader at gennemfore reformer (ibid.). Politikerne var af den overbevisning, at regeringer
nedvendigvis mé gennemfore reformer — reformer er regeringens vigtigste pligt her og nu. Filo-
sofiprofessor Politz skrev en bog om statsreformer, hvor han argumenterer for, at reformer hand-
ler om at forbedre det, der ikke leengere er tidssvarende, og at bevare det, der fortsat fungerer.
Reformer skal skabe en udligning af ”fremtidsforventningens abstraktion og fortidens meget
konkrete privilegier’, som Wolgast beskriver Politz’ ideer (ibid., s. 348). Reformernes gen-
standsomrade er statens organisme”: forfatning, regering og forvaltning. Reformerne drives af
den lovgivende og udevende magt, ikke af folket. Reformer skal dog ’gedes” i befolkningen, sa
de er enige 1 behovet for en reform. Utidigt gennemforte reformer forer snarere til sterk util-
fredshed end til en stabilisering af forholdene, og dermed tjener de ikke deres formal. Reformer

er midlet til at undgé revolution, reform er et kompromis (ibid., s. 349).
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I midten af det 19. arhundrede sker der en diversificering af reformbegrebet. I kelvandet pd juni-
revolutionen 1 1848 opstar der politiske krav om omfattende reformer i Tyskland — alt fra refor-
mer af militaeret til reform af skatter og aktielovgivning (ibid., s. 353). Dette debatteres ogsé i
parlamentet, og der dannes i stigende omfang interesseforeninger, der skal sgge at pavirke be-
slutningstagerne (bl.a. forening for skatte- og ekonomireformer) (ibid., s. 357). Samtidig vokser
mere omfattende og totalitere, socialistiske reformideer frem.

Stille og roligt breder anvendelsen af reformbegrebet sig fra den politiske sfzre til an-
dre omréder af samfundslivet. I 1827 skriver Goethe om behovet for en reform af det kunstneri-
ske omrdde (ibid.), og i slutningen af det 19. arhundrede er reform narmest blevet en slags upo-
litisk slagord, der udtrykker et nyhedsaspekt af det anderledes over for det konventionelle, og
det bruges inden for alt fra reformkost (helsekost) til reformbekladning (fx at kvinder skulle

kunne beveage sig mere frit i deres tgj, uden korsetter osv.) (ibid.).

Omkring indgangen til den 20. drhundrede begynder marxistiske diskussioner af reformbegrebet
at blive mere og mere udbredte. Diskussionen er preget af teorier om klassekamp og revolution
og forstér traditionelt reform som et modbegreb til revolution. Derfor bliver reformer forkastet
som selvstendigt politisk program. Dog er der samtidig visse stromninger, der ved siden af det
almene krav om et radikalt brud med den eksisterende skonomiske magtstruktur ser muligheden
for at stille krav, der kan realiseres inden for den geldende samfundsstruktur. Parallelt hermed
diskuteres ogsa revisionismen, der med Lenins ord var som borgerskabets bedrag af arbejder-
ne” (ibid., s. 358).

Wolgasts slutter sin reformartikel af med at opsummere reformbegrebets betydning
mod midten af det 20. arhundrede. Reformbegrebet streekker sig pa denne tid over bade det
statslige og sociale til generelle samfundsmessige omrader. Reform kan vare tilpasninger, for-
bedringer, fornyelse og forandringer. Isaer efter 1918 gar der ifelge Wolgast inflation 1 begrebet
(ibid., s. 360). For det nationalsocialistiske styre i Tyskland var reform imidlertid et uensket

begreb, der var for taet forbundet med liberalisme (ibid.).

2.1.7. Opsamling: Wolgasts bidrag
Reformer har ikke altid vaeret ensbetydende med stort anlagte omlegninger af et omrade af sam-
fundet. Wolgasts artikel om reform og reformation illustrerer, hvordan reformbegrebet har ud-
viklet sig fra at referere tilbage i tiden til en fantasi om fordums storhed, veare et kirkeligt mo-

ralsk pdbud pa selvreformation i Guds billede til at f& strukturelle og institutionelle medbetyd-
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ninger, bade hvad angér kirken, men ogsé samfundet og staten 1 gvrigt. Wolgast beskriver ogsa,
hvordan begrebet over tid bl.a. har faet tilknyttet forskellige ”midler” som reformatorer og re-
formcharter. Navnligt siden det 19. &rhundrede har reformbegrebet i store traek lignet vores nuti-
dige forstdelse af begrebet, hvor reformer typisk ses som noget, der forer til en forbedring af
samfundets indretning via politiske, demokratiske forhandlinger. P4 baggrund af Wolgasts arti-
kel kan vi med andre ord ikke tage for givet, hvad en reform er. Wolgast slutter sin oprulning af
reformbegrebet i starten af 1980’erne, hvor artiklen udgives. Omkring denne tid tager studiet af
reformer for alvor fart pa tveers af flere forskningsfelter. Jeg vil nu g videre til at vise, hvordan

reformer studeres i1 den politologiske forvaltningsforskning.

2.2. Politologiens forvaltnings- og reformforskning
Inden for den politologiske forvaltningsforskning har reformer varet fast inventar som analyse-
genstand de seneste artier. Den politologiske forvaltningsforskning definerer reformer pa flere,

men meget lignende méider, nemlig som:

- Bevidste forandringer af strukturer og processer i offentlige organisationer med formélet
at f4 dem til at kere bedre (Pollitt & Bouckaert, 2011, s. 2).

- Sedimenteringsprocesser, hvor lag af ny politik tilfgjes eksisterende politik (Legreid &
Christensen, 2012, s. 2).

- Forandring af strukturer, processer og systemer, der er designet til at forbedre og moder-
nisere administration med forskellige midler (C. Hood & Dixon, 2016, s. 410).

- Politik, der er malrettet hele eller store dele af den offentlige administration og gér pé
tveers af alle andre politikomrider (Sundstrom, 2016, s. 2).

- En fordeling af tab og gevinster pa velgere, virksomheder, partier og organisationer (J.
G. Christensen, Mouritzen, & Neorgérd, 2009, s. 11).

- Dynamiske og kontinuerlige processer, der indbefatter forhandlinger, koalitioner og

kompromiser (Greve & Reff Pedersen, 2017, s. 12).

Inden for politologien forstas reformer séledes som noget, der kan optimere og tilfore noget nyt
til det eksisterende pa en bevidst tilrettelagt madde. Reformer er ikke en statisk sterrelse, men
derimod noget, der udvikler sig over tid og pa tvers af politikomrdder og interessenter. I en re-
form er der vindere og tabere. Ved siden af dette blik pa reformer forseger politologien ogsé at

forstd reformer inden for rammen af forvaltningens “natur” (Durant, 2010, s. 11; Laegreid &
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Christensen, 2012, s. 2; Sundstrom, 2016, s. 2). Der er med andre ord en ide om, at reformer er
en virkelighed, der findes. Studiet af reformer skal ofte forklare en sarlig udvikling eller pege pa
effekten af reformer (C. Hood & Dixon, 2016; Sundstrom, 2016, s. 3). Jeg skal i dette afsnit kort
skitsere nogle tendenser i den politologiske forvaltningsforskning. Der er ikke tale om en total-
oversigt, men om en fremhavning af nogle af de tendenser, forskningen selv peger pa som

fremherskende.

2.2.1. New Public Management

De seneste drtier har den politologiske reformforskning koncentreret sig om forskellige belger af
reformer. Der skelnes ofte mellem sékaldte New Public Management-reformer (NPM-reformer),
der fokuserer pé interne effektivitetsforbedringer i den offentlige sektor, og post-NPM-reformer,
der fokuserer pd modernisering gennem netverk og partnerskaber — ogsa kaldet governance
(Legreid & Christensen, 2012, s. 2).

NPM-reformerne udfordrede det klassiske, hierarkiske bureaukrati ved bl.a. at indfere
ideer om markedsmekanismer og autonomisering af forvaltningens enheder (C. Hood, 1991).
NPM beted 1 sin oprindelige form bl.a. fokus pd professionel ledelse 1 den offentlige sektor gen-
nem uddelegering af ansvar. Organisationernes og ledernes resultater skal méles og bedemmes
efter tydelige mal og indikatorer, og der skal vare et sterkt fokus péd kontrol af output, dvs. ef-
fekten og resultaterne af de offentlige organisationers virke. Organisationerne skal organiseres 1
mindre enheder, der er centreret omkring det, de producerer, og de skal i stigende grad konkur-
rere med hinanden for at holde fokus pa deres omkostninger. Den offentlige sektor skal indfere
styringsmekanismer fra den private sektor og skabe storre fleksibilitet i personalepolitikken
gennem bl.a. mulighed for individuel honorering for prastationer. Det handler om at ”gere mere
med mindre” (C. Hood, 1991, s. 5; Osborne, 1993). Privatiseringen og udlicitering kritiseres
bl.a. for at vaere en “udhuling” af staten, der kreever en stigende regulering for at sikre offentlige
interesser, hvilket kan gere det vanskeligt for staten at treekke sig ud af privatiseringen igen
(Peters, 1993, s. 49). Samtidig er det ikke selvskrevet, at privatisering medferer en styrket effek-
tivitet, ligesom det ogsa kan slare, hvor ansvaret skal placeres (ibid., s. 52-55; Milward, Provan,
& Else, 1993, s. 320).

NPM-reformerne blev rullet ud i New Zealand og i Storbritannien 1 midten af
1980’erne med introduktionen af prastationsindikatorer for offentlige ledere, og i 1990’erne
introduceredes storre privatiseringsprogrammer og udlicitering af serviceopgaver (Kettl, 1997,

G. Scott, Ball, & Dale, 1997). Senere er ideerne fra NPM-reformer rullet ud i mange andre lan-
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de, herunder ogséa i Danmark 1 1980’erne med Schliiter-regeringens moderniseringsprogram for
den offentlige sektor.* De lande, der indforer reformer, der mere er inspireret af NPM end en
fuld implementering af samtlige ideer, beskrives ogsd som Neo-Weberian State (Pollitt &
Bouckaert, 2011, s. 19). Her er kendetegnene, at man gennem reformer har skabt en sterre orien-
tering mod borgerne, bl.a. gennem markedsmekanismer, man har skabt procedurer for inddra-
gelse og reprasentation af borgerne, introduceret resultatstyring og opbygget ledelseskompeten-
ce hos embedsmendene (L. B. Andersen, Greve, Klausen, & Torfing, 2017, s. 64).

Samlet kan NPM-tilgangen til reform ses som en problematisering af den offentlige
sektors bureaukratiske organisering og oplevelsen af et fraver af resultater og klare malsatnin-
ger. De reformer, der kommer fra NPM-tankegodset, er reformer, der ensker at skabe nye graen-
ser i de offentlige organisationer for at skabe mindre, men mere autonome enheder, der far storre
muligheder og ansvar for at styre sig selv og den opgave, de er sat i verden for at lgse. Udgangs-
punktet er den rationelle akter, der styrer sig selv efter de mél og resultater, der udleser belon-
ning og personlig nyttemaksimering (L. B. Andersen m.fl., 2017, s. 128).

NPM-reformerne har forandret det klassiske bureaukrati, men spergsmalet er, om re-
formerne ogsa har formindsket de bureaukratiske effekter, man enskede at undgé (Alvesson &
Thompson, 2006). I slutningen af 1990’erne dukker et nyt reformperspektiv op som en modre-
aktion til den fragmentering, som mange oplevede, at NPM-reformerne havde skabt. I det nye
reformperspektiv er mdlet sdledes et enske om integration og sammenhang (Legreid &
Christensen, 2007, 2012). Dette perspektiv beskrives ofte som New Public Governance, og det
har som sin grundleggende ide at ville introducere styring nedefra-og-op gennem netvaerk, part-

nerskaber, samarbejde og dialog.

2.2.2. Governance og hybride reformer
Inden for rammen af offentlig forvaltning og politik beskriver Rhodes (2007, s. 1246) governan-
ce som et spergsmal om athangighed mellem organisationer, bade statslige og ikke-statslige
akterer. Disse aktorer er athengige af hinandens ressourcer og finder derfor sammen i netvark
med et felles mal. Disse netvark er selvorganiserende og er ikke ansvarlige over for staten, men
staten kan dog alligevel indirekte styre netvarkene (ibid.). Reformer i governance-perspektiv
bliver til spergsmél om dynamiske processer og organisatorisk resiliens, hvor forandringer sker i
adaptive cyklusser gennem feedback, usikkerhed, overraskelse, selvorganisering, leering og in-

novation (Kooiman, 2008, s. 176—178). Legreid og Christensen (2012) peger pa, at reformer

* Dette kommer jeg tilbage til i min empiriske analyse.
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leegger sig som lag uden pé hinanden, bl.a. fordi en stor variation i typerne af reformer fra for-
skellige belger skaber en politisk fleksibilitet og gor det lettere at indgd kompromiser. Samtidig
er det svert at rulle alle reformer tilbage og starte fra scratch — der er en stiatheengighed” i poli-
tikken, der betyder, at den vej, man velger at ga, har betydning for de valg, man kan treffe se-
nere hen (Klijn & Skelcher, 2007; Legreid & Christensen, 2012; Thelen, 2004).” Legreid og
Christensen konkluderer, at reformer i1 dag ofte er hybrider, fordi de kombinerer komplekse lag
af nye og gamle reformer (Lagreid & Christensen, 2012, s. 9). Det er et argument, som ogsa
Alvesson og Thompson (2006) fremforer.

Bouckaert, Peters og Verhoest (2010) argumenterer videre for, at forskellige lande har
forskellige kombinationsstrategier for reformer, forstaet pa den méde, at de kombinerer NPM-
reformer med governance-reformer. Det betyder, at reformer bade kan indeholde malings- og
kontrolmekanismer og samtidig ambitioner om netverk og autonomisering (ibid., s. 256). Fx
fremhaves Sverige som et eksempel pé et land, hvis reforminitiativer er fragmenterede, fordi
der ikke (iser for 2000) var en central koordinerende akter. Derfor har Sverige oplevet proble-
mer med at formulere losninger pa nye udfordringer, der er fordrsaget af meget autonome styrel-
ser og svage departementer. Sverige igangsatte derfor en bottom-up koordineringsstrategi, der
skulle understrege felles initiativer og stette fra styrelserne. Men disse strategier blev dog 1 sti-
gende grad brugt til at styrke regeringens politiske agenda (ibid., s. 260).

Denne pointe om reformer som koordineringsstrategier er Robert Gregory (2003) ogsé
eksponent for, idet han peger pa, hvordan man fx i New Zealand har arbejdet pa at styrke koor-
dineringen 1 den offentlige forvaltning efter 1980’ernes og 1990’ernes autonomiseringsreformer,
der delte forvaltningen op i mindre enheder. Bl.a. introducerede New Zealand “’super networks”
og “circuit-breaker teams”, der skulle bryde den negative spiral og styre den hastige udvikling 1
den offentlige forvaltning (ibid., s. 47). I dansk kontekst viser Lotte Jensen, hvordan det danske
finansministerium igennem 1990’erne og frem fik rollen som “den store koordinator” med an-

svar for isaer at koordinere udgiftspolitikken, men senere ogsé strukturpolitik og spergsmél om

> Spergsmalet om stiathangighed er i grove trek relateret til det, Charles Lindblom i 1959 beskriver som “mudd-
ling through”. Muddling through er teorien om, at politiske beslutninger ikke bliver til gennem rationelle og fuld-
komne oversigter over alle de midler, der passer til malet. De bliver derimod truffet pd en mere “’kludret” made,
hvor politik bliver til i en inkrementel proces; de valg, vi kan treeffe, heenger sdledes sammen som en kade, der er
skabt af de tidligere valg, vi har truffet (Lindblom, 1959). Politiske valg traeffes med andre ord ud fra en mere be-
graenset sammenligning af lignende politikerfaringer — og ikke ud fra en teknisk og rationel metode.
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motivation i den offentlige sektor (L. Jensen, 2003, s. 364f). For at etablere en sddan overordnet
koordination mé koordinatoren ikke vare en enevaldig autoritet, men derimod netop en aktor

”som héandterer moderne styringsvilkar med moderne styringstek-
nologier og derved skaber centrale handlingsbetingelser for andre
aktarer, selvom konsekvenserne heraf ikke kan styres ud i mindste
detalje. Styring foregar. Ogsa i komplekse samfund.”

(ibid., s. 374)

Reformer handler altsd badde om styring og koordineringsstrategier. Ifolge Jensen er et basalt
vilkar for styringen en interdependens — det vil sige en gensidig atheengighed — mellem akterer-
ne, der bliver athaengige af hinandens ressourcer for at nd deres mal. Det forudsetter samtidig
rationelle akterer, og pa den made er det muligt for den enkelte aktor i et vist omfang at forudsi-
ge, hvordan andre akterer agerer (ibid., s. 19-20). Derfor treffes beslutninger efter Cohen,
March & Olsens (1972) “’skraldespandsmodel”, hvori forskellige aktorer har dumpet forskellige
losninger, problemer og handlemuligheder. Beslutninger og reformer bliver mulige, nar akterer,
problemer og lgsninger kobles i en ”beslutningsanledning” (L. Jensen, 2003, s. 22). I dette per-
spektiv er reformer et sporgsmal om rationelle beslutninger, der bliver til, ndr gensidigt af-
hangige akterer finder en beslutningsanledning, der kan koble organisationens problemer med
mulige losninger. Reformer forudsatter styring, fordi reformer handler om at skabe betingelser
for andres handling.

Kooiman (2008, s. 180—-181) skelner mellem tre governance-ordner, der bygger pé hin-
anden og ikke kan ses isoleret: forste ordens governance forstdet som handtering af eksisterende
problemer og det at skabe nye muligheder. Anden ordens governance handler herefter om den
institutionelle organisering af styringen pa forste orden, dvs. organiseringen af regler, rettighe-
der, procedurer mv., der danner premis for forste ordens beslutninger og styring. Staten og mar-
kedet skal ses som eksempler pd anden ordens governance. Endelig er der s& ogsd meta-
governance, der skal forstds som evalueringen og forsyningen af hele styringen med normer om
fx etik og ansvar. I meta-governance-perspektiv indordner de styrede og de styrende sig pa hin-
anden i formuleringen af de normer, der skal gelde i1 styringsnetverket (ibid.). Dette har ogsé
betydning for den grad af kontrol, der kan indskrives i governance-reformer, der snarere bliver
et spergsmal om selvkontrol, som akterer palegger sig selv og hinanden (Kickert, 1993b, s.
195). I dette governance-perspektiv forstds reformer derfor som et spergsmil om kompleks,
adaptiv styring i netvaerk, hvor mindre og ubevidste forstyrrelser kan fa konsekvenser, der raek-

ker videre end planlagte og forudsigelige konsekvenser (ibid., s. 199).
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2.2.3. Digitalisering som reformstrategi
Laegreid og Christensen (2012) stiller spergsmélstegn ved, om governance-reformerne reelt er
en modreaktion til NPM-reformerne, eller om der mere er tale om et pendul, der svinger fra den
ene type reform til den anden, athaengigt af tidsénden. NPM-reformer og governance-reformer
far da ogsa fra tid til anden folgeskab af nye ideer til reformstrategier. Fx ”Digital-Era Gover-
nance”, der fokuserer pd at styrke digitaliseringen af administrative processer (Dunleavy,
Margetts, Bastow, & Tinkler, 2006). Dunleavy m.fl. peger p4, at reformer mé indordne sig pa
forandringer, der er forarsaget af teknologisk udvikling, der ger det til en central opgave at rein-
tegrere forskellige funktioner i den offentlige forvaltning. Mélet er, at processerne 1 den offentli-
ge forvaltning skal digitaliseres med udgangspunkt i et holistisk syn pé brugernes behov, og
hermed vil reformerne @ndre hele relationen mellem offentlig forvaltning og dens klienter. Digi-
taliseringsreformer vil skabe teknologiske, organisatoriske, kulturelle og sociale effekter
(Dunleavy m.fl., 2006, s. 478). I Danmark har Digital-Era Governance slaet igennem péa den
made, at Finansministeriet 1 2011 oprettede Digitaliseringsstyrelsen, der arbejder med at “digita-
lisere det offentlige Danmark™ (Digitaliseringsstyrelsen, 2019), og at regeringen 1 marts 2019
lancerede en national strategi for kunstig intelligens (Regeringen, 2019). Det handler om at ud-
vikle nye potentialer for it og informationshéndtering og at gere hele den offentlige forvaltnings

operationsform digital.

2.2.4. Reformer og spoergsméilet om implementering
I starten af 1970’erne begynder den politologiske forvaltningsforskning at interessere sig for,
hvordan reformer omsettes til handling pa det omrade, der er genstand for reformer. Der er et
onske om at kunne forklare, hvordan reformer skal formuleres, s de skaber de enskede effekter.
Bogen “Implementation” af Jeffrey L. Pressman og Aaron Wildavsky fra 1973 er resultatet af et
studie af et politisk initiativ, der skulle styrke beskaftigelsen af afroamerikanere i Oakland gen-
nem en rekke initiativer, men som ikke forte til de onskede resultater (Pressman & Wildavsky,
1973). Det fik Pressman og Wildavsky til at pege pa, at implementering skal designes ind 1 selve
formuleringen af reformen, der ikke mé vare for kompleks, da det var en af &rsagerne til, at det
ikke lykkedes 1 Oakland. Det, der forer til, at reformens intentioner ikke bliver omsat til virke-
lighed, er koordinationsproblemer mellem organisationer og dérligt reformdesign, der er baseret
pa fejlagtige antagelser om kausalitet mellem mal og middel (ibid.). Denne tilgang er senere

blevet kritiseret for at vare et topstyret syn pa implementering, og at implementering i stedet
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skal ske fra neden, hvor reformer bliver resultatet af implementering, og hvor de ikke er et mid-
del 1 sig selv (Elmore, 1979; Hull & Hjern, 1987; Lipsky, 1980).

Interessen for implementering er ogsé at finde i europaisk forvaltningsforskning, bl.a.
har Hood (1976) peget pé "the limits of administration”, og hvordan implementering i praksis er
umuligt, fordi implementering for ofte betragtes ensidigt og med for lav systematik. I Sverige
har Hans Winberg (1993) undersogt implementering af en reform af de svenske statsbaners or-
ganisation og vist, hvordan implementering bl.a. besvearliggeres af, at det simpelthen tager lang
tid at implementere, at reformens ideer ikke er stabile og kan @ndre sig undervejs i implemente-
ringen, samt at der er forskel pd, hvor hurtigt ideer udvikles, 1 forhold til hvor hurtigt praksis
udvikles. Marit Wernes (1993) har i et studie af den svenske budgetreform 1 1985 vist, hvordan
implementering ogsa er et spergsmal om forholdet mellem reformens intentioner og de reforme-
rede organisationers institutionelle identitet. Inden for dansk implementeringsforskning peger
Seren Winter & Vibeke Lehmann Nielsen (2008) pd, at ”en del politikinstrumenter ikke har de
effekter, der er tilsigtet ifolge de politiske beslutninger (...)” (ibid., s. 214), fordi de ofte "hviler
pa en forkert eller tvivlsom kausalteori om sammenh@ngen mellem instrumenter, implemente-
ringsprastationer og malgruppens adfaerd” (ibid., s. 212). Forskningen i implementeringen heaen-
ger sdledes sammen med — eller spejler sig i — de ideer om reform og forandring, som NPM- og
Governance-regimerne eksponerer, nemlig om implementeringen overhovedet kan planlegges

og designes, eller om det snarere er et spergsmal om konsensus og samarbejde.

2.2.5. Institutionel reformforskning
Ved siden af de forskellige politologiske reformforstaelser findes et institutionelt felt for reform-
studier, der traekker pa bade politisk videnskab og pa organisation- og ledelsesteori (Campbell,
2004; O. K. Pedersen, 2011). Feltet interesserer sig for forvaltningen som institutioner og den
historiske tilblivelse og forandring af institutioner (N. A. Andersen & Kjer, 1996; Campbell,
2004). Her er forvaltningspolitik, reform og centraladministration en kampplads for meninger,
holdninger og konflikt (J. G. Christensen, Christiansen, & Ibsen, 2017; Greve, Hojlund, &
Pedersen, 2008; Greve & Reff Pedersen, 2017; L. Jensen, 2003, 2008; O. K. Pedersen, 1991).
Eksempelvis fremhaver Ove Kaj Pedersen (2011, s. 243-245), hvordan politisk-administrative

reformer 1 dét, han kalder “konkurrencestaten”, kan karakteriseres gennem transformation, tid
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og rationalitet. Konkurrencestaten® er Pedersens diagnose af velfzerdsstatens udvikling siden
1970’erne, hvor offentlig konkurrence, mélinger og formélsorientering har vundet stadig storre
betydning. Her bliver reformer et spergsmal om formélsorienteret forandring, muliggjort af for-
valtningsorganisationer, der i stigende grad geres mere og mere fleksible (ibid., s. 244). Det
skaber et fokus pa lederskab og innovation og et enske om at pavirke og tilpasse for at reforme-
re. Forvaltningens organisering bliver mere fleksibel for at kunne handtere, at den politiske tid
flyder” (ibid., s. 245). Reformer sker gennem forvaltningens egen transformationsevne for at
styrke den offentlige sektors konkurrenceevne. Ifelge Pedersen skaber dette en situation med
uendelig reformering. Dette er en pointe, vi ogsa finder i1 lignende form 1 den institutionelle or-
ganisationssociologi (Brunsson & Olsen, 1993), som jeg vil vende tilbage til nedenfor. Der er en
konstant eksperimenteren med at finde lesninger pa de problemer, der fra politisk hold er udpe-
get som de vigtigste (ibid.). Forvaltningen vil altsd reformere sin egen organisation for at styrke
statens levering af ydelser og service. Den institutionelle reformforskning sperger til reformer-
nes ideer (ideologier), deres italesattelse (gennem forskellige akterer), hvilke institutioner, or-
ganisationer og sociale forhold der styrer dem, og hvordan reformerne forstar spergsmél som
forandring og beslutning (ibid., s. 34-35). Den institutionelle reformforskning lener sig op af
kausale forklaringsmenstre som bl.a. stiathangighed, som jeg tidligere var inde pé, og den ori-
enterer sig is@r mod politiske og ekonomiske makroanalyser informeret af historien (Campbell,
2004, s. 22). Der er séledes flere lighedstraek mellem min samtidsdiagnostiske ambition og den
institutionelle reformforskning, men der er ogsa vasensforskelle, bl.a. i blikket pé ideologi, ak-

tarer og relationer. Dette uddyber jeg 1 naeste kapitel om mit analytiske bidrag og strategi.

2.2.6. Opsamling
Mit korte oprids af nogle hovedtendenser i forvaltningsforskningens syn pé reformer illustrerer
et forskningsfelt, hvis primere interesse er at (be)vise og forklare reformernes “natur”: Hvordan
“er” reformer, og hvilke konsekvenser og virkninger kan reformer have? Politologien interesse-
rer sig for, hvordan forvaltningen arbejder med reformer, men den sperger ikke altid til de selv-
folgeligheder, forvaltningen producerer i sit arbejde. Den beskriver sdledes forvaltningens egen
logik, men det er ikke altid, at den stiller spergsmalstegn ved forvaltningens logik og de struktu-

rer, der konstituerer den. Den har en ide om, at forvaltningen kan sta uden for sig selv og betrag-

% Konkurrencestatsideen kan ses som en videreudvikling af det, Pedersen m.fl. (1996; 1991) tidligere har beskrevet
som forhandlingsekonomi. Forhandlingsekonomi er ideen om de bredere diskursive og institutionelle betingelser
for politikudvikling og politisk organisering pé tvears af forskellige politikomréder.
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te, hvad der er fornuftigt at gere. Dette er fx hvad embedsmandene i min indledning peger pa,
nar de ensker at “diskurspdvirke”, ”e&ndre administrationens mindset” og “tenke det hele digi-
talt fra begyndelsen”. Det er en ide om, at de kan std uden for egne strukturer og diskurser og
danne en ny fra bunden.

Politologien abner imidlertid ogsd op for en rekke centrale indsigter om reformer.
Blandt andet sparger den til, hvordan politisk styring og reformer overhovedet er mulig 1 kom-
plekse netvaerk af selvstyrende og selvkontrollerende akterer. Fra et anvendelsesorienteret ud-
gangspunkt interesserer politologien sig for, hvorfra der kan styres i en kompleks og dynamisk
omverden. Politologien stiller sig ikke tilfreds med en diagnose af den politiske styrings umu-
lighed, men undersoger 1 stedet hvordan ustyrligheden kan forklares og overkommes i1 nutidens
reformer.

Selvom en stor del af den politologiske reformforskning ikke interesserer sig for op-
komsten af den type reformer, den studerer, sa bidrager den med et blik pd reformerne som mu-
lighed for styring ved bl.a. at sperge til interaktionen mellem reformernes institutionelle parter.
Udgangspunktet i den rationelle akter dbner bl.a. for at vise de gensidige ath@ngigheder og
“kludrede” processer, som komplekse reformer skal navigere i. Politologien kan dermed bidrage
med analyser af reformer, som den oplever reformerne “lige nu” (jf. Andersen m.fl., 2017, s.
10). Forskningsfeltet er for denne athandling tilmed interessant som et empirisk faenomen, fordi
politologien siger noget om, hvad forvaltning og embedsmand finder inspiration i og beskefti-
ger sig med. Jeg vil nu zoome ind pa, hvordan reformer studeres inden for uddannelsesviden-
skaben. Mine empiriske analyser viser, at uddannelse far en stor betydning for den méade, for-
valtningen reformerer pd, og mine analyser vil vise, hvordan forvaltningen semantisk autoriseres
og certificeres gennem uddannelsesreformer. Et kort overblik over forskningen i uddannelsesre-
former skal derfor sette rammen for, hvilken forskning reformerne selv lener sig op ad, og her-
efter samtidig fungere som bagtappe for, hvordan jeg vil studere reformer fra et forvaltningsso-

ciologisk perspektiv.
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2.3. Uddannelsesvidenskabens reformforskning
Ligesom 1 politologien har reformer ogsa varet en genstand for skole- og uddannelsesforsknin-
gen, bade i Danmark og internationalt. Uddannelsesvidenskabens reformforskning tager i grove
treek udgangspunkt 1 den forvaltningspolitiske reformforskning péd den made, at den undersoger
og kritiserer NPM-reformer eller Governance-reformer pa uddannelsesomradet, enten gennem
en specifik reform som fx Bologna-processen i 2003 (Breogger, 2019), loven om larernes ar-
bejdstid fra 2013 (Vaaben, 2018), effekten af PISA-undersogelser (Grek, 2009) eller som natio-
nale sammenligninger af globale reformbeveagelser (Moos, 2013; Portin, 1998; Wilson m.fl.,
2006). Der er i feltet en bred interesse for, hvordan reformer forandrer uddannelsesinstitutioner,
herunder ledelsen af dem, og hvordan uddannelsesinstitutioner forandrer reformer, forstdet som
reformernes oprindelige intentioner (fx Staunees, Brogger, & Krejsler, 2018). Jeg vil i dette af-
snit fremhaeve trek og erkendelser fra feltet, som kan ses som en ramme for mit studie af ud-

dannelsespolitiske reformer.

2.3.1. NPM-reformer af uddannelse
Ifolge Moos (2013) har NPM-reformernes fokus pa decentralisering, privatisering, resultater,
sociale kontrakter, tests og kvalitetsudvikling betydet, at vi 1 dansk sammenhang har set et skif-
te 1 folkeskolen fra demokratisk dannelse til mere akademisk viden og basale ferdigheder. Dog
er der fortsat et sterkt fokus pa deltagelse, der ikke bare er en mulighed, men et krav (ibid.).
Moos peger pa, at reformerne trekker pa sammenligninger med andre lande, der pa politisk ni-
veau ofte bliver oversat til “evidens”, “best practice” eller nye standarder (ibid.). I NPM-
reformerne fremhaves ledelse ofte som en central komponent for at styrke effektiviteten, men
der er inden for skole- og uddannelsesforskningen ingen konsensus om, hvilke forventninger vi
kan have til en skoleleder, og Moos betegner skoleledelse som en "fluid signifier”, altsé en fly-
dende betegner, der betyder, at skoleledelse kan betyde mange forskellige ting, athaengigt af
konteksten (Moos, 2011). Der er en tendens til "homogenisering” af ledelsessporgsmaélet, fordi
skoleledelse ses som det samme som ledelse af andre typer velfardsinstitutioner, hvorfor skole-
ledere uddannes pa samme made som ledere af fx hospitaler (ibid.). Dette understettes af Portin
(1998), der foreslar en ny retning for skoleledelse, fordi skolelederen er fanget i en dobbeltrolle:
Pé den ene side er skolelederen gverste leder 1 en kompleks organisation, pa den anden side har
skolelederen fiet devalueret sin rolle gennem en centralisering af vigtige beslutninger som fx
leereplaner. Samlet set peger Portin dog pa, at skolelederen har faet et generelt storre ansvar,

fordi ledelse star centralt i NPM-reformer. Lederen har bl.a. faet ansvar for skoleudvikling og
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for at overholde og leve op til centralt besluttede reformer (ibid.). Kritikken af NPM-reformer i
uddannelsessystemet findes ogsa i Stefan Hermanns (2007) analyse af oplysning og dannelse i
den danske folkeskole siden 1950. Hermann peger p4, at skolen ber forandres som institution og
leegge distance til den modernisering og markedsgerelse, han mener, finder sted i den danske
folkeskole. I stedet ber skolen styrke oplysning og dannelse, peedagogisk og uddannelsespolitisk
(ibid., s. 192f). Dette vil styrke skolen som demokratisk institution.

NPM-reformer kritiseres for at have skabt uddannelsesbureaukratier (“educational bureaucraci-
es”) pa grund af introduktionen af en test- og bedemmelseskultur, der beskrives som “new ma-
nagerialism” (Apple, 2016; Ball, 2003; Walsh, 2006). Onsket om at kunne male og bedemme
gennem serlige indikatorer skaber nogle uenskede effekter, der far betydning for den méade,
bade ledere, leerere og elever agerer i jagten pa at praege indikatorerne til at vise de enskede re-
sultater. Der sattes fokus pa det, der males (Dahler-Larsen, 2007; Wilson m.fl., 2006). Walsh
(2006) taler om en "besattelse af kvantitative malinger”, der forarmer uddannelsespolitikken og
udhuler uddannelsernes horisont. Samtidig opbygges der et bureaukrati i uddannelsessystemet,
der skal servicere bedemmelses- og testkulturen. Det skaber et paradoks. Pa den ene side skal
uddannelsesinstitutionerne vare lean, effektive og omkostningsbevidste. Men samtidig skal de
pa den anden side opbygge sig selv, sd de har kapacitet til den omfattende bistand, de skal yde
til lederne, fordi systemet kraever det (ibid., s. 101). Ud af dette vokser et instrumentelt fokus pa
fx at indfere ny teknologi 1 undervisningen, men der sker samtidig en forvirring 1 brugen af tek-
nologien, sa lerere og padagoger nu ses som teknologier, der skal ledes for at skabe verdi i
vidensgkonomien (ibid.). Det er ifelge Walsh problematisk, at performanceorienteringen i ud-
dannelsessystemet ofte forer til, at det bliver et mal 1 sig selv at fremstille strategisk “evidens”

og “effekt”, og hvor alt kan bgjes for at skabe evidens for det enskede mél (ibid., s. 109).

2.3.2. Data i uddannelse
Inden for uddannelsesvidenskaben er der i forlengelse af uddannelsesreformernes fokus pé mal-
barhed og styring ogsd en interesse for brugen af data i uddannelse, fx gennem PISA-
undersogelser (Grek, 2009; Moos, 2011, 2013; Walsh, 2006), elevtest i skolerne (Hovsgaard
Maguire, 2019) og styring af uddannelse gennem ministerielle datavarehuse (Ratner & Gad,
2018). Flere studier peger pa, at databaseret styring gennemsyrer uddannelsessystemet og pro-
ducerer nogle mekanismer, hvor bade elever og uddannelse (om)skaber sig selv i datastyringens

billede (Halford, Pope, & Weal, 2013; Ozga, 2009; Ozga, Dahler-Larsen, Segerholm, & Simola,
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2011; Selwyn, 2014; Williamson, 2015). Neil Selwyn peger p4, at data “modellerer” uddannelse
og forenkler det, fordi komplekse problemer bliver til et spergsmél om statistisk efterprovning.
Det betyder, at brugen af databaseret styring i uddannelse skaber en rekursivitet, fordi analysen
af data producerer rammer for uddannelse, men samtidig producerer uddannelse ogsé data, der
kan analyseres (Selwyn, 2014, s. 72).

I dansk kontekst viser Helene Ratner og Christopher Gad, hvordan opbygningen af et
ministerielt datavarehus er et led i en internationalt inspireret styring af uddannelse gennem
malbarhed. Ved at stille data til radighed for kommuner og skoler “masserer” ministeriet en eva-
lueringskultur ind 1 systemet pa alle styringsniveauer (Ratner & Gad, 2018, s. 7). Dette skal ikke
ses som overvagning og kontrol, men som en brobygning mellem centralstyring og ledelsesbe-
slutninger pa den ene side og pedagogiske aktiviteter pa den anden side (ibid.). Data kan bruges
til at skabe skoler til at forme og lede sig selv. Andre peger dog pa, hvordan der med den omfat-
tende brug af data er opstéet en “datavagning” (“dataveillance”), hvor de spor af data, der efter-
lades med brugen af digitale medier, kan monitoreres og bruges til forskellige formal som fx
klassificering af mennesker eller begivenheder som skygger af aktivitet (Selwyn, 2014, s. 73).
Brugen af data i uddannelse kan saledes ses som mikropolitiske elementer, der representerer

valg og fortolkninger (Halford m.fl., 2013). Data er ikke neutrale, men et led 1 politisk styring.

2.3.3. Uddannelsesreformer som dynamiske og performative processer
Jeg vil nu kort zoome ud fra brugen af data i uddannelse og de praksisser og effekter, det skaber,
og rette et blik péd den del af uddannelsesforskningen, der pa et mere overordnet plan sperger til,
hvordan reformer har en medskabende effekt pa uddannelse. Larry Cuban (1998) peger pa, at
uddannelsesinstitutionerne, nar de bliver reformerede, ogsd har en medskabende virkning pa
reformen, ndr de implementerer den. En skolereform er en rejse og historie om konstant tilpas-
ning (ibid., s. 453). Dette argument fremforer Robert Cowen (2009) ogsa, idet han beskriver
reformer som “kamaleonprocesser”, hvor reformer skifter form (”shape-shifting”), nér instituti-
onerne optager dem og oversatter dem ind 1 deres sociale processer (ibid., s. 323). Uddannelses-
systemet kan ikke betragtes som et produkt af politiske handlinger fra ministerier med gode in-
tentioner, men skal i sig selv ses som et bevidst politisk valg. Derfor handler det ifelge Brogger,
Staunaes og Krejsler (2018) om at studere, hvordan reformerne bdde @ndrer uddannelsessyste-
met, men ogsd hvordan uddannelsessystemet tillige @ndrer reformer ved at undersoge bade re-
formernes intenderede og ikke-intenderede effekter. En ikke-intenderet effekt kan bl.a. vere de

folelser, reformerne kan skabe i uddannelsesinstitutioner under en reformproces, fx misundelse,
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skam, mistro og pessimisme (ibid., s. 348). Her sporger uddannelsesvidenskaben til, hvilken
virkning reformer har pa uddannelsesomréadet, og hvilke performative effekter reform har pa
uddannelse. Det er samtidig en kritik af bl.a. politologiens forestilling om, at visse midler i re-
former forer til specifikke lgsninger. Der sperges med andre ord til, hvordan reformen er med til
at forme og skabe uddannelse, hvoraf et af svarene er gennem folelser (Brogger & Staunzes,

2016).

2.3.4. Opsamling

Uddannelsesvidenskabens blik pa reformer bdde minder om og er forskelligt fra forvaltnings-
forskningens blik pa reformer. Hvor forvaltningsforskningen vil vise reformernes natur og for-
klare deres drsag og virkning, ensker (i hvert fald dele af) uddannelsesvidenskaben at folde dette
forklaringsmenster ud. Her stilles spergsmaélstegn ved de effekter og virkninger, der udspringer
af den méde, reformen er formuleret pd. Men temaet er ikke virkninger, forstdet som fx hojere
eller lavere grad af demokratisk indflydelse eller af forventningssikkerhed til fremtiden. Det, der
interesserer uddannelsesforskningen, er, hvordan reformerne pavirker uddannelse, bade den in-
tenderede pavirkning og den ikke-intenderede pavirkning. NPM-reformerne bliver i uddannel-
sesvidenskaben til en jagt pa skoleledelse, pa evidens og best practice, og (digital-era) gover-
nance bliver til omfattende brug af tests og data i uddannelsesinstitutioner til at skabe rum for
selvstyring, men ogsé en interessant institutionel rekursivitet.

Feltet sporger fra en premis om, at reformen har en egen vilje med bevidste og ubevid-
ste intentioner, og at de ubevidste intentioner er nogle, der kan studeres og “afsleres”. Udgangs-
punktet er, at reformer er performative: De gor noget og far en medskabende virkning pa de
institutioner og subjektiviteter, der er genstand for reformer. Reformer skaber affekter, der &n-
drer ved organisatoriske og subjektive identiteter, og hvordan de kan forsta sig selv (Bjerg &
Staunaes, 2011; Staunees m.fl., 2018). Selvom jeg ikke tematiserer affekter i relation til reformer
1 min athandling, er det et interessant perspektiv, uddannelsesforskningen her bringer pa banen.
For hvis vi kan i1agttage uddannelse gennem folelser — og gennem data, som forskningen med al
tydelighed ogsé viser — s mé vi kunne brede perspektivet ud og sperge mere generelt: Gennem
hvilke andre former for ’performativitet” kan vi betragte reformer? Hvordan forstar vi, hvad der
gor en reform, og igennem hvilke medskabende elementer kan vi iagttage reformer? Jeg vil nu
rette blikket mod sociologien og vise, hvordan den giver nogle andre svar pa, hvordan reformer

kan forstas.
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2.4. Sociologiens reformforskning

Videnskaber som politologien og til dels ogséd uddannelsesvidenskaben har det problem, som
Elena Esposito (2013, s. 108) peger pa som et generelt teoretisk problem. De kan ikke stille
sporgsmaél til de selvfelgeligheder, der tages for givet inden for feltet, altsd inden for politologi-
en og uddannelsesvidenskaben selv. Fx kan de ikke sammenligne deres egne selvfelgeligheder
med selvfolgeligheder fra andre omrader som ret eller skonomi. I stedet for at iagttage selvfol-
gelighederne som iagttagelser, sa iagttager de selvfoelgelighederne som virkelighed. At de geor
det, har den fordel for dem selv, at de kan tilbyde klare handlingsanvisninger, men det har sam-
tidig den konsekvens, at de ikke kan se, hvad de ikke kan se, fordi de som iagttagere ikke er
afkoblet fra det objekt, der iagttager (ibid., s. 108). I stedet er de nedt til at betragte dem indefra.

Det at betragte reformer som performative deler den del af sociologien, som jeg nu vil
presentere, med uddannelsesvidenskaben. Den systemteoretiske sociologi, der er den mere
snavre forskningsmaessige kontekst for mit bidrag, ser alle sociale operationer, herunder selv-
sagt ogsa reformer, som performative, for s& vidt at reformer bidrager til at skabe den verden,
som de senere skal se 1 gjnene og blive en del af. En reform er en iagttagelse, og i den systemte-
oretiske sociologi er udgangspunktet, at iagttageren af et givent forhold er en del af det, iagttage-
ren iagttager (ibid., s. 102). Nér reformerne bidde @ndrer de institutioner, de er mélrettet, og nar
institutionerne ogsé andrer reformerne, som de uddannelsesvidenskabelige bidrag peger pa, sa
er det i sociologien et spergsmal om autologi (Luhmann, 2016, s. 35). Altsa, at reformerne iagt-
tager institutionerne og definerer sig som reform, men i selve definitionen er de allerede en del
af iagttagelsen af institutionen. Det samme geor sig geldende, nér institutionerne iagttager refor-
merne; i denne iagttagelse er deres blik pa reformen allerede en del af reformens operation. I den
systemteoretiske sociologi er reformer saledes per definition performative, fordi reformerne
skaber den verden, den senere konfronteres med. Jeg skal 1 dette afsnit derfor praesentere de so-
ciologiske bidrag, som jeg leener mig op ad. Pa den made kan jeg pracisere, hvordan mit bidrag
med et anden ordens sociologisk blik pa reformer kan nuancere forstaelsen af, hvordan vi kan

tale om reformer, og hvordan reformerne 1 sig selv udfordrer, hvad det vil sige at reformere.

2.4.1. Reform som strukturel forandring
Som bade den politologiske og uddannelsesvidenskabelige reformforskning ovenfor illustrerer,
sa har reform og innovation siden iser midten af 1990’erne varet et intenst debatteret og udfor-
sket felt, nar formalet har vaeret at fi greb om strukturelle forandringer i samfundet. Den tyske

sociolog Niklas Luhmann kritiserer den klassiske, rationelle reformforskning for konsekvent at
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overvurdere de muligheder, der ligger i reformer (Luhmann, 2018, s. 274). De rationelle teorier
tager ofte udgangspunkt i, at de, der tager initiativ til reformer, kommunikerer utvetydigt, samt
at de, der er genstanden for reformer, har en fast og forudsigelig struktur, der gor dem modtage-
lige for meget precise reforminitiativer. Men ifelge Luhmann hviler en organisations stabilitet
snarere pa det, han beskriver som “lgse koblinger” (ibid., s. 279). Med det mener han, at en or-
ganisations stabilitet er en foranderlig sterrelse, der bl.a. er bestemt af, hvor mange forskellige
elementer, organisationen er en kobling af. Det betyder, at organisationens stabilitet vokser med
antallet af elementer, den kobler. Jo flere elementer, den kobler, jo mere stabil er organisationen,
fordi den med mange elementer har mulighed for at forme sig selv som organisation pad mange
mdder, og det giver stabilitet (ibid.). Jeg skal komme tilbage til ideen om lese og faste koblinger
1 mit analysestrategiske kapitel. Problemet med reformer er ifelge Luhmann, at reformerne ofte
intervenerer pa elementer 1 organisationerne pa en made, der ikke péavirker elementerne og de
operationer, de indgér i. Derfor “overlever” organisationernes operationer reformerne uden ned-
vendigvis at blive pavirket af dem. Med andre ord er organisationer ikke faste og forudsigelige,
men derimod lose og uforudsigelige, og de er dermed svere at reformere. I stedet leder reformer
til konflikter og “frictional loss”, dvs. at organisationen mister sin kraft 1 ’friktion” med refor-
men. Den bliver forstyrret i sin operation, og der opstér konflikter (ibid., s. 274).

Denne teori om reformer udgav Luhmann i1 1978, og ideen om frictional loss” som
problematiske for reformernes realisering skal ses inden for den reformforstaelse, der herskede 1
1970’erne, nemlig som et problem, der reducerer reformens “’styrke” og muligheden for at om-
sette den til praksis. Senere kommer jeg ind pa, hvordan sociologisk og systemteoretisk forsk-
ning her godt 30 ar senere har vist, at denne friktion i reformen ikke er et problem, men at den 1
stedet snarere hyldes. Reformernes evne til at skabe friktion og lokal “irritation” abner for det,
en reform kan veare. Det er eksempelvis det, embedsmanden Adam fra min indledning beskri-
ver, ndr han peger pa, at reformens stgj skal udnyttes. Jeg vender tilbage til reformens “irritatio-
ner” nedenfor under overskriften "Reform som en indre spending i velferdsstaten”.

P& trods af denne ”anakronisme” er Luhmanns reformbegreb interessant. En grundlaeg-
gende premis for Luhmanns teori er, at han betragter organisationer som produkter af den histo-
riske tilstand, som de har skabt sig selv igennem. Derfor er planlagte forandringer altid indlejret
i en evolutioner proces, der er betinget af organisationens lgse koblinger, dvs. af de elementer,
den kobler og genskaber sig selv igennem (ibid., s. 274). Denne ”genskabelse” er det, han ogsa
beskriver som “autopoiesis”: At organisationer og andre sociale systemer hele tiden genskaber

sig selv ved at knytte an og referere til egne operationer.
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Luhmann definerer en reform som et forslag til at @ndre en eksisterende struktur. En
reform hviler pd en sondring mellem mangler og mulige forbedringer (ibid., s. 275). Det at re-
formere er at beslutte et sat af beslutningspraemisser for fremtidige beslutninger med det formél
at forbedre et systems overordnede tilstand — eller i det mindste bremse eller undga forringelse
(ibid., s. 277). Beslutninger om beslutningspremisser er ogsa en beslutning (Luhmann, 1971a,
1971b, 1971c¢). Koblingen mellem beslutning og beslutningspremisser kan samtidig veere meget
lgs. At en organisation beslutter en ny beslutningspraemis, behover saledes ikke betyde, at dens
fremtidige beslutninger harmonerer med de besluttede beslutningspremisser. Dette er en radikal
forskel fra de rationelle teorier om reformer. Gennem denne lose kobling mellem beslutning og
besluttede beslutningspramisser kan organisationens operationer fortsatte og opretholde organi-
sationen og dens stabilitet. Derfor kan det ikke anbefales at betegne en forandring som en re-
form eller som innovation, mener Luhmann (Luhmann, 2018, s. 276). At kalde en forandring for
reform eller innovation er en positiv evaluering af ens forandringsforslag, der blot skjuler refor-
mens indbyggede paradoks: At det athaengigt af omgivelserne kan give mening bade at forandre

og bevare regler, og at vi ikke kan vide noget om omstandighederne med sikkerhed (ibid.).

Hos Luhmann er en reform saledes et paradoks. Ikke alene pa den méde, at reformen vil @&ndre
noget inden for nogle rammer, som den ikke kender. Reformer er paradokser, fordi de prasente-
rer de onskede resultater 1 en diagnose af “tingenes tilstand” (”state of affairs”), som ifelge re-
formen kraver en reformering. P4 den made placerer reformer sig mellem fortid og fremtid
(ibid., s. 278). De udnytter, at fortiden er kendt, og at fremtiden er ukendt. Dog er fortiden kun
kendt, fordi det, vi har glemt, forbliver ukendt. Derfor er en af reformernes vigtigste ressourcer
dét, vi glemmer, fordi reformerne pa den made kan glemme, hvorfor tidligere reformer fejlede.
Reformer er altsa ogsa tidslige paradokser (ibid.). Reformer artikulerer det ubestemmelige som
bestemt af reformen, og pa den made kan de iagttage fortiden. Reform kan derfor i princippet
ses som intet andet end en strukturel dynamik, hvis eneste formal er at opretholde den selvsam-
me dynamik — ikke at opnd reformens malsatninger. Deres primare resultat er at sikre behovet
for reformer 1 fremtiden. Derfor er reformens vigtigste ressource at udelade evaluering af egne
resultater og at glemme lignende forseg pa det samme, der tidligere matte vere gjort (ibid., s.
279).

Samtidig er fremtidens uvished en betingelse for reformer — reformerne ma udnytte
denne uvished (ibid., s. 278). Denne uvished og usikkerhed bygges ofte ind 1 reformen og dens

sprog om sig selv som reform, fx ved at beskrive sig selv som et “eksperiment” (ibid., s. 279).
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Reformerne certificerer sig selv med et ofte detaljeret sprogligt apparat, der bestér af principper,
normer, evalueringsstandarder, statistik, provninger — ikke kun med vardier og vurderinger,
men ogsd med udsagn om fakta. Luhmann beskriver dette som “reformens poesi” (ibid., s. 278).
Den fremtid, reformen héber at realisere pa en sarlig méde, er ofte beskrevet i svage vendinger,
og reformen beskriver sig selv som et middel eller en proces. Jeg vender tilbage til, hvordan
usikkerhed samtidig er reformens mulighed for at skabe innovation (Esposito, 2013). Inden jeg
kommer s langt, vil jeg forst dykke ned i1 spergsmalet om reform som en forandring — eller
mangel pa samme — og i reformens selvreferentialitet fra et mere organisationssociologisk per-

spektiv.

2.4.2. De selvreferentielle reformer

Reformens argument er ofte, at der er behov for forandring for at tilpasse organisationen til en
@ndret omverden. Organisationssociologerne Nils Brunsson og Johan P. Olsen (1993) peger pa,
at ogsa stabilitet internt i organisationen og dens omgivelser kan producere reformer. Reformer
er ofte en fast aktivitet, der vender tilbage igen og igen, og reform skal derfor ses som rutiner
snarere end afbrydelser (ibid., s. 33). Brunsson og Olsen laegger sig her i forlengelse af ideen
om autologi og performativitet, idet de fremhaver, at en reform er rutine, simpelthen fordi re-
former er reformer, og reformer genererer reformer. Det betyder, at reformer er et spergsmal om
organisatorisk stabilitet snarere end om dramatiske @ndringer (ibid.). Administrative reformer er
ofte gentagelser af tidligere reformer. Reformens ideer kan vere nogenlunde de sammen som
ideer, der er prasenteret 1 tidligere reformer, uden at det er problematisk, fordi den tidligere re-
form ophavede forskellen pa det, den enskede at opné, og det, den faktisk opnéede (ibid. s. 41).

I dette perspektiv faciliteres reformer af problemer og af lesninger. Reformen er derfor
athangig af, at der hele tiden skabes problemer og losninger (ibid., s. 35). Reformen er dog mest
interesseret 1 at finde problemer, der ikke kan loses, sa den bliver mindre athaengig af en kilde til
nye problemer i fremtiden (ibid.). Hvis det er problemer, der kan lgses, er devisen: Jo flere los-
ninger, des bedre: Hvis der kun er én lgsning, er der nemlig ikke behov for en reform. Brunsson
og Olsen beskriver, hvordan en god kilde til problemer er spendingen mellem organisationens
selvprasentation, og hvordan organisationen reelt fungerer. Det er derfor ikke sjeldent, at der er
et element af hykleri 1 reformer (Brunsson, 2006a, s. 27). Endda kan reformer blive et funktio-
nelt hykleri: Hvis reformer italesattes 1 tilstrekkelig grad, er stabil mangel pa handling mere
acceptable (Brunsson & Olsen, 1993, s. 200). Det kan endda vare en risikabel reformstrategi at

beskrive det, man vil reformere, som en reform. At kalde noget en reform leder tanken hen pé

58



forandring, og det kan aktivere stor debat og modstand, der gor, at forandring aldrig bliver til
noget. Men reform og forandring er ikke hinandens &kvivalenter; de er hinandens modbegreber.
Reformer bidrager til stabilitet (ibid.).

Foruden problemer og lesninger fodes reformer ifelge Brunsson og Olsen ogsa af
glemsel (som modbegreb til leering) (ibid., s. 41), ligesom vi sa det hos Luhmann. Glemsel hjeal-
per med at acceptere reformer, fordi glemsel afholder fortiden fra at forstyrre fremtiden. Hvis
organisationen har en hgj personaleomsatning, oplever &ndringer i den everste ledelse eller har
et stort forbrug af managementkonsulenter, besidder de betingelserne for et hojt niveau af glem-
sel. Iser managementkonsulenter stér centralt her, fordi deres helt afgarende egenskab i sig selv
er at kunne f4 organisationer til at glemme (ibid., s. 42). Reformer producerer og reproducerer
med andre ord sig selv gennem problemer, losninger og glemsel, og derfor har reformer netop
en tendens til at producere en stor mengde problemer, losninger og glemsel.

Problemer, losninger og glemsel opererer imidlertid pa baggrund af mere fundamentale
faktorer, der stimulerer reformer. Brunsson beskriver en kultur af idealer, fremtid og hab, der
bl.a. er vigtige for at opretholde reformernes vigtigste middel: organisationer (Brunsson, 2006b,
s. 254). Reform er udtryk for hidbet om en bedre fremtid — en fremtid, der bedre stemmer
overens med vores idealer, end bade fortiden og nutiden ger. Derfor kraever reformer generelt en
hej grad af hab (ibid., s. 255), og hébet er ofte et hab om en rationel organisation (Brunsson,
2006a, s. 11-13). Hébet om rationalitet ligger ogsd indlejret i de NPM-reformer, der har gjort
offentlig service til offentlige organisationer. At den offentlige service er blevet til offentlige
organisationer betyder, at organisationerne far defineret en identitet, en autonomi og grenser til

omverdenen (Brunsson & Sahlin-Andersson, 2000).

Det organisationssociologiske blik pd reformer er interessant, fordi det viser, hvordan reformer
abner for at iagttage organisationer pa nye mader: som middel, som problem, som lgsning, som
glemsel, som hab. I lighed med det systemteoretiske perspektiv er reformer i dette organisati-
onssociologiske perspektiv selvreferentielle og reproducerer sig selv gennem elementer som
problem, lgsning osv. Samtidig er reformer performative, for sa vidt at de er medskabere af sig
selv. Heri bestér ogsad (u)muligheden 1 modstand mod reformer. Brunsson (1989, s. 228) peger
pa, at en vigtig strategi for at stoppe en reform er ved at fremsatte argumenter, der kan lede til
nye reformer. P4 den made bliver reformens modstandere selv reformanter. Hvis man vil gere
modstand mod en reform, sa stetter man dem automatisk til at danne nye reformer. Det er det,

der gor reformer til rutine.

59



Denne forstaelse af reformer knytter jeg an til i mine analyser, idet jeg undersoger,
hvordan centraladministrationen som organisation bade vil forandre den offentlige service, men
idet de gor dette, reformerer de samtidig sig selv som organisation og dermed betingelserne for
fremtidige reformer. Spergsmalet om organisering stir centralt som et spergsmal om rammen
for overhovedet at kunne iagttage en reform. Jeg bevaeger mig nu videre til et centralt bidrag 1
den danske reformsociologiske forskning, der viser, hvordan reformer maske nok er rutiner, men

samtidig ogsé gerne vil vare afbrydelser.

2.4.3. Reform som en indre spaending i velfeerdsstaten

Andersen og Pors (2014) underseger den offentlige sektors interne organisering og opkomsten af
det, de kalder potentialitetsforvaltningen. De inddeler den offentlige styringshistorie i de seneste
hundrede ar 1 fire perioder (ibid., s. 81). Bureaukratiet, der styrer gennem regler og kontrol, og
hvor sagsgangen styres gennem embedsmandens adfaerd og selvdisciplin. Bureaukratiet afloses 1
slutningen af 1950’erne af sektorforvaltningen. Sektorforvaltningens omdrejningspunkt er plan-
leegning og opbygning af sektorale forvaltninger, der skal omsette centralt input til decentralt
output. I slutningen af 1970’erne kapitulerer planlegningen af sin egen kompleksitet, og fokus 1
forvaltningen @ndres. Nu skal forvaltningen 1 stedet have en superviserende rolle, organisatio-
nerne skal geres autonome og selvstendige med egne strategier. Omkring ar 2000 far forvalt-
ningen blik for innovation og setter alt ind pa at afsege sit eget og velferdsorganisationernes
potentiale, der kan satte pa spil, hvad de er, og skabe innovation. Dette er potentialitetsforvalt-
ningen. Andersen og Pors peger pa, hvordan

“forvaltningen md vare et medium for politikernes forseg péd at

fremvise handlekraft, men samtidig fa velfardsinstitutionerne til at

iagttage dette som en velkommen mulighed for at reformulere de-

res malsetning”

(ibid., s. 116)
Det betyder, at reformer i potentialitetsforvaltningen kan forstds som et spergsmél om at dbne
muligheder for, at de velfaerdsinstitutioner, der er genstand for reform, kan gentenke sig selv pa
ny. I det lys kan en reform forstds som en strategi for andre strategier, dvs. en strategi, der dan-
ner ramme om muligheden for dannelsen af andre strategier, der abner op for selviagttagelse.
Dette beskriver Andersen og Pors som potentialiseringsreformer (N. A. Andersen & Pors, 2017,
s. 17). Det er reformer, der mobiliserer og engagerer et bredt spektrum af parter for at fa dem til

at reformere sig selv ved ikke pa forhdnd at bestemme, hvad en reform er, men at definere det

gennem en reformproces (ibid.). Reformer kan ses som aggregeret kompleksitet i at treeffe be-
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slutning om beslutningspremisser. Reformer er beslutninger og beslutningspraemisser, fordi de
setter rammen for, hvad der i fremtiden er muligt at beslutte. Potentialiseringsreformer er pa sin
vis reformer, der ikke vil vaere reformer, og som skaber usikkerhed i stedet for at eliminere den
med det formdl at skabe muligheder for innovation bdde centralt i forvaltningen og ude i vel-
feerdsinstitutionerne (ibid., s. 17). I brunnsonsk terminologi kan det beskrives som en reform,
der er en rutine, men som hellere vil vaere en afbrydelse.

Ideen om potentialitetsreformer ligger i forlengelse af ideen om reformernes performa-
tivitet (Esposito, 2013). Reformer kan skabe innovation, fordi de skaber usikkerhed. Usikkerhed
er innovationens yderside, og muligheden for at skabe innovation ligger dermed i evnen til at
afvige fra forventningen. Det ligger ikke kun 1 at gere det, andre glemmer at forvente, men ogsa
i at eendre spillets regler, mens spillet er i gang, dvs. skabe grundleeggende nyskabelser, der ikke
kan forventes (ibid., s. 112). Esposito peger pa, at de eskonomiske markeders basale funktion er
at fremhave og udnytte usikkerhed ved at producere og reproducere usikkerheden i alle dets
operationer (ibid.). I lyset af NPM-reformernes markedslogik, der ses i forvaltningsreformerne
som privatisering, udlicitering, kontraktstyring osv., blev usikkerhed saledes installeret som et
performativt element i den made, vi reformerer pa. Nar usikkerheden er installeret i markedsme-

kanismer, bliver innovation muliggjort igennem reformer.

2.4.4. Systemteorien og den offentlige administration
Andersen & Pors er imidlertid ikke alene om at beskaftige sig med offentlig forvaltning og re-
former fra et systemteoretisk perspektiv. Dette @rinde har andre forskere ogsa. Walter Kickert
(1993a) peger pa, hvordan den offentlige forvaltning kan beskrives som et autopoietisk system
praeget af en dynamisk konservatisme. Det betyder, at forvaltningen gennem sine verdier som fx
fleksibilitet, tilpasning og omstillingsevne kan bevare sin egen eksistens (ibid., s. 273), og for-
andringer i1 den offentlige forvaltning foregér derfor ofte gradvist (ibid., s. 274). Samtidig peger
Kickert pa, hvordan den offentlige forvaltning bygger pa en premis om organisatorisk autonomi
(ibid., s. 275). Det skal forstds sadan, at forvaltningen ikke kan betragtes som en central kontrol-
foranstaltning af andre sociale enheder, men snarere ma forstds som styrere af autonome enhe-
ders selvstyring og frihed (ibid.). Et lignende argument findes ogsa hos Jan Kooiman og Martjin
van Vliet (2000, s. 376), der peger pé, hvordan politisk styring ogsa gér gennem styring af sy-
stemernes interaktion, der kan supplere andre typer af styring som fx deregulering. Bob Jessop
(2001, s. 86) supplerer denne pointe med ideen om, at staten som et autopoietisk system kan ses

som stiathangige strukturelle koblinger mellem systemer, der operationelt er autonome, men
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samtidig substantielt interdependente. Disse koblinger begraenser ifolge Jessop den politiske
mulighed for styring. Marleen Brans og Stefan Rossbach (1997, s. 428-429) betragter tillige den
offentlige administration som et selvreferentielt system og problematiserer skellet mellem poli-
tik og administration, idet de peger pa, hvordan administrationen altid allerede er politisk, da
administrationen er en del af det politiske system, ligesom ogsa politikken altid allerede er en
del af det administrative. Det gor den offentlige forvaltning til et socialt system, der producerer
og reproducerer sig selv som en del af det politiske system.

Hos Giinther Teubner (1984) fores spergsmal om politisk styring og offentlig forvalt-
ning hen til retten som socialt system. Teubner peger bl.a. pa, hvordan central regulering og sty-
ring af subsystemer bliver en slags “black boxes” péd grund af systemernes operationelle lukket-
hed, der gensidigt forhindrer direkte styring mellem systemerne (ibid., s. 300). "Begge [syste-
mer| kender hinandens input og output, men de interne processer, der omsatter inputs til outputs
forbliver utilgengelige” (egen oversattelse). Det handler derfor om relationen mellem syste-
merne (ibid.), og det centrale for den politiske styring bliver systemernes refleksivitet. Det skal
forstds som systemernes evne til at gore noget i stand til at handtere kompleksiteten fra dets om-
verden, som fx at treffe beslutninger om fremtidige beslutninger (Brans & Rossbach, 1997;
Dunsire, 1996). Politik og refleksiv ret kan 1 den forbindelse fungere som en slags kompense-
rende institutioner, der integrerer omverdenens krav i systemet uden ogsd at fjerne systemets
betingelser for at skabe og genskabe sig selv. Andrew Dunsire (1996) beskriver denne meka-
nisme som “collibration”: At sociale systemers identitet er bundet op pa andre sociale systemers
identitet gennem rivalisering mellem systemerne, s de kun kan ses som selvreferentielle i kraft
af at vere systemer 1 relation til andre systemer. Denne rivalisering skaber et selvregulerende
system, der opretholder spandingen og ger den til genstand for politisk styring (ibid., s. 327).

Samtidig er den politiske styring bundet til en sarlig temporal forstaelse. Sven Opitz og
Ute Tellmann (2015) beskriver, hvordan en “politics of time” knytter an til en intens fremtidsge-
relse af fremtiden (" futurization of the future”), der lesner bindingeen til fortiden i den politiske
styring og 1 stedet orienterer styringen mod det potentielle, nemlig mod den fremtid, der ligger
pa den anden side af fremtiden (ibid., s. 111). Det betyder, at de politiske beslutninger geres
abne for det uventede ved at lgsrive ideen om fremtiden fra fortidens erfaringer. Det er en ide
om potentialitetsstyring, som vi ogsa sd hos Andersen og Pors (2014b).

Forskningen i offentlig administration fra et systemteoretisk perspektiv legger siledes
iser vagt pa, hvordan administrationen fungerer som socialt system og hvilke muligheder for

politisk intervention og styring, dette skaber, herunder hvordan sociale systemer forholder sig til
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hinanden i denne styring. Ved siden af den systemteoretiske forskning i offentlig administration
er der ogsa forsket 1 beslegtede felter som innovative processer og forandringsledelse (John &
Riickert-John, 2010), vaerdibaseret ledelse som organisatorisk semantik (Groddeck, 2011) fra et
systemteoretisk perspektiv.

I Danmark er der ogsa forsket intenst 1 offentlig forvaltning fra et systemteoretisk per-
spektiv. Der er forsket bredt og varieret og med flere iagttagelsespunkter inden for den offentli-
ge forvaltning. Der er gennemfort studier af borgerens rolle i den offentlige sektor (fx Andersen,
2003; Andersen & Knudsen, 2016), af @ldresektoren (fx Hegjlund & la Cour, 2017; la Cour,
2007, 2011), af sundhedssektoren (fx M. Knudsen & Hejlund, 2010), af styringsreformer og
ledelse (fx Thygesen, 2003, 2004, 2007; Andersen & Sand, 2012), af partnerskaber (fx
Andersen, 2006; Biil, u.a.; Hejlund, 2009), af tillid (fx Vallentin & Thygesen, 2017), af frivil-
lighed (fx la Cour, 2014, 2019), af uddannelse og undervisning (fx H. Knudsen, 2010; Pors,
2014, 2016) og af alt det, der ligger uden om og midt imellem den offentlige sektor og dens be-
reringsflade (fx Andersen & Pors, 2014a, 2014b, 2015, 2017; Sand, 2008). Disse bidrag repre-
senterer en serlig dansk “’skole” inden for systemteorien, hvor generaliseret semantik udforskes
pa et specifikt policy-omrade. Samtidig er det fzlles for disse systemteoretiske bidrag, at de
undersoger, hvordan forskellige samtidsfeenomener setter sine egne mulighedsbetingelser pa
spil. Udgangspunktet er ofte konkrete reformer — beteenkninger, lovgivninger og andet ministe-

rielt autoriseret materiale — hvorigennem samtidsfenomenets italesettelse kan iagttages.

2.4.5. Opsamling: mit forvaltningssociologiske bidrag

Det organisations- og forvaltningssociologiske blik, jeg her har prasenteret, er et blik pa refor-
mer, der er forskelligt fra bade politologiens og uddannelsesvidenskabens reformblik. Der er tale
om et serligt sociologisk blik, der fokuserer pa — ikke verden ”som den findes derude” — men pa
iagttagelser af iagttagelse. Det er et blik, der rettes mod forvaltningens og reformernes selvbe-
skrivelser som selvbeskrivelser og ikke af en given “virkelighed”. Det giver mulighed for at stil-
le spergsmal ved de selvfolgeligheder, forvaltning og reform producerer. Dette serlige analyti-
ske blik, som Luhmann (2000, 2016; 1994) beskriver som anden ordens sociologi, skal jeg ga i
dybden med i naste kapitel.

Jeg begyndte dette kapitel ud med at pege pa, hvordan vi pd baggrund af historikerne Wolgast

og Koselleck ikke kan vide os sikre pa, hvad en reform helt pracist er. Det har dette kapitel ikke
nedvendigvis gjort os klogere pa — i stedet har kapitlet abnet begrebet op og peget pa tre forskel-
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lige reformforskningsfelters blik for reformer. P& den helt brede klinge er det, der adskiller de
tre forskningsfelter fra hinanden, pa den made jeg har trukket dem frem her, deres blik for,
hvordan reformer kan (re)produceres. Jeg skal i naste kapitel beskrive dette som et medie. |
politologien produceres reformer gennem rationalitet. I uddannelsesvidenskaben er det gennem
processer og affekter. I forvaltningssociologiens er organisationer (fx forvaltningen) reformens
medie. Men det kan deles yderligere op, og Brunsson peger fx pa, hvordan reformer bliver til
reformer gennem tilgangen af problemer, losninger og organisatorisk glemsel. Gennem disse
elementer produceres og reproduceres reformer, og reformer kan folgelig beskrives som selvre-
ferentielle.

Mit empiriske arbejde knytter an til premissen om reformernes selvreferentialitet hos
bade Luhmann og Brunsson og til ideen om stabilitet gennem lose koblinger, som bade Luh-
mann og Brunsson peger pa. Hos Luhmann er det en generel teoretisk betragtning, mens det hos
Brunsson bliver et spergsmal om, at én reform bliver til element for dannelsen af andre refor-
mer, hvilket forer til stabilitet snarere end forandring. Samtidig knytter jeg an til Andersen og
Pors’ opkomsthistorie af centraladministrationens indre organisering og af deres blik pa admini-
strative beslutninger. Hvor de kigger pa de administrative beslutninger i generaliseret form, un-
dersgger jeg, hvordan reformer som en sarlig type af administrativ beslutning far sit eget sprog
(’sin egen poesi”’) og @ndrer form gennem forvaltningens udvikling. I min fortelling af denne
udvikling for reformer er der séledes et tematisk overlap med den fortelling om forvaltningens
interne organisering, som Andersen og Pors skildrer. Reformbegrebets udvikling er tet forbun-
det med forvaltningens organisering (jf. ogsd Brunsson m.fl.), fordi organiseringen har betyd-
ning for den made, forvaltningen satter sig selv pa spil og markerer noget som genstand for re-
form. Det er netop, fordi reformen er performativ pd den made, at den er en del af det, den iagt-
tager, at den iagttager. Her adskiller jeg mig fra Andersen og Pors, fordi jeg analyserer reformer
som enheden af dens ideer (sprog) og praktikker (udtryksformer) og forholdet mellem disse to
sider. Brunsson & Olsen peger p4, at for at forstd reformer er det nedvendigt at studere begge
sider af forholdet og at holde det adskilt (Brunsson & Olsen, 1993, s. 14). Mit bidrag til den for-
valtningssociologiske reformforskning tager denne sondring til sig i min diagnose af, hvordan
forvaltningens ideer og sprog pa den ene side og forvaltningens praksis og udtryksformer péa den
anden side giver os et reformbegreb, der er enheden af denne forskel. Dette vil jeg nu uddybe

gennem min analysestrategi, der er athandlingens neste kapitel.
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3. Analytisk bidrag og strategi

Hvad vil det egentlig sige at udfolde en samtidsdiagnostik ved at undersgge forholdet mellem
centraladministration og reformer og dets historie? Jeg vil i dette kapitel praesentere athandlin-
gens analysestrategiske overvejelser og gere det klart, hvordan og med hvilke begreber jeg vil
analysere min empiri. Udgangspunktet for athandlingens tilgang og analysestrategi er den tyske
sociolog Niklas Luhmanns (1927-1998) systemteori. Som jeg illustrerede i forrige kapitel, for-
stdr Luhmann selv reformer som en strukturel og rekursiv forandring. Dette perspektiv suppleres
af Nils Brunssons syn pa reformer som rutine og en “glemselsmaskine”, der opretholdes, fordi
reformen glemmer, hvad den er, for at kunne fortsaette med at operere, og af Elena Espositos
ideer om performativitet foruden af Andersens og Pors’ blik pd potentialiseringsreformer, der
ikke vil vere reformer. Forskningskonteksten viste ogsa, hvordan forskellige elementer blev
markeret som de elementer, der reproducerer reformen — reformens medier.

Dette kapitel vil med udgangspunkt i Luhmanns systemteori udvelge og vise, hvilke
analytiske greb jeg vil trekke péd i mine analyser, og hvordan jeg vil gere det. Det systemteoreti-
ske udgangspunkt betyder, at athandlingen anlegger et andet perspektiv end traditionelle re-
formstudier, hvor der fokuseres pé effekten af reformer pd fx samfundsekonomien, institutioner
eller borgere. Athandlingen er heller ikke et policy-studie, der folger reformprocessens forskel-
lige faser. Ambitionen er altsé ikke at finde ud af, ”hvad der virker”, ”de bagvedliggende inte-
resser”, eller eksempelvis hvordan samfundsekonomien kan forbedres gennem reformer. Der-
imod er ambitionen at sperge til, hvordan centraladministrationen sperger sig selv, nar de refor-
merer, og hvordan reformerne sporger, ndr de beskriver sig selv som reformer. Det er at sporge
til, hvordan de kategorier, idealer, temaer og problematikker, centraladministration og reformer
eksponerer, er blevet til dét, vi kan iagttage dem som. Min afhandling og analytiske tilgang har
med andre ord et “deontologiserende” udgangspunkt (Luhmann, 2016, s. 721). Det betyder, at
jeg, snarere end at gd ud fra, at noget per definition findes eller ikke findes, har som interesse at
undersage, hvem der iagttager, at noget eksempelvis skulle findes eller ikke findes (ibid.). Det
er et spergsmal om epistemologi og et spergsmal om at ga nysgerrigt og undersegende til veerks
og leegge ideen om at kunne finde en “oprindelse” eller en “eksakt essens” af det, jeg underso-
ger, bort (Foucault, 1970, s. 155, 1983, s. 86). Sagt pa en anden made er formélet ikke at finde
”sandhedens sted” for reformer og forvaltning. Snarere er det herkomsten og tilblivelsen af de

spaendinger 1 reformbegreberne (Foucault, 1970, s. 149), jeg beskrev i1 athandlingens indledning,
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gennem de seneste hundrede ar, jeg ensker at analysere. Det er den ide, vi finder hos Luhmann,
men ogsd hos 1 Michel Foucaults arbejde med genealogi og historie, om at forfelge en her-
komsts “komplekse fremadskriden” ved at “opretholde det, der er sket i den splittelse, som er
seregen for den” (Foucault, 1983, s. 89). Det handler ikke om sandhed og varen, men om til-
feeldenes eksterioritet” (ibid.).

Med dette udgangspunkt for erkendelse og med en deontologisk metodologi stéar jeg
som fremhavet i forrige kapitel pa skuldrene af Kosellecks historiske arbejde med reformbegre-
bet og tilfejer i det store billede endnu et komma til begrebets lange fortelling. Analytisk vil
athandlingen bidrage med flere ting. For det forste er athandlingen et bidrag til den systemteore-
tiske forskning 1 offentlig forvaltning, som jeg fremhevede i foregdende kapitel. Mit bidrag til
dette felt er en undersoggelse af reformerne selv, og hvordan nutidens reformer ikke er historielo-
se, men derimod har en nutidshistorisk tilblivelsesfortelling, der er central for at forsta, hvordan
vi kan forsta reformer i dag. Hensigten med denne athandling er sdledes at give et nyt perspektiv
og en ny forstdelse af reformer og deres tilblivelse inden for rammerne af centraladministratio-
nen. Dette nye perspektiv er ikke udelukkende et studie af reform og centraladministration ude-
fra; jeg vil ogsé iagttage dem indefra og analysere embedsmandenes eget syn pa forvaltningen
og de problematikker, de meder, hvor reform opleves som lgsningen pd problematikken. Det
nye bestar med andre ord 1 et dobbelt blik pa forvaltningen og dens arbejde med reformer pa den
ene side og pa den anden side et blik pa de reformer, den producerer. Med dette dobbelte blik
udger afthandlingen dermed et samtidskritisk bidrag til den eksisterende forskning i forvaltning,

reformer og uddannelsespolitik.

3.1.1.1. Det dobbelte blik
Min afhandling og det forskningsprojekt, der ligger bag, bidrager med en forstéelse af selve den
centrale forvaltning og forvaltningen af denne forvaltning. Analytisk er min ambition at vise,
hvordan forvaltningen betragter og beskriver sig selv, og hvordan denne selvbetragtning og
selvbeskrivelse skaber reformer, der reformerer bide forvaltningen selv og forvaltningens omgi-
velser — 1 mit tilfelde fx uddannelsesomradet. Afhandlingen vil med andre ord pege pa en ny
forstaelse af forvaltningen indefra, men samtidig ogsd pege pé forvaltningen udefra gennem de
reformer, den foreslar. Der er tale om et dobbelt blik péd forvaltningen, og for at f4 greb om dette
dobbelte blik har det vist sig centralt at forsta bade forvaltning og reform 1 historisk perspektiv.
Ved at undersoge forholdet mellem forvaltning og reform historisk far vi en forstielse af bag-

grunden for den made, vi i dag laver reformer af samfundet pa, fordi det bliver klart for os, hvil-
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ke betingelser og ideer disse reformer vokser frem af. Det betyder, at nar vi tager det historiske
blik med i analysen af de problemer, vi oplever i dag, sa far vi en mere nuanceret og pracis mu-
lighed for at karakterisere og diagnosticere samtidsfanomener og komme med en vurdering af,

hvordan praemisserne for de problematikker, vi oplever, er opstaet.

3.1.1.2. Kapitlets opbygning
Kapitlet er bygget op i to dele. I forste del vil jeg presentere min analysestrategi, dvs. hvilke
analytiske greb og betingelser jeg stiller op, for herefter i anden del at preesentere mine metodi-
ske overvejelser om empiri.

Forste del er analysestrategien. Analysestrategien folger mine samtidsdiagnostiske am-
bitioner. Forst viser jeg, hvordan jeg forstar og bedriver samfundsdiagnose. Det betyder, at jeg
ogsé vil eksplicitere, hvordan jeg forstar historiebegrebet hos Luhmann og Koselleck, hvordan
jeg tager udgangspunkt i Luhmanns systemteori og ideen om samfundet som et socialt system,
og hvad et analytisk greb som anden ordens iagttagelse egentlig vil sige. Formaélet er at gore det
helt klart, hvordan jeg mobiliserer disse analytiske greb, og hvilke analytiske konsekvenser det
har. Dette kan betragtes som betingelserne for samtidsdiagnosen. Herefter beskriver jeg, hvilke
elementer min samtidsdiagnose bestar af, nemlig en synkron og en diakron analyse. Den syn-
krone analyse er en semantisk analyse, en form-medie-analyse og en undersegelse af, hvad be-
tingelserne for iagttagelse af semantik, former og medier er, og hvilke spergsmal det rejser. |
forlengelse af semantikanalysen og form-medie-analysen viser jeg i den diakrone analyse,
hvordan jeg vil undersege de generaliserede monstre 1 semantikken og form-mediedannelsen
ved at studere udvalgte uddannelsesreformer gennem historien gennem et begreb om autorise-

ring.

Anden del: Empiriske og metodiske overvejelser. Empirien og metoden folger min analysestra-
tegi og min samtidsdiagnostiske ambition. Denne del af kapitlet indledes med metodiske reflek-
sioner over feltarbejdet 1 systemteoretisk perspektiv som et spergsmél om opbygning af person-
lig tillid. Herefter introduceres det historiske arkiv og de metodiske overvejelser om opbygning
og sammens&tning af arkivets elementer. Da kildernes historie spiller en vigtig rolle i det, der er
muligt at iagttage, viser dette afsnit samtidig, hvordan arkivets kilder skifter over tid. Endelig

praesenteres ogsa arkivets historiske afgraensning.
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3.2. Del 1: Samtidsdiagnosen — mellem samtidsfaenomen og dets historie
Mit forskningsprojekt sdvel som denne afhandling har en samtidsdiagnostisk ambition. Det
handler om at bidrage med analytiske perspektiver til at orientere sig og forstd samtidige faeno-
mener gennem et blik pa, hvordan sproget og begreberne herfor har udviklet sig til at blive det,
det kan indfanges at vere i dag, men ogsa hvordan det samtidige faenomen har haft forskellige
formninger over tid. Spergsmalet er, hvordan der &bnes for en analyse af tendenser i maden,
reformer dannes pa, og de historiske mulighedsbetingelser for dannelsen af reformer. Peter Kjer
(2005, s. 157) peger pa, at ved at sporge til konstitueringen af institutionerne og til dannelse af
samfundets strukturer kan vi give et signalement af samtiden”. Det handler om, hvordan dan-
nelsen og stabilisering af mening sker igennem institutionaliserede meningssammenhange’, der
opstar gennem institutioner, diskurser og idealer (ibid., s. 149). P4 den méde far man gje pa for-
holdet mellem, hvordan reformers idealer og realisering bliver institutionaliserede gennem iser
ideologiske kampe (O. K. Pedersen, 1991). Denne interesse 1 institutionel historie er en interesse
1 italesattelsen og sprogliggerelsen af bestemte forhold og idealiseringen, der opstir herved
(Kjeer, 2005, s. 150). Men hvad er det muligt at fi gje pa i reformbegrebet og centraladministra-
tionen, hvis vi ger os blinde for ideologier, aktarer og interesser og i stedet forholder os til akto-
rernes iagttagelse som iagttagelser, dvs. uden at se pd, hvilke ideologier og interesser disse kan
fores tilbage til? Hvad kan vi fa gje pa, hvis vi iagttager det sprog og de begreber, iagttagelserne
knytter an til og treekker pa, og hvad kan vi fa gje pa, hvis vi iagttager, hvordan reform og cen-
traladministration forudsatter et antal komponenter som fx lovtekst, beteenkning, inspirations-
materiale og andet, der hver for sig ogsa bestar af komponenter som paragraf, kommissorium,
anbefalinger, politiske aftaler, konsulentrapporter, men uden samtidig at forholde os til, om nog-
le komponenter er rigtigere eller vigtigere end andre? Det betyder, at vi som folge heraf udeluk-
kende ser pa, hvilke muligheder i det eksisterende, reformerne udnytter, og hvordan de ger det-
te. Mit samtidsdiagnostiske @rinde har flere lighedstreek med den institutionelle historie. Men
hvor den institutionelle historie sparger til konstitueringen af institutioner gennem analyse af
diskurser og italesattelse af bestemte sagsforhold fra bestemte akterer med autoritet, sd er jeg
mere interesseret 1 at forstd dannelsen og gendannelsen af reformer gennem centraladministrati-

onens ideer og praksis. Forskellen er, at for mig handler det ikke om at iagttage konstitueringen

7 At tage udgangspunkt i meningsdannelsen er en sarlig nordisk tradition inden for nyinstitutionel teori (Brunsson
& Olsen, 1993; Kjer, 2005; O. K. Pedersen, 1991). Heroverfor stdr den mere politologiske institutionelle organisa-
tionsteori, der i hgjere grad tager udgangspunkt i institutionelle strukturer, dynamikker, stier mv. (Campbell, 2004;
DiMaggio & Powell, 1983; L. Jensen, 2003; W. R. Scott, 2014), som jeg bl.a. var inde pa i kapitlet om athandlin-
gens forskningskontekst under overskriften ”Politologien forvaltnings- og reformforskning”
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af institutioner, ideologiske kampe og akterernes indbyrdes relationer. Det, jeg er pd jagt efter,
er, hvordan reformer dannes og gendannes som sociale former gennem bl.a. et serligt sprog for
reformer.

Den type samtidsdiagnostik, jeg vil forfelge, er en diagnostik, der peger pa betingelser-
ne for reform og centraladministration 1 vores samtid, og hvad begreberne hver isa@r setter pa
spil. Det handler om at udforske reformbegrebet og centraladministrationens betingelser for re-
form som historisk dynamiske og fleksible forhold, der over tid bl.a. tager forskellige former og
problematiserer forskellige ting i deres omgivelser (N. A. Andersen, 2011). Det gor samtidsdi-
agnosen til et spergsmél om at analysere sig frem til, hvilke forhold de forskellige former satter
pa spil og problematiserer, og hvordan de eventuelt udfordrer andre parallelle former (J. E.

Kristensen, 2012, 2017).

Som analysestrategi er samtidsdiagnosen en form i sig selv. Luhmann skriver, at samtidsdiagno-
sen er enheden af forskellen mellem “samtidsfenomen” og “baggrund” (Luhmann & Fuchs,
1994).% Det betyder, at forskellen mellem samtidsfaenomenet og baggrunden forenes gennem
formen samtidsdiagnose. Formen rummer dog et paradoks: Hvordan er det muligt at sige noget
om et samtidsfanomen uden at vide noget om dets baggrund, eller hvad jeg 1 denne athandling
vil beskrive som dets historie? Samtidens historie er altid allerede indskrevet i samtidsfanome-
net, sd hvordan kan jeg overhovedet skelne pa denne méde? Andersen har ved flere lejligheder
(2011, 2013) illustreret, hvordan den systemteoretiske samtidsdiagnostik med udgangspunkt 1
Luhmanns epistemologi og begreber er en diagnostik, der kraever tre analyser.

For det forste er det en analyse af samtidsfanomenets kontingensproduktion (N. A.
Andersen, 2013, s. 22ff). Det betyder, at sigtet med en sadan analyse er at lede efter samtidsfae-
nomenets selvbeskrivelse, fordi en beskrivelse af dets selvbeskrivelse giver fenomenet nye mu-
ligheder for at beskrive sig selv. Det betyder, at analysen skal give indsigt i den kontingens, der
ligger i samtidsfenomenets semantiske selvbeskrivelse. P4 den made far samtidsfenomenet blik
for kontingensen i deres egen selvbeskrivelse. Nar jeg saledes betragter forholdet mellem cen-
traladministration og reformer, far centraladministrationen blik for, at den made, administratio-
nen beskriver sig selv og reformer pé, ikke er en selvfolgelighed og giver sig selv, men at be-
skrivelsen netop kunne have varet anderledes (Luhmann, 2000, s. 146). Det handler om, at ad-

ministrationen gennem reformer opbygger et serligt selvforhold og bliver bevidst om sin egen

¥ Luhmann beskriver det pa engelsk som “what is the case?” pa den markerede side af forskellen som forskelligt fra
”what lies behind it?”” (Luhmann & Fuchs, 1994)
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udvikling ved at danne viden om sin egen virkemade, der skaber refleksion og refleksivitet. Det
er en vidensmassig selvbevidsthed, der ger, at administrationen styrer sig selv pd en serligt
made, fx ved at atholde sig fra styring for i stedet at skabe rammer for selvstyring. Hvordan
selvbeskrivelser som semantik narmere skal forstas, og hvordan jeg vil mobilisere begrebet, vil
jeg komme tilbage til.

For det andet er det en analyse af graensen for kontingens i samtidsfanomenets iagtta-
gelse af sig selv og sin omverden (N. A. Andersen, 2013, s. 22ff). Det handler om fzenomenets
iagttagelse af former, og det betyder, at det gaelder om at iagttage, hvordan faanomenet iagttager
gennem former, der markerer enheden af to forskelle, og hvordan der i disse iagttagelser kan
opstd paradokser, der bade far kommunikationen til at bryde sammen og til at fortsette. I for-
holdet mellem centraladministration og reform vil dette vaere en analyse af, hvordan centralad-
ministrationen i sin reformpraksis er nedt til at skabe reformer, der pa samme tid er nedvendige,
men umulige. At enhver reform fikserer noget, men samtidig dbner op for behov for nye usik-
kerheder og nye reformer.

For det tredje er det en analyse af, hvordan samtidsfeenomenets semantik og formdan-
nelser satter noget saerligt pa spil (ibid.). Det handler om mensteret pa tvers af semantik, sy-
stem og formdannelser, og hvilke betingelser dette skaber for netop semantik og formdannelser
fremadrettet. Mellem centraladministration og reform handler dette sdledes om, hvad centralad-
ministrationen s&tter pa spil 1 reformens navn, og hvilke konsekvenser dette far for reformens
form 1 fremtiden.

Andersen (ibid.) beskriver sin analysestrategi for samtidsdiagnostikken som en uprak-
tisk empirisk indsigt, der akkumulerer analysernes indsigt 1 en diagnose af det, samtidsfaenome-
net s&tter pa spil. Min analysestrategi ligger i1 oplagt og naturlig forlengelse af Andersens ind-
sigt. Men 1 stedet for at iagttage forskellen mellem samtidsfenomen og historie som en form,
der beskriver historien som forskel fra samtiden (den Hollander, 2011), s betragter jeg i min
analysestrategi forskellen pa samtidsfenomen og historie som en form-medie-forskel. Det bety-
der, at historien ikke alene er forskellig fra samtidsfenomenet, men at det er gennem historien,
der bestér af et stort spektrum af lgst koblede elementer, at vi kan iagttage samtidsfeenomenet.
Det er en form, der abner op for iagttagelse af samtidsfenomener og dets historie ved at danne
forskellige medier for iagttagelse. Spergsmaélet er s, hvilke medier og medier i disse medier, der
dannes og kobler sig i samtidsdiagnosen som form. Netop dette spergsmél er formalet med dette
kapitel, der vil konditionere min anvendelse af analytiske begreber ved at betragte dem som me-

dier i en form. Disse medier er ikke givne medier, der ”findes derude” som en opskrift pa, hvad
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en samtidsdiagnose skal indeholde. Det er medier, jeg har udvalgt i en analytisk selektion. An-
dre medier kunne vere valgt, hvis de havde budt sig til som relevant anknytning til problema-
tikken 1 at forene forskellen mellem samtidsfanomenet og dets baggrund.

Ud over at historien er medie for samtidsdiagnosen som form, sé er historien ogsa selv
form, idet den kobler forskellige hendelser, der i sig selv ogsa kobler forskellige forhold som fx
aktarer, bygninger, holdninger og lignende. Nar jeg vaelger at betragte historien som et medie
for mit samtidsfaenomen 1 stedet for blot at betragte den som forskelligt fra samtiden, sa far jeg
blik for, hvordan de mange, mange forskelige haendelser og iagttagelser, historien kobler som
historie, betinger hinanden, selvom de synes radikalt forskellige. Selvom jeg begraenser mig til
alene at se pd sociale systemer og dermed kommunikation, sd vil denne analysestrategiske be-
slutning om at se historien som medie dbne for, at centraladministrationens iagttagelse og be-
skrivelse af sig selv som et spergsmél om eksempelvis effektivitet kan kaedes sammen med fx
fysiske bygningers iagttagelse af varme-kulde-forhold og medfelgende skimmeldannelse. Som
min analyse af den formelle forvaltning vil vise, sa tematiseres dette forhold i embedsmandenes
debatter i midten af 1930’erne. Jeg forholder mig saledes alene til dette som kommunikation,
men eksemplet tjener som billede pa spendvidden og mulighederne i at betragte historien som
medie for samtiden.

Formen “samtidsdiagnose” prages altsa ind 1 mediet historie, der bestér af lost koblede
historiske elementer. Elementer kan tilfgjes og fjernes, og formen historie vil fortsette med at
besta, selvom den maske vil vaere mere eller mindre fast og lgs. Dette er en forstaelse af histori-
en, der for mange historikere muligvis vil virke provokerende. Jeg udelukker spergsmal som
kontekst, der beskriver ministerierne som organisationer i sterrelse, medarbejderstab, kenssam-
mens&tning, generelle stromninger i den politiske debat over tid, forskelle mellem by- og land 1
en klar kronologisk fortelling. Jeg udelukker ogsd lebende dialog med den danske forvaltnings-
historie, med dansk skoleforskning, peedagogisk forskning og andre relaterede felter 1 analysen.
Dette er en sociologisk athandling, der forholder sig til et samtidsfenomen gennem historien, og
ikke en historisk athandling, der skal kaste lys over et nyt omrade af historien. Derfor bliver
disse spargsmal gjort irrelevante af min analysestrategi, fordi det, der er vigtigt, er, hvordan
handelser kobler sig til hinanden og danner formen historie set fra samtidsfenomenets iagtta-
gelsespunkt. Hvis samtidsfeenomenet ikke iagttager kontekst, generelle stromninger, dansk pze-
dagogisk forskning osv., sé er det for samtidsdiagnosen i den form, jeg bedriver, ikke vasentligt.
Der vil nedvendigvis altid vere flere kontekster at iagttage: Vi kan beskrive det, vi ser, pa flere

mader. Nar jeg beskriver kontekst for et givent element, er det den kontekst, elementet iagttager
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og beskriver som sin kontekst. Der vil saledes hele tiden vare flere kontekster pd spil

(Luhmann, 2016, s. 51).

3.2.1.1. Historie mellem evolution og begreber
Med historie som athandlingens helt centrale medie vil jeg kort gore rede for athandlingens for-
stéelse af historie. Afhandlingen knytter an til den systemteoretiske historieforstéelse, der byg-
ger pa evolutionsteorien. Det betyder, at det ikke er historien som sddan, der er interessant (den
Hollander, 2012), men at min historiske analyse skal pege pa, hvordan muligheder og begrens-
ninger 1 forskellige situationer er forbundet og betinger hinanden. Historie handler dermed ikke
om at finde kausalforklaringer pé forskellige haendelser og situationer:

”Alle historiske analyser md derimod g ud fra bestemte situatio-
ner og med henblik pd evolutionsteoretisk forklaring analysere,
hvordan muligheder og begransninger i disse situationer griber ind
1 hinanden.”

(Luhmann, 2016, s. 461)

Kausale forklaringer er ikke valide forklaringer 1 systemteorien. En kausal forklaring betragtes
som en iagttagelse af kausalitet, men ikke som et bevis herfor. Det er med andre ord ikke ude-
lukket, at nogen mener at kunne iagttage kausalitet. Man ma iagttage de iagttagere, der havder
kausalitet, hvis man vil kunne pege pd, hvilke arsager og virkninger der er forbundne. Der er
ingen naturlov, der kan sikre enighed om disse forbindelser. Derfor er "kausaldomme (...) "poli-
tiske” domme” (ibid., s. 799). Problemet med kausalitetsforklaringer er, at der altid havdes, at
en faktor dominerer og tilordner sig andre faktorer — fx at ekonomien er den forklarende faktor
for den iagttagede udvikling (ibid.). Teorien om samfundets evolution forklarer ikke bestemte
handelser kausalt, men ser derimod p4, hvordan sociale systemer @ndrer struktur gennem afvi-
gende reproduktion af sig selv (ibid., s. 389). Evolutionen er altsd enheden af forskellen pa vari-
ation og selektion, og

“enhver variation resulterer nedvendigvis 1 selektion. Ogsa nar der
ikke finder en positiv selektion sted, sker selektionen, fordi den
operationsbundne variation foregar uden at forandre strukturer, og
alt forbliver som det var og er. Selekteret bliver altsd den hidtidige
tilstand — og ikke innovationen.”

(ibid.)

Systemet lader sig kun irritere selektivt og derigennem variere (ibid., s. 69). Variationen er altsa
selektiv 1 sig selv. Denne ide ligger afstand til forestillingen om linearitet i historien. Historien er

ikke et linert kontinuum af begivenheder (ibid., s. 794), men det er heller ikke tilstraekkeligt 1
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stedet for at betragte historien som en cirkulaer bevagelse. Modstillingen mellem linje og cirkel
er ikke meningsfuld (ibid., s. 800f) — 1 stedet ma vi forstd historiens spergsmél om tid som en
“maélelig afstand, som en dateret linje, som temporaliseret kompleksitet, hvori meget forskelligt
kan skrives ind, sa leenge det blot sker efter hinanden™ (ibid., s. 801). Historie er enheden af
kompatible inkonsistenser (ibid.). Denne méde at forsta historie pa, som inkonsistenser, der bli-
ver kompatible, og som en indifferens over for linaritet og kronologi, betyder for athandlingen
her, at der sagtens kan vare “uorden” i kronologien i min fortelling. Dét, jeg har ladet styre
mine periodiske inddelinger, er menstre i forvaltningspolitikkens semantik og den i made, for-
valtningspolitikken danner forskellige former og medier for reformer. Altsa: Perioderne skal
leeses som “grupper” af semantik, der holdes sammen, fordi de trekker pd det samme reservoir
af semantik, og fordi de trekker pa den samme mekanisme i den mide, former og medier dan-
nes. Men inden for disse grupper eller perioder er en bevidst uorden i kronologien. Perioderne er
ikke perioder for periodernes egen skyld, men fordi de reprasenterer en sarlig tematik, hvis

udtryk er steerkest inden for de arstal, perioden er bestemt ved.

Den systemteoretiske historieforstaelse treekker samtidig mange trade til Kosellecks begrebshi-
storie. I kapitlet om athandlingens forskningskontekst praesenterede jeg Kosellecks begrebshi-
storiske leksikon og brugte Wolgasts artikel om reformbegrebets historie til at pege pd de helt
store linjer 1 begrebets historiske udvikling. Ved siden af sit begrebshistoriske leksikon er Kosel-
leck ogsa begrebshistoriker pa et mere metodisk og substantielt plan, og systemteorien knytter
som navnt an til hans ideer om at studere begreber. At arbejde med begrebshistorie er at iagtta-
ge erfaring og forventning som to kategorier med det formdl at tematisere historisk tid
(Koselleck, 1982). Ifolge Koselleck (2007) sammenfletter erfaring og forventning fortid og
fremtid. Erfaring som det “nutidigt forgange, hvis begivenheder er blevet indoptaget og kan hen-
tes frem 1 erindringen”, og forventningen, der er “nutidigt aktualiseret fremtid”, der sigter pa det,
der kan gores tilgengeligt. Erfaring og forventning er saledes ikke modbegreber, men to forskel-
lige modaliteter for veeren. Det er spaendingen mellem erfaring og forventning, der producerer
nye lesninger og driver den historiske tid frem. Ifolge Koselleck kan man ikke bygge sine for-
ventninger pa sine erfaringer, idet historien altid vil vise, at der enten sker mere eller mindre end
det, der har ligget i forudsetningerne. Det kan altid g& anderledes end forventet. En begivenhed
— fx jordskredsvalget i 1973 — er sket én gang for alle, men de erfaringer, der drages af begiven-
heden, kan @&ndre sig over tid. Erfaringer overlejrer og impragnerer hinanden og forandres, som

tiden gar. Samtidig er forventninger, der ikke baseres pa erfaring, de eneste, der kan overraske.
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Overraskelsen kan kun opsta af det, der ikke blev forventet, hvorved en ny erfaring opstar. Ko-
selleck beskriver, hvordan evolutionert fremskridt er enheden af erfaring og forventning. At
iagttage historiske fremskridt, nybrud, er at iagttage ’samtidigheden af det usamtidige og det
samtidiges usamtidighed” (ibid.). Spergsmalet om tid og forstaelsen af tid stir derfor centralt i
Kosellecks arbejde med historie. Tid er en “usamtidighed”, en nonsynkron forstaelse af tid. Det
handler om at pege pa nonsynkroniteten mellem begreber og begivenheder, mellem forskellige
begreber og mellem forskellige elementer i de samme begreber (Jordheim, 2014, s. 504f). Det,
der interesserer ham, er, nér tiden ”gar af led”, hvilket ikke skal forstas som et absolut brud, men
snarere som at der indbygget 1 alle historiske perioder og begivenheder er en nonsynkronitet
(ibid.). Begrebshistorien handler med andre ord om at finde det nonsynkrone i et begreb, dvs. en
historisk dybde, der ikke er identisk med dets kronologi” (ibid., min oversettelse). Begreber er
med til at skabe samfundet som et samfund, og med begrebshistorien bliver det muligt at under-
soge, hvordan forskellige sociale formninger dannes og fungerer. Dette sker ved at analysere,
hvordan disse sociale formninger bliver reflekteret i begrebets semantiske udvikling og brud (N.
A. Andersen, 2011, s. 249; Koselleck, 1982, s. 413).

Nér reformbegrebet har sé central en position i min analyse, er begrebsanalysen og den
historieforstaelse, den er eksponent for, et brugbart udgangspunkt for at organisere min histori-
ske analyse. Begrebshistorien er enheden af forskellen pd en synkron og en diakron analyse
(Jordheim, 2012, s. 167; Koselleck, 1982, s. 412).9 Det betyder, begrebshistorien bade skal for-
holde sig til begrebets anvendelse 1 praksis, dets kontekst samt adressere mulige intentioner og
interesser 1 begrebet (den synkrone analyse), men samtidig udvide analysen diakront for at af-
koble begrebet fra dets historiske kontekst og forskellige meninger gennem tiden (Jordheim,
2012, s. 168; Sebastian & Fuentes, 2006, s. 103). Begrebshistoriens skelnen og formaél er pa den
made meget lig Luhmanns samtidsdiagnose med dens skelnen mellem samtidsfeenomen og hi-
storie.'® Jeg vil mobilisere Kosellecks skel mellem den synkrone og den diakrone analyse inden
for rammen af min historiske analyse. Det betyder, at min historiske analyse bade har en syn-
kron og en diakron del. Dette vil jeg vende tilbage til.

Kosellecks ambition er at gore op med kronologien som naturgiven 1 historieforsknin-
gen og pege pa, hvordan alle begreber har ”lag af tid” 1 sig. Den historieforstéelse, jeg her 1 af-

handlingen knytter an til, er pa den made sterkt pavirket af Kosellecks begrebshistorie, men

? Jordheim (2012, s. 167) citerer Koselleck for, at begrebshistorien “fiihrt {iber die strikte Alternative der Diachro-
nie und Synchronie hinaus”, altsa at begrebshistorien reekker ud over forskellen mellem diakroni og synkroni.

1% p4 sin vis minder denne skelnen ogsd om Brunsson & Olsens (1993, s. 14) ide om, at reformer skal studeres som
enheden af dens ideer og praktikker.
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frem for alt systemteoretisk. Kosellecks blik pa begrebet, som kobler forskellige elementer, og
begrebernes nonsynkrone forhold til begivenheder underbygger min strategi om at betragte hi-
storien som et medie. Historien bliver et medie, der bestér af forskellige begreber, der igen be-
star af forskellige elementer, der abner for iagttagelse af forholdet mellem centraladministration
og reform, og hvordan denne analyse mé vare losrevet fra kronologien, men 1 stedet bestemmes

ud fra semantisk udvikling og brud.

Jeg skal inden lenge praesentere de analysestrategiske elementer, der kobles i min historieanaly-
se, nemlig den synkrone og den diakrone analyse. Den synkrone analyse bestér af to dele: en
historisk semantikanalyse og en historisk form-medie-analyse. Den diakrone analyse bestdr af
en analyse af semantikkens og form-mediedannelses autorisering i praksis. Det er altsd i den
diakrone analyse, at jeg vil undersegge, hvordan forvaltningspolitikkens generaliserede semantik
og form-mediedannelse autoriseres og gestaltes pa et specifikt omrade og i konkrete reformer,
nemlig 1 uddannelsesreformer. Inden da vil jeg dog ferst konditionere min anvendelse af to helt
centrale systemteoretiske begreber, som jeg allerede kort har varet inde pd, nemlig systemteori-
ens ide om sociale systemer som bestdende af kommunikation og herefter begrebet om iagtta-
gelse af anden orden. Disse to begreber er basale for bade den semantiske analyse og form-
medie-analysen, og derfor er det vigtigt at f pa plads, pracis hvad vi kan forstd ved sociale sy-

stemer og ved iagttagelse, samt hvordan det kommer til udtryk i mine analyser.

’

3.2.1.2. "Samfundet som socialt system’
Det grundleggende udgangspunkt for systemteorien er, at samfundet betragtes som et altomfat-
tende socialt system, der har alle andre sociale systemer indbygget i sig (Luhmann, 2016, s.
84ff). For at forstd hvad dette mere nejagtigt betyder, vil jeg forst forklare, hvordan Luhmann
ser pa sociale systemer. Sociale systemer er ifelge Luhmann autopoietiske, selvreferentielle og
operativt lukkede systemer” (ibid.) og bestdr gennem enheden af forskellen péd systemet og dets
omverden. Med det mener han, at sociale systemers eneste operation er kommunikation. Der
findes ikke andet end kommunikation, og kommunikation knytter an til kommunikation i sociale
systemer. Heraf folger, at vi ikke kan betragte fx handling inden for sociale systemer som noget,
”der findes”, men kun som kommunikation, fx kroppens lyde eller en iagttagelse af handlingen
som en konstruktion. P4 den made reproducerer systemerne sig selv 1 en lukket form gennem
kommunikation, der hele tiden knytter an til kommunikation (ibid., s. 87). Det betyder ikke, at

systemer kan kommunikere med hinanden, for dette er ikke muligt. Der kan dog i vid udstrak-
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ning opstd paradokser i kommunikationen, hvor kommunikationen “naegter at den siger, hvad
den siger” (ibid., s. 93). Det betyder ikke, at kommunikationen er uforstéelig og bryder sammen,
men nermere at kommunikationen bliver vanskeligere at iagttage. Systemerne kan samtidig
koble sig til hinanden strukturelt, forstdet pd den made, at der sker en irritation i et system pa
baggrund af dets indifferens over for andre systemer (ibid., s. 101, Andersen, 2013, s. 22). Der
sker saledes en strukturel kobling, nér irritationen fra det andet system indskrives 1 systemet selv
og far betydning for systemets fortsatte opretholdelse. P4 den made er der ikke tale om, at det
andet system “bestemmer”, hvad der sker inde i systemet, men om at irritationen fra det andet
system forudsattes for systemets autopoiesis (Luhmann, 2016, s. 101).

En konsekvens af, at sociale systemer bestar af kommunikation, og at det kun er kom-
munikation, der kan kommunikere, er det, som Luhmann kalder dobbelt kontingens. Dobbelt
kontingens er problematikken om gensidig adfaerdsmessig afstemning”, der skaber en uendelig
abenhed over for det fremmede initiativs mulighed (Luhmann, 2000, s. 146). Det betyder, at
deltagere i kommunikationen ikke kan vide sig sikre pd, at den anden vil handle som forventet,
og netop fordi dette er en mulighed (at man ikke kan forvente, at den anden handler som forven-
tet), s kan den anden, fordi vedkommende ved, hvad den anden forventer, netop handle ander-
ledes, end den anden forventer (ibid., s. 168f). Dette skaber stor mulighed for bade tillid og mis-
tillid. Nir kommunikation fortsatter pa trods af denne dobbelte kontingens, s henger det sam-
men med, at samfundet som socialt system stabiliseres af kommunikation (Luhmann, 2016, s.
229) bl.a. gennem det, Luhmann beskriver som symbolsk generaliserede kommunikationsmedi-
er''. Symbolsk generaliserede kommunikationsmedier er kommunikationens “brobyggere” over
forskelle, der gor, at kommunikationen fir chancer for at knytte an til anden kommunikation og
ikke bryder sammen som meningsles (ibid., s. 270). Semantik og strukturer er eksempler pé
andre forhold, der stabiliserer kommunikationen 1 samfundet og far den til at fortsette trods

dobbeltkontingens.

Nér samfundet er et altomfattende socialt system, sa betyder det, at der ikke findes noget uden
for dette system. Der findes ikke en position uden for samfundet, som vi kan iagttage samfundet
fra. Alle iagttagelser af samfundet foregar sdledes inden for rammen af samfundet selv (ibid., s.

91). Mennesker (som Luhmann beskriver som psykiske systemer) kan ganske vist iagttage sam-

' Symbolsk generaliserede kommunikationsmedier er de sociale systemers respektive kommunikationsmedier, fx
er det gkonomiske systems symbolsk generaliserede medier ejendom og penge, og i det politiske system er det magt
og ret (Luhmann, 2016, s. 279).
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fundet udefra, men dette har ingen betydning, hvis iagttagelsen ikke praktiseres. Praktiseres den,
bliver det til samfundets iagttagelse af sig selv. Samfundet iagttager sig selv igen og tillader altid
mange parallelle selviagttagelser. Det er det, der gor samfundet komplekst (ibid.).

Samfundet er som socialt system differentieret ud i en rekke delsystemer, der alle
sammen hver iser fungerer som et socialt system, dvs. de bestar af kommunikation og er selvre-
ferentielle og operativt lukkede. Det kan vere delsystemer som ekonomi, ret, politik, admini-
stration, uddannelse m.fl., der hver is@r ogséd konstitueres i kraft af deres graense til omverdenen
(inden for samfundet som socialt system). De kan forstds som en slags fuldbyrdelse af samfun-
det (ibid.). Det sociale systems omverden er konstituerende for, at systemet overhovedet kan
vaere system, fordi systemet kun kan blive til gennem forskellen fra sin omverden (Luhmann,
2000, s. 2191f). Omverdenen star til radighed for systemet og kan regulere dets operationer og er
altid mere kompleks end systemet selv (ibid.).

Néar samfundet bestemmes som et socialt system, s markerer dette hos Luhmann, at det
er forskelligt fra fx psykiske systemer (bevidstheden som system), biologiske systemer (kroppen
som system) eller mekaniske systemer (maskiner). Det er dog teorien om sociale systemer,
Luhmann er mest kendt for, og det er den, athandlingen skal knytte an til. Der er dog en spiren-
de interesse 1 systemteoretiske kredse for at udforske det analytiske potentiale 1 empiriske analy-
ser af systemer, der opererer grundleggende forskelligt (fx mekaniske og sociale systemer) for
at illustrere, hvordan de méske pa trods af deres forskellighed alligevel betinger hinanden (se fx
Andersen, u.4.). Min analysestrategi og i forlengelse heraf min empiriske analyse angar dog

alene sociale systemer.

3.2.1.3. lagttagelse af anden orden

Sammen med teorien om sociale systemer er begrebet om iagttagelse et af systemteoriens cen-
trale begreber. Som jeg var inde pd i indledningen til dette kapitel har spergsmalet om iagttagel-
se epistemologisk karakter. Det handler om at holde abent, hvorfra der skelnes mellem eksem-
pelvis det, der "er”, og det, der “ikke er”. P4 den médde tillader man, at verden kan genskabes og
ikke pé forhénd er givet i, hvad der findes og ikke findes (Luhmann, 2016, s. 721). Jeg har alle-
rede flere gange anvendt ordet iagttage” om at se og betragte noget, men jeg vil i dette afsnit
udfolde, hvad der mere praecist ligger 1 at iagttage systemteoretisk, og hvilken betydning det har
for min afthandling.

Ifolge Luhmann athaenger enhver iagttagelse af iagttageren, og derfor kunne alle iagt-

tagelser vare anderledes, hvis de var iagttaget af en anden iagttager (Luhmann, 2016, s. 66).
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Alle iagttagelser klover verden i en distinktion, der markerer udsagnets preference og dets
fremmedreference. En iagttagelse er enheden af forskellen mellem indikation og forskel (ibid.,
Andersen, 1999). Indikationen er distinktionens inderside, og det, der er forskelligt fra indikati-
onen, er distinktionens yderside. En vigtig konsekvens af denne méde at iagttage pd er, at den
umarkerede side kan genindskrive sig pa den markerede side af en forskel. Dette kalder Luh-
mann for re-entry, en genindtreeden pa dansk, der er et begreb, han henter fra matematikeren
George Spencer-Brown (Bakken, 2014; Borch, 2000; Luhmann, 2016, s. 52). En genindtraeden
er altsd, nar den forskel, en iagttagelse markerer, er en forskel, som systemet producerer. Samti-
dig er det en forskel, der er iagttaget inden for systemet selv (Luhmann, 2016, s. 58). P4 den
made bliver systemet uberegneligt for sig selv, og det har derfor brug for en hukommelsesfunk-
tion, der gor det muligt for systemet at erindre tidligere selektioner.'? Det er hér, mening opstar:
Nér konsekvensen af en genindtraeden bliver synlig for systemet selv (ibid.). At forskelle gen-
indtraeder 1 sig selv er altsa det, der skaber mening og ger mening til medie for alle sociale sy-
stemer. Det betyder, at sociale systemer kun kan iagttage gennem mening. Mening opstar, nér
noget henviser til enten ”gennemprovet, velkendt mening” eller til “uendeligt mange iagttagel-
sesmuligheder”, og Luhmann beskriver derfor mening som en “helt igennem historisk opera-
tionsform”, fordi den “faktiske brug sammenknytter kontingent tilblivelse og ubestemthed af
fremtidige anvendelser.” (ibid., s. 59). Mening er dermed enheden af forskellen mellem aktuali-
tet og mulighed (ibid., s. 61).

Det s@rlige ved mening er samtidig, at forskellen mellem aktuel og mulig mening kan
indskrive sig pa begge sider af forskellen. Den aktualiserede mening er mulig, og den mulige
mening kan aktualiseres (ibid.). Mening er sdledes et helt centralt begreb hos Luhmann, som jeg
skal komme ind pé igen senere, nar jeg beskriver, hvordan jeg vil iagttage meningsformer gen-
nem en semantisk analyse. I forbindelse med iagttagelsesbegrebet vil jeg blot her pege pa, hvor-
dan genindtreden giver distinktionsbegrebet en interessant analytisk dimension, da det jo prin-
cipielt ber vaere umuligt, at det umarkerede indgar i det markerede. Genindskrivning skaber pa
den made paradoksale spandinger i den kommunikation, jeg iagttager, og det gor det interessant
at se n@rmere pa, hvad der fir kommunikationen til at fortsette pd trods af — og méske faktisk 1

kraft af — disse paradokser.

12 Selektioner skaber systemets strukturer. Kommunikationen selekterer de meningsreferencer, der egner sig til
gentagelse, og som dermed kan skabe forventninger, og den glemmer de meningsreferencer, der ikke egner til gen-
tagelse og dermed videre kommunikation (Luhmann, 2016, s. 374).
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lagttagelser er dog ikke bare iagttagelser for iagttagelsens skyld. lagttagelsen gar forud
for systemet, forstaet pa den made, at det er iagttagelsen, der gennem sin iagttagelse skelner
system fra omverden. Man kan derfor kun iagttage via et autopoietisk system (ibid., s. 77). Men
konsekvensen af, at der ikke findes nogen position uden for samfundet som socialt system, hvor-
fra vi kan iagttage, er, at vi 1 stedet ma iagttage iagttagelser som iagttagelser. Vi kan ikke me-
ningsfuldt sige, at en given iagttagelse er virkelighed. Men vi kan sige, at en given iagttagelse af
noget som virkeligt slet og ret er en iagttagelse. Der er ganske givet mange andre iagttagelser af
samme forhold, der haevder at ’vere virkeligheden”. lagttagelser af iagttagelser som iagttagelse
beskriver Luhmann som anden ordens iagttagelser, og han giver selv eksemplerne, at en forsker
fx iagttager, hvad andre forskere iagttager, og at priser er iagttagelser af andres iagttagelse af et
marked (ibid., s. 311f), mens religion iagttager Gud som iagttager af mennesket (ibid., s. 396).
P& den made er forskningsoversigten, prisen i supermarkedet og kristendommen at betragte som
anden ordens iagttagelser, om end det dog ikke er sikkert, at de selv beskriver sig sadan.

Min analysestrategi indskriver sig i dette iagttagelsesprogram om iagttagelser pd anden
orden. Konkret betyder det, at nar jeg fx iagttager reformbegrebets semantik, sa er det ved at
iagttage, hvordan bl.a. embedsmand iagttager det. Nar en embedsmand i 1940’erne fx i et de-
batindleeg skriver, at der ma rationaliseringsreformer til for at fjerne administrationen fra bu-
reaukratismen, s iagttager jeg dette som en iagttagelse af, at embedsmanden betragter bureau-
kratismen som rationaliseringens yderside. Han klover sin iagttagelse af reformbegrebet 1 en
distinktion, der markerer rationalisering over for bureaukratisme. En vigtig analytisk pointe er
her, at embedsmanden ikke kan se, at han 1 sin iagttagelse gor denne distinktion. Han ser, at han
taler for rationalisering til gavn for administrationen. Men han ser ikke, hvad han ikke ser —
nemlig enheden af forskellen pé rationalisering og bureaukratisme. Embedsmandens iagttagelse
er en iagttagelse pa forste orden. Han iagttager det, han ser. Nar jeg iagttager embedsmandens
lagttagelser, sd iagttager jeg pa anden orden, idet det for mig treeder frem analytisk, hvilken for-
skel embedsmanden markerer, og hvad han ikke kan se, at han ikke kan se. Dette kalder Luh-
mann for den “usynlige betingelse for iagttagelse” eller “den blinde plet” (N. A. Andersen,
1999, s. 111; Luhmann, 2016, s. 77). Man kan altsa ikke se sig selv, mens man iagttager. Dette
gaelder ogséd for iagttagelse pd anden orden — det er ikke en privilegeret position, hvorfra man
kan se alt. I anden ordens iagttagelser er der ogsa blinde pletter og usynlige betingelser. Det, jeg
kan gere, er at forsege at iagttage, hvad jeg ikke kan iagttage (selvom der i denne iagttagelse
ogsa vil vaere en blind plet, hvor jeg ikke kan se, at jeg ikke kan se det, jeg tidligere ikke kunne

se) og forholde mig til det.
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3.2.14. Opsamling
Afhandlingens indledning pegede pa, at dens iagttagelsesfelt er forvaltningspolitikken, og lede-
traden er forholdet mellem centraladministration og reform. Vi kan nu se, at det betyder, at det
sociale system, jeg vil iagttage inden for samfundet som overordnet socialt system, er forvalt-
ningen. Forvaltningen er et socialt system, der iagttager over forskellen mellem administration
og politik (N. A. Andersen, 1995, 2000). Det iagttager sin omverden som politik, men pa samme
tid er politik 1 hej grad genindtrddt i administrationen, fordi administrationen politiserer sig selv
og den offentlige sektors indretning. Administrationen intensiverer det politiske, nar administra-
tionen prover at distancere sig fra det politiske (N. A. Andersen, 2000). For at undersgge forhol-
det mellem centraladministration og reform inden for dette sociale system skal jeg nu uddybe,
hvilke teoretiske forskelle jeg vil mobilisere i min analysestrategi, og hvordan netop disse for-
skelle 1 kobling til hinanden kan ses som elementer, der producerer enheden af forskellen pa mit

samtidsfaenomen og dets historie.

3.2.2. Synkron historie: Den semantiske analyse
Det star klart, at historien er samtidsdiagnosens medie: Det er igennem historien, at jeg kan iagt-
tage mit samtidsfeenomen, altsa reformer som en spending mellem integritet og innovation, pa
en ny made. Men historien er samtidig form. Luhmann beskriver, som vi har set, historien som
samfundets evolution gennem forskellen mellem variation og selektion. Koselleck beskriver
historien gennem forskellen mellem synkron og diakron. Et af historiens synkrone, analytiske
elementer er den semantiske analyse. I systemteorien er en af grundideerne, at den semantiske
udvikling spejles i sociale systemer og sociale former (N. A. Andersen, 2011, s. 249). Semantik
er det, der mest direkte er muligt at iagttage, og det bliver pd den méde et medie for historien;

det bliver et felt, hvorigennem vi kan iagttage historien pa en sarlig méde.

3.2.2.1. Semantisk struktur
Ifolge Luhmann (2016, s. 427) er semantik en s@rlig form for struktur. Semantiske strukturer
identificerer, fastholder og husker bevaringsverdig mening. I samfundets selvbeskrivelser opstar
der en sarlig semantik, der lige som mange andre elementer 1 samfundet gennemgér og bliver en
del af evolutionere forandringer (ibid., s. 705). Semantikken om samfundets selvbeskrivelse har
dog et begraenset spillerum. Spillerummet er begraenset, fordi samfundets selvbeskrivelser per
definition er nedt til at veere plausible for at kunne havde og @ndre sig i processen med at iagt-
tage og beskrive beskrivelser. Selv 1 tilfelde med omsiggribende strukturelle forandringer kan

samfundet ikke pludselig @ndre sin beskrivelse af, hvad det siger om sig selv. I stedet ma det
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forst “registrere det nye 1 gamle kontekster” (ibid.). Samfundet kan altsé bibeholde betegnelser,
men udskifte de modbegreber, der fungerer som distinktion. Som vi skal se 1 min analyse, har
reformer beskrevet sig selv som reform ved at trekke mening gennem en omstillingssemantik,
hvis modbegreb var “’stagnation”. Tyve ar senere skiftes dette modbegreb ud med “’eksisterende
arbejdsgange”, der bliver set som det modsatte af at reformere. Selvom der er et vis slegtskab
mellem stagnation og eksisterende arbejdsgange, sd viser en semantisk analyse og en tydeliggo-
relse af modbegreberne i reformbegrebets selvbeskrivelse, at der er en semantisk meningsfor-
skydning. Et system kan dog treekke pa mange forskellige semantikker i forskellige situationer
(ibid., s. 703).

Luhmann forklarer semantik som det sprog og de udtryksmader, der fortettes gennem
sproget. Det kan vere sarlige navne eller ord, taleméder, situationsdefinitioner og forskrifter,
ordsprog og forteellinger, der bruges til ’at opbevare bevaringsverdig kommunikation til genan-
vendelse” (ibid., s. 518). Sprog behandler alle ord lige og bliver det krav, der forbinder interak-
tion og sprog — “en slags forrdd af mulige temaer, som stér til rddighed for hurtig og hurtigt for-
stéelig optagelse 1 konkrete kommunikative processer” (Luhmann, 2000, s. 205). Temaforradet
kalder Luhmann for kultur, men hvis det er reserveret til kommunikationsformal, er det netop
det, vi kan kalde for semantik: “’serigs, bevaringsverdig semantik er folgelig en del af kulturen,
nemlig den del som overleverer begrebs- og idehistorien til 0s.”"* (ibid.). Kultur er derimod det,
der gor det muligt at skelne mellem passende og upassende bidrag i temarelateret kommunikati-
on, men kulturen er ikke normativ i sig selv (ibid.). Det betyder, at semantik ud over at vare
medie for historien ogsa er en form med egne medier. Semantikkens elementer er alle de ord,
udtryksméder, meninger mv., der kobles sammen til et kommunikativt forrdd (det, Andersen
(1999, 2011, 2013) kalder et ’begrebsreservoir”). Gennem dette forrad eller reservoir kan vi
iagttage, hvilke begreber reformbegrebet i1 sin beskrivelse og prasentation af sig selv som re-
form treekker pa, og hvilken fortetning og forskydning der har varet over tid. Da jeg ovenfor

gjorde rede for, hvordan athandlingens analyser er anden ordens analyser, der baserer sig pa

" Beskrivelsen af semantikken her som serios og bevaringsvzardig refererer her til en skelnen andet steds hos Luh-
mann, hvor han beskriver to typer af semantik: serigs og userigs semantik. Bade Andersen (2011, s. 263) og Stéheli
(1997, s. 135) viser, hvordan dette skel mellem typer af semantik ikke er meningsfuldt. Det, der gor semantikken
bevaringsvardig, er det, der gor, at den er bevaret. Og det, der gor den serigs, er, at den kan gentages, altsd er den
stabil pga. selve muligheden for gentagelighed. Pa den made bliver semantik til semantik, hvis bare vi beskriver det
som semantik. For at fi blik for den serigse semantik, som er den, Luhmann selv primert interesserer sig for, fore-
slar Stiheli og Andersen, at man i sin semantiske analyse knytter an til Kosellecks begrebshistorie og ser pa begre-
ber i stedet for ord, fordi begreber er “rige pa mening”, mens ord er hverdagens sprogspil. Userigs semantik ma
ifolge Stéheli vaere en slags “affald” — det, der ikke fuldt ud kan absorberes af systemet (ibid.).
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anden ordens iagttagelser, kom jeg ind pa, at mening opstar i kommunikation, nér de forskelle,
der dannes 1 iagttagelserne, genindtraeder 1 sig selv. Sociale systemer iagttager igennem mening,

der selv sattes pa form som enheden af aktualitet og mulighed.

3.2.2.2. Meningens tre dimensioner
Luhmann beskriver, hvordan mening bestar af tre dimensioner: en tidslig dimension, en social
dimension og en saglig dimension. Alle dimensioner er altid til stede i kommunikation; de kan
ikke optrade isoleret. Der er sé at sige “kombinationstvang” (Luhmann, 2000, s. 126).

Den tidslige dimension konstitueres ved forskellen pa for-og-efter, og den kan erfares 1
alle hendelser. Det handler om de tidslige horisonter, der opstér i kommunikationen, og som
kan forlenges ind i fortiden eller fremtiden (ibid., s. 117f): Ethvert tidspunkt har saledes sin
egen fremtid og sin egen fortid (ibid., s. 130). Det er samtidig gennem tiden som meningsdimen-
sion, at historien konstitueres, forstdet pd den made, at meningshistorien altid er mere end bare
“heendelsernes faktiske sekvenser”, nemlig at der er en valgfri tilgang til mening, fordi man kan
springe mellem fortidige og fremtidige sekvenser (ibid., s. 119).

Den sociale dimension er det, man antager, er lig med en selv og forskelligt fra en selv.
Det handler om, hvordan mening bliver erfaret og bearbejdet af andre (ibid., s 153), og hvordan
mening opstar i en distinktion mellem ”0s” og ”dem”. P4 den méde er den sociale dimension
med til at opbygge sociale identiteter, der kommunikeres op mod andre sociale identiteter (N. A.
Andersen, 2011, s. 257).

Den saglige dimension handler om forskellen mellem dette” og “noget andet” (ibid., s.
106). Der er langt fra tale om, at den saglige dimension angér en ting med sarlige egenskaber,
relationer eller andet. Den saglige dimension er ligesom de andre dimensioner en enhed af en
forskel, netop mellem dette og noget andet, og at der derfor altid er dobbeltbeskrivelser, der ba-
de refererer til det bestemte (dette) og det ubestemte (noget andet), men ogsa til den del af "no-
get andet”, der genindtraeder 1 ’dette”. Denne mekanisme er nedvendig for at kunne fiksere sag-
lig mening (ibid.).

Mening er med andre ord en kobling af som minimum en saglig, en social og en tidslig
dimension, og mening kan pé den made betragtes som et medie for den semantiske analyse. Det
handler grundleggende om, hvordan mening formes og danner forskellige begreber, der tilsam-
men fortettes 1 det semantiske forrdd. Men med de tre meningsdimensioner er det samtidig mu-

ligt at illustrere, hvordan et begreb som reform ikke kun skifter modbegreb, som ovenfor navnt,
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men ogsa forskyder meningsdimensionen. Over tid er der forskel pa, om begrebet understreger

den saglige, sociale eller tidslige dimension.

3.2.2.3. Opsamling
Min semantiske analyse er en analyse af, gennem hvilke elementer semantik bliver en form, der
herefter selv bliver til medie for historie. De elementer, jeg vil iagttage, er de tre meningsdimen-
sioner, begreber og modbegreber. Min semantiske analyse har sdledes bdde ledeforskellen be-
greb/mening, men ogsa begreb/modbegreb. For at lede efter, hvordan forholdet mellem central-

administration og reform italesattes, sporger jeg:

I.  Hvordan kondenseres mening ind i begrebet reform?

II.  Hvordan iagttages reformer igennem forskellige begreber og modbegreber?

Den semantiske analyse tager udgangspunkt i et arkiv, jeg igennem godt fire ar har opbygget.
Arkivet bestar af en omfattende mangde tekster, der pa forskellig vis, men alle relateret til for-
valtningspolitikken, behandler reformbegrebet og forholdet mellem centraladministration og
reform. Dette vender jeg tilbage til i Del 2 i dette kapitel. Nu géar jeg forst videre til det naste

element 1 min synkrone analyse, nemlig form-medie-analysen.

3.2.3. Synkron historie: Form-medie-analyse
Da jeg 1 forrige kapitel satte konteksten for den forskning, der ligger til grund for afthandlingen,
pegede jeg pa, at reformer altid sker gennem noget andet. Brunsson & Olsen (1993) pegede ek-
sempelvis pa, hvordan reformer sker gennem organisationer og gennem problemer, lgsninger og
organisatorisk glemsel. Et andet eksempel er Andersen & Pors’ (2014b) illustration af, at poli-
tisk handlekraft vises gennem forvaltningen. Dette ”gennem” kan ogsa beskrives som reformer-
nes medie. Som det, der gor, at reformerne kan (re)producere sig selv og far en selvreferentiali-

tet.

Flere nyere reformstudier omhandler forskellige styringsteknologier (Greve, 2012; S. B.
Nielsen, Nyholm, & Pedersen, 2007; D. Pedersen, 2008; H. Pedersen & Birch, 2008; Jespersen,
2007; Tangkjeer, 2007). Analyserne tager ofte udgangspunkt i, hvordan reformen styrer gennem
forskellige teknologier, koncepter eller vaerktejer for at opna specifikke effekter. Teknologier
forstds ofte her som forenklingsmekanismer, der tilskriver kausalitet — altsd sammenhaeng mel-
lem middel og mél — til det, der onskes indfert. At man valger specifikke midler for at produce-

re specifikke virkninger (Luhmann, 1990, s. 228). Det handler om at reducere kompleksitet ved
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at forenkle og ekskludere resten. Pa den made opleves teknologen som pélidelig, fordi den kan
gentages med samme virkning gang pa gang (ibid., s. 25). Teknologier er derfor medier, men det
er en serlig type af medier. At betragte reform som et spergsmal om teknologier dbner udeluk-
kende for, hvad teknologierne producerer, ikke hvordan eller hvilke teknologier teknologierne
ma anvende for at kunne vare teknologi.

Teknologi er derfor pa sin vis en meget fast form for medie. Betragter vi et budget som
en teknologi, kan vi se, hvordan aktiver og passiver gor budgettet muligt som forudsigelsesme-
kanisme af organisationens egkonomiske balance. Betragtes budgettet som et medie, er det mu-
ligt at se balancen som enheden af forskellen pé aktiver og passiver, men det abner ogséd op for
at betragte budgettet som formgiver for en organisations selvstendighed. En institution i for-
valtningen bliver saledes en selvstendig organisation gennem budgettet, hvilket samtidig ger det
muligt at skabe noget andet som fx konkurrence mellem offentlige organisationer. Mediebegre-
bet er mere abstrakt og mere smidigt end teknologibegrebet, og det er derfor velegnet til min
ambition om at diagnosticere det, reformerne se@tter pa spil og dbner for. Fx som i eksemplet
her, hvor det at betragte budgettet som et medie for reform dbner op for at introducere offentlig
konkurrence, hvor en analyse af budgettet som teknologi bliver en mere snaver analyse af en
offentlig skonomi i balance. Analysen af budgettet som et medie abner op for dannelsen af nye

former. Offentlig konkurrence er en af dem, ledelsesansvar kunne vere en anden.

I dette kapitel har jeg allerede kort naevnt, hvordan ideen om former og medier kan ophejes som
en forskel, der iagttager forskellen mellem samtidsfe&nomen og historie. Hvordan historie er et
medie, men ogsd en form, der igen bestar af forskellige elementer, blandt andet en semantisk
analyse, og som vi nu skal til: en form-medie-analyse. Form-medie-analysen er samtidig en del
af athandlingens synkrone analyse. I semantikanalysen dukker der en masse medier op som be-
greber, men der er ogsd mange andre medier, der dukker op, som semantikanalysen ikke far
med. For at ege min analyses rekkevidde vil jeg derfor nu introducere analysen af form- og me-
diedannelser. Som eksempel vil analysen af planleegning som et reformbegreb (1956-1982) forst
vise, hvordan netop planlegning beskrives som det at reformere, og hvordan der kondenseres
mening og tilskrives modbegreber til planlegningen. Forst efter den semantiske analyse kan en
form-medie-analyse mere pracist og dybdegéende undersege, hvordan planlegning formes, og
hvordan der opstéar forskellige muligheder for iagttagelse af planlegning gennem forskellige

medier. | nervaerende afsnit vil jeg vise tre ting: Hvad form-medie-formen er for en form, hvor-
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dan vi kan forstd ideen om lese og faste koblinger, og hvordan vi kan forstd spergsmélet om

rekursivitet, hvad angar medier.

3.2.3.1. Form-medie-formen som form

Form er et begreb, Luhmann henter fra matematikeren Spencer-Brown til at beskrive ideen om
anden ordens iagttagelse. lagttagelse som begreb har jeg allerede veret inde pd, men det, iagtta-
gelse gor, er at skelne, og denne skelneoperation kalder Luhmann for form. En form er med an-
dre ord en markering inden for rammen af en forskel. Markeringen har altid en yderside — det
umarkerede. Det umarkerede konstituerer altsd formen sammen med det markerede. Hos psyko-
logen Fritz Heider henter Luhmann herefter ideen om, at forskellen kan forstas som et sporgs-
mal om form og medie (N. A. Andersen, u.4.)."* Formen markeret/umarkeret bliver til en form,
der hedder form/medie. Ligesom alle andre distinktioner er form/medie-distinktionen iagttager-
athengig og systemintern. En form er altid staerkere end sine mulige medier (Luhmann, 2016, s.
187). Det er kun former, der kan koble sig til andre former og fortsette kommunikationen. For-
skellen mellem form og medie knytter samtidig an til en anden forskel, nemlig forskellen pé lost
og fast koblede elementer. Lost koblede elementer uden form kan ikke starte en operation — forst
ndr koblingen er tettere, og der dannes en form, kan en operation sattes 1 gang. Medier skal
derfor ses som muligheder, der kan fikseres pé forskellige mader i forskellige former.

Jeg kan give et (barnligt) eksempel. Den populere bernevert og karakter Hr. Skeg fra
DR Ramasjang har i sin programserie om matematik bl.a. en sang om former'”. Sangen handler
om, hvad en form er, og hvad former kan bruges til. Udgangspunktet er de tre geometriske for-
mer: trekant, firkant og cirkel, og Hr. Skags forklaring af disse former illustrerer i et letforstie-
ligt sprog, hvad former er, og hvordan former kan sattes sammen pé forskellige mader og danne
nye former. Selvom det er en bernesang, illustrerer den ogsa, hvordan formbegrebet skal forstés
1 systemteorien. Hr. Skag synger: ”"Nér man kan tegne en trekant, kan man tegne et tag, en hug-
tand og to pyramider”. Formen trekant ger det altsd muligt at se, at man ogsa kan gestalte andre
former — fx et tag, en hugtand og to pyramider. Nér vi kigger pd en hugtand, er det ikke kun en
hugtand, vi ser, men ogsé en trekant. Den, der iagttager hugtanden, bestemmer, om det, der iagt-
tages, er en hugtand eller en trekant. Her bliver trekanten medie for hugtanden — det er igennem
trekanten, at hugtanden kan iagttages. Samtidig er trekanten selv en form, der kan ses gennem

noget andet, og det forklarer Hr. Skaegs ogsa 1 sin sang: ”Jeg kan tegne en tipi og talle til tre, for

'* Se Andersen (u.4.) for en grundig teorihistorisk tilgang til form-medie-begrebet.

!> Sangen kan ses i en musikvideo her: https:/www.dr.dk/tv/se/boern/ramasjang/sange-med-hr-skaeg/sange-fra-

skaeg-med-matematik/former-2
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en trekant har altid tre sider”. Trekanten er en form, der bestar af tre sider, der er koblet sammen
til formen trekant. De tre sider er trekantens elementer, der far en fast form, nar de kobles (en
fast kobling). Men de tre sider kan i sig selv ogsa ses som former, nemlig som tre linjer af for-

bundne punkter (lose koblinger). Videre synger Hr. Skeag: “Cirkel til gje og sol. Firkant til flag

og til vinduer og dere. Trekant til sejl pa en bad. Alle former kan bruges til noget.”

A

Figur 1. Alle former kan bruges til noget.

Her er logikken den samme som med trekanten: Cirklen bliver medie for solen, der far sin form
som netop sol gennem en cirkel, mens cirklen jo fortsat ogsa selv er en form, nemlig en cirkel,
der far sin form ved eksempelvis at koble punkter for at gestalte sin periferi. Sangens pointe er,
at “alt har en form for form, der er former 1 alt, jeg kan se.”. Dette illustrerer, hvordan nye for-
mer dannes ud af gamle former ved at folde formerne ind 1 sig selv. Jeg skal nedenfor uddybe
dette under overskriften "Mediernes rekursivitet”. Hr. Skags sang er pad den made et illustrativt
eksempel pé, hvordan former dannes gennem andre former, hvorved de bliver til medier for dis-

S€.

I afsnittet om den semantiske analyse beskrev jeg, hvordan semantik er et spergsmél om aktuel
og mulig mening. Her kan vi nu se, at den mulige mening er medie for den aktuelle mening. De
semantiske ledeforskelle begreb/mening er en form-medie-forskel, hvor mening er medie for
begrebet, og ledeforskellen begreb/modbegreb er pd samme méde ogsd et spergsmal om, at
modbegreber bliver medie for begreberne. Det er gennem muligheden af modbegrebet, at begre-

bet far sin mening.

3.2.3.2. Lose og faste koblinger
Lost koblede elementer kan forstas som elementer, der kobler sig til andre elementer, for derved
at danne en fast kobling. Begrebet om lase og faste koblinger har Luhmann fundet hos organisa-

tionssociologen Karl Weick (N. A. Andersen, u.4.). Weick bruger lose og faste koblinger til bl.a.
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at beskrive spergsmélet om organisationsforandringer (Weick, 1982)'°. Nér noget er lost koblet,
siger Weick, sé er det vanskeligt at forudse forandringer i organisationer (ibid., s. 381). Han
sammenligner det med meteorologens vejrudsigt, der med helt umulige forudsatninger (pa
grund af den meget lose kobling mellem meteorologiske elementer som hej- og lavtryk, vind,
sol, nedber mv.) alligevel skal forudsige, hvordan vejret bliver. Det handler ikke om en struktu-
rel loshed, men om en lgshed i den proces, der ligger 1 forudsigelsen (ibid.).

Luhmann omsatter ideen om lgse og faste koblinger til et eksempel med ord og saet-
ninger. Lost koblede ord forbindes til setninger, der kan ses som en fast, om end midlertidig
form. Satninger forbruger ikke ordene, men reproducerer dem (Luhmann, 2016, s. 176-177).
Ord 1 sig selv giver forst mening, nar de formes til en s&tning. Der er altsa ikke tale om, at den
formede satning konsumerer ord, si der er ferre tilbage. Ligesom at brugen af trekanten til at
tegne en tipi 1 Hr. Skaegs sang ikke udtemmer muligheden for at bruge trekanten i andre sam-
menhange. Tvertimod abner tipien for dannelsen af nye former, man méske ellers ikke var
kommet péd. Det samme gor sig geldende med satningen — de &bner op for dannelsen af nye
setninger, man ikke var kommet pd uden den foregdende. Med andre ord: Nar lese elementer
kobles i faste former, sa reproduceres elementerne, sa de kan genanvendes i andre former. Et
medie gor altsa forskellige formdannelser mulige (ibid., s. 178). Et medie udgeres af lost koble-
de elementer, mens en form fojer de samme elementer sammen til en fast kobling (ibid., s. 177).

Hos Weick er ideen om muligheder den samme. Faste koblinger kan bruges til at be-
skrive, hvordan organisationer kan udnytte de muligheder, de har, mens lgse koblinger &bner
fremtidens mulighedsrum (Weick, 1982, s. 386). Faste koblinger betragtes saledes som stabili-
tet, mens lose koblinger betragtes som fleksibilitet. Og det at losne eller tetne en kobling af
elementer kan dermed betragtes som enten at skabe fleksibilitet eller stabilitet. De lose koblinger
giver en storre sensitivitet og pracision 1 den enskede forandring, men den forskel, en interven-
tion 1 lest koblede elementer kan skabe, har tilsvarende lavere effekt (Weick, 1976, s. 2, 6, 1982,
s. 388). Spergsmélet om lgse og faste koblinger er interessant i relation til reformer og refor-
mernes beskrivelse af sig selv som lgsningen pa et iagttaget problem. Jeg vil bruge begrebet om
los/fast kobling til at undersege, om de medier, reformens former konstituerer sig igennem, be-

star af lose eller faste koblinger, eller médske en variation af lese og faste koblinger, fordi det

' Weick (1976, 1982) er inspireret af kybernetikerne Ashbys og Glassmans ideer om lose og faste koblinger af
elementer. Ashby og Glassmann beskaeftiger sig hver iser med relationen mellem elementer, men de tager for gi-
vet, at systemer findes (N. A. Andersen, u.a.) . De interesserer sig ikke for, hvordan systemer dannes og gendannes
gennem sine operationer. Den operative rekursivitet er imidlertid central for Luhmann, og han henter bl.a. inspirati-
onen hertil fra andenordenskybernetikeren Heinz von Foerster, der peger pd systemer som selvreferentielle
(Luhmann, 2016, s. 461).

87



bade giver blik for, hvor stabil en form, der er tale om, men ogsa blik for, hvor sensitivt mediet
er 1 sin funktion af medie for den givne form. Hvis der er tale om lese koblinger mellem elemen-

terne, kan det med Weick saledes betragtes som et mere sensitivt medie.

3.2.3.3. Mediernes rekursivitet

Som navnt er form-medie-forskellen allerede selv en form, og det, der fungerer som medie for
én form, kan ogsé selv blive form med egne medier. Der er i princippet tale om en uendelig kee-
de af rekursivitet, hvor forme kan spaltes ud 1 medier, der kan spaltes ud i1 andre medier i flere
led. Der er med andre ord tale om, at form-medie-formen genindtrader i sig selv, s& der kommer
medier i medier. Denne rekursivitet er konstituerende for kommunikationen og ger, at den kan
reproducere sig selv og fortsette (Luhmann, 2016, s. 59-60). Det &bner for iagttagelse af, hvor-
dan begreber formes og gennem hvilke medier, og hvordan de medier foldes ind i hinanden.
Denne mediernes indfoldning i hinanden beskrives ogsé som intermedialitet.

Ved intermedialitet forstas, at alle former og medier altid allerede er intermediale
(Herzogenrath, 2019). Det betyder, at forskellen mellem form-medie gar pé tvers af forskellige
typer af systemer, dvs. ikke kun sociale systemer, men ogsd psykiske, biologiske, mekaniske
mv., der sdledes kan koble elementer i medier pa tveaers af systemer. Intermediale medier kan
bade vere materielle (fx en plante) og immaterielle (kommunikation eller perception'’) og sta-
dig kommunikere. Ved at betragte medier som intermediale er det sdledes muligt at &bne op for,
hvordan vi kan iagttage, hvordan fx sociale systemer tilskriver mekaniske medier en funktion i
sociale systemer, fx brug af automatisering og selvbetjeningslesninger i den offentlige service.
Spergsmélet om intermedialitet og mediernes rekursivitet hjelper mig til at iagttage, hvordan
eksempelvis kvalitetsstrategier pa uddannelsesomradet laegger sig lag-pa-lag ved hele tiden at
vare pa udkig efter nye muligheder for formning af kvalitetsspergsmédlet. P4 den mide kan jeg
vise, at kvalitet ikke alene bliver betragtet som et spergsmél om udvikling af skolens undervis-
ningstilbud, men samtidig ger spergsmél om fx lererens efteruddannelse, der igen abnes som et
sporgsmdl om konkrete kurser. Naermere herom 1 mit kapitel om reformer som modernisering 1

perioden 1983 til 2001. Min analyse vil primart beskaftige sig med kommunikationsmedier,

'" Ideen om perceptionsmedier udvikler Luhmann ogsad gennem Heider, der beskriver spergsmélet om perception
som et “perceptionsapparat”, der skal “konstruere en atbildning af kernehandelsen ud fra flerheden af indvirkende
signaler”. Det vil fx sige, at lugt er mikrodele, der formidles via luften, eller at lyd er mikrodele, der formidles via
lydbelger (Heider, 2019 [1926]). Andersen beskriver Heiders teori om medier ”som en slags linse for iagttagelse og
perception” (N. A. Andersen, u.4.).
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hvilket haenger sammen med, at det primart er gennem kommunikationsmedier, at centraladmi-

nistrationen beskriver sig selv og sine reformer.

3.2.34. Opsamling

Jeg vil 1 mine analyser bruge form-mediedistinktionen til at abne op for de semantiske former,
jeg iagttager i min semantiske analyse. Ved at iagttage de semantiske former, som den semanti-
ske analyse fremanalyserer, som form-medie-forskelle far jeg abnet for en analyse af, hvordan
formerne bliver formet. Formene bliver forme gennem de medier af last koblede elementer, de
betjener sig af for at gestalte sig som forme. Analyserne vil vise, at reform beskriver sig selv
gennem mange forskellige form-mediedannelser gennem tiden. Et eksempel er digitalisering,
der i 00’erne bliver reformmedie. Digitalisering bliver et medie af last koblede elementer (data,
algoritme, teknologi mv.), der giver centraladministrationen muligheden for at iagttage sig selv
som innovativ.

Min analyse stiller med andre ord skarpt pa, hvilke muligheder for dannelse af nye
former, reformerne skaber. Naermere betegnet, hvordan reformerne producerer forskellige medi-
er for at udfolde sig som reformer pé forskellige mader. Det er gennem reformens medier, at den
beskriver, hvordan den selv er reform. Derfor vil min analyse undersege, hvordan medierne
kobler elementer pa forskellige mader (lost eller fast), og hvilke muligheder dette skaber for nye
formdannelser i1 reformens navn. Dette kalder jeg 1 analysen opsplitning og spaltning, fordi det,
det drejer sig om, er at splitte og spalte elementer fra hinanden. Det betyder, at min analyse ogsé
ser pd, hvordan der dannes medier i medier; dvs. hvordan form-medieforskelle genindtreder 1

sig selv.

Min form-medieanalyse har dermed bade ledeforskellen form/medie, men ogsa ledeforskellen
los/fast kobling. Analysen tager udgangspunkt i det samme arkiv som den semantiske analyse.

For at lede analysen sperger jeg:

I.  Hvordan formes reformer som form-medieformer, og hvilke medier dannes for at
skabe og genskabe formerne?
II.  Hvilke spendinger og paradokser skaber dannelsen af former og medier gennem lo-

se og faste koblinger?

Generelt opsamlende bestar min synkrone analysestrategi af den historiske semantikanalyse og

form-medieanalysen. Disse to analyser fokuserer som navnt pa den generelle forvaltningspolitik

&9



og de generaliserede semantiske former og medier, der kan iagttages her gennem tiden. Jeg vil
nu bevage mig videre til den diakrone analyse og skitsere, hvordan jeg vil undersoge den gene-

raliserede semantik og form-mediedannelse specifikt i de uddannelsespolitiske reformer.

3.2.4. Diakron historie: Autorisering af semantik og form-mediedannelse

Ifolge Koselleck ligger det begrebshistoriske bidrag i en “diakron udvidelse af den synkrone
analyse” (Jordheim, 2012, s. 168, egen oversattelse). Et begrebs historie skal suppleres af for-
skellige kontekstuelle historier af begrebet. Formalet med at udfolde en diakron analyse af for-
valtningens generaliserede semantik, former og medier er altsa at supplere denne fortelling ved
at undersoge, hvordan fortellingen ser ud pa et konkret omrade, her uddannelse.'® Det, der er i
fokus, er, hvordan reformerne autoriserer de generelle idealer og forestillinger ved at stadfaeste
dem gennem love, betenkninger, inspirationsmateriale og andre ministerielle publikationer.
Men nér noget autoriseres, er der ogsd noget, der stir uden for autorisationen, og den diakrone
analyse er dermed ogsé en analyse af graenserne for autorisering. Der er semantik og former, der
overskrider graenserne for det, der er muligt at autorisere ministerielt. Noget, som forbliver som
internt materiale i ministeriet eller som lovforslag, der ikke kunne vedtages (N. A. Andersen,
1995, s. 17ff). Det handler om raekkevidden for semantik, former og medier gennem en under-
sogelse af deres autorisering (ibid., s. 24).

Autorisering forstar jeg som det, det pageldende ministerium satter sig selv som af-
sender pa. Det lener sig op af den franske sociolog Pierre Bourdieus ide om “authorized langu-
age”, som han beskriver som det, enhver udtryksform baerer med sig i dets form og indhold —
hvad end det er en snak mellem venner, en forskningsrapport, eller en ”officiel” udtalelse fra en
“autoriseret” talsperson. Autoriseringen sker ifelge Bourdieu ved at markere betingelserne for
det felt, den udtalende person er en del af, og samtidig er autoriseringen afthangig af den positi-
on, han eller hun har 1 feltet — det bliver sdledes et spergsmal om symbolsk magt (Bourdieu,
1977, s. 657). Autorisering producerer sin egen trovaerdighed (ibid., s. 649), fordi autoriserin-
gens formal er at skabe det, den autoriserer.

”Den bidrager praktisk talt til realiteten af det, den annoncerer ved
at ytre det, at forudsige det og gere det forudsagt, at gore det ten-
keligt og frem for alt trovaerdigt og pa den made skabe en kollektiv
reprasentation og vilje, hvilket bidrager til at producere det.”
(Bourdieu, 1991, s. 128, egen oversettelse)

' P4 den made kan man indvende, at jeg udelukkende bidrager med én konkret kontekst for reformbegrebet. Det
kunne uden tvivl vare interessant at gennemfere diakrone analyser af andre sektoromrader som fx beskeftigelse,
sundhed eller skat.
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Nar jeg betragter forvaltningens autorisering, sd er det centrale imidlertid, hvordan forvaltningen
markerer betingelserne for den semantik og de former og medier, den folder ud gennem fx lov-
givning eller andre ministerielle publikationer. Der sker altsd en ministeriel autorisering af se-
mantik og form-mediedannelse, nar et ministerium forpligter sig selv og andre pa distinktioner-
ne og opsatter mulighed for sanktion. Jeg skriver et ministerium i ubestemt form, da det som
tidligere navnt varierer over tid, hvor forskellige uddannelser placeres i ministerierne. Da jeg
kigger bredt pad uddannelser, er tilknytningen til et bestemt ministerium ikke relevant. Fra en
klassisk historisk vinkel er denne autorisering helt afgerende (B. E. Kristensen, 2007, s. 83),
men jeg betragter det snarere som en indikation pa, at der er en serlig vaegt og “’serigsitet” 1 den
semantik og de former, teksten autoriserer. Inspireret af den institutionelle historie beskriver
Andersen (1995, s. 22) denne type analyse som en ”institutionalisering”, der er ’den proces,
hvorigennem idealets konstitutive skel autoriseres og bliver sanktionerbare, hvorved diskursen
sikres en regelmeessig vedligeholdelse og fornyelse”. Da jeg modsat Andersen ikke er interesse-
ret 1 bestemte institutioners tilblivelseshistorier, men derimod i reformernes tilblivelse i forhol-
det til centraladministrationen, valger jeg at fokusere pd den ministerielle autorisation gennem
reformer 1 stedet for institutionalisering som sadan. Det handler om det, reformerne satter pa
spil inden for uddannelse, og ikke om institutionerne rundt om reformerne.

Samtidig kan specifikke reformer pd uddannelsesomradet ses som semantikkens, for-
mernes og mediers “strukturelle muligheder”, som Koselleck beskriver det. Ifolge Koselleck
galder struktur kun diakrone faenomener, nér historien ser ud til at gentage sig selv ("Wiederho-
lungsstrukturen”). Disse strukturelle muligheder foldes ud horisontalt 1 diakron tid og ikke, som
man ellers skulle tro, vertikalt gennem den synkrone diskurs (Jordheim, 2012, s. 165). Uddan-
nelsesreformernes autorisering kan siledes ses som strukturelle muligheder for de generalisere-

de former. Som den struktur, de kan gestalte sig 1.

Min diakrone analyse af udvalgte uddannelsespolitiske reformer folger den semantiske analyses
periodeinddelinger. Det betyder, at de perioder, jeg gennem den semantiske analyse har bestemt
ud fra den meningstilskrivning, de kondenserer ind 1 reformbegrebet, ogsd bliver bestemmende
for de uddannelsespolitiske reformer, jeg har udvalgt. Koselleck beskriver, hvordan den diakro-
ne analyse organiserer sig selv gennem overlappende lag, der lober i modsat retning af de kon-
ventionelle perioder og &bner for forskellige kombinationer (Jordheim, 2012, s. 156). Denne
afhandlings diakrone analyse skal sdledes ogsa leses péd tvers af de semantiske historier. Det

bliver derfor en tilblivelseshistorie, hvor man flere gange skal vente pa naeste kapitel for at fa
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fortsaettelsen. Til gengaeld far man, mens man venter, en grundig indsigt i, hvordan tilblivelses-
historien @ndrer betingelser og forudsatninger undervejs som folge af brud i den semantiske og

form-mediemassige udvikling.

3.2.4.1. Opsamling
Min analyse af autoriseringen af semantik, form og medier pa generelt niveau sker altsd gennem
de uddannelsespolitiske reformer, og i analyserne leder jeg efter de uddannelsespolitiske ge-
staltninger af den generelle forvaltningspolitik. Ledeforskellen er i de diakrone analyser over-
ordnet set forvaltningspolitik/uddannelsespolitik, men hver enkelt del af den diakrone analyse
sperger til forvaltningspolitikkens konkrete formning iagttaget gennem uddannelse. For at lede

analyserne sperger jeg:

I.  Hvordan autoriserer uddannelsesreformer de generaliserede semantiske former og
form-medie-former?

II.  Hvordan settes uddannelse pa spil i reformens navn?

3.2.5. Nonsynkron historie: Diagnostikker
Mine historiske analyser rundes hver is@r af med en diagnose af den geldende periode. I diag-
noserne samler jeg op pa semantikanalysen, form-medieanalysen og analysen af deres autorise-
ring. Diagnoserne viser, hvordan reformens form kan karakteriseres 1 perioden, og hvordan for-
valtningen problematiserer sig selv og uddannelse gennem reformerne. De periodespecifikke
diagnoser er dermed hver is@r fremstillinger, der gennem periodens sartrek viser, hvordan re-
form pa et mere generaliseret niveau forandrer, hvad vi overhovedet kan forsté ved reform.

P& bagkanten af de fire historiske analyser kommer sa endnu en diagnose for hele af-
handlingens undersegelse af reformer som samtidsfenomen. Denne afsluttende diagnose tjener
samtidig som afhandlingens konklusion. Her er udgangspunktet det samme, men formatet er
bredere. Nemlig hvordan den semantiske udvikling, udviklingen af form-mediedannelser og de
uddannelsespolitiske reformer fra 1920 til 2019 har @ndret ved den made, vi kan forstd reform
pa i dag og forholdet mellem centraladministration og reform. Her er alle periodernes sartreek
lagt pa hylden, og i stedet undersoger jeg hvilke problematikker, der pa spil i reformer og cen-
traladministration. Det handler om, hvilke menstre der er opstdet i semantikken, 1 form-
mediedannelserne og 1 uddannelsesreformerne. Formalet er at vise, hvordan de forhold, vi anser
for selvfolger i dag, bade er “fremtidssvangre” og “fortidsforlengende” (J. E. Kristensen, 2009,
s. 27).
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Jens-Erik Kristensen (2009) beskriver dette som en tendensafsegning og -lesning, der
skal kunne beskrive samtiden ved at kigge diagonalt, dvs. pé tvers af diakrone og synkrone per-
spektiver, og tegne samtidens tendenser. Kristensen traekker her pa Kosellecks ide om
(u)samtidige samtider, idet han definerer samtidsdiagnosen som “ikke en diagnose af nutiden,
men netop af (u)samtidigheden af tider 1 samtiden.” (ibid., s. 26). Med de fire del-diagnostikker
og den samlende diagnostik til slut er vi med andre ord tilbage ved formalet med selve athand-
lingen. Diagnostikkerne peger ikke pa effekter, intentioner, muligheder for besparelser eller lig-
nende. De peger pa de selvfolgeligheder, fortrolige sterrelser og etablerede og uigennemtankte
tenkemader, som de accepterede praksisser hviler pa” (Foucault i Kristensen, 2017, s. 22). Di-
agnostikkerne handler om kritikker, ikke som normativ, moraliserende kritik med forslag til,
“hvad der ma geres”, men om at pege pa kontingensen i reformernes tilblivelse og opkomst. Det
ledende sporgsmal for mine diagnostikker er: Hvordan problematiserer reformer og centralad-

ministration det, de ensker at reformere, og hvilke konsekvenser har det?

Inden jeg gér videre til at skildre mit empiriske og metodiske udgangspunkt for mine analytiske

ambitioner, vil jeg forst kort opsummere min analysestrategi.

3.2.6. Den analysestrategiske problemfigur
Min analysestrategi bestdr af en synkron analyse med en semantisk analyse og form-
medieanalyse, af en diakron analyse af autorisering af semantik og formninger og af fire mindre
og én samlende nonsynkron diagnostik. Jeg vil her kort opsummere, hvilke ledeforskelle, lede-

trade og problemer, analyserne hver isar udfolder.

De semantiske analyser har ledeforskellene begreb/mening og begreb/modbegreb. Deres foreha-
vende er at undersgge centraladministrationens italesattelse af reformer. Derfor sperger analy-

serne:

I.  Hvordan kondenseres mening ind i begrebet reform?

II.  Hvordan iagttages reformer igennem forskellige begreber og modbegreber?

Form-medie-analyserne har ledeforskellene form/medie og los/fast kobling. Deres ledetrade er
1) centraladministrationens formning og elementgerelse i reformens navn og 2) elementernes

udsondring. Analyserne sporger:
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I.  Hvordan formes reformer som form-medieformer, og hvilke medier dannes for at
skabe og genskabe formerne?
II.  Hvilke spendinger og paradokser skaber dannelsen af former og medier gennem lo-

se og faste koblinger?

Analyserne af autoriseringen af semantik og former har ledeforskellen forvaltningspoli-
tik/uddannelsespolitik. Ledetrdden for analyserne er uddannelsesreformernes specifikke form.

Analyserne sporger:

I.  Hvordan autoriserer uddannelsesreformer de generaliserede semantiske former og
form-medieformer?

II.  Hvordan sattes uddannelse pa spil i reformens navn?
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Disse analysestrategiske problematikker kan sammenfattes saledes:

Ledeforskel

Ledetrad

Delproblem

Begreb/mening

Begreb/modbegreb

Form/medie

Los/fast kobling

Forvaltningspolitik /
uddannelsespolitik

Forvaltningspolitik /
uddannelsespolitik

Centraladministrationens
italesacttelse af reformer

Centraladministrationens
italesaettelse af reformer

Centraladministrationens
formning og
elementgerelse i
reformens navn

Udsondringen af
elementer

Uddannelsesreformernes
specifikke form

Reformernes
problematisering

Hvordan kondenseres
mening ind i begrebet
reform?

Hvordan iagttages
reformer igennem
forskellice begreber og
modbegreber?

Hvordan formes
reformer som form-
medie-former, og
hvilke medier dannes
for at skabe og
genskabe formerne?

Hvilke speendinger og
paradokser skaber
dannelsen af former og
medier gennem lese og
faste koblinger?

Hvordan autoriserer
uddannelsesreformer
de generaliserede
semantiske former og
form-medie-former?

Hvordan saettes
uddannelse pé spil i
reformens navn?

Figur 2. Den analysestrategiske problemfigur
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3.3. Del 2. Empiriske og metodiske overvejelser
Med en samtidsdiagnostisk ambition er spergsmalet nu, hvad det betyder for athandlingens em-
piriske grundlag. Denne del to af kapitlet vil vise, hvordan jeg empirisk gar til verks, nar jeg
skal udfolde mit dobbelte blik, som jeg preesenterede indledningsvis i dette kapitel. Nar athand-
lingen har som ambition at vise, hvordan forvaltningen betragter og beskriver sig selv, sé er det
ikke per automatik givet, hvorfra — gennem hvilken empiri — jeg iagttager. I denne athandling
iagttager jeg overordnet set to steder fra. Jeg iagttager inde fra centraladministrationen: Fra
Slotsholmen 1 2015, hvor jeg var pé feltarbejde 1 to ministerier, og fra et historisk arkiv, jeg har
opbygget gennem fire ar, der bestdr af centraladministrationens faglige debatter gennem et fag-
blad og tidsskrifter. Men jeg iagttager ogsa centraladministrationen udefra gennem de reformer,
betaenkninger, cirkulerer og officielle publikationer, den udkommer med gennem historien. Det-

te vil jeg nu folde nermere ud.

3.3.1. Systemteoretisk feltarbejde — et sporgsmail om tillid
Mit ph.d.-projekt starter 1 foraret 2015 1 det tidligere @konomi- og Indenrigsministerium, hvor
jeg skal vere pa feltarbejde i godt tre maneder, inden jeg i efterdret samme ar skal videre til det
nu tidligere Ministerium for Bern, Undervisning og Ligestilling. Jeg skal pa én gang arbejde
som embedsmand (fuldmegtig) og vaere ph.d.-studerende pd dataindsamling. Jeg fir derfor til-
knytning til de to afdelinger og kontorer i ministerierne, som ifelge deres egen vurdering har
storst relevans for mit projekt.'” Jeg bruger min tilstedevzarelse i ministerierne til at iagttage de
lagttagelser, som embedsmandene gor sig 1 deres daglige arbejde. Jeg iagttager, hvilke forskelle
de drager 1 deres kommunikation, og hvordan de fx markerer forskellige projekter som reformer
over for andet arbejde. Jeg iagttager, hvilke begrebsreservoirer de bringer 1 spil 1 deres kommu-

nikation: Hvilke begreber anvender de, og hvilke referencer skaber de til andre begreber?

Men hvordan bedriver man feltarbejde som systemteoretiker uden at kunne benytte sig af begre-
ber som rolle og position? Spergsmalet er relevant, fordi jeg pa en gang bade er embedsmand og
forsker, hvilket far konsekvenser for den type af data, jeg kan indsamle. Metodisk bliver det til
et spergsmal om tillid. I sin bog om tillid fra 1968 (pa dansk 1 1999) beskriver Luhmann, hvor-

19 Jeg udelader bevidst afdelingernes titel af hensyn til anonymisering af embedsmaendene. I begge ministerier var
der dog tale om afdelinger i departementet.
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dan det, han kalder “personlig tillid”*

, er tet koblet til individuel selvfremstilling (Luhmann,
1999, s. 82). Selvfremstilling er et begreb, Luhmann henter hos interaktionssociologen Erving
Goffman (1964, 1983), og som ifelge Luhmann er mediet for tillid, der ”svaver over enhver
interaktion” (Luhmann, 1999, s. 82). Personlig tillid vakkes gennem en selektiv selvfremstil-
ling, der skaber tillid eller mistillid hos andre mennesker og en forventning om kontinuitet eller
diskontinuitet (ibid.). Ifelge Luhmann vokser den enkeltes handlingsmuligheder med omfanget
af tillid 1 interaktionen — bade tillid til egen selvfremstilling og til interpretationen af egen selv-
fremstilling (ibid., s. 83).

Min rolle som bade forsker og fuldmaegtig er séledes bundet op pd min selvfremstilling
og fortolkningen af denne blandt de ovrige medarbejdere. Samtidig er der en dobbeltsidighed 1
denne rolle, idet jeg, nér jeg fortrinsvis agerer fuldmeegtig, er medlem af ministerierne som or-
ganisation, mens jeg, nér jeg fortrinsvis agerer forsker, ikke af medarbejderne betragtes som
medlem af organisationen’' pa samme made. Desto mere central er min selvfremstilling og
medarbejdernes iagttagelse heraf. Der er tale om situationer af dobbelt kontingens pd den méde,
at bide jeg og medarbejderne har en vis gensidig selektivitet 1 selvfremstillingen og iagttagelsen
af den. Min selvfremstilling er nadvendig, men den kan hele tiden vare anderledes, og medar-
bejdernes iagttagelse heraf er nedvendig, men kan hele tiden vare anderledes (Luhmann, 1999,
s. 86, 2000, s. 95). Luhmann uddyber, hvordan tillid til fx nyankomne pa en arbejdsplads skabes
1 smd doser — serier af tests — for efter en tid at ende 1 stabiliseret, gensidig personlig tillid. Tillid
dannes, hvor den bruges, og den fér socialstrukturel relevans, nar den bliver barer af interakti-
onssammenhange (Luhmann, 1999, s. 91). Med andre ord er min forskerrolle bundet op pé en
tillidsrelation mellem mig og dem, jeg observerer og arbejder sammen med. Samtidig er den
situationelt bestemt, og jeg oplever, hvordan den skifter, alt efter hvilken selvfremstilling jeg
udever (fuldmeagtig vs. forsker). Endelig oplever jeg ogsa forskelle 1 tillidsrelationerne 1 de to
ministerier. Det lykkedes mig at opbygge en starkere personlig tillid 1 det tidligere @konomi- og
Indenrigsministerium sammenlignet med det tidligere Ministerium for Bern, Undervisning og
Ligestilling. Det beted, at jeg muligvis fik en dybere indsigt i embedsmandenes arbejde i forst-
navnte ministerium, idet relationen til embedsmandene var staerkere. Omvendt var der 1 min tid

1 sidstnaevnte ministerium samtidig géet en hadndfuld méneder, hvor jeg 1 mellemtiden havde

20 personlig tillid adskiller sig fra en generaliseret tillid — tillid til systemer, organisationer mv. Vallentin og Thyge-
sen (2017b) peger bl.a. pa tillidens betydning i organisationer, ledelse og reformer af den offentlige sektor og viser,
hvordan tillid haenger sammen med magt, kontrol og styring.

*! Idet jeg som erhvervs-ph.d.-studerende er ansat i ministerierne, er jeg dog i juridisk forstand hele tiden medlem
uanset rolle.
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skaerpet mit blik pa det, jeg fandt relevant at studere. Samtidig havde jeg provet rollen som si-
multan fuldmegtig og forsker en gang tidligere, hvilket ogsa havde skerpet mine selvfremstil-
lingsrefleksioner. Konklusionen er, at indsigten er forskellig, men hverken verre eller bedre i
det ene ministerium end det andet.

Rolle, interaktion, tillid og selvfremstilling er imidlertid udelukkende metodiske begreber,
og de gér ikke igen i min analyse af empirien. Mine overvejelser ligger samtidig i forlengelse af
etnografisk metodeforskning (Harrington, 2003; Pink & Morgan, 2013; Ringer, 2013; Snow,
Benford, & Anderson, 1986), der understreger, hvordan forskeren i felten ikke nedvendigvis
selv vaelger den rolle, som forskeren indtager — i mange situationer er der tale om, at en sarlig
rolle bliver tillagt forskeren, eller at rolledannelsen udvikler sig i interaktionen med felten. En-
delig har ogsd Gibson, Gregory og Robinson (2005) argumenteret for, at systemteorien kan
bringes i anvendelse i studier af hverdagskommunikation i samspil med mere traditionelle socio-
logiske metoder som fx grounded theory. Konkret navner de, at hvor grounded theory arbejder
med bl.a. kodning af empiriske materialer, kan den systemteoretiske forsker forstd disse koder
som indikationer inden for rammen af en forskel (Gibson m.fl., 2005, s. 16). At anvende Luh-

mann til studiet af mikrosociologiske forhold er séledes en gvelse, som andre end jeg foretager.

Min samfundsfaglige uddannelse gor, at jeg som led i mit ph.d.-projekt, kan indgd som em-
bedsmand i et ministerium og pa den méde studere de problematikker, som embedsmandene
meder i deres arbejde med reformer, helt taet pa. I begge ministerier bliver jeg den forste dag
prasenteret som erhvervsforsker fra Copenhagen Business School, men det bliver ogsa helt ek-
splicit forklaret, at jeg skal arbejde i afdelingen som fuldmagtig med egne ansvarsomrader 1
henholdsvis godt tre og to méneder i hvert ministerium. Der er dermed tale om det, Pink &
Morgan (2013) kalder en "intensiv ekskursion” i embedsmandenes reformarbejde. Pink & Mor-
gan argumenterer for, at en korterevarende feltarbejdsperiode (“’short-term ethnography” — ma-
neder frem for ar) giver en empirisk taethed og tyngde, hvis forskeren fokuserer pa at indsamle
en stor mengde data for at undga overfladiskhed (ibid., s. 353).

Mellem min forste og anden feltperiode er der folketingsvalg i Danmark (juni 2015), og
en ny regering kommer til. Et af de to ministerier nedlaegges, og dets ressort flyttes ud pa andre
ministerier, jeg har séledes fiet ny ans@ttelsesmyndighed undervejs. Det andet ministerium bli-
ver derimod udvidet med to ekstra ressortomrader. Med andre ord er de to ministerier organisa-
torisk set flygtige og foranderlige storrelser med stor sensitivitet over for den parlamentariske

situation. En leengere feltperiode ville sandsynligvis blot forsteerke denne oplevelse.
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3.3.1.1. Rollen som forsker
Fordi jeg deler uddannelsesbaggrund med embedsmandene, oplever jeg flere gange, at der sker
en (gensidig) positionering mellem mig og embedsmandene. Nar jeg taler med embedsmande-
ne — fagligt sdvel som over frokosten — refererer de ofte til akademiske studier og akademisk
litteratur. Hvis jeg svarer, at jeg ikke kender det, de refererer til, far jeg fx at vide: ”Ok, det er
egentlig ret centralt for dit omrade”, eller burde du ikke kende det, hvis du forsker i [...]?”
(Feltnote, 2015). Andre gange forklarer de mig substansen i deres reference, eller hvis jeg ken-
der den, kan vi diskutere den. Jeg oplever samtidig en latent konflikt i de roller, jeg udfylder,
idet jeg ogsa varetager opgaver som embedsmand under mit feltarbejde. Det betyder, at kontek-
sten for min rolleudferelse bliver meget relevant og fér flere facetter. Identiteten i min rolle bli-
ver med andre ord hele tiden sat til forhandling, nér vi gar fra felles modeaktivitet til losning af
arbejdsopgaver i mindre teams — eller da jeg som afslutning pa min feltperiode holder opleeg om
de iagttagelser, jeg har gjort mig, for at here embedsmandenes reaktion herpa. At have to roller
giver mig en stor fleksibilitet, nar jeg beveeger mig rundt 1 ministerierne, fordi jeg kan referere
til mig selv som embedsmand og forsker simultant (Harrington, 2003). Blandt andet far jeg etab-
leret et made med departementschefen og en afdelingschef i et af ministerierne, hvilket jeg far
flere forbleffede reaktioner pa fra de andre embedsmand. En siger bl.a.: “Skal du medes med
DC [departementschefen]? Ok, det er ret vildt” (Feltnote, 2015). Denne mulighed for at bruge de
interpersonelle relationer og simultane roller giver mig sdledes pd nogle punkter en god adgang
til data, mens jeg er i ministerierne (Harrington, 2003). Pa den anden side giver det ogsa anled-
ning til en rekke etiske overvejelser 1 forbindelse med brug af de data, jeg har indsamlet. For
hvis jeg har skiftet rolle eller situationel identitet uden eksplicit at italesatte det, eller uden at det
er gaet fuldt op for embedsmendene, hvilken status giver det s& de noter, jeg har gjort mig i den
pagaeldende situation? Pa den anden side vil det ogsa forvride relationen til embedsmandene og
pavirke kommunikationen imellem dem og mig, hvis jeg flere gange daglig skal bede om infor-

meret samtykke til at lade det indga 1 mit projekt. Derfor er min strategi om noteskrivning vig-
tig.

3.3.1.2. Feltnotestrategi — fra Slotsholmen til skrivebordet
”Skriv alt ned. Fortellinger, historier, egne dilemmaer. Og ikke kun, hvad de siger — alt”. Det
var det forste rad, jeg fik af en kollega pa CBS, da jeg startede mit projekt og fortalte, hvordan
jeg ville gd til vaerks. Dette rdd forsegte jeg at efterkomme, mens jeg var pé feltarbejde. Jeg

havde en blok med mig overalt og skrev sa meget ned som muligt. Nogle gange fuldt udskrevne
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citater, andre gange i helt kort noteform, nar jeg skulle have meget med eller ikke havde tid. De
korte noter har jeg siden skrevet ud som scener, dialoger og citater sé fast efter hukommelsen
som overhovedet muligt (Emerson, Fretz, & Shaw, 1995). Andre gange havde jeg bevidst "for-
lagt” min blok — fx under frokoster — og métte huske det hele, til jeg var tilbage pa kontoret for
herefter at gore mine noter. Atter andre gange gik der flere dage, for jeg fik mulighed for at
skrive mere fyldestgerende noter, scener og dialoger ud. Jeg har anonymiseret navnene pé alle
de medarbejdere, jeg har talt med og citeret, men ikke deres kon eller stillingsniveau. Dog er de
to ministerier — mine arbejdsgivere — ikke blevet anonymiseret, hvorfor anonymiseringen har sin
begraensning, hvad angar fx departementschefer. Jeg anvendte ikke lydoptagelse, da jeg var i
ministerierne. Dels af praktiske drsager for ikke at fumle med diktafon eller mobiltelefon hele
tiden, og dels for ikke at hindre den frie dialog ved meder. Samtidig kan jeg retrospektivt kon-
statere, at flere forteellinger og relevante informationer kom til mig uden om de formaliserede
mader, fx ved kaffeautomaten eller pa kontorgangen, hvor jeg ikke havde teknologien parat.

Jeg er bevidst om, at mine feltnoter — min empiri — dermed er en konstruktion og ikke
et spejl af det faktisk handte. Noterne er en slags genskabelse af en rekke situationer, jeg har
oplevet som del af en helhed (Madison, 2005). Det gor dem ikke mindre valide, men denne
premis er dog ikke uvesentlig at naevne. Jeg har hele tiden haft fokus pa, at mine noter og an-
vendelsen — analysen — af dem skal reflektere embedsmandenes oprindelige mening med situa-
tionen og deres udtalelser. Noterne skal altséd ikke ses som objektive “data”, men mere som ind-
sigter 1 embedsmendenes overvejelser og hverdagsoplevelser (Emerson m.fl., 1995, s. 12).

Jeg ma samtidig erkende, at min notestrategi nermere har varet en noteskrivningspro-
ces. Det skal forstas sdledes, at jeg som na@vnt har forsegt at nedskrive de observerede situatio-
ner og omgivelser 1:1 og s& pracist, som jeg oplevede dem. Men noteskrivningen var ogsa en
proces, hvor der blev redigeret og omskrevet med henblik pa analyse, hvorfor processen kan
beskrives som dben og mere flydende, fordi noterne har udviklet sig som en tekstliggerelse af de

observerede scener og dialoger (Emerson m.fl., 1995, s. 16).

3.3.1.3. Opsamling
Med udgangspunkt i dette metodiske blik pd feltarbejde i systemteoretisk perspektiv har jeg vist,
hvordan iagttagelser af det ministerielle arbejdsliv kan bruges til at fa greb om det samtidsfae-
nomen, athandlingens indledning tegner op. Metodisk bidrager mit feltarbejde til min samtidshi-

storie ved at vise, hvordan det professionelle hverdagsliv tager sig ud i de to ministerier. Forteel-
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lingen fra ministerierne tegner det samtidsfeenomen, som min dokumentanalyse af semantik,

former og autoriseringer gennem reformer bagefter skal udfolde.

3.3.2. Arkivet — opbygning og metode
Mit historiske arkiv er blevet til gennem hele mit ph.d.-projekt og bestar af flere typer af kilder.
Metoden til opbygningen af arkivet er bl.a. inspireret af Foucault, der beskriver, hvordan et ar-
kiv er det “regelset, som i en kultur bestemmer udsagnenes optreeden og forsvinden, deres re-
manens og deres udslettelse, deres paradoksale eksistens som begivenheder og ting” (Foucault,
1970, s. 159). At opbygge et arkiv er ikke et spergsmél om at samle den totale mangde af tek-
ster og dokumenter, der eksisterer pad et givent omrade. Det handler derimod om at indsamle en
stor mangde tekster og dokumenter, der bidrager til at tilskrive mening til et serligt begreb in-
den for et system. I luhmannske termer er arkivet sdledes den form, der dannes med dokumenter
som medie. Mediet er en los kobling af et stort antal elementer, nemlig dokumenter. I sig selv er
ingen af dokumenterne tilstreekkelige til at opnd udsigelseskraft om et system, men i kraft af
deres kobling stetter de sig til hinanden og giver mulighed for iagttagelse af systemet under be-
stemte betingelser. Arkivet kan hele tiden udvides ved at foje et element til formen. Ifelge Fou-
cault er to forhold vigtige i opbygning af et arkiv: At beskrivelsen af arkivet ikke nedvendigvis
er begrenset til dette omrade, og at afgraensningen af omradet ikke kan betragtes som en absolut
gyldighed (Foucault, 1970, s. 161). Det betyder, at det arkiv, jeg bygger op, 1 sig selv er med til
at reproducere det system, jeg iagttager. Min afhandling bliver element for fremtidige studier af
forvaltningspolitikken. Men 1 sig selv kan de elementer, jeg gor til medie for mit arkiv, ogsd
vere element 1 mange andre medier og former. Jeg udtemmer med min anvendelse ikke dets
mulighed for anvendelse andre steder (de stér jo ogsa til radighed for mig, selvom andre tidlige-
re har anvendt dem). Endelig er det ogsa vigtigt at huske pé, at arkivet er en empirisk konstruk-
tion, der er nedvendig for min athandling, men som kunne have veret anderledes. Betragter vi
arkivet som en form, der har dokumenterne som medie, sd star det ogsé klart, at mit arkiv — lige-
som alle andre former — har en blind plet. Arkivet kan altsa ikke se, hvad det ikke kan se, at det
ikke kan se. Arkivet er ikke fuldkomment, der vil altid kunne stilles spergsmélstegn ved, om

ikke det ene eller andet dokument ogsé burde have veret en del af arkivet.
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3.3.2.1 Arkivets elementer
Mit arkiv bestér af artikler fra Ministeriernes Maanedsblad, Samraadet (skifter 1 1945 navn til
Samrddet) fra ar 1922 til 1971%, fra Nordisk Administrativt Tidsskrift 1971 til 2019 og fra Ad-
ministrativ Debat 1993 til 2019. Samtlige argange og numre af disse tidsskrifter er screenet for

artikler efter en rekke kriterier”:

- Beskriver administrative og uddannelsespolitiske reformer implicit eller eksplicit
- Beskriver statens eller kommunernes administrative indretning

- Beskriver international inspiration til statens indretning og forhold

- Beskriver kompetencer for statens ansatte

- Beskriver uddannelse og uddannelsesinstitutioner og deres betydning i samfundet

- Artikler gengivet fra andre medier, hvis de opfyldte ovenstdende kriterier

Efter denne screening er i alt 2.019 siders materiale blevet ngje gennemlast og organiseret efter
den grundleggende meningstilskrivning til reformbegrebet, det eksponerer. Der er skrevet et
kort resumé af hver enkelt artikel (i alt 240 siders resumé). Ud over artiklerne fra fagbladene
bestar arkivet af en storre mangde love, beteenkninger, publikationer fra ministerier og politiske
partier af samme ansldede omfang (i antal sider) som artiklerne fra fagbladene. Hvor disse tek-
ster indgar 1 den synkrone analyse, dvs. i den semantiske analyse og form-medieanalysen, er de
udvalgt efter samme kriterier som fagbladene. Her tjener de som formél at supplere og konden-
sere mening til de semantiske former.

Arkivet er fladt i den forstaelse, at det ikke skelner mellem udsagn fra departements-
chefer og fuldmagtige, eller om semantik eller former kommer fra lovgivning, en betenkning
eller en ministeriel publikation. I systemteorien findes ikke udsagn, der er mere sande end andre.
Det centrale er den semantik, et udsagn markerer og trekker pd. Her vil en historiker méske
savne en tydeligere akter eller en skelnen mellem forskellige typer af kilder som fx levn eller
beretninger (B. E. Kristensen, 2007), men inden for rammen af systemteorien er dette ikke rele-

vant. Det er ikke til pd forhand at vide, hvad der er vigtigere end andet.

2 Dog ikke 4rgang 1926, da denne mangler i Det Administrative Biblioteks samling.

By eg medtog ikke artikler, der behandler andre emner, herunder: Andre omréder af samfundet, fx forsvar, transport,
kultur mv., med mindre artiklen omhandlede forhold af generel karakter. Lonoversigter. Pristalsindex. Boliger til
tjienestemaend. Seerlige uddannelsesmaessige udfordringer for minoritetsgrupper (i de tidlige perioder primeert dnds-
svage, retarderede, horehemmede). Opslag om meder, ledige stillinger, oprettelse af arbejdsleshedskasse mv. Ori-
enteringer om bl.a. vedtegtsandringer, valg, generalforsamlinger.
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Til den diakrone analyse, dvs. analysen af, hvordan semantik og formning autoriseres,
er reformer, betenkninger og andet ministerielt og politisk materiale udvalgt efter, om det, de
setter pa spil for uddannelse og forvaltning, er symptomatisk for samtidens reformer. For at
vurdere dette har jeg lavet en bred segning pa tvers af uddannelsesomradernes lovgivning og
betenkninger for at finde frem til de reformer, der kan tjene som det mest illustrative eksempel

pa autoriseringer af semantik og former og for greensen for autorisering.

3.3.2.2. Arkivets polycentri
En central pointe for tilblivelsen af mit arkiv er, at det er empirisk materiale, der er skabt af for-
valtningen selv. Det er centraladministrationens italesattelse og beskrivelse af sig selv og af
reformer. Det er elementer, centraladministrationen som system selv har skabt, og som den stil-
ler til rddighed for kommunikation. Derfor er det udelukkende disse elementer — denne type em-
piri — der er centraladministrationens egen kommunikation og dermed interessant i studiet af
centraladministrationens selvbeskrivelse. Hvordan centraladministrationen beskriver sig selv,
varierer dog gennem historien. Der sker en variation og selektion — hvad Luhmann ville kalde en
evolution — 1 den type kommunikation, forvaltningen producerer gennem arene, og som jeg kan

gore til empiri for min analyse.

Der er stor forskel pé typen af debatter i Ministeriernes Maanedsblad — Samraadet i 1920’erne
og pd Administrativ Debat 1 2019. Men ikke alene er der stor forskel pd debatterne; over tiden
sker der ogsd en opsplitning i, hvor debatterne finder sted, og hvem der deltager. Der sker med
andre ord det, der kan kaldes en polycentrering af forvaltningsdebatten gennem forskellige typer
afkilder (N. A. Andersen, 1995, s. 37).

Fra 1920 og frem til starten af 1970’erne bestar arkivet af artikler fra Samradet (Mini-
steriernes Maanedsblad). Det er i dette tidsskrift, at vi i denne periode finder offentligt tilgeenge-
lig tekster om embedsmandenes debatter. Artiklerne er forfattet af embedsmeaend og fra tid til
anden ogsé politisk valgte personer eller reprasentanter fra industrien. Bladet oprettes pa et ho-
vedbestyrelsesmade den 16. juni 1916 i Centralforeningen for Ministeriernes Embedsmend og
Assistenter, hvor der nedsettes et redaktionsudvalg med en kontorchef som formand, en assi-
stent som redakter samt en kontorchef og ekspeditionssekretaer, der skal “fere Tilsyn med Bla-
dets Udgivelse” (Samraadet, 1916). Bladet skal udkomme en gang om méneden og vil bl.a.
“bringe originale Artikler om saadaane Emner, der kan paaregne Medlemmernes Interesse (...).”

(ibid.). Formalet er at danne bindeled mellem centralforeningens medlemmer og at varetage
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deres interesser (ibid.). Som mine historiske analyser vil vise, er der i denne periode en hgj grad
af formalitet 1 centraladministrationen, der dog aftager i1 styrke mod midten af 1950’erne. Em-
bedsmendene orienterer sig efter love og formelle skrifter, og det er sdledes i Samradet, at de i
mere hverdagsligt sprog debatterer deres arbejde uden for de formelle skrifter. Frem til 1971,
hvor bladet opherer, bringer det siledes artikler om stort og smat, skrevet af embedsmaend til
andre embedsmand. I alt udger Samradet ca. 800 sider af mit arkiv. Hertil kommer ca. 700 si-

ders betenkninger og lovgivning i samme periode.

Fra 1971 og frem til 2019 starter polycentreringen af mit arkiv. Embedsmendenes debatter flyt-
ter ud 1 andre kilder, iseer 1 de to tidsskrifter, der udgives af Nordisk Administrativt Forbund24,
nemlig Nordisk Administrativt Tidsskrift fra 1971%° og frem til i dag og Administrativ Debat fra
1993 og frem til i dag.

Nordisk Administrativt Forbund, der bestar af danske, svenske og norske embeds-
meand, vedtager 1 1918 pd det konstituerende mode 1 Stockholm at pabegynde udgivelsen af et
feelles nordisk tidsskrift med fire hefter om aret. Nordisk Administrativt Tidsskrift blev dermed
oprettet “til Droftelse af de aktuelle administrative og organisatoriske Spergsmaal” (Nordisk
administrativt Tidsskrift, 1920). Det er saledes bade danske, svenske og norske artikler, der ind-
gar 1 tidsskriftet. Nér jeg forst inddrager det 1 mit arkiv fra 1971, he@nger det sammen med, at jeg
har valgt at fokusere pd de danske embedsmandsdebatter, der som navnt findes 1 Samrédet, ind-
til dette magasin opherer.

Nordisk Administrativt Forbunds danske afdeling beslutter i 1981 ogsa at udgive en
medlemsavis som supplement til tidsskriftet, der skal ’bringe nyhedspreget orientering og de-
batskabende indleeg om administrative spergsmal”, men ogsd give forbundets medlemmer in-
formation om forbundets aktiviteter (Nordisk Administrativt Forbund, 1981). Avisens indleg
kommer fra medlemmerne, og avisen udkommer fire gange &rligt. Senere skifter avisen navn til
Administrativ Debat. I alt udger artiklerne fra Administrativ Debat og Nordisk Administrativt
Tidsskrift ca. 1.200 sider af mit arkiv, og hertil kommer cirka 1.500 siders betenkninger, lov-
givning og andet ministerielt materiale fra samme periode.

Til forskel fra Samradet er det fra 1970’erne og frem ikke primert embedsfolk, der bi-
drager til debatten i Administrativ Debat og Nordisk Administrativt Tidsskrift. Her udgiver

* Nordisk Administrativt Forbund er en forgrening af ”De nordiske Juristmoder”, der vil fokusere mere eksplicit pa
administrative spergsmal.
* Tidsskriftet har veeret udgivet siden 1920, men det indgar forst i mit arkiv fra 1971 og frem.
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mange forvaltningsforskere ogsa artikler om forskellige aspekter af forvaltning og demokrati.
Igen gelder det, at jeg betragter arkivet fladt. Der er ingen storre sandhed 1 udsagn fra en forsker
eller fra en embedsmand. Samtidig er det ikke muligt at forvente, at der er en forskel mellem
forvaltningen som en virkelighed derude og forvaltningsforskningen som forskningen om virke-
ligheden derude. Det fletter sig ind i hinanden. Her finder vi ogsa artikler fra mange af de for-
skere, der i andre sammenhange ville indgd 1 et systematisk review eller state of the art”-
forskning for forvaltning og reformer. Jeg har altsd valgt i stedet at betragte dem som empiri,
fordi det er ganske vanskeligt at skille det ad. Bade embedsmand og forskere bidrager pa lige
fod og flettet ind 1 hinanden til kondenseringen af mening og produktion af modbegreber, fordi
dialogen mellem dem bliver tettere og tettere. Nir forvaltningssystemet producerer disse typer
af kilder pa dette tidspunkt, sé er det netop her, at en semantikanalyse har sin fordel. Semantik-
analysen ger det muligt at iagttage empiriens iagttagelser som iagttagelser. Det skaber en form
for immunitet mod at overtage det sprog og begrebsreservoir, som empirien selv anvender. Det
betyder ikke, at jeg med den semantiske analyse kan sta uden for arkivet og iagttage det fra en
privilegeret position. Men det betyder, at med et anden ordens iagttagelsesblik kan jeg iagttage
de blinde pletter i embedsmendenes og forskernes iagttagelser. Jeg kan iagttage, hvilke forskel-
le de satter, og hvilke modbegreber der dannes herfra.

Ved siden af de to tidsskrifter sker der ogsd en udvidelse i brugen af betenkninger, re-
degorelser, rapporter og andre ministerielle udgivelser, der bidrager til bdde semantik og nye
form-mediedannelser. Min historiske analyse vil vise, hvordan vi fra midten af 1950’erne ople-
ver en sterre orientering mod den substantielle opbygning af bade velfaerdsstat og forvaltning.
Forvaltningen begynder at planlegge og producerer saledes kilder, der i1 hej grad er ”planlaeg-
ningsinstrumenter”, og som gar dybt i detaljen med det, der skal planlegges. I begyndelsen af
1980’erne kommer der nye typer af kilder til igen, nar forvaltningen begynder at indtage en me-
re superviserende rolle, der skal hjelpe de autonome institutioner med deres selvstyring. Her
dukker igen nye typer af kilder op, nemlig en reekke ministerielle publikationer med netop det
formal at opbygge lokal autonomi. Fra omkring 2000 er det ikke kun ministerielle udgivelser,
der stotter beteenkninger, lovgivning mv., men ogsd rapporter og inspirationsmateriale fra kon-
sulenter, som forvaltningen udgiver. Kilderne skal nu styre knap s& meget, men hellere inspirere

til at udfolde potentiale pa mader, der ikke ma leegges alt for fast fra centralt hold.

Denne udvikling er en polycentrering af kilderne fra lovgivning og fagblad til en sterre og sterre

mangfoldighed i typen af kilder: forskellige tidsskrifter, embedsmand som medforskere, forsk-
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ning, der nermest bliver partsindlaeg, inspirationsmateriale, vejledninger, politiske aftaletekster
— ved siden af lovgivning og betenkninger. Der er ikke leengere €t sted, forvaltningsdebatten
foregar. Den foregar derimod i mange forskellige tidsskrifter med hvert sit kendetegn og bidrag-
ydere. I beskrivelsen af mit arkiv er der sdledes ogsa en kronologisk fortelling om, hvordan for-
valtningspolitikken i sig selv bliver en offentlig abning ind i et fagfallesskab, der herefter diffe-
rentieres ud i forskellige mere specifikke fagfalleskaber. Eller rettere: Det er den fortelling, jeg
vil fremhave. Nogle lesere vil kunne leese andre fortellinger frem af mit arkiv: fortellingen om
dannelsen af den moderne embedsmandsprofession, fortellingen om en fagbevagelses opstaen,
fortellingen om, hvordan forskellige ideologier modes og brydes i forstéelsen af den offentlige
sektors rolle, og sikkert flere.

Nér jeg gor polycentrien til en fortelling om udviklingen i centraladministrationens
selvbeskrivelse, sa er det en immunisering mod ideer om ideologi, organisation, akterer, positi-
oner, interesser og konflikter. Det er ikke, fordi disse perspektiver ikke er interessante. Det er,
fordi det, jeg onsker at bidrage med, som tidligere nevnt 1 dette kapitel, er en systemteoretisk
samtidsdiagnose, der sperger til semantik, former, medier og problematikker. Det centrale for
min undersggelse er, hvilket sprog der byder sig til, nir centraladministration forklarer sig selv
som centraladministration og reformer som reformer. Her er kildernes historie ikke uvasentligt.
De kilder, systemet producerer, siger noget om den reformforstaelse, der gor sig geldende pa

forskellige historiske tidspunkter.

3.3.2.3. Afgreensninger
Nér jeg har valgt at indkredse min underseggelse af forholdet mellem centraladministration og
reform til perioden fra 1920 og frem til 1 dag, har det rod i flere forhold. Det er omkring 1920
eller kort forinden, at centraladministrationen opdager sig selv som organisation (N. A.
Andersen, 2002). Det sker 1 1916 med tjenestemandsbegrebet, der nuancerer forstielsen af em-
bedsmandens rolle i forvaltningen. Med tjenestemandsbegrebet bliver embedsmandene en slags
“medarbejdere” 1 administrationen og er ikke leengere blot en begrebslig modpol til politikerne
(ibid.). I 1919 vedtages tjenestemandsloven, der forenkler de statsansattes lon- og ansattelses-
forhold, og som ensretter anvendelsen af tjenestemandsbegrebet i ministerierne (H. H. H.
Ostergaard, 2007, s. 172). Bagteppet for denne udvikling var en finanslovskommission, der i
1911 udkom med sin betenkning, der skulle se pa en ny systematisk opstilling for finansloven
for at fa et fornyet overblik over statens indtaegter og udgifter (ibid., s. 167), der dog skulle vise
sig ikke at fa den enskede effekt (ibid., s. 170). Dette skabte sammen med Ferste verdenskrig et
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kaotisk billede af den gkonomiske situation for offentlige anliggender i Danmark. Der var behov
for at gennemfore forandringer for at skabe balance i den danske ekonomi, og derfor starter et
arbejde med at forenkle og modernisere den offentlige sektor, herunder de statsansattes lon- og
pensionsforhold i tjenestemandsloven (ibid.). Der nedsattes ogsd en sparekommission i 1921
samt en administrations- og forenklingskommission 1 1923, der begge kom med fire fyldestgo-
rende betenkninger. Betenkninger behandlede bl.a. centraladministrationens arbejdsforhold,
avancementsprincipper og forholdene i virksomheder under Undervisningsministeriet (statssko-
ler, biblioteker, museer mv.), tjenestetidsregler og overarbejdspenge. Jeg lader dermed min for-
telling starte pa bagkant af Ferste verdenskrig og forer den op til 1 dag, hvor den slutter med et

folketingsvalg i juni 2019 og forhandlinger om en ny regering.

3.4. Opsamling: Pa vej mod analyserne

Afhandlingens analytiske bidrag og strategi er en samtidsdiagnose af forholdet mellem central-
administration og reformer og dets historie. Det er et sociologisk og systemteoretisk bidrag, der
ser forholdet mellem centraladministration og reform pé den ene side og dets historie pa den
anden siden som en forskel pa form og medie. Historien er s at sige det medie, hvorigennem
samtidsfeenomenet kan iagttages. Her kobles forskellige elementer som semantikanalyse, en
formnings- og medieanalyse og en analyse af de generaliserede formers autorisering gennem
uddannelsesreformer. Det er p4 samme tid en historisk analyse med bade et synkront og et dia-
kront blik. Til sammen udger det synkrone og det diakrone blik en nonsynkron, diagonal histo-
rie, hvor tiden gér af led, og en usamtidighed af tider flettes ind 1 samtiden.

Afhandlingens fundament er et feltarbejde, der blev udfert i to ministerier, og et histo-
risk arkiv, der har vokset sig til sin storrelse som en snebold, der triller ned ad en bakke. Arkivet
bestar af hundrede &rs narmere udvalgte tidsskriftsartikler og hundrede ars nermere udvalgte
betenkninger, love og andre officielle publikationer. Det er valgt at lade arkivet forme en for-
telling om embedsmandenes fagfaellesskab snarere end fx en professionsfortelling, en fagbe-
vagelses opstien eller lignende. Med udgangspunkt i den prasenterede analysestrategiske pro-
blemfigur vil jeg nu abne for afthandlingens naste kapitel og tage hul pa analyserne af central-

administrationens og reformernes historie.
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4. Reform som rationalisering i den formelle forvaltning
1920-1955

Jeg begynder som navnt min fortelling omkring ar 1920. Her er Forste verdenskrig ovre, og
genopbygningen og videreudbygningen af den centrale administration har taget fat. Bl.a. i den
kontekst far Danmark i 1921 en sparekommission og i 1923 en administrations- og forenklings-
kommission, der begge kom med fire fyldestgerende betenkninger. Bet@nkningerne behandlede
bl.a. centraladministrationens arbejdsforhold, avancementsprincipper og forholdene i virksom-
heder under Undervisningsministeriet (statsskoler, biblioteker, museer mv.), tjenestetidsregler
og overarbejdspenge (Sparekommissionen af 21. februar 1921, 1921). I 1919 nedsattes ogsa
”den store skolekommission” til dreftelser af bade folkeskole, mellemskole og lereruddannel-
sen.”® Kommissionens betenkning udkommer i 1923, men pa grund af den dérlige samfunds-
okonomi 1 1920’erne bliver betenkningens ideer ikke omsat til nye love (Gjerloff, Jacobsen,
Norgaard, & Ydesen, 2014, s. 29f). Parallelt hermed bliver Samraadet — Ministeriernes Maa-
nedsblad en realitet. Det forste blad udgives 1 1916 af Centralforeningen for Ministeriernes Em-

bedsmaend og Assistenter.

4.1.1. Kapitlets tese
Kapitlet vil vise, hvordan mening kondenseres ind i reformbegrebet i denne periode, og hvilke
forstaelser af begrebet det er muligt at iagttage. Derefter vil kapitlet illustrere, hvilke former og
medier der opstar i relation til reformbegrebet i denne periode. Kapitlets tese er, at perioden fra
1920 til omkring 1955 pé det forvaltningspolitiske omrade tager afsat i formelle juridiske og
okonomiske begreber. Reform er som begreb her i sin vorden og er endnu ikke et begreb, der for
alvor anvendes i centraladministrationen, men hvor det bruges, er det ofte som en idé¢ om ratio-
nalisering. Tesen er derfor videre, at reformforstaelsen producerer forskellige formninger af ra-
tionalisering, der danner forskellige medier i sine bestrabelser pa at kunne iagttages som reform.

Med udgangspunkt i denne tese sporger kapitlet:

I.  Hvordan kan reform pd denne tid iagttages som begreb, og hvordan kondenseres me-

ning i begrebet? Hvilke begreber bliver modbegreber?

*® Den store skolekommission havde til formél at se pa “det samlede Skolevasens Forhold — padagogisk, ekono-
misk og administrativt” og skulle derefter udarbejde “Forslag om en Omordning heraf” (C. Larsen, 2009, s. 239).
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II.  Hvordan former reformdebatten rationalisering som reformforstaelse og hvilke me-
dier afsoger reformdebatten?
III.  Hvordan autoriserer forvaltningen sin semantik og formdannelse?
IV.  Hvordan problematiserer reformerne dét, de ensker at reformere, og hvordan kom-

mer dette til udtryk?

4.1.2. Kapitlets opbygning
Kapitlet indledes med en semantisk analyse af reformsproget inden for rammerne af centralad-
ministrationen. Det vil fokusere pa beskrivelser af, hvad det vil sige at reformere, ved at under-
soge, hvordan begrebet fir mening i den saglige, tidslige og sociale dimension, og hvilke mod-
begreber der opstér. Dette er en besvarelse af spergsmal I ovenfor.

Herefter folger en analyse af de form-mediedannelser, der lader sig iagttage i embeds-
mandenes diskussioner af reformer og forvaltningspolitiske problematikker, og dermed hvordan
forskellige former opstér gennem kobling af forskellige medier. Denne analyse er bygget op om
to centrale temaer i embedsmandenes debatter: Hvordan staten skal administreres og indrettes,
og hvilke kompetencer en embedsmand ma besidde for at lose statens problemer. Denne analyse
tjener som besvarelse af spergsmal 11 ovenfor.

Efter form-mediedannelsesanalysen viser jeg, hvordan embedsmandenes debatter og
de monstre, der er 1 form-mediedannelsen, kommer til udtryk i embedsmandenes praktiske re-
formarbejde 1 perioden. Det betyder, at den tredje analyse i1 dette kapitel er en analyse af, hvor-
dan forvaltningen autoriserer sin semantik og formdannelse. Tre uddannelsespolitiske reformer
fra denne periode viser, hvordan vi kan forstd reformer som et begreb under udvikling og som
en serlig form for problematisering af de udfordringer, embedsmandene ser reformer som los-
ningen pa. Herigennem svarer analysen pa spergsmél nummer III.

Kapitlet rundes af med en diagnosticering af, hvilken problematik den formelle forvalt-
ning skaber i kraft af sin semantik, formdannelse og det praktiske lovarbejde. Diagnosen er

dermed en problematiserende konklusion pé kapitlet og samtidig en besvarelse af spergsmal IV.
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4.2. Semantisk analyse: Et reformbegreb under udvikling

Et grundlaeggende karakteristika for semantikken omkring reform er, at reform i denne periode
grundleggende sjeldent anvendes. Reform eller det ”at reformere” er simpelthen ikke en beteg-
nelse, der anvendes sarligt meget, nar det handler om at beskrive forandringer. En artikel fra
1927 beretter endda, hvordan reformer sjeldent er noget, politikere beskaftiger sig med
(Samraadet, 1927). Pa en studietur til England beskriver danske embedsmaend, hvordan det i
engelsk kontekst er sddan, at nar en minister overtager sit ministerium, vil han i langt de fleste
tilfeelde overtage den geldende politik og praksis i ministeriet. ”’[S]jeeldent tenker han paa at
reformere”, lyder det (ibid.). Ministeren finder sin politik i ministeriet. Det er ikke noget, han
selv opfinder eller skaber pa ny. Det at reformere er i denne periode ikke en hverdagspraksis i
ministerierne eller gverst pa agendaen for politikerne. Sjeldent er der tale om en forandrings-
form, der beskriver sig selv som reform. I starten af 1900-tallet igangsattes forandringerne gen-
nem betenkninger og lovandringer, og disse beskriver ikke sig selv som reformer. Der er der-
imod tale om juridiske dokumenter med en formel og retmaessig status. P4 den made kan man
sige, at reformer ved at vare forandringer, der er formuleret i en retlig semantik og form, umid-
delbart skaber en hgjere forventningssikkerhed for sig selv som forandring. Det sker, fordi for-
andringen gennem lovteksten som medie bliver genkendelig, og det giver grund til generelle
antagelser om og forventning til rimelig adfaerd pa et givent omrade (Luhmann, 2000, s. 367fY).

Naér forandringerne ikke beskriver sig selv som reformer, beskriver de i stedet sig selv med
begreber som “omlagninger” og “justeringer”. Reform som begreb ser ud til at vere et rent po-
litisk semantisk reservoir, der er reserveret til mere radikale forandringer af velferdsstatens om-
rade som fx socialreformen i 1933, der bl.a. indferer en rettighed til sociale ydelser uden et sam-
tidigt atkald pa andre rettigheder. At socialreformen havde meget omfattende karakter illustrerer
bl.a. en artikel af departementschef Lassen fra maj 1933. Her skriver departementschefen fx, at
der er behov for en ”gennemgribende Reform i Forhold til tidligere Tilstande”, fordi sociallov-
givningen er blevet til et kludeteppe af overlappende lovgivning, hvorfor der er

“opstaaet mange Inkonsekvenser og “Huller” og i mange Tilfelde
maatte tagne Skridt siges ikke at veere taget fuldt ud. Da tillige Admi-
nistrationen var bleven temmelig indviklet, var man nu naaet til et
Punkt, hvor en samlet Reform ville vaere meget enskelig”

(Lassen, 1933)

Socialreformen reformerer dermed tidligere tiders forsergelses- og forsikringslovgivning, der

ifolge Lassen (1933) ydede forsorg til cirka 200.000-300.000 mennesker og socialforsikring for
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300.000-400.000 mennesker, “selvom dog nogen falder ind under begge Grupper” (ibid.).
Sammenlignet med dette er de debatter, der verserer i ménedsbladet om fx forandringerne af
Kebenhavn Universitet i 1936, ikke beskrevet som reform, men derimod en “forenkling” og

“tilpasning”.

At noget er en reform er derfor en form for omgangssprog”’, der bruges uden for rammerne af
den administrative semantik. Det bruges i det mere uformelle sprog blandt embedsmand, og det
optraeder ogsé i flere af de betenkninger, der gar forud for mange af reformerne, som vi vil se
herunder. Man kan sige, at begrebet reform beskriver en forandring, men selve forandringen
beskriver ikke sig selv som reform. Reform er omgangssprog for den juridiske substans.

1 1936 afgav et udvalg under Undervisningsministeriet en beteenkning om folkeskolens
indretning under overskriften ”Den praktiske Mellemskole”, hvor der bl.a. beskrives et forudga-
ende “Reformarbejde” hos Danmarks Larerforening (Kaalund-Jergensen, 1936), ligesom der
ogsé 1 betenkningens "Indledende Bemarkninger” star, at

”De enkelte Medlemmer har i Udvalget fortsat et Arbejde, som de tid-
ligere har begyndt i Forening med flere Fagfeller, gaaende ud paa
gennem praktisk Forsegsarbejde og teoretisk Debat at virke for visse
Reformer indenfor Folkeskolen (...)”

(ibid.)

Endelig er der ogsa tale om et betydeligt Reformarbejde indenfor vor Folkeskole i beteenknin-
gens beskrivelse af de forandringer, der skete med loven af 24. april 1903, hvor mellemskolen
indfortes. Endelig indeholder beteenkningen ogsa en reference til udviklingen af skoleomradet i
Danmarks nabolande. Om udviklingen i England star, at Forste verdenskrig bl.a. var en hindring
af et allerede igangsat “paedagogisk Reformarbejde”, og videre at "Efterkrigstidens skonomiske
Misére vanskeliggjorde den gjeblikkelige Gennemforelse af de Reformer, Loven tilsigtede.”
(ibid.). Vi ser altsa her, hvordan reformer 1 administrative kredse er noget, der bruges i en be-

skrivelse af love, der gennemfores, men uden for rammen af selve lovene.

77 1971, altsé knap fire artier efter naerverende periode, skriver Luhmann, at begrebet reform er “eine Vokabel der
Praxis geblieben” — med andre ord er reformer forblevet et ord, der er haftet pa praksis. Her nevner han, at det isaer
er discipliner som retsvidenskab, forvaltningsleere og offentlig administration, der benytter sig af reformbegrebet,
mens der i “’socialvidenskabslig forskningssammenhang” (min oversettelse) oftere bruges begreber som “foran-
dring” ("Wandel”), innovation eller organisational change (Luhmann, 1971b, s. 203).
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Spergsmalet er, om et begreb om reform anvendes 1 storre grad uden for det administrative sy-
stems semantik. Hvis det administrative systems fremmedreference er det juridiske system med
love som kommunikationsmedie, sa ser det ud til, at reformbegrebet stir pa graensen af det ad-
ministrative systems fremmedreference. Det administrative system traeekker dermed slet ikke pa
reformbegrebet som meningsfuldt. Kigger vi i referaterne af de politiske debatter i Rigsdagsti-
dende (Rigsdagstidende, u.4.), kan vi se, hvordan der blandt politikerne af og til tales om refor-
mer. Rigsdagstidende er ordrette referater af Landstingets og Folketingets forhandlinger. I Fol-
ketingets behandling af Lov om Handelsskoler, viser et opslag i Rigsdagstidende fx, hvordan
denne lov beskrives som at ”Tiden er inde til en Omorganisation af vore Handelsskoler (...)”
(Rigsdagstidende 1919-20, Folketinget I, Forste Behandling af Forslag til Lov om Handelssko-
ler, spalte 1872), og senere: ”Jeg betragter det som et stort fremskridt, at vi nu har faaet fore-
slaaet en samlet Lovgivning om en Ordning af vore Handelsskolers Forhold.” (spalte 1878).
Dog beskriver Johannes Fog-Petersen fra Radikale Venstre senere i debatten loven som en re-
form: ”Reformer [af handelsskoleomrédet] har vaeret haardt tiltreengte, og jeg tror, at dette Lov-
forslag betyder Reformen, saa der herved legges et fast Grundlag for disse Skolers store sam-
fundsnyttige Virksomhed.” (spalte 1878). Selvom loven er et stort fremskridt, betragtes det dog
ikke konsekvent som en reform, men ndr det gor, iagttages reform som noget med stor sam-
fundsmeessig nytte og noget hardt tiltreengt for omrddet. Dette star i kontrast til selve lovgiv-
ningsteksten (Lovtidende, 1920), der er udfoldet i den juridiske semantik. Hverken i loven, dens
forudgdende betenkning eller i ministeriernes ménedsblad er det muligt at finde beskrivelser af
loven som en reform. En beskrivelse af loven som en reform findes pa dette tidspunkt alene som
iagttagelse 1 debatten blandt politikere.

Det er dog vard at bemarke, at debatterne om reformer er beskrevet som debatter om
love. Det skal forstis sddan, at Rigsdagstidende er organiseret sdledes, at det er de behandlede
love, der organiserer debatterne blandt politikerne. I sagsregistret, der herer til hvert folketings-
ar, er det dog 1 visse tilfeelde muligt at finde ordet “reform” — fx 1 folketingséret 1932-1933, hvor
socialreformen er at finde. Dog kun som et emneindeks, idet registret henviser til opslag under
de love, der forstas under betegnelsen socialreform™ 1 samtiden. Det drejede sig om Lov om
arbejdsleshedsforsikring, Lov om folkeforsikring, Lov om offentlig forsorg og Lov om Ulykkes-
forsikring (Rigsdagstidendes register 1932-33), men socialreformen blev ogsa behandlet 1 for-
bindelse med gennemforelsen af finansloven i 1931-1932 og Kriselovforslag 11 1931-1932. Det
er med andre ord det administrative sprog, der organiserer arkiveringen af det politiske sprog

gennem Rigsdagstidende og Landstingstidende. Nar det politiske system beskriver noget som
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reform, s "herer” det administrative system “lov”. Da det er det administrative system, der or-
ganiserer det politiske system efter samtidens administrative fremmedreference, dvs. det formel-
le juridiske system med loven som kommunikationsmedie, sa bliver det lov frem for reform, der

iagttages.

I 1937 er der imidlertid sket lidt med reformsproget. I behandlingen af forslag om Lov om Fol-
keskolen fra januar 1937 beskrives loven et sted som ”(...) en Nyordning af Skolen [, der] vil
have noget saa alvorligt og efter min Mening berettiget indfert som det, der her er indferti § 1.”
(Rigsdagstidende 1936-37, Folketinget I, spalte 2285).

Loven som en “nyordning” beskrives ogsd af den radikale undervisningsminister Jor-
gen Jorgensen i forste behandling af loven: ”Der er saa anket over, at der tages for mange nye
Fag med ind i Nyordningen”, og herefter folger en kommentar om et nyt syn pa fagene og rela-
tionen mellem fagene i den nye lov: ”(...) det Syn pa Undervisningen, som i Tiden raader i alle
interesserede Skolekredse — med Emneundervisning og alt hvad dermed staar i Forbindelse -, vil
Fagene ikke 1 samme Udstraekning som hidtil vare skarpt afgreensede.” (Rigdagstidende 1936-
37, Folketinget I, spalte 2315). Men loven beskrives ogsa som reform, nar Kristen Amby fra
Konservative Folkeparti siger: ”Gang paa Gang [er det] havdet, at det var nedvendigt, at der
skete en Forbedring, en Reform af vort Skolevasen, hvis det ikke skulde staa tilbage baade for
det ovrige Norden og Lande i Vesteuropa (...)” (Rigdagstidende 1936-37, Folketinget I, spalte
2330). Og Amby fortsatter videre: "Derimod har man slet ikke rert ved det, jeg dog alligevel
synes er et Spergsmaal, der burde reres ved, naar man tenker paa Skolereformer, Spergsmalet
om selve Grundlaget for vort Skolevasen er rigtigt, om den Organisation af Skolevasenet, der
blev givet i 1903 ved de J. C. Christensenske Love, er rigtigt.” (ibid.). ”Jeg tror, man gjorde vel i
at overenke, om det ikke var rigtigt, naar man nu vil en Reform af vort Skolevasen, at bygge
Skolen op som en virkelig Enhedsskole 1 By og paa Land (...)” (Rigdagstidende 1936-37, Fol-
ketinget I, spalte 2331). Her bliver reform et begreb, der betragtes som noget, der betyder en
forbedring af de eksisterende. Samtidig er reformen noget, der bdde laver om pé selve skolevae-
senet og dets betydning 1 samtiden, men ogsa pa den made, skolevasenet er organiseret pa. Re-

formen er altsa en gennemgdende forandring.

Nér embedsmandene ikke beskriver forandringer som reformer, sa er det ikke, fordi de ikke har
blik for at forandre noget. Snarere sd iagttager de et politisk enske om forandring som et

sporgsmél om at forberede en lov pa enten et nyt eller eksisterende omrdde, ligesom de ogsa
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iagttager forandringer gennem begreber fra andre systemer. Det gkonomiske begreb om ratio-
nalisering” er helt centralt i periodens forstaelse af forandring. Her gar det isar pa at beskrive
forandringer af statens eget omrade, dvs. driften af statens administration og institutioner. Ratio-
nalisering beskrives som svaret pa et problem med stot stigende udgiftspres som folge af bade
Forste verdenskrig, stigende udgifter til socialforsorg og administration og den internationale
okonomiske krise 1 slutningen af 1920’erne. Rationalisering beskrives som “fremskridt”, “for-
enkling” og “’simplificering”. Det er en made at gennemfore besparelser pa og oge ”Ydeevnen i
betydeligt Omfang” (Leimgruber, 1930). Rationaliseringen beskriver sig som tilpasning” af de
eksisterende forhold til en forandret omverden. Det handler om at foretage justeringer 1 fx ek-
speditionstidspunkter, sd det er lettere for befolkningen at komme i kontakt med administratio-
nen, men samtidig laegger rationaliseringen ogsd op til mere gennemgribende forandringer i or-
ganisationen, fx i forhold til rekrutteringsprocesser. Rationaliseringen beskrives som metode til
at gare op med overproduktion ved at regulere produktionen til efterspergslen gennem forbedre-
de metoder og maskiner og age arbejdets moralske verdi og anseelse inden for bl.a. administra-
tionen — ikke kun teknisk og ekonomisk, men ogsé moralsk.

Hvis vi iagttager reform gennem rationaliseringsoptikken, sa traekker reformbegrebet
her pa semantiske traek fra iser det gkonomiske system. Det handler om produktivitetsforbed-
ringer 1 nutiden for at sikre en bedre fremtid. Reform er et spergsmél om at forbedre formalitet

gennem regler og forskrifter, fx regler for ekspeditionstider.

4.2.1. Besazttelsen — parentes om reformambitionerne
Med besttelsen af Danmark sker der en opbremsning af forandringsplanerne 1 den danske cen-
traladministration. Debatterne @ndrer karakter og har nu fokus pa sammenhold, samfundssind
og samarbejde i tjenestemandsstaben. Der er en @ngstelse for, at situationen med de staerkt sti-
gende priser, men ikke tilsvarende lenninger i embedsstanden, vil gentage sig fra den forste ver-
denskrig. Men samtidig er der ogsa en bevidsthed om, at krigen medferer nye opgaver for sta-
ten. Centraladministrationen tilferes vesentlig flere opgaver og ansvar under krigen, der har
“kraevet en kraftig Udvikling af hele Administrationssystemet” og en meget indviklet krigslov-
givning (Samraadet, 1940; C. Strem, 1943). Embedsmendene begynder at overveje, hvordan
centraladministrationen skal se ud efter krigen, bl.a. diskuteres 1 en rekke debatter behovet for
”decentralisation” og udlagning af opgaver til amtsmandene (Samraadet, 1941). Der skal ske
en “administrativ Nyordning” og “Forenkling af Administrationen paa Grundlag af de indheste-

de Erfaringer og i Overensstemmelse med Tidens Udvikling” (C. Strom, 1943).
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Men krigen betyder ogsé en stram udgiftsstyring for staten, ogsa hvad angar kontorhold
(Steenbeck, 1939) og lenudgifter, nyansattelser og avancementer (Samraadet, 1939). P4 grund
af stigende varepriser, inflation mv. er der et udtalt enske om lenstigninger, men den ekonomi-
ske situation under krigen gor, at bl.a. overenskomstforhandlingerne bliver udskudt fra 1941 til
1942 (Samraadet, 1942). I 1943 nedsttes en ny lenningskommission, der bl.a. skal se pa de
universitetsansattes lenningsforhold og forskellige ansattelseskategorier. Samraadet bringer i
1943 i den forbindelse en udtalelse af finansministeren, der i sin foreleeggelse af normeringslo-
ven udtaler: ”Tiden er i nogen grad lebet fra denne Honorarordning [for universitetsansatte], og
(...) den ber reformeres”. Han beskriver ogsé, at ’visse Reformer er paakrevet”, da den gel-
dende lenningslov er tolv dr gammel, og en raekke samfundsmessige forhold har @ndret sig
(Samraadet, 1943).

I lobet af besettelsen gendannes samtidig et enske om at forenkle administrationens
sprog og gare op med kancellistilen. Stilen kritiseres for at fore til et indviklet og knudret sprog i
centraladministrationen, der gor love og bekendtgerelser uklare og uforstéelige for den alminde-
lige befolkning (Holbell, 1942). Der er dog ogsa overvejelser om lovgivningsmaessig pracision,
hvis stilen afskaffes (Samraadet, 1945a). Der hersker dog en udbredt konsensus om, at selve
administrationens sprog skal gennem en rationalisering for at blive mere simpelt.

Administrationens sprog knyttes op pa en reform af hele administrationens forretnings-
gang. | artiklen “Kancellistilens Afskaffelse og andre Forvaltningsreformer” (1944) argumente-
rer udskrivningschef E. Sand for, at ”Afskaffelsen af Kancellistilen (...) er en staerkt tiltrengt og
ikke uoverkommelig Reform, og en saadan Afskaffelse af den Kunstlede, for Almenheden til-
dels uforstaelige Udtryksmaade, som stemmer saa daarligt med den danske Folkekarakter, vil
ikke efterlade noget Savn.” (original kursivering). Kancellistilen ma forstds som en kinesisk
@ske af bisetninger og bi-bis@tninger og bi-bi-bisetninger, “fordi Punktummet ikke horer til de
egentlige ”juridiske” Praemisser, men na&rmest kun er en Gengivelse af Sagsegerens Fremstilling
af Sagens Fakta” (E. Sand, 1944). Opgoeret med kancellisproget bliver en slags loftestang i et
argument for at “faa moderniseret hele Forretningsgangen” (ibid.), og det er et sprogligt opger
med administrationens formelle retlige orientering.

Da besattelsen slutter 1 1945, er den danske centraladministration vokset betydeligt 1
omfang og kompleksitet. Flere omrader af bdde retssamfund og civilsamfund bliver reguleret,
og der forestar et arbejde med at tilpasse forvaltningen til den nye situation. I 1945 udtrykker

tjenestemandene et gnske om, at "Reform af Tjenestemandslenningerne er paa sin Plads, og at
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Lonningskommissionen snart ber slutte sit Arbejde 1 en for Tjenestemandene gunstig Aand”

(Samraadet, 1945D).

4.2.2. Pa bagkant af krigen — til kamp mod bureaukratismen

Efter besattelsen begynder diskussioner af forandringer af staten og centraladministrationen at
blomstre op. Under krigen er antallet af statsansatte vokset med 37 procent, og langt sterstedelen
(90 procent heraf) kan tilskrives en stigning i centraladministrationens stab. Det er iser Han-
delsministeriets Direktorat for Vareforsyning og Prisdirektoratet, der har vokset sig stort
(Samraadet, 1946b). Embedsmandene betragter, hvordan knapheden mellem ekonomiske res-
sourcer og det store administrationsapparat ger, at “’flere Reformer er enskelige, og at navnlig en
Undersogelse ber foretages af, hvilke Dele af Statens Administrationsapparat, der treenger til at
rationaliseres.” (ibid.) Reform begynder at blive et begreb inden for administrationen, der beteg-
ner et behov for en gennemgaende forandring. Administrationen skal gennemgas af bidde em-
bedsmaend og specialiserede rationaliseringsvirksomheder. Rationaliseringsprogrammer bliver
losningen pa det problem, embedsmandene iagttager som “bureaukratisme”. Bureaukratisme er
billedet pa de store bunker af sager i ministerierne, og arbejdet med sagerne beskrives som “’en
rutine, en mekanisk proces”. Bureaukratismen “viser sine haslige trek: stivhed, slovhed og kul-
de” (Lundbye, 1952).

Hvor rationaliseringen 1 1930°erne 1 sin grundform udsprang af driftsekonomien og det
private erhvervsliv, er der sket en udvikling i betydningen af rationalisering gennem 1940’erne
og 1950’erne. Pa den ene side bliver der pa denne tid rationaliseret s& betydeligt i den offentlige
administration, at rationalisering pa dette omrade af samfundet far sin egen betydning, der ser ud
til at veere forskellig fra den tidligere betydning. Rationalisering bliver et begreb, der er syno-
nym med reform, der forstds som mere end nyordning og nyorganisation. Reform er et brud med
bureaukratismen, der dog stadig ogsd forsvares. Men reformbegrebet nuanceres gennem til-
skrivninger som moderne, der bade bruges om teknologi, selve embedsmanden, forretningsgan-
gen 1 administrationen og samfundet generelt. En vasentlig skaerpelse i betydning af rationalise-
ring er ogsa vigtigheden af uddannelse af tjenestemandene, badde de akademiske og de tekniske.
Embedsmandene oplever et behov for differentiering af opgavelosningen, der er afledt af en
mangel pd arbejdskraft til at betjene den nu sterre administration. P4 den anden side er der sam-
tidig tydelige trdde til den type rationalisering, der foregik 1 1930’erne, hvor fokus var pa at for-
simple organisationen, introducere ny teknologi for at age effektiviteten, men ogsé pé at sikre, at

de ansatte havde de rette faglige kompetencer.
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I artierne efter besattelsen sker der en udvikling, hvad angar statens personalepolitiske
overvejelser og de styringsinstrumenter, der er forbundet med personalets prestationer. Den
steerkt forogede personalestab stir ogsa over for en rationalisering, og det medferer bl.a. overve-
jelser om akkordlen i ministerierne: “Maaske ber Leonningssystemet @ndres for at fremme Ef-
fektiviteten. Hovedvanskeligheden er Kontorarbejdets Umaalelighed: men det skulde vel ikke
vaere umuligt at indfere Akkordlen i et vist Omfang.” (Samraadet, 1946b).

4.2.3. Opsamling: Formel reformsemantik
Reform er fra 1920’erne og frem mod midten af 1950’erne blevet et begreb, der indgir 1 em-
bedsmendenes debatter. Fra en begrenset brug af reformbegrebet for Anden verdenskrig, hvor
det primaert blev brugt til at beskrive et behov for forandringer af lenningsforhold og besparelser
1 statsadministrationen, er reformbegrebet nu en hyppigere anvendt beskrivelse af et behov for
forandring pa flere af statsadministrationens omrader. Der er bdde tale om reformer af admini-
strationens sprogstil, kancellisproget, og af forvaltningen i bredere perspektiv. Dog er det oftere
begrebet “rationalisering”, der tegner sig for reformdiskussionerne i samtiden, iser i slutningen
af 1940’erne og forste halvdel af 1950’erne. Rationalisering bliver en form for glorie om alle
forandringer 1 administrationens virke, og rationalisering bruges om ensker om forenklinger,
nytenkning, at pege fremad og at tage ny teknologi 1 brug. Rationalisering bliver et slags re-
formbegreb, der star i opposition til bureaukratismen og det stive, sleve og rutinepraegede. Dis-
kussioner af centralisering og decentralisering figurerer som diskussioner for og i mod bureau-
kratiet, hvor decentralisationen beskrives som den fleksible administration med en indbygget
naerhed, tilgeengelighed og hurtig ekspedition, dog pa bekostning af en garanti mod vilkérlighed.

Den dominerende forskel er her forskellen mellem rationalisering og bureaukrati.

Karakteristisk for den semantiske udvikling af reformbegrebet for hele perioden er, at selve
sproget for at tale om reformer er under opbygning. Reform anvendes 1 starten af arhundredet
kun 1 begraenset omfang som begreb i centraladministrationen, hvilket kan tilskrives administra-
tionens udgangspunkt i formel forvaltningsret, der er preget af en bade retlig semantik, men
ogsa af en gkonomisk semantik. Rationalisering bliver den afgerende beskrivelse af forandring i
den saglige meningsdimension, der bade beskrives som forenkling” og “justering”. Tidsligt
handler det om nutidens fortid; der skal ske forbedringer med udgangspunkt i det allerede haend-
te og i den allerede vedtagne lovgivning, der skal feres op til nutiden. Den sociale dimension er

sd godt som fravaerende. Vi ser dog et begreb om “efterlevelse”, der kan betragtes som en for-
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malistisk sprogliggerelse af, hvem der skal fuldbyrde lovens forskrift. Dette udfoldes mere
grundigt senere i1 dette kapitel. Den centrale pointe er, at semantikken 1 perioden fra 1920 til
1955 kan beskrives som en formel reformsemantik, der is@r udfoldes gennem den saglige me-

ningsdimension.

Figuren opsummerer den formelle reformsemantiks karakteristika.

Periode Formel reformsemantik
1920-1955

System Forvaltning, ekonomi

Semantisk reservoir Lovhjemmel, rationalisering

Modbegrebe(r) Bureaukratisme

Dominerende meningsdimension Sagsdimensionen

Figur 3. Den formelle reformsemantiks karakteristika
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4.3. Form-medieanalyse: Rationalisering som reformbegreb

gennem dannelsen af formelle medier

Et reformbegreb er nu langsomt under udvikling, og der er en generel interesse blandt embeds-
mand for, hvordan de kan bidrage til at forny administrationen. Men som vi har set, ma vi iagt-
tage rationalisering som en indikation pa reform, da rationalisering er det semantiske begreb,
som centraladministrationen som system producerer for det at forny. Men hvilke former for for-
nyelse og rationalisering dukker op, og hvilke medier opstar 1 denne udvikling, og hvordan?

I denne periode er flere ting pé spil, nar det handler om rationalisering og fornyelse, og
vi kan i den forbindelse grundleggende skelne mellem to typer af formdannelser med hver sine
medier. Den ene formdannelse handler om rationalisering af statens administration gennem kob-
ling af elementer som fx ministeriel ressortdeling, ivaerksattelse af interne kontrolsystemer og
tjenestepligter. Den anden formdannelse handler om embedsstandens kompetencer gennem kob-
ling af elementer som ekonomikurser, jurastudiet pd universitetet og “public administration”.
Formalet med afsnittet er at vise disse to formdannelser, og hvordan forskellige elementer dan-

nes som medier for formene.

4.3.1. Rationalisering af statens administration

Strukturel rationalisering og indadrettet rationalisering

Efterhdnden som statsadministrationens opgaver og organisation vokser i omfang, bliver gko-
nomi og den stigende kompleksitet emner, som embedsmend og fagfolk 1 hgjere grad diskute-
rer. Det gaelder fx speorgsmédl om, hvordan statens administration skal indrettes. Hvor ligger
hvilke opgaver bedst, hvordan samarbejder embedsmandene pa tvaers af ministerier og faglig-
heder. Et centralt punkt i diskussionerne mellem embedsmandene er indretningen af statens
administration, de omkostninger, der er forbundet med det, men ogsa de samarbejdsudfordrin-

ger, der opstar i en administration med skarpe graenser mellem ressortomrader og fagligheder.

4.3.1.1. Strukturel rationalisering: Ressortgrenser og decentralisering
I 1924 oprettede Stauning og Steincke et socialministerium, der bl.a. overtager en rekke opga-
ver fra Undervisningsministeriet. Dette teller fx forhold som “blinde og vanfere”, devstumme,
talelidelser og offentlig berneforsorg, der bl.a. dekker ungdomshjem, skolehjem, optagelses- og
iagttagelseshjem, bernehjem og forebyggende arbejde. Denne omfordeling af ministerielle res-
sortomrdder forer til en kritik af skillelinjen til Indenrigsministeriet, fordi forandringen ger

kommunernes rolle uklar (Samraadet, 1924c). Det nye socialministerium vil miste folingen med
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praksis, fordi de kommunale forhold herer under Indenrigsministeriets ressort. Dertil vil komme
betydelige administrationsomkostninger pa grund af et behov for at gennemfore et stort antal
heringer mellem de to ministerier, sa der kan komme “fuld Sikkerhed” i sagerne (Samraadet,
1924c). Der er en skarp deling mellem ministeriernes forskellige ressortomrader, og det er inte-
ressant, hvordan det betragtes som problematisk, nir opgaver gar pa tveers af ressortomréder,
fordi de skaber et behov for eget samarbejde pa tvers af ministerierne, og samarbejde betyder
administrationsudgifter. Et skarpt skel mellem ministeriernes ressorter opleves af embedsman-
dene som et spergsmal om saglig og ekonomisk sikkerhed. Ressortgranserne bliver et element i
at sikre en enkel administration med en lav grad af kompleksitet.

Forenkling er en rationaliseringsform, der er meget taet i sin kobling af elementer. Sta-
tens administration skal rationaliseres, fordi der iagttages et behov for at formindske noget, der
er blevet for stort. Bade i omfang, dvs. faerre ansatte, men ogsa i saglig forstand: Administratio-
nen skal foretage sig mindre. Ved at vere feerre, der samtidig foretager sig mindre, kan staten
reducere sine omkostninger. [ 1924 afgives bide i Norge og i Danmark betenkninger af nedsatte
forenklingskommissioner. Felles for dem begge er et fokus pd at omorganisere og forenkle
statsadministrationerne, bade hvad angér administrationerne som organisationer og deres tilhgo-
rende ekonomier, men ogsa hvad angar embedsmandenes arbejdsmetoder. Der skal ske en ’vir-
kelig Forenkling af Centraladministrationens Arbejde” (Samraadet, 1924a), og med inspiration
fra USA navner den danske forenklingskommissions anden betenkning, at en forenkling af
administrationen kunne lade sig inspirere af et amerikansk “Bureau of Efficiency”. Bureau of
Efficiency skal hjelpe departementschefer og kontorchefer med at tilrettelegge arbejdet og ud-
vikle arbejdsmetoder, der giver besparelser. I denne enhed har de samtidig et “Udmaalingssy-
stem” for de ansatte, der bedemmer den enkeltes arbejdsindsats i1 kvalitet og kvantitet, og pa
baggrund heraf justeres den ansattes lon. Dette system har fort til betydelige besparelser i den
amerikanske centraladministration. Dog stiller den danske forenklingskommission spergsmaéls-
tegn ved, om denne metode reelt er en forenkling, og de stdr sammen om at forkaste en indferel-
se af denne type udmaling i danske forhold (Samraadet, 1924b). Forenkling bliver et spergsmaél
om omkostningsstyring og specialviden om effektivisering. Det handler om at slanke organisati-

oner og tilrettelaegge arbejdet pad nye mader.

Samtidig henter Danmark inspiration i Sverige, hvad angér en organisatorisk rationalisering af
ministeriernes opbygning og sagsfordeling. For at undga dobbeltadministration har Sverige ind-

fort en model, der har rykket pd forholdet mellem departementer og direktorater. Séledes er de-
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partementet gjort smalt og beskeaftiger sig primert med lovforberedelse og principielle sporgs-
mal, mens konkrete opgaver varetages i direktorater og krisekommissioner (Samraadet, 1947a).
Organiseringen af statsadministrationen er et element i det at rationalisere den, og gennem orga-
niseringen kan rationalisering iagttages som forenkling. Vi skal senere se, hvordan den danske

centraladministration ogsa far gjnene op for denne form for organisering.

Efter Anden verdenskrig opstér der et nyt element i rationaliseringsdebatten, nemlig forholdet
mellem centraliseret statsadministration og en mere decentral statsadministration. Denne pro-
blematik rejser sig omkring 1946. Der er massive politiske og offentlige krav om at forenkle og
reducere administrationen efter krigsarene (Laursen, 1946). Debatten deler sig i to lejre — dem,
der ensker at bibeholde den eksisterende koncentration af statslig administration mellem by og
land, og dem, der ensker en udflytning af statslig administration uden for Slotsholmen.
Fortalerne for centralisation peger primart pa ulemperne ved decentralisation: At loka-

le embedsmand vil vere tilbgjelige til at tage lettere pa juraen og traeffe afgerelser, de vurderer
efter ret og rimelighed, hvilket vil fore til vilkarlighed: ”Selvom man ikke ligefrem skal strebe
efter Ensretning, maa Vilkaarlighed saa vidt muligt undgaas.” (Laursen, 1946). En decentral
forvaltning vil ikke kunne udnytte stordriftsfordele, og administrationen vil kere 1 "Tomgang”.

”Men naar Reformplanerne gaard ud paa at leegge statslige Afgerelser

ud til Kommunalbestyrelserne, er der Grund til at gere sig Konse-

kvenserne klar. (...) Hermed ikke sagt, at alt 1 den rede Bygning er

ideelt.”

(ibid.)
Omvendt iagttager fortalerne for eget decentralisering, hvordan kontakten mellem borgere og
administration bliver tettere, de lokale embedsmend fir sagerne ind pa livet og bliver meget
interesseret 1 at bidrage positivt til sagsbehandlingen 1 deres neromrade. De forestiller sig en
model, hvor sagernes afgerelser treeffes lokalt, séledes at centraladministrationen bliver en form
for ankeordning, en ”Art administrativ Hejesteret”. Med en sddan model tilretteleegger central-
administrationen forvaltningen ved direktiver, og herefter er det de lokale myndigheder og réd,
der forvalter loven. ”Decentralisation vil sge Befolkningens Interesse for og Deltagelse i Folke-
styret”, argumenter en embedsmand (Smith, 1946). Der er ogsd dem, der mener, at en moderni-
sering af centraladministrationen er lige sa effektivt som lokal udlaegning: ”Jeg anser en teknisk
Rationalisering af Administrationsapparatet og en Planlegning af dets Virksomhed frigjort fra
dets traditionsbundne Opbygning for absolut pakrevet” (Samraadet, 1946a). Andre taler om

”moderat Decentralisation”, atter andre ser hverken decentralisation eller centralisation som
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losningen pa samtidens problematikker: Vi ber 1 vort Land efter Evne at modvirke den Ensret-
ning og Mekanisering, som Nutidens gkonomiske og industrielle Udvikling paa saa mange Om-
rader — som det maa erkende: nadvendigvis — i sig selv medferer.” (ibid.).

Decentralisering traeder her frem som et element i den strukturelle rationalisering, igen-
nem hvilket man vil styrke den lokale forvaltning og “bringe orden” i administrationens vekst
og bureaukrati 1 hovedstaden. P4 den made kan ensket om decentralisering ses som en pegen
tilbage i tiden til en forestilling om en ”administrativ hgjesteret” i hovedstaden og en "reel” for-

valtning i lokalomréadet, hvilket har store ligheder med situationen for veeksten i statsapparatet.

4.3.1.2. Indadrettet rationalisering: Mellem kontrol, kontorteknologi og pligt
I 1946 bebuder finansminister Thorkil Kristensen (Venstre) et omfattende rationaliseringsarbej-
de af statens administration, is@r af kontorteknikken, men ogsa senere en mere dybdegaende
analyse af administrationens grundlag og hovedretningslinjer for sikre, at der er den rette forde-
ling af sagsomrdder mellem ministerierne. ”Det har varet en Forngjelse at se, at der meget vel
kan arbejdes hurtigt i et Ministerium. Jeg har set flere Eksempler paa at man har kunnet ordne
en vigtig Sag paa 1-2 Dage.” (Samraadet, 1946b).
Rationalisering skal sikre bred, principiel lovgivning og stejle definitioner, der skal go-
re ekspeditionstiderne mere brugervenlige:

I Millionvis af Arbejdstimer spildes ved denne akavede Ordning.
Hvis de Administrationskontorer, der skal ekspedere et fremmedt
Publikum, holdt aabent et bestemt Antal Timer uden for Befolk-
ningens s&dvanlige Arbejdstid, vilde en saadan Reform afgive et
glimrende Eksempel paa “Rationalisering”: en praktisk, rationel
Ekspedition 1 en for Publikum bekvemt beliggende Kontortid.”
(Leimgruber, 1930)

Fra Sverige henter Danmark inspiration til at organisere en intern kontrol 1 ministerierne. Den
svenske centraladministration har indfert interne kontrolorganer, hvilket har inspireret den dan-
ske forenklingskommission til som et af de vigtigste omrdder at indfere kontrol. ”Heri ligger
ingen Mistillid til den enkelte Tjenestemand, tvaertimod er Maalet at gore hans Arbejde paa
samme Tid saa effektivt og saa nemt som muligt” (Samraadet, 1947c). Gennem kontrol vil den
danske kommission lette embedsmandenes arbejde og “finde Vej til Reformer 1 den Offentlige
Administration” (ibid.). Ideen om kontrolsystemer er dog ikke ny pa dette tidspunkt, men det

nye er, at kontrollen optreeder som medie for rationalisering.
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Kontrolsystemer blev imidlertid allerede indfert 1 centraladministrationen 1 1920 erne.
En artikel illustrerer, hvordan en kontorchef i Handelsministeriet har bedraget statskassen for en
halv mio. kr. til at fore et ’ryggeslest” privatliv (Samraadet, 1929a). Dette igangsatter et arbejde
med at indfere regulering og kontrolmekanismer af ministeriernes regnskabsvasen, kasseansvar
og revisionssystemer. Dette arbejdede startede 1 1921 med en statsregnskabskommission, der
kom med sin betenkning i 1926, og i 1927 tréddte en ny lov 1 kraft, der betod en total omlegning
af ministeriernes regnskabsvasen, hvor ministerierne fik et eget indre regnskabsvasen, der ogsa
selv skulle underlegges systematisk revision (Samraadet, 1929a). Flere embedsmend kritiserer
denne nye type af kontrol for ikke blot at vaere en kontrol af regnskaber, men for ogsa at vaere en
juridisk kontrol og en kontrol af ministeriets ekonomiske prioriteringer og dispositioner:

”Det siger imidlertid sig selv, at en saadan kritisk Revision 1 hoje-
ste Grad kraever Elasticitet og Takt fra Revisionens Side, forst og
fremmest fordi det selvfolgelig ikke gaar an, at Revisionen optree-
der som Overadministration og derved h&mmer Administrationens
Handlefrihed, men navnlig maa undgaa, at denne Revisionsvirk-
somhed havner 1 Petitesser.”

(ibid.)

Overordnet er embedsmandene dog tilfredse med revisionstiltaget og ensker et intimt Samar-
bejde eventuelt under Finansministeriets Ledelse”, fordi der ’paahviler Embedsmandene et stort
gkonomisk Ansvar overfor Befolkningen” (ibid.). Kontrolsystemer optreder altsd her som et
medie for den formelle forvaltning, der bliver mere rationel, fordi det er vanskeligere at bedrage
den. Men kontrolsystemerne bliver samtidig et medie for loven, fordi det gor det muligt, at lo-
ven kan veare lov, uden at der opstar mistillid til, om loven brydes, fordi denne mistillid er for-
skudt til kontrollen. Gennem kontrolsystemet som medie kan rationaliseringen dermed iagttage

sig selv som en renere forvaltning af lovens ord og paragraf.

Rationalisering handler om at opnd et sarligt resultat pd den mest fordelagtige made — enten
forbedring af selve resultatet eller forbedring af den made, man kommer frem til resultatet (billi-
gere, lettere, mindre traettende eller lignende). Rationalisering er en ”Forbedring, som er frem-
kommet som Folge af et grundigt analytisk Arbejde, baseret paa de Principper, som gaar under
Betegnelsen “scientific management”.” (Vang-Lauridsen, 1946). Det beskrives, hvordan ratio-
nalisering kan tage form som en strukturrationalisering, der vedrerer den principielle udform-
ning af administration og organisation med det formél at gere det administrative system sa en-

kelt som muligt. Rationalisering bliver et spergsmal om passende lovgivning, stramme graenser
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for forvaltningen og et spergsmal om videnskabeligt analysearbejde. Lovgivningen bliver til et
medie 1 rationaliseringen forstaet pa den méade, at lovgivningen iagttages som den made, man
kan sikre de enskede rammer for den rationelle administration, der bl.a. arbejder med mere ef-

fektive og videnskabelige metoder og har mere publikumsvenlige ekspeditionsforhold.

Ogsa personalet — “menneskematerialet” (Leimgruber, 1930) — optreder som elementer i den
indadrettede rationalisering. Det er vigtigt, at embedsmandene har den rigtige uddannelse, og
kravene til embedsmandsstillingerne skal skeerpes. Samtidig skal der vare en incitamentsstruk-
tur 1 form af avancementer, som embedsmanden kan strabe efter og lade sig motivere af. Ma-
skiner og mekanik skal anvendes i sterst muligt omfang, dog med skelen til skonomien. ~Tjene-
stegangens Organisation” (ibid.) skal ogsé forenkles: Embedsapparatet er for kompliceret, hvor-
for antallet af chefposter skal reduceres, og beslegtede arbejdsomrader skal sammenlaegges.

Rationalisering betragtes som s vigtigt et arbejde, at det kraever hejt specialiseret ar-
bejdskraft at udfere det.

”Rationaliseringsmanden er Analytiker, og (..) de Handlinger han un-
dersoger, for ham opleses 1 ganske smaa Bestanddele, som betragtet
hver for sig, hverken er specielle eller knyttet til bestemte Brancher.
Som Analytiker kan han konstatere Fejlens Tilstedevaerelse og deres
Betydning”

(Vang-Lauridsen, 1946)

Rationalisering iagttages som en videnskab. En rationaliseringsekspert kan med sin analytiske
kapacitet udkrystallisere fejl og pege pa konsekvenserne af dem og foresla en losning. Uddan-
nelse af disse eksperter er dermed helt centralt og skal vare grundig. ”Det vilde vere det samme
som hvis man gav sig til at udeve Legegerning efter et Samariterkursus” (ibid.). P4 den anden
side mé

”de paageldende Embedmaend (...) imidlertid vaere saa godt inde i de-
res egen Organisations Struktur, Arbejdsmaade og Krav, at de kan be-
tyde en virkelig Stotte 1 Arbejdet med Nyplanlaegning.(...) Samtidig
maa Idérigdom og Fantasi helst veere fremtreedende Trak hos denne
Medarbejder.”

(ibid.)

Undervisning i rationalisering som videnskabeligt baseret ekspertviden treeder frem som et me-
die for personalestaben, sa denne kan formes som medie for rationalisering. Formningen af per-
sonalet som eksperter 1 rationalisering er sdledes med til at gore dem til medier for rationalise-

ring.
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En stor inspiration 1 formningen af personalet som rationaliseringseksperter finder cen-
traladministrationen i det svenske Statens Organisationsndmnd”. Dette organisationsnavn sen-
der embedsmandene pa tre ugers rationaliseringskurser, hvor de bl.a. far demonstreret alt mo-
derne Maskineri og alle kontortekniske Hjelpemidler. Deltagerne danner derefter et Organisati-
onsudvalg med en eller flere Deltagere fra Organisationsnevnet som faglige Ledere.”
(Samraadet, 1946b). Sverige har taget nye ”"Gennemskrivningssystemer” 1 brug for at mindske
journaliseringens omfang, introduceret rerpost, diktafoner og stenografer. Men rationalisering
gar ogsd gennem et opger med embedsmendenes praksis for at producere ”Statistik og Rappor-
ter, som fores, uden at nogen interesserer sig for at gore Brug heraf” (ibid.). Undervisning i rati-
onalisering og introduktion til ny teknologi i kontorlandskabet kobler sig til rationalisering som
elementer, der ogsa ger rationalisering til et spergsmal om at udnytte ressourcer hensigtsmaes-
sigt. Ved at traekke pa ny kontorteknologi som rerpost og stenografi oplever centraladministrati-
onen at kunne gge sin effektivitet og iagttager derigennem sig selv som en mere rational forvalt-
ning.

Endelig indgér endnu et element 1 debatten om den indadrettede rationalisering af ad-
ministrationen, nemlig de fysiske rammer for statens arbejde. Den hurtigt voksende administra-
tion har fort til et behov for nyopferelse og forbedring af statens kontorlokaler, der lider under
mangler som fugt, ddrlig ventilation og pladsmangel (Samraadet, 1936). Pa grund af vaksten i
statens administration har man varet nedsaget til at tage lokaler i1 brug, der ikke er indrettet til
kontorhold. Embedsmandene keder den ringe forfatning af arbejdsmiljeet sammen med et
spergsmél om administrationens effektivitet: ”(...) det er indlysende, at en rationel Nyordning
ogsaa ekonomisk maa vere til Statens Fordel. Effektiviteten 1 Udnyttelsen af Tjenestemandenes
Arbejdskraft kan kun lide under, at Arbejdet udferes i overfyldte og sygdomsfremmende Loka-
ler.” (Samraadet, 1936). Rationalisering af arbejdets effektivitet bliver med andre ord iagttaget
som et spergsmal om béde ansattes sundhed og om optimal udnyttelse af ressourcer. Sunde kon-
torlokaler — eller 1 hvert fald lokaler, der ikke er sygdomsfremkaldende — dannes som element i

formningen af rationalisering af administrationen.

Personalet iagttages som et materiale, et rastof 1 en produktionsproces (Leimgruber, 1930), men
samtidig er personalet ogsa part i en kontraktuel forpligtelse. Gennem sin ansettelse er persona-
let forpligtet til at udfere de i kontrakten angivne opgaver og forpligtelser. Men i slutningen af
1920’erne bliver pligten samtidig et element 1 en rationalisering af staten. Staten ensker en "ud-

videt Tjenestepligt” (Samraadet, 1929b) for at f4 mulighed for en storre fleksibilitet 1 tilrette-
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leeggelsen af de opgaver, de statsansatte udferer. Dette viser eksempelvis artiklen ”Et Princip-
sporgsmdl” fra 1929, der er en oversattelse af svensk artikel, “Fallet Anjou”, trykt i Fran
Svenska Statsforvaltningen. Adjunkten Anjou, der er universitetsuddannet fagleerer, negter at
udfere andre undervisningsrelaterede opgaver i sin ansettelse pa en hgjere statsskole, fordi det i
hans ansettelsesbevis stér, at han alene skal udfere fagrelaterede opgaver. Skoleledelsen vil ger-
ne, at han ogséd skal patage sig gerninger fra de ikke-universitetsuddannede kunstlerere, dvs.
gymnastik, friluftsliv osv. Faglaererstanden synes, at det at skulle bistd Friluftssysler” sdsom
gymnastikundervisning, et besog til Zoologisk Museum mv. er en gennemgribende @&ndring af
hele tjenestens karakter. De synes hermed, at ”"Undervisningens Pligter flyttes ud over sine na-
turlige Greenser” (ibid.). Efter en revision af den svenske tjenestemandslov for skolelarere skal
alle leerere veere indstillet pa “Forandringer i Laerergerningen”, modificerede Opgaver” og “ud-
videt Tjenestepligt” (ibid.). Pligtens graense, der i dette principspergsméal” bliver greensen mel-
lem faglererens og kunstlererens pligt, bliver til et medie i ensket om at modernisere og foran-
dre lerergerningen. Med pligten som medie peger overvejelserne om en udvidet tjenestepligt pa,
hvordan forestillinger om fleksibilitet og tilretteleggelse af statsansattes arbejdsforhold spirer
frem hos staten. Et ansattelsesforhold er en kontraktuelt fastsat pligt, men der opbygges en for-
ventning om en vis fleksibilitet i pligten, fx hvad angér typerne af opgaver, der skal lgses. Plig-
ten bliver et lost koblet element i statens rationaliseringsindsats. Dette afspejles ogsa forventnin-
gerne til danske tjenestemand, efter at Folketingets spareudvalg i sin betenkning fra 1934 anfo-
rer, at ekstrahonorarer for tjenestemand, der skal udfere andre funktioner end det, de er ansat til,
fjernes. Tjenestemand skal altsd ansattes med en vis fleksibilitet i typen af opgaver, de skal lgse
(Samraadet, 1934). Den retlige pligt i tjenesten star stadig som en fast marker for et ansettelses-

forhold, men det er spergsmélet om, hvad pligten er og ikke er, der bliver genstand for debat.

Kort opsamlende kan det om formning af rationalisering af statsadministrationen siges, at der er
tale om en formdannelse, der udfolder sig gennem forvaltningsretten og lovgivningen pa den
ene side og ekonomiske ideer om effektivitet pd anden side. Rationalisering af administrationen
foregér pé et strukturelt niveau gennem medier som ministerielle ressortgrenser og grenser
mellem central og decentral forvaltning, og det foregir indad i centraladministrationen gennem

medier som ekspeditionstider, kontrolsystemer, ny kontorteknologi og rationaliseringskurser.
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4.3.2. Embedsstandens kompetencer

Mellem okonomikurser og public administration

Omkring 1930 begynder embedsmandene at diskutere, hvilke kompetencer og faerdigheder de
selv skal besidde for bedst at kunne drive den danske statsadministration i1 forhold til den geel-
dende ekonomiske krise, behovet for besparelser og styrkelse af de private erhverv. De begyn-
der at se sig selv som embedsstand som et element i det at rationalisere og forny samfundet. De
peger pa, hvordan embedsstandens uddannelse er med til at forme betingelserne for rationalise-
ring. Det udmenter sig 1 diskussioner af, hvordan embedsmanden skal uddanne sig, og hvad
praksis er i andre lande. Isar er de tyske, men ogsa engelske, embedsmend kilde til inspiration.
En sekretaer 1 centraladministrationen beskriver i 1931, hvordan statens ”Ydedygtighed” er af-
hangig af tjenestemandenes uddannelse og ogsa videreuddannelse og dygtiggerelse, sa deres
kvalifikationer matcher ”den nye Tids Krav” (Miiller, 1931). I Tyskland er der etableret flere
forvaltningsakademier i tilslutning til universiteter og hejskoler. Her undervises i statens opbyg-
ning og funktioner, og underviserne er videnskabeligt uddannede. Det er bl.a. rets- og statsvi-
denskab, egkonomi, socialpolitik og jura (bade privat og offentlig ret). Ifolge sekreteren har er-
hvervslivets forhold siden Ferste verdenskrig vundet stigende betydning i statsadministrationen,
og derfor har tjenestemandene ogsa behov for at vide noget om gkonomisk og finansiel politik.
Tidligere har de fleste tjenestemand primert haft en juridisk uddannelse. ”Rationalisering er
Tidens bydende Krav og Bedriftsleren, der, anvendt paa Statsvirksomhed, ogsaa kan kaldes
Forvaltningslere, tilsigter netop en rational Organisation” (ibid.). I Tyskland har man i Berlin
endda oprettet et institut for rationel forvaltning.

I Tyskland er det pa dette tidspunkt praksis, at embedsmend har en tredrig universitets-
uddannelse 1 rets- og statsvidenskab og aflegger to juridiske eksaminer inden for offentlig og
privat ret, procesret, strafferet, retshistorie og nationalekonomi. Herefter er de tyske embeds-
mand i en tredrig forberedende tjeneste ved domstole og diverse juridiske kontorer. Denne ud-
dannelse stér over for en reform: Den praktiske del af uddannelsen bibeholdes og styrkes allere-
de under universitetstiden. Samtidig udbredes praktiske ovelser, skriftlige opgaver og “samtale-
ovelser” (Samraadet, 1931), mens der skal bruges mindre tid pa forelaesninger uden interaktion
mellem underviser og student. Der skal mere fokus pa statsekonomi, finansvidenskab, erhvervs-
og okonomilare. Mélet med alle disse tiltag er, at de studerende bliver dygtigere 1 jobbet i stats-
administrationen. En overvejelse om muligheden for fx at ansatte kebmand og eksaminerede

nationalgkonomer blev betragtet som for radikal og derfor forkastet igen (ibid.).
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De danske embedsmend betragter det som nedvendigt, at de lerer af de tyske erfarin-
ger med uddannelse af embedsmend, og de dermed ogsd 1 Danmark serger for, at uddannelsen
af embedsmend ikke stopper ved endt skolegang, men fortsatter i ansettelsen, sa embedsmaen-
dene “’finder nye Synspunkter for Ekspeditionen af det hidtil besergede Arbejde” (ibid.). Men
embedsmandens uddannelse skal fornys, si der sker en ”Uddybning og Modernisering af Speci-
alkundskaber, en Udvidelse af almindelig Viden, Forstaaelse for retslig, skonomisk, social og
teknisk Sammenhang i og Fremme af den enkelte Embedsmands Gerning” (ibid.).

Samtidig ser vi, hvordan embedsmandene mé vere villige til at forny sig selv, “naar
nye Forhold kraver, at man indstiller sig paa noget nyt” (ibid.). Embedsmandene skal evne at
bidrage til at forandre de ekonomiske og sociale strukturer, at lose de mange nye opgaver, der
anvises til centraladministrationen (serligt pa socialomradet og statsadministrationens omrade).
Samtidig er det vigtigt, at embedsmand “varigt forbliver i Feling med det virkelige Liv, der
stadig forandrer sig” (ibid.). Med andre ord skal embedsmandene forsta og kunne agere i mini-
steriernes omverden og kunne tilpasse sig omverdenens krav og behov. Samtidig skal embeds-
manden vare selvstendig og kreativ og ikke kun klamre sig til officielle forskrifter og procedu-
rer:

”En Gennemforelse af Reformer i1 den offentlige Administration er
utenkelig, naar Embedsmandene ikke staar paa et saadant aande-
ligt Niveau, at de kan frigere sig for for leengst provede Raisonne-
menter, der imidlertid nu er ude af Kurs”
(ibid.)
Endelig skal embedsmanden med et “frejdigt Selvansvar mestre nye Situationer” (ibid.). Der

bliver saledes tale om, at embedsmandene far en form for personligt selvansvar for lesningen af

egne opgaver 1 administrationen og for sin egen arbejdsglaede.

Et par ar senere, 1 1935, annonceres der i Ministeriernes Maanedsblad for ekonomikurser for
den danske centraladministrationens ansatte. Kurserne atholdes af finansbogholder Hans Bjarne,
der annoncerer en kursusrekke pa tre undervisningsgange i embedet som tjenestemand. Forma-
let er at indfere tjenestemandene yderligere 1 budgetteknik, regnskabs- og revisionsvaesen mv.,
fordi kravet om viden pa dette omrade er steget. Kurset bestédr af gvelser, forelesning og samta-
ler (Bjarne, 1935). Formélet er at gore embedsmandene bevidste om kontrol med Statens Mid-
ler og Ejendele”, og om hvordan kontrollen kan organiseres (Bjarne, 1936). Kurserne er velbe-
sogte, og der oprettes samme ar endnu en kursusraekke med flere pladser. Det er embedsmand

fra mange forskellige ressortomrader, der deltager (ibid.). Embedsmandenes kompetencer bliver

130



her et element i at udeve kontrol med statens midler og sikre en fornuftig ekonomi og en ratio-
naliseret administration. Embedsmandenes juridiske kundskaber kommer til kort, nar embeds-
mandene i stigende grad skal kunne sagsbehandle mange ekonomiske spergsmail og sager, der
ma ses i lyset af de gaeeldende nationalekonomiske forhold. Den gkonomiske krise i slutningen af
1920’erne og starten af 1930’erne skaerper centraladministrationens ekonomiske politik, og der
kommer et stort politiske fokus pd besparelse og udgiftspolitik, som vi ogsa sa det med rationa-
liseringssemantikken i det foregdende afsnit. Det skaber et behov for, at embedsmandenes
kompetencer folger med denne udvikling, samtidig med at embedsmandenes arbejdsform skal
@ndre sig. De skal evne at tilpasse sig ydre omstendigheder.

Denne ide om uddannelse af embedsmand efter ansattelsen intensiveres efter verdens-
krigen med inspiration i den engelske centraladministration.

”Det ser ud til, at man 1 England ger mere ud af uddannelsen efter
ansattelsen, end det almindeligvis er tilfeeldet her i landet. (...)
Nér en ung kandidat kommer ind i et ministerium, sattes han som
regel ind 1 arbejdet efter den gamle svemmelarerrecept: "Man ta-
ger et barn og kaster det ud, hvor det ikke kan bunde™”

(Moltke, 1951)

I England opfatter man det forste halve ars arbejde som en “udpraget uddannelsestid, i hvilken
det er af underordnet betydning om kontoret eller afdelingen havde nytte af den pageldende
person, medens formadlet forst og fremmest var at kvalificere ham til arbejdet inden for ”The

92999

civil service” (Bahnsen, 1950). Derfor kom de engelske embedsmandene 1 en slags rotations-
ordning mellem kontorer og afdelinger for at opnéd “kendskab til, hvordan hele vaesenet” funge-
rede og fik kontakter med personer (...), han senere kunne fi brug for at have kendskab til”
(ibid., original kursivering). Det gjaldt om at

“nedbryde skillemurerne mellem institutionerne, og hertil tjente, for-
uden den ansattes egen tjenesteudferelse de forskellige steder, den

2 2.

serlige “undervisningsform”, “the staff training”; hvor man samlede
eleverne fra forskellige institutioner i grupper.”
(ibid.)

Denne staff training” indeholdte bl.a. engelskundervisning, trening i1 ordre- og instruktionsgiv-
ning, treening 1 samarbejdsforhold, 1 kontormessige ferdigheder og publikumsbehandling, fx
treening 1, hvordan telefonen skal bruges, “gode telefonvaner”, treening 1 diktering og maskin-
skrivning mv. (ibid.). I England er der med andre ord et fokus péd at forme embedsmandene

gennem uddannelse og systematisk oplering. Embedsmandene rokerer mellem forskellige afde-
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linger 1 ministeriet og far pa den made et bredt kendskab til ministeriets organisering. Formalet
var at skabe sammenhang — “nedbryde skillemure” — og gere embedsmanden til mere end en

pligtig embedsudfersel.

Efter krigen ser vi ligeledes, hvordan der fojes flere elementer til formningen af embedsmandens
kompetencer. Ideen om gkonomikurser til jurister fortsatter, men parallelt hermed opstér en ide
om at etablere en reel forvaltningsspecialisering pé det juridiske studie, inspireret en artikel af
Alf Ross 1 Ugeskrift for Retsvaesen 1 1948. Ross’ ide er at gennemfore en "Nyordning af det
juridiske Studium”, siledes at de jurister, der ensker ans@ttelse inden for administrationen, un-
dervises 1 nationalekonomi, mens de jurister, der ensker en levevej som sagforer eller dommer,
undtages (J. E. Larsen, 1948).

”En saadan serlig Eksamen for administrative Embedsmand, der
maaske tillige burde omfatte Kursusundervisning i Rationalisering,
Personalekundskab, offentlig Budgetlegning m. m., vilde bringe
Danmark pé Linie med en raekke andre Lande, f. eks. England og
Amerika, hvor man allerede 1 Aartier har kendt en szrlig Uddan-
nelse 1 public administration.”

(ibid.)

Embedsmand skal uddannes til forvaltere, der med viden om administration forud for ansattel-
sen, kan rationalisere staten indefra. Inspirationen hertil kommer bl.a. fra den amerikanske ud-
dannelse 1 ”’public administration” (Samraadet, 1947b). En ministersekreter fra Landbrugsmini-
steriet var 1 1947 pé en fire mineder lang studietur til USA for at studere public administration,
der ifelge hans beretning ogsa handler om “Behandlingen af Personale og [det] paapeges hvor-
dan man faar det mest mulige ud af Arbejdskraften” (ibid.). Ministersekretaeren foreslér pa bag-
grund af dette, at man i Danmark laver en helt ny eksamen, der er mélrettet embedsmand med
juridiske og nationalekonomiske uddannelser. ”Jeg tror, at man ved denne Nyordning kunde faa
en mere praktisk og hurtig Administration." (ibid.). Embedsmandens kompetencer er nu ikke
alene et sporgsmal om juridisk viden, men ogsd viden om omrader som personaleledelse, perso-
naleadministration og offentlig budgetlaegning. Der sker siledes en lesning 1 koblingen af ele-
menter, der former embedsmandens kompetencer. Flere elementer fojes til formen, og det dbner
for flere hvad en kompetent embedsmand egentlig er. Embedsstanden er siledes blevet en pro-

fession 1 sig selv og en faglig identitet.
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4.3.3. Opsamling: Formel form-mediedannelse

Embedsstanden er i sig selv blevet medie for rationalisering. Embedsstanden iagttages som et
materiale 1 en rationaliseringsproces, som kan formes pa en made, der styrker betingelserne for
rationalisering. Det sker bl.a. ved at gore embedsmandens uddannelse til et medie-i-mediet; det
skal forstds pa den made, at embedsmandens uddannelse bliver en form, der kobler flere ele-
menter end tidligere, og dermed bliver uddannelsen som form lgsere i sin kobling. Det er nu
muligt at veere embedsmand pa flere méader end tidligere. Tjenesten er stadig en pligt, men plig-
ten kan udfoldes pé flere mader. Pligten har nu samtidig faet et beskrevet fagligt indhold. Dette
bliver betragtet som et medie for rationalisering, der kan give en hurtigere og mere praktisk for-
valtning. Der er et enske om at gere op med “svemmelarerrecepten”, hvor oplaring og erfa-
ringsudveksling ikke finder sted, men den nyansatte derimod selv skal finde sin egen vej i mini-
steriernes organisation og forretningsgang.

Mens centraladministrationens organisering forenkles, sker der samtidig en kompleksi-
tetsforegelse indadtil. Det gor der pd den méde, at embedsmandenes kompetencer skal dekke et
bredere fagligt spektrum. Der er sdledes tale om en fortetning pd strukturelt niveau og en op-
splitning indadtil, forstaet sddan, at formningen af embedsstandens kompetencer er splittet op 1

flere elementer end tidligere. Figuren nedenfor opsummerer den formelle form-mediedannelses

karakteristika.

Periode Formel form-mediedannelse
1920-1955

Former #1: Rationalisering af statens administration
#2: Embedsstandens kompetencer

Medier #1: Pligt, kontrol, teknologi
#2: Uddannelse, kurser, teknologi

Menster Strukturel forteetning, indadrettet opsplitning

Figur 4. Den formelle form-mediedannelses karakteristika
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4.4. Den formelle forvaltning i praksis

Den semantiske analyse af reformbegrebet viste, hvordan det, vi kan kalde den formelle forvalt-
ning, beskriver sig selv gennem en juridisk og en gkonomisk semantik, hvor lovhjemmel og
rationalisering treeder frem som karakteristiske for det semantiske reservoir. Samtidig viser
form-medie-analysen, hvordan den formelle forvaltning formes gennem rationalisering af sta-
tens administration og gennem embedsstandens kompetencer. Analysen viste et monster i form-
medie-dannelsen i retning af strukturelle forteetninger og indadrettede opsplitninger, og hvordan
at rationaliseringen forenkler administrationens organisation, men samtidig eger kompleksiteten
indadtil. Spergsmalet 1 dette afsnit er, om det tilsvarende betyder, at den formelle forvaltning
producerer lovgivning, der autoriserer denne semantik og dette menster. Med andre ord: Er den
strukturelle fortaetning og indadrettede opsplitning symptomatisk for samtidens praktiske lovar-
bejde?

”Samtiden” skal her forstds som perioden op til Anden verdenskrig, idet krigen satte en
stopper for det lovarbejde, der ikke var rettet mod krigslovgivning (Samraadet, 1940; C. Strom,
1943). Lovarbejdet blev forst genoptaget gennem forskellige forberedende kommissioner i &rene
efter besattelsen. Kigger vi pa det praktiske lovarbejde, dvs. i vedtagne lovtekster, ser vi samme
problematik. Helt overordnet er der en ambition om, at samfundets institutioner skal blive mere
rationelle, og at det skal ske ved, at organiseringen af institutionerne forandres, mens institutio-
nerne indadtil 1 deres formal og virke splittes op. Udfordringen er generelt et dobbeltonske om
bade at rationalisere og specialisere pa samme tid. Dette kan vi se 1 Lov om Handelsskoler fra
1920, Anordning for Kebenhavns Universitets Organisation fra 1936 og Lov om Folkeskolen fra
1937, der pé hver deres made former uddannelse pa en ny made ved at a&ndre pa den institutio-

nelle organisering.

4.4.1. Lov om Handelsskoler
I 1920 vedtages den forste lov om handelsskoler. Indtil da var uddannelse af handelsmend et
@rinde for private handelsakademier, der var drevet som heldagskurser pa realskoleniveau af
lokale handelsforeninger uden forbindelse til handelslivet (Jacobsen & Ravn Serensen, 2017, s.
17). Senere kom ogsd hejskoler og realskoler til som fx De Brockske Handelsskoler, der blev
etableret 1 1888 med en dannende forberedelsesklasse og en realklasse, der begge skulle give
dimittenderne adgang til en handelshgjskole, dvs. til en videnskabelig handelsuddannelse (ibid.,
s. 21). P4 den méde var handelsskolerne med til at gare op med den videnskabelige uddannelses

monopol pd dannelse ved at gge uddannelsen af kebmand, mens de akademiske handelsuddan-
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nelser uddannede embedsmand. Med Lov om Handelsskoler af 23. juni 1920 blev det vedtaget
at oprette et tilsyn under Handelsministeriet med de handelsskoler, der modtager statsstotte. I
Handelsministeriet etableres en organisering af tilsynet med egen direkter og medhjelpende
inspekter og konsulenter. Derudover oprettedes et skolerad bestaende af tilsynsdirekteren og ni
medlemmer, der bl.a. reprasenterer handelsstanden, detaillivet, kontormedhjelpere og handels-
skolelerere (Lovtidende, 1920). Direktoren og skolerddet skal bl.a. drefte forhold vedrerende
handelsundervisningen pa skolerne, fx undervisningsplanerne, fordeling af statsstilskuddet og
lignende. Endelig oprettedes ogsd en eksamenskommission, der skal udarbejde Forslag til
skriftlige Opgaver ved de statskontrolerede Afgangsprover.” (§4). Loven om Handelsskoler re-
gulerer betingelserne for at opné statstilskud til en handelsuddannelse.

Endelig er det ogséd med denne lov, at handelsgymnasiet statsreguleres, saledes at den
hejere handelseksamen nu er en todrig uddannelse pad gymnasialt niveau. Ved at beskrive den
hgjere handelseksamen som en gymnasial uddannelse lner den hejere handelseksamen sig op
ad en ide om almen dannelse parallelt med den faglige, erhvervsrettede uddannelse. Dog er den

hejere handelseksamen ikke adgangsgivende til universitet pa dette tidspunkt.®

Ved at etablere et myndighedstilsyn med handelsskolerne 1 Handelsministeriet sker der en ud-
dannelsesmassig stadfestelse af handelsuddannelse som en faglighed, der foregar gennem en
ministeriel organisering. P4 den made formes handelsuddannelserne som offentlige uddannelser
gennem muligheden for statstilskud. Med en lov om handelsskoler skaber samfundet en ny for-
ventningssikkerhed om kvaliteten 1 handelseksaminer. Tidligere var forventningen til handelsek-
saminer baseret pa renommeet af private initiativer, men med loven kan der med tiden opbygges
forventninger om, hvad der er muligt at forvente af en handelsskoleuddannelse. Denne formning
af handelsuddannelserne som offentlig uddannelse 1 relation til et ministerium produceres gen-
nem elementer som tilskud, tilsyn og skolerdd, der som organisering former, hvad der kan iagt-
tages som en handelsuddannelse. Formen handelsuddannelse fortettes dermed, fordi en han-
delsuddannelse nu iagttages gennem dens faglige tilsyn og tildeling af tilskud. For at fa tilskud
skal en handelsskole nu bl.a. ejes og drives af en handelsorganisation eller vare organiseret som
en af handelsministeren anerkendt selvejende eller privat institution, der far tilskud fra pageel-

dende sogne-, kebstads- eller amtskommunen eller en lokal handelsorganisation. P4 den made er

* Dette sker forst i 1972 med bekendtgorelse nr. 318 (Lovtidende, 1972), der beskriver de adgangsgivende eksami-
ner til universitetet.
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handelsuddannelserne tradt ud af Handelsministeriets blinde plet, forstdet p4 den made, at mini-
steriet ikke tidligere iagttog handelsuddannelserne som institutioner, da de var drevet af lokale

handelsforeninger, men alene kontrollerede afgangsprovernes faglige kvalitet.

4.4.2. Kongelig Anordning om Kebenhavns Universitets Organisation

Et andet omrade, der skildrer samtidens praktiske lovarbejde, og som samtidig viser, hvordan
der bliver talt om en strukturel forteetning og indadrettet opsplitning, er den kongelige anordning
af 5. oktober 1936, der gelder for Kebenhavns Universitet (Lovtidende, 1936). Siden midten af
1800-tallet*” havde universitetet varet ledet af et konsistorium, der var valgt af Den akademiske
Leaererforsamling, der bestod af samtlige fastansatte universitetslaerere med en rektor i spidsen
(Kebenhavns Universitet, u.a.). Denne struktur med lerervalgt konsistorium og rektor bibehol-
des med omorganiseringen i1 1936, men der tilfojes samtidig en ekstra dimension til universite-
tets ledelse, nemlig en kurator. Kuratoren udnavnes af kongen, men er placeret direkte under
Undervisningsministeriet, og vedkommende har til opgave at lede universitetets ekonomiske
administration. Kurator har ansvar for alle bevillinger og ferer tilsyn med ekonomien for alle
institutter, samlinger og laboratorier (§ 7). Sammen med kurator stir rektor for universitetets
ledelse. Med anordningen fra 1936 oprettes desuden et konsistorialkontor, der herer til admini-
strationen af rektors opgaver. I konsistorialkontoret sidder en universitetssekreter, der har titel
af kontorchef, og som samtidig agerer sekreter for rektor. Anordningen bestemmer desuden
beslutningsgangen og -kompetencen i universitetets ledelse: rektor, kurator, konsistorium og
ministerium.

Med andre ord former anordningen Kebenhavns Universitet som organisation pa en ny
made, nemlig i relation til et ministerium, i dette tilfaelde Undervisningsministeriet. Kuratoren er
ministeriets mand, der skal sikre, at universitetet drives rationelt og efter ministeriets forskrifter,
hvad angér ekonomi og administration. Kuratorembedet bliver sammen med konsistorialkonto-
ret medie for anordningens omorganisering af universitetet, idet det gennem dem gor det muligt
for ministeriet at iagttage universitetet som en rationel organisering. Den strukturelle kobling
mellem universitet og ministerium er sdledes blevet tettere, mens der indadtil pa universitetet
sker en opsplitning 1 organiseringen. Rektor bistas séledes af fire organer inden for universitetet:

den akademiske lzererforsamling®, konsistorium®', fakulteter’> og institutbestyrere®”. Anordnin-

% Anordningen fra 1936 bygger p4 Foundation for Koebenhavns Universitet fra 1788 og en raekke beteenkninger og
anordninger siden da (Topsee-Jensen, 1936, s. 41)

% Larerforsamlingen (§ 9) er en radgivende forsamling i principielle sager for universitetet. Det er laererforsamlin-
gen, der velger rektor og prorektor.
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gen er en interessant beskrivelse af relationen mellem rektor og konsistorium, idet rektor ind-
drager konsistorium i en raekke nermere bestemte sager, men ogsd i “almindelige Bestemmel-
ser, som Rektor inden for Rammerne af sine Befojelser ensker udfaerdiget til Efterlevelse af Fa-
kulteterne eller andre under ham herende Universitetsmyndigheder” (§13, stk.1). Det interessan-
te her er “efterlevelse”, der ma forstds som en term, der dekker over en forstaelse af fakulteterne
som de organer, der skal fore bestemmelserne ud i praksis. “Efterlevelse” bruges om det at rette
sig efter et retsligt dokument eller udsagn eller bringe det i anvendelse i sin videre praksis. Sam-
tidig er der i det at leve efter en lov en konditional forstéelse af retten, forstdet p4 den made, at
de sa®tter en betingelse for de omfattede akterer. Det er en forventning til fremtiden med ud-
gangspunkt 1 fortiden, idet en fortidig aftale betinger fremtidig handlen. Brugen af efterlevelse er
interessant, fordi det pa dette tidspunkt ikke er normalt at beskrive, hvordan en given lov eller
regel skal foldes ud i praksis og af hvem. Pa den made kan efterlevelse ses som det forste spade-
stik 1 udviklingen af det implementeringsbegreb, vi kender det i dag, og som markerer, hvem der
skal fare politiske beslutninger ud i livet, og hvornér det skal ske.

Omorganiseringen af Kebenhavns Universitet kan betragtes som en bevagelse mod at
teenke pa universitetet som en institution, der ma styres efter samme idealer og rationaler som
den gvrige statsadministration i samtiden, hvor rationaliseringens forestillinger om effektivitet,
forsimpling og ekonomisk méadehold og professionalisering slar igennem. Ligesom handelssko-
lerne formes universitetet som organisation gennem nye organer, ny pligter og gennem en rela-
tion til centraladministrationen. Samtidig sker der en opsplitning indadtil, hvor omorganiserin-
gen spalter flere elementer ud som medier, fx organer som lererforsamling, konsistorium, fakul-
teter og bestyrere af institutter. Det bliver en rationalisering af universitetet gennem indadrettet
opsplitning 1 universitetet. P4 den méde bliver det muligt at iagttage universitetet som rationel

forvaltning.

3! Konsistorium (§ 11) bestar af rektor, fakulteternes dekaner eller stedfortraedende prodekaner samt 15 medlemmer
fra den akademiske lererforsamling. Konsistoriet ledes af rektor.

32 Fakulteterne (§16) er universitetets faglige enheder. P4 dette tidspunkt var der fem fakulteter: teologi, rets- og
statsvidenskab, legevidenskab, filosofi og matematik- og naturvidenskab. Fakultetet bestar af samtlige professorer
og docenter og eventuelt optagne universitetslaerere. Fakulteterne velger pa arlig basis sin formand (dekanus), der
leder fakultetets forretninger. Fakulteterne varetager alle forhold vedrerende undervisning og videnskabelig prak-
sis.

33 Universitetets videnskabelige institutter og samlinger har deres egen institutbestyrer, der drefter de indkomne
sager pa deres omrade med enten rektor eller kurator.
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4.4.3. Lov om Folkeskolen

Loven om folkeskolen fra 18. maj 1937 aflgser lov om folkeskolen fra 1903. I 1903-loven var
folkeskolen blevet indrettet med en mellemskole, der startede efter 5. klasse, varede fire ar og
var adgangsgivende til en gymnasial uddannelse (Lovtidende, 1903). Mellemskolens brobyg-
ning mellem folkeskolen og gymnasiet skabte en sammenhangende almenskole for alle elever,
der, hvis de havde evnerne, fik et skoletilbud fra folkeskolens start til og med gymnasial uddan-
nelse — en padagogisk enhedsskole (Kaalund-Jergensen, 1936). I 1937 udvikles skolen med
bl.a. en eksamensfri mellemskole, der skal styrke de mindre boglige elever i forhold til praktiske
fag som slejd og hdndgerning for at rdde bod pd et stort frafald af elever. "Det kan ikke skjules,
at den Afdeling, der skulde vare Folkeskolens Hovedstamme, 1 Virkeligheden allerede er blevet
Stedbarn (...)”, hedder det om erfaringerne med mellemskolen, der blev indfert i 1903, i be-
tenkning ”Den praktiske mellemskole” fra 1936 (Kaalund-Jargensen, 1936, s. 8), der ligger bag
loven fra 1937.%*

Den eksamensfri mellemskole giver undervisning i folkeskolens fag, men maélrettet
“Bornenes fremtidige Virksomhed i det praktiske Liv”. Folkeskolen bliver dermed en almensko-
le, der skal udvikle eleverne gennem deres karakter, evner og anlaeg. Dette sker ved at lave en
intern organisering, der giver mulighed for undervisning pé folkeskoleniveau for elever, der

egner sig mere til et praktisk virke 1 industrien end en videregdende boglig uddannelse.

Overordnet set former 1937-loven om folkeskolen bade folkeskolen som en almenskole i sam-
fundet, og den former organiseringen af folkeskolen. Formningen af folkeskolen som almensko-
le sker bl.a., da formalet med den danske folkeskole udvides til at ”fremme og udvikle Barnenes
Anlag og Evner, at styrke deres Karakter og give dem nyttige Kundskaber” (§ 1). Der sker med
andre ord en forskubning af skolens sigte fra en kundskabsproducerende institution til en institu-
tion, der bade giver kundskaber (evner), udfolder elevernes potentiale (anleg) og udvikler deres
personlighed (karakter). Folkeskolen skal ”fremme og udvikle” de kapaciteter, eleverne bringer
med ind i folkeskolen, og folkeskolens formaél er at skabe elever, der mobiliserer deres mulighe-
der (anleeg) til at udvikle nyttige kundskaber, der kan komme samfundet til gavn. I folkeskolen
skal det nu ogsa handle om at udvikle sin person. Elevernes karakter bliver pa denne méde et

element til at forme folkeskolen som almenuddannelse 1 samfundet. Et andet element 1 at forme

* Forandringerne métte dog vente med at traede i kraft. Loven beskriver selv, at den traeder i kraft i 1938, og at dens
initiativer skal vere gennemfort i skoleplanen for 1943, der skal veere fuldfert senest i 1948. Som bekendt bred
Anden verdenskrig ud i Danmark i 1940, hvilket beted, at lovens udrulning métte andres.
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skolen som en almenskole er harmoniseringen af kebstads- og landdistriktsskoler, hvad angér
selve udbuddet af undervisning, skolens form og ordning samt indferslen af en eksamensfri mel-

lemskole.

Formningen af folkeskolen foregar imidlertid ogsa i relation til den centrale administration. Med
1937-loven styres skolerne efter en skoleplan, der bestemmer skolens organisering, bade om det
er en kebstads- eller landsbyskole, og om den er delt i grundskole, forskole, hovedskole, mel-
lemskole, om mellemskolen er eksamensfri 0.a. Disse skoleplaner godkendes af undervisnings-
ministeren. Foruden skoleplanerne skal skolerne ogsa lave undervisningsplaner (§ 8), der bl.a.
skal bestemme, om drenge og piger modtager undervisning sammen eller hver for sig, undervis-
ningstid, skemaer, udbud af fag mv. Ved at installere elementer som skoleplaner og undervis-
ningsplaner formes folkeskolen som almenskole i centraladministrationens billede, fordi den
gennem planerne giver centraladministrationen hand om skolens virke. P4 den made kan folke-
skolen i sig selv betragtes som et medie for central styring, og folkeskolen er siledes bade form

og medie.

4.4.4. Opsamling: Autorisering af den formelle forvaltning
Den strukturelle forteetning og indadrettede opsplitning er symptomatisk for de uddannelseslove,
dette afsnit har analyseret. P4 hver sin méde autoriserer lovene ideen om rationalisering og spe-
cialisering som en stadfastelse af de semantikker, form- og mediedannelser, embedsmendenes
debatter indeholder. Lov om Handelsskoler fra 1920 gor det ved at fortatte handelsuddannelsen
som form, fordi handelsuddannelsen formaliseres gennem fagligt tilsyn om kvalitet som betin-
gelse for tildeling af tilskud. Kongelig Anordning om Kebenhavns Universitets Organisation fra
1936 indferer en delt ledelse mellem rektor og den ministerielle kurator, der fortetter koblingen
mellem universitet og ministerium, og samtidig organiseres universitet pd ny. Lov om Folkesko-
len fra 1937 styrker relationen mellem ministerium og lokal skoleforvaltning og dbner skolen op
for et virke 1 industrien. Folkeskolen bliver pa den méde fortattet i sin ministerielle relation,
men splittet indadtil 1 sin egen organisering. Hver is@r satter de tre love uddannelse pa spil ved
at @ndre pd den institutionelle organisering. Uddannelse bliver ikke alene et spergsmal om for-
mal, kvalitet og organisering af uddannelse, men ogsé et spergsmal om formalitet og forholdet
mellem uddannelse og forvaltning. P4 den made sker der en formalisering og en stadfaestelse af
de mange forskelle og former, som analysen af semantik og af form- og mediedannelserne pree-

senterede.
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4.5. Diagnose
Kapitlet begyndte med en semantisk analyse af det, vi nu kan beskrive som den formelle for-
valtning. Det er en forvaltning, der beskriver sig selv gennem en juridisk og en ekonomisk se-
mantik, hvor lovhjemmel og rationalisering traeder frem som reformbegreb. Rationaliseringen
og lovhjemlens modbegreb er bureaukratismen, der beskrives som stevet og stiv. Den formelle
forvaltnings semantik er fremfor alt en semantik, der udfolder sig gennem sagsdimensionen.

Dernzst viste kapitlet, hvordan den formelle forvaltning former sig selv som en ratio-
nalisering af statens administration og gennem embedsstandens kompetencer. I formningen af
rationaliseringen som reformbegreb bliver elementer som pligt, kontrol og nye kontortekniske
redskaber medier for formningen, mens formningen af embedsstanden foldes ud gennem ele-
menter som uddannelse, kurser og ny teknologi. De to former er samtidig selv medier for den
formelle forvaltning. Formerne bliver medier, fordi de som former abner op for administratio-
nens iagttagelse af sig selv som rationel og kompetent. Rationaliseringen af forvaltningen pro-
blematiserer centraladministrationens strukturelle niveau, hvor den jagter en fortetning af admi-
nistrationens elementer. Ved at gore koblingen af administrationens elementer tettere, oplever
administrationen sig selv som mere rationel og mere enkel. Men hvad angir embedsstandens
kompetencer, er problematiseringen en anden. Her jagter administrationen en opsplitning, idet
de tilfojer flere elementer til, hvad det vil sige at vaere en kompetent embedsmand, og det gor
koblingen lgsere. Det er nu muligt at vaere embedsmand pa flere mader.

Endelig har kapitlet illustreret, hvordan tre forskellige uddannelseslove pd hver deres
made sa at sige autoriserer den strukturelle forteetning og indadrettede opsplitning. Det drejede
sig som Lov om Handelsskoler fra 1920, Anordning for Kebenhavns Universitets Organisation
fra 1936 og Lov om Folkeskolen fra 1937. Pa hver sin mide satter de uddannelse péa spil ved at
@ndre pd den institutionelle organisering. Ved at gore det sker der er formalisering og en stad-
feestelse af de mange forskelle og former, som semantikken og form- og mediedannelsernes

prasenterede.

Samlet kan den formelle forvaltning beskrives som en forvaltning, der problematiserer adskillel-
sen af forvaltning og institution. Det gor den ved 1 sit lovarbejde at forme institutionerne gen-
nem elementer som organisering, administration, kvalitet og almenhed. Gennem netop disse
elementer sker der en strukturel fortetning af institutioner — pa hver sin made — og en parallel

indadrettet opsplitning, hvor elementerne spaltes op 1 nye elementer som fx by, land, fakulteter,
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institutter, tilsyn, planer, evner, anlaeg og karakter. Gennem sit praktiske lovarbejde skaber den
formelle forvaltning en forbindelse mellem (uddannelses-)institution og centraladministration i
en tet kobling, hvor centraladministrationens idealer om rationel forvaltning setter grensen for
institutionens organisering pé strukturelt niveau. Parallelt hermed skaber centraladministration
gennem lovgivningen en indadrettet opsplitning, hvor der dannes flere elementer 1 formningen
af uddannelsen og institutionen omkring den. Det betyder, at der losnes op for, hvordan uddan-
nelse og institution kan iagttages. Problematiseringen af adskillelsen af forvaltning og institution
medferer, at institutionerne gennem lovgivningen lemmes ind i forvaltningen. P4 den méde bli-
ver der en direkte forbindelse mellem politikformuleringen i centraladministrationen og modta-
gelsen af lovgivningen 1 uddannelsesinstitutionen. Ved at skabe en fastere kobling mellem cen-
traladministration og institution bliver institutionerne de direkte modtagere af centraladministra-
tionens lovgivning — som de forventes “at efterleve” som betingelse for at modtage tilskud (han-
delsskoler), for at fa bevilling fra kurator (Kebenhavns Universitet) eller for at opnd godkendel-
se af skole- og undervisningsplaner (folkeskole). Centraladministrationen betragter denne faste-
re kobling mellem administration og institutioner som en méde at sikre en mere rationel forvalt-
ning, og institutionerne bliver hermed et element 1 denne rationalisering. Nok skal institutioner-
ne organiseres pa ny, men det er for at gere dem modtagelsesparate for lovgivningen og admini-
strationens betingelser, ikke for at sikre en mere rationel organisering indadtil i uddannelsesin-
stitutionerne for institutionernes eller uddannelsernes bedste. Lovgivningen behandler sin gen-
stand, men betragter ikke i samme ombaering maden, hvorpa den behandler sin genstand og be-
tingelserne for at behandle genstanden netop sadan. Sagt pa en anden made er der tale om re-

former — lovgivning — af forste orden.
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5. Reformer som planlaegning i den substantielle forvaltning
1956-1982

Vi stir nu pé kanten af et brud i reformsemantikken. Den formelle forvaltning, der gennemforer
det ene rationaliseringsprogram efter det andet, oplever en stigende kompleksitet i forbindelse
med at fa tilrettelagt rationaliseringen, og den keemper samtidig med problemerne i ikke at kun-
ne fa gje pd den faktiske rationaliseringsgevinst efter alle bestrebelserne. Forvaltningen begyn-
der derfor at betragte deres eget rationaliseringsarbejde som en genstand for rationalisering og
som et problem ved planleegningen. Planlaegning bliver periodens centrale honnegrord, der kobler
sig til andre begreber som koordination, demokrati og uddannelse. Det, der er pa spil, i denne
periode er administrationens substans. Det skal forstds pa den made, at administrationen begyn-
der at forholde sig til sig selv som administration og til den substans, den administrerer. Den fér
for alvor gje pa sig selv som relevant i forhold til betingelserne for at udvikle samfundet — alt fra
miljo og beskeftigelse til ligestilling, socialpolitik og ikke mindst uddannelsespolitik. Det er en
forvaltning, der beskeftiger sig med at udvikle og regulere samfundets substans 1 detaljer, og det

er i den forstéelse, jeg beskriver den som substantiel forvaltning.

I 1956 udkommer Arbejdsmarkedskommissionen med sin betenkning om det sdkaldte “uddan-
nelsesproblem”, og hvordan uddannelsessystemet kan athjelpe den mangel pa teknisk uddannet
arbejdskraft, som arbejdsmarkedet eftersporger (Arbejdsmarkedskommissionen, 1956). I samme
ar, 1956, kommer ogsa Laerlingekommissionens betenkning, der peger pa, hvordan de tekniske
uddannelser ikke kun skal vare tekniske uddannelser, men ogsa forberede til fremtidens endnu
ukendte arbejdsmarked (Lerlingekommissionen, 1956). De tekniske uddannelser skal saledes
ogsé vaere almendannende. Jeg satter derfor skellet 1 1956, fordi Arbejdsmarkedskommissionen
og Lerlingekommissionen markerer et skifte, bdde semantisk og 1 forhold til den méde, der

dannes elementer 1 formningen af planlaegning som reformbegreb.

5.1.1. Kapitlets tese
Dette kapitel viser, hvordan reformsproget i denne periode blomstrer op og bliver et stadigt mere
anvendt begreb. Reformbegrebet tilskrives nye meninger gennem en ide om planlaegning og far
derigennem nye modbegreber, hvilket vil std klart 1 den semantiske analyse. Herefter vil kapitlet

analysere, hvordan planlaegningen formes pa forskellige mader og gennem hvilke medier. Kapit-
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lets tese er for det forste, at perioden fra 1956 til 1982 ikke alene traekker pa den formelle re-
formsemantik fra foregdende periode, men i stigende grad ogsé traekker pa semantik om demo-
krati, peedagogik og socialpolitik. For det andet er tesen endvidere, at planleegning som reform-
forstaelse ogsa producerer nye medier for reformering. For at forfelge denne tese sperger kapit-

let:

I.  Hvordan iagttages reform som planlegning, og hvordan kondenseres ny mening ind i
reformbegrebet? Hvilke modbegreber opstar?
II.  Hvis planlegning er samtidens reformbegreb, hvordan formes da planlegning, og
hvilke medier produceres?
III.  Hvordan autoriserer forvaltningen sin semantik og formdannelse?
IV.  Hvordan problematiserer reformerne det, de ensker at reformere, og hvordan kom-

mer dette til udtryk?

5.1.2. Kapitlets opbygning
Indledningsvis analyserer kapitlet reformbegrebets semantiske reservoir i perioden 1956 til
1982, og hvordan de saglige, sociale og tidslige meningsdimensioner udfoldes og markeres. Det-
te er en undersogelse og besvarelse af spergsmalet om, hvordan centraladministrationen iagtta-
ger reform som planlegning, og hvordan ny mening laegges ind i reformbegrebet, og hvilke
modbegreber der opstar. Herefter folger form-medie-analysen, der underseger, hvordan plan-
leegning treeder frem som svaret pé et iagttaget behov for reform, og hvordan formningen sker
gennem kobling af forskellige elementer. Denne analyse er sdledes en udfoldning af spergsmaél
nummer II af de ovenstdende. Efter form-medie-analysen folger en undersogelse af, hvordan
forvaltningen stadfaester sin semantik og formdannelse gennem sine reformer, 1 dette tilfeelde
uddannelsesreformer. Dette tjener til at besvare det tredje spergsmal. Kapitlet slutter med en
diagnose af, hvordan planlaegning problematiserer en oplevelse af inkohearens — altsa af mangel

pa sammenha&ng og helhed. Diagnosen er med andre ord en besvarelse af spargsmal IV.
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5.2. Semantisk analyse: Et blomstrende reformbegreb
Hvor reformbegrebet var stort set fraveerende til et godt stykke tid efter Anden verdenskrig, sker
der noget med reform som begreb fra midten af 1950’erne og op igennem 1960’erne og
1970’erne. Reformerne spander bredt: Skattesystemet, det sociale omrade, miljoet, universitets-
undervisningen, universitetsstrukturen og adgangen, inddelingen af landet i kommuner og amter,
ministeriernes organisering, offentlighed i forvaltningen, den praktiske forvaltning, ministeriets
lon- og rekrutteringssystem, personalepolitikken, 1 ”de mellemmenneskelige forhold” (B.
Christensen, 1972), de offentlige skoler og politisk ledelse — for at nevne nogle af omraderne.
Ogsé forandringer, der er gennemfort ar tilbage, hvor de dengang ikke blev beskrevet som re-
former (men méske som ’nyordninger’), beskrives nu som reformer (P. Ostergaard, 1963). Re-
formerne — der nu ganske ofte beskrives som reformer, ikke af dem selv i lovteksterne, men af
deres betenkninger og samtid — ensker 1 vid udstrekning at forandre de geldende strukturer og

den geeldende opbygning af de felter, det vedrerer.

Reformbegrebet bygger videre pa ideen om rationalisering, som vi s& den gere sig gaeldende i
perioden frem til 1955. Centraladministrationen arbejder fortsat ihaerdigt pa at rationalisere ad-
ministrationen. Der iverkseattes reformer, forenklinger, moderniseringer, reorganiseringer, men
mest centralt af dette vokser samtidig et onske og behov for planlegning frem. Planleegning skal
styrke centraladministrationens forvaltningssikkerhed og forventninger til fremtiden 1 nutiden,
og der iverksattes planlegning af bl.a. milje, sektorer, fysiske arealer, skonomi, politik og for-
valtning. Men planlagning, der i lobet af perioden rulles bredt ud i bde central og lokal forvalt-
ning, begynder at kraeve koordination og styring. Planlaegningen medferer en bureaukratisering,
der re-aktualiserer rationaliseringsdebatten, og det beskrives, hvordan rationalisering nu selv

skal rationaliseres for at vaere meningsfuld (P. Z. Nielsen, 1971).

5.2.1. Reform som rationalisering af rationalisering
Rationaliseringsdebatten blandt embedsmend, politikere og fagfolk aftager lidt i omfang op
gennem 1960’erne, om end rationalisering stadig er et emne, der fylder meget i debatten om
bade statsadministrationens og uddannelsesinstitutionernes indretning. Hvor debatten om ratio-
nalisering efter krigen og op til midten af 1950’erne handlede om, hvordan rationalisering over-
hovedet kunne forstds, og hvad det kunne bringe med sig, skifter debatten igennem 1960’erne
karakter. Debatterne om rationalisering som en analytisk praksis og som et opger med bureau-

kratismen forsvinder og aflgses 1 stedet af en forstaelse af rationalisering som en driftsopgave,
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der nu skal organiseres pa bedst mulig vis for at kunne virke pa den samlede statsadministration
og dens institutioner. Rationalisering er blevet et hverdagsbegreb, og en artikel fremhaver end-

da, hvordan rationalisering er blevet et ’folkekrav” (Koch, 1968).

Mod slutningen af 1960’erne er rationaliseringsprogrammet sa omfattende, at der er brug for at
slanke og rationalisere selve rationaliseringsprogrammet. Denne problematik bliver af embeds-
mandene iagttaget som et spergsmal om at styrke koordineringen og planlegningen af rationali-
seringen for at kunne realisere initiativerne. Rationalisering er blevet utilstrekkelig. Rationalise-
ring @ndrer betydning og far et nyt modbegreb i1 koordineringen, og den nye enhed af rationali-
sering og koordinering bliver til planleegning. Det beskrives bl.a., hvordan det at spare kommer
til at hedde at planleegge” (Omann, 1971). Det handler med planlaegningen og koordineringen
om samtidig at ege den driftsmassige fleksibilitet og tilpasningsevne. Rationalisering beskrives
som en “fortlebende, uafladelig proces” (ibid.), og dette kan ikke leengere honoreres af den rati-
onaliseringstilgang, administrationen tidligere har praktiseret, hvor rationalisering blev betragtet
som en rekke af enkeltstdende initiativer.

”[Rationalisering er] ikke en opgave, der kan lgses én gang for alle, eller
som kan leses pa én gang ved en sarlig kraftanstrengelse. Det er en vee-
sentlig opgave at gkonomisere med arbejdskraften, og der er tale om en
stadig indsats for at tilpasse forvaltningsstrukturen og de benyttede ar-
bejdsgange og metoder til den stadig fremadskridende teknik og de skif-
tende opgaver, som forvaltningen ber lose.”

(Samradet, 1967b)

Organiseringen af rationaliseringsaktiviteterne er ikke en let opgave. Omfanget af omrader 1
samfundet, der leegges til genstand for offentlig regulering og lovgivning, er stet voksende. Der-
for argumenterer flere for, at de mange rationaliseringsbestrabelser 1 administrationen gor det
nedvendigt at udpege en minister, der har sarligt ansvar for landets civile administration. Be-
folkningen kan ikke finde vej i det “administrative vildnis” (Reeh, 1963a). I 1964 peger Be-
tenkning om effektivisering af statsadministrationen (1965) pd, at hidtidige rationaliseringsiniti-
ativer har accepteret de bestdende strukturer og rationaliseret inden for disse rammer. Admini-
strationens voldsomme vakst er sket “uden vesentlig hensyntagen til de samtidigt igangvaeren-
de bestraebelser pa at rationalisere.” (ibid., s. 13). Derfor foreslér beteenkningen, at der skal ned-
settes et centralt organ, der skal have en planlaeggende og koordinerede rolle for at sikre en bred
rationalisering og stette til administrationens opbygning og virksomhed (ibid., s. 16). I 1965

opretter regeringen et administrationsrdd “ud fra den opfattelse, at rationaliserings- og effektivi-
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seringsarbejdet traenger til en reorganisation og en ny start” (Det af Finansministeren den 19.
november 1964 nedsatte udvalg, 1965, s. 19; Samrédet, 1965). Med andre ord far den danske
centraladministration med Administrationsradet en reorganisering af reorganiseringsindsatsen.
Der er behov for en reform af méden at reformere pa. Reformbegrebets sagsdimension udfyldes
nu som en gentenkning af den formelle forvaltning og dens betingelser for at kunne reformere.
Forvaltningen forholder sig nu til sig selv som en, der reformerer (gennem rationalisering) og
betragter samtidig sig selv som genstand for sine egne ambitioner (gennem koordinering og
planlegning af rationalisering). Rationaliseringen har nu forladt bureaukratismen som mod-
begreb, nu er modbegrebet til rationalisering blevet koordinering.

Koordinationen smelter dog hurtigt ind i rationaliseringen, og administrationsradet om-
dannes 1 1970 til et egentlig departement med Administrationsdepartementet i Arbejdsministeri-
et”. “Det afgerende og det vaesentlige er nok, at der skabes planlagning i det offentliges plan-
leegningsvirksomhed i langt hegjere grad end i dag — og at der etableres rationalisering inden for
det offentliges rationaliseringsvirksomhed.” (P. Z. Nielsen, 1971). Planlegningen bliver svaret
pa udfordringen med at give rationaliseringen fornyet gennemslagskraft. Planlaegning iagttages
som en foruds@tning for at organisere sig rationelt:

“Effektivisering forudsatter, at man har en slags maélestok for ef-
fektiviteten (...) Sddanne kalkuler ber ikke blot foretages péd basis
af den foreliggende situation, men tillige i lyst af den forventede
eller tilsigtede udvikling en arreekke frem. Langtidsprognoser og
langtidsplanlegning af de offentlige aktiviteter er en nedvendig
forudsatning for rational tilretteleggelse.”

(E. I. Schmidt, 1966)

Koordination er saledes ikke langere rationaliseringens modbegreb. Koordinationen bliver
sammen med rationalisering forenet som forskel i ideen om planlegning. Hvilke modbegreber
planlegningen far, skal vi vende tilbage til.

Rationaliseringsdebatten kulminerer i 1971 med en rationaliseringskonference for poli-
tikere, embedsmend og fagfolk arrangeret af Samradet. Her diskuteres, hvilke problematikker
administrationsdepartementet vil vise sig som svar pa, bl.a. at "afgive en [arlig] beretning til
folketingets udvalg angdende rationalisering af statsadministrationen om administrations depar-

tementets og de enkelte ministeriers og styrelsers virksomhed inden for de omrdder, som er om-

3% Da Administrationsradet etableres i 1965, placeres det under @konomiministeriet. I 1970 rykkes det til @kono-
miministeriet, samme ar omdannes det til Administrationsdepartementet og rykkes til Arbejdsministeriet. I 1972
rykkes det videre til @konomi- og Budgetministeriet, fra 1973 i Budgetministeriet, inden det i 1974 placeres i Fi-
nansministeriet (N. A. Andersen, 1995).
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handlet i statsministeriets cirkulare af 16. februar 1970.” Derudover vil Administrationsdepar-
tementet ’yde bistand vedrerende tilretteleeggelsen af departementernes planlegningsvirksom-
hed” og hjelpe til med ’styring af den offentlige virksomhed” (Samrédet, 1971c). Arbejdsmini-
ster Lauge Dahlgaard konkluderer i sit indleeg pa konferencen, at rationalisering, planlegning og
reformer er udfordret af en modstand mod forandringer i organisationer:

”Af vanskeligheder, der sével her som i forbindelse med de videregden-
de strukturelle rationaliseringsprojekter ma regnes med, skal jeg sarligt
fremhave den fra amerikansk litteratur kendte resistance against chan-
ge”. Den er en treeghedsfaktor som vi 1 hej grad kender herhjemme bade
1 privat og offentlig virksomhed. En vesentlig grund til at mange ratio-
naliseringsforslag aldrig er blevet gennemfort, er netop den modstand
mod forandringer, som eksisterer pd alle niveauer i en organisation. Det
ofte rejste sporgsmél om rationaliseringsforanstaltningers gennemslags-
kraft har selvfelgelig ogsé relation til modstanden mod forandringer.”
(ibid.)

Arbejdsministeren peger pd, hvordan et modbegreb til rationalisering ogsé er et organisatorisk
begreb som “modstand mod forandring”, som han kader sammen med en forestilling om mulig-

hederne for ”at gennemfore” rationaliseringsbestrabelserne (Samradet, 1971c¢).

Parallelt med debatten om rationalisering og planlaegning pa statsniveau leber samtidig en debat
om rationalisering og planlegning pa kommunalt niveau. Det skal ikke alene forstds pa den mé-
de, at de kommunale forvaltninger ogsé skal gennem en rationaliseringsproces for at blive mere
effektive, men ogsa siledes, at selve den kommunale struktur skal blive mere rationel. Derfor
indledes arbejdet med en strukturreform i midten af 1960°erne. En strukturreform skal rykke pa
den kommunale inddeling omkring byerne, give storre og mere “barekraftige” kommuner gen-
nem kommunesammenlagninger og ikke mindst sammenlagge sogne- og kebstadskommuner 1
nye amtskommuner (H. Strom, 1966). Ideen er, at ved at inddele det kommunale landskab pé en
ny made, abnes op for en mere rationel offentlig administration pa béade statsligt og kommunalt
niveau:

”Kommunalreformen er ikke et mal i sig selv, men reformen kan —
gennem tilvejebringelse af storre og mere hensigtsmassigt afgran-
sede kommunale enheder — bidrage til gennemforelsen af en mere
rationel tilretteleggelse af den offentlige administration.”

(ibid.).

Et statsligt onske om e@get kommunal rationalisering tager siledes form gennem en reform af

den geografiske inddeling, der ogsé far afledte strukturelle betydninger gennem bl.a. en ny op-
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gavefordeling mellem stat og kommune, en byrdeomlaegning mellem stat og kommune og om-
fordeling mellem landsdele, en omlaegning af refusionssystemer og en omlagning af den kom-
munale budgetlegning (J. G. Christensen, 1976). P4 den made er kommunalreformen i 1971
med til at skabe et nyt fokus pa langtidsplanleegning og forestillinger om nye styringsmekanis-
mer gennem fx flerarsbudgettering (Wiirtzen, 1977).

Debatten om den kommunale rationalisering gennem en strukturreform er frem for alt
en udfoldelse af den sociale dimension i reformbegrebet. Debatterne om strukturreformen hand-
ler kun 1 mindre omfang om, hvad rationalisering og planlagning er, men derimod i hejere grad
om en ny aktualisering af en social forventningshorisont i semantikken. Det handler her om at
bringe forvaltningen — sagerne, substansen — tattere pd det lokale demokrati og pé borgerne.
Borgerne italesattes som brugere” (Heinesen, 1976), “kunder” (Samréadet, 1978), “klienter” (B.
Christensen, 1972) foruden netop “borger” (Dige, 1966; Koch, 1971; Tonboe, 1971) i medet
med den lokale administration. Med kommunalreformen far reformbegrebet dermed tilfort en
social dimension, som er en markering af borgeren som kategori for modtagelse af administrati-
onens service, men ogsa en markering af kommunal administration over for central administra-
tion. Den saglige dimension bliver pa sin vis ogsa nuanceret gennem ideer om en justeret opga-
ve- og byrdefordeling mellem central- og lokaladministration, hvor den kommunale administra-
tion fér et stort ansvar for at planlegge sig selv som fremtidig administration, men ogsé for at
eksekvere den planlaegning, der er tilrettelagt i ministerierne, herunder en central planlegning af

den kommunale planlegning.

5.2.2. Reform gennem planlzegning og inddragelse

Som navnt i afsnittet ovenfor er planlegningen en af periodens helt centrale negleord. Ogsa
indadtil 1 organisationen bliver mere eller mindre alt gjort til genstand for planleegning: chefkur-
ser, personalebehov, arbejdsfordeling mv. Planlegning beskrives som et departements vigtigste
opgave (Administrationsudvalget af 1960, 1962), som noget de kan laere fra erhvervslivet, der
leenge har mestret planleegning (Samradet, 1963c). Planlegning bliver et synonym med nytenk-
ning (Koch, 1967) og samfundsmassig sammenhangkraft (Samradet, 1978). Planlegning er en
kompetence (Davidsen, 1974), en teknik (U. Petersen, 1975), en proces (Freilberg, 1970). Plan-
leegning bliver et honnerord, ingen kan veare uenige i ifelge davarende socialdemokratiske fi-
nansminister Knud Heinesen (1976):

“Planlcegningen forst! Kan De huske, hvordan mange sa sent som
1 1950’erne morede sig meget over de sovjetiske 5-arsplaner. Og
sa holdt planerne ikke engang — De var jo nedt til at lave om pa
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planerne hvert dr. Selv planlegningstilhangere 14 underdrejet. Fra
min studietid husker jeg; en professor, som formanede os om kun
at viderebringe hans planlaegningsteorier med stor varsomhed,
samtidig med at han frarddede os at n@&vne, at man havde provet
noget lignende i Sovjetunionen. Planleegning var noget dubigst, og
plangkonomi var et skeeldsord —

Ja, 20 ar kan vere lang tid ... Vort syn pa planlegningens nedven-
dighed er @ndret radikalt siden da. Det er blevet god latin at tale
om og efterlyse planlaegning, og ordet er ved at vare fast inventar i
kloge ansegninger til folketingets finansudvalg. Ogsa liberale ind-
ser nu klart, at mangel pa offentlig planleegning kan begranse den
enkeltes valgmuligheder.”

Planlagning abner samtidig op for en forstaelse af reformer i tidsdimensionen. Fremtiden er
central, ndr det handler om planlegning.

”Sadanne kalkuler ber ikke blot foretages pé basis af den forelig-

gende situation, men tillige i lyset af den forventede eller tilsigtede

udvikling en &rrekke frem. Langtidsprognoser og langtidsplan-

leegning af de offentlige aktiviteter er en nedvendig forudsatning

for rational tilretteleeggelse.” (E. I. Schmidt, 1966)
Langtidsplanlaegningen handler primart om at planlaegge rationaliseringsinitiativer og ekonomi-
ske forhold, men i stigende grad ogsa om sektorudbygning, sygehuse mv. (H. Jakobsen, 1970a).
Planleegning rummer samtidig en forstaelse af en indre tid i planleegningen. At laegge en plan er
ikke nedvendigvis ensbetydende med en forventning om, at planen skal feres ud 1 livet. Plan-
leegning har et element af tilpasning — det er en “aldrig hvilende tilpasningsproces” (Freilberg,
1970).

En gruppe af departementschefer fra Finansministeriet, Statsministeriet, @konomimini-

steriet og Boligministeriet igangsatter et forseg med langtidsplanlaegning for perioden 1970-
1985, der far navnet “Perspektivplanlegning”. Formalet er bl.a. at dempe vaksten i den offent-
lige sektor gennem bedre styring, prioritering og eget effektivitet. De genstande, der skal styres,
prioriteres og effektiviseres, er bl.a. den offentlige forvaltning i1 forbindelse med kommunalre-
formen, det er anvendelsen af EDB, og den store usikkerhed om, hvad EDB betyder for det
fremtidige personalebehov. Dertil kommer en oplevelse af gget kompleksitet i sagerne pd grund
af en gget specialisering, der er afledt af den tekniske og ekonomiske udvikling (Samrédet,
1971b). Der udkommer to perspektivplaner, der far karakter af en slags prognose for gkonomi-
ske og personalemassige ressourcer. Planlegning har altsd bade en vigtig social og en vigtig

tidslig dimension. For embedsmandene er det centralt at udvikle evnen til at se tingene “’pa
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tvaers” af sociale akterer 1 og uden for forvaltningen og pa tvaers af tid og sag. Det vigtige er at
have blik for mere end den enkelte sag. En “helhedsorientering” bliver siledes iagttaget som

neglen til det totale overblik i den perfekte plan.

Frem mod slutningen af 1970’erne opstér der afledte begreber af planleegningen, fx strategisk
planlegning og alternativ planleegning. Den traditionelle planlaegning kritiseres for at have ud-
viklet sig til et maskineri (Kampmann, 1976), der ikke leengere fungerer rationelt, og ogsé for at
fokusere for meget pd kvantificerbare mélestokke (R. Petersen, 1979). Det geor, at planleegningen
fra visse sider iagttages som fremmed- og umuliggerende for politik (U. Petersen, 1975). Derfor
m4é der ogsa mere “strategisk” planlegning til, dvs. planlegning der i hgjere grad har til formal
at ’skabe et beslutningsgrundlag for den fremtidige malsetning” (Hummelmose, 1975). Strate-
gisk planlegning er delvist sammenfaldende med det, der beskrives som “alternativ planleg-
ning”, der har til sigte at udfordre de beslutninger, der treffes for fremtiden, for at kunne belyse,
hvordan og om der er andre muligheder end disse beslutninger. Man ma integrere planlaegning
og den politiske beslutningsproces ved bl.a. at lade interesseorganisationer, forskningsinstitutio-
ner og politiske partier udarbejde alternative planer til centraladministrationens planer, under
andre forudsatninger og med andre metoder (R. Petersen, 1979). Der opstar en iagttagelse af, at
total objektivitet 1 planleegningen er ikke realistisk, men gennem alternativ planlegning fr man
en balance ind i processen.

“Problemet er at en slik utvidelse av rammen — dvs. at man forse-

ker & fa mer og stadig mer inn i planleggingen — narmest uunn-

géelig forer til en forsterkning av sentraliseringstendensen, kon-

flikten med den politiske demokratiske beslutningsprosess og on-

sket om desentralisering av beslutningsmyndighet”

(R. Petersen, 1979)
Den alternative planlegning knytter ogsa an til planlagningens problem, der bestar i, at den ikke
er inddragende og demokratisk. Indflydelse og demokrati treder saledes i stigende grad frem

som planlegningens modbegreb mod slutningen af 1970 erne.

5.2.3. Inddragelse, indflydelse og demokrati som planlaegningens modbegreb
Fra starten af 1960’erne forstaerkes 1950’ernes fokus pé indflydelse og inddragelse pa arbejds-
pladsen. Dette bliver ofte beskrevet som demokrati pa arbejdspladsen, der skal sikre de ansatte
medindflydelse, medansvar og eget tilfredshed og mening i deres arbejde (Freilberg, 1970; H.
Jakobsen, 1970a; Ministeriet for kulturelle anliggender, 1969, s. 272; E. Petersen, 1967). "Med-
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indflydelse galder dermed ikke primaert den egentlige sagsbehandling, dvs. afgerelsen af en
given sag, men primart den méde, som systemet arbejder pa for at nd frem til en given afgerel-
se”. Det kan kun blive en realitet gennem et ”langvarigt, malbevidst, veligennemtankt og plan-
lagt indsats for og pa alle led i systemet.” (E. Petersen, 1967). Samtidig skal demokratiet ogsa
styrke befolkningens syn pd ministerierne og det politiske styre: ”Den omstaendighed, at demo-
kratiet synes at vere slaet igennem internt i forholdet mellem det ministerielle personale og dets
arbejdsgivere, kan maske fa betydning ogsé i forholdet udadtil.” (Reeh, 1963b).

Dette fokus pa demokrati kan betragtes som en reaktion pa kulturen i administrationen.
En ekspeditionssekreter beskriver kulturen som upersonlig og elendig”:

”For ofte kender en chef i statsadministrationen ikke sit personale

— han kender ikke deres navne, ikke deres arbejde, og da slet ikke

deres arbejdsbyrde — om der er syge, dede eller levende synes for

ofte at veere uvedkommende ting, hvis bare arbejdet skrider.”

(T. Rasmussen, 1963)
Demokrati bliver iagttaget som lesningen pd denne kulturs slagside, der beskrives som mistriv-
sel og ringe effektivitet. Nar personalet ikke inddrages i ministeriets planlaegning og beslutnin-
ger, og nar de ikke far personligt ansvar og befejelser, pavirker det de menige medarbejdere og
lavere mellemledere negativt: ”De vannes simpelthen af med at tage et selvstendigt ansvar”
(ibid.). I det hele taget bliver demokrati — bade pé statens arbejdspladser og bredere i samfundet
— genstand for debat. Den sociogkonomiske fremgang og stigende uddannelsesgrad, der fir be-
folkningen og medarbejdere til at stille krav til trivsel og inddragelse, er medvirkende faktorer,

men

”det er ogsé en effektivitetsbetragtning, i og med at jo mere komplice-
ret og komplekst arbejdet bliver, desto mere negdvendigt bliver det, at
medarbejderne har en god trivsel for at kunne opretholde produktivite-
ten og effektiviteten”

(E. Petersen, 1967)

De omfattende planlaegningsprojekter og arbejdet med ogsd at planlegge planlegningen har
skabt en bredere samfundsmessig oplevelse af administrationen som et teknokrati, hvor politi-
ske afgerelser bliver ekspertafgerelser, fordi samfundet har ekspanderet (Ministeriet for
kulturelle anliggender, 1969). Der er samtidig en oplevelse af voksende afstand mellem politike-
re og befolkning, der skaber en folelse af magteslashed. Den enkelte har mistet indflydelse, fordi

beslutninger treffes ud fra tekniske og ekonomiske hensyn (ibid.).
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Inddragelse, indflydelse og demokrati bliver planleegningens modbegreb, for sa vidt at
de ses som planlegningens fremmedreference, men de er ogsa betingelser for centraladministra-
tionens enske om at fore politiske og administrative initiativer ud i livet. Planlegningsideen
beror pa en ide om en central definition af problemlesningen, men den kommer i sin rene form
til kort, nér det kommer til, hvordan det planlagte skal udfolde sig, nar det har forladt skrivebor-
det. Demokratiet er omvendt i sin rene form baseret pd deltagelse og inddragelse, og pa den ma-
de bliver iagttagelsen af inddragelse og indflydelse planleegningens modbegreb, nér centralad-

ministrationen ser pa planlegning som reform.

Administrationen bliver opmaerksom pa, at medindflydelse hanger sammen med planlaegning
og effektivitet. Der gér et spaend fra, at beteenkning nr. 522 fra 1965 om effektivisering af stats-
administrationen beskriver, hvordan et administrationsrdd mé “kunne sette sin autoritet ind pa at
de tilsigtede resultater faktisk nds” (Det af Finansministeren den 19. november 1964 nedsatte
udvalg, 1965, s. 17), til, at den socialdemokratiske gkonomiminister Ivar Nergaards ensker at
fostre et "demokrati fra neden og gere det praktisk muligt at administrere medindflydelse (...)
Jeg er positivt indstillet over for en sund rebelleren mod det autoritere system” (H. Jakobsen,
1970a). Der er med andre ord en udvikling fra brug af autoritet til opger mod autoritet 1 forbin-
delse med at fore initiativer ud i livet. Andre steder beskriver betenkning nr. 522 om effektivise-
ring af statsadministrationen dog, hvordan det er “en afgerende forudsetning for, at reformar-
bejdet inden for statsadministrationen kan blive resultatrigt, at der sikres en positiv holdning og
aktiv medvirken fra det direkte berorte personale”. Personalet skal “inddrages og geres direkte
interesserede i’ en mere effektiv administration (Det af Finansministeren den 19. november
1964 nedsatte udvalg, 1965).

Der er en generel stigende opmaerksomhed pé at orientere personalet om forandringer
og sikre, at de “medvirker”:

”Utallige erfaringer viser, at de fleste af os er modstandere af for-
andringer, er konservative, nir forandringerne paferes os ude- eller
ovenfra, men hvis vi selv foresldr dem, er vi temmelig frem-
skridtsvenlige. Derfor ber vi ogsa stimulere den almindelige lyst til
at stille forslag om forbedringer.”

(Samradet, 1967b)

Af samme arsag veelger administrationen at forlenge og forsterke den premieordning, der blev
indfert 1 1956, for personalets egne forslag til rationaliseringstiltag, der nu ogsd observeres som

et middel til at give medarbejderne en oplevelse af indflydelse. Modbegrebet indflydelse bliver
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dog hurtigt til et medbegreb i planlegningen, for sa vidt at der i denne periode ogsa ses en sti-
gende interesse 1 det, vi kan kalde for et “implementeringsbegreb”. Dette begyndende imple-
menteringsbegreb fremtraeder som enheden af forskellen mellem planlegning og inddragelse.
For at planlegning kan blive til virkelighed, mé planleegningens yderside — den lokale, personel-
le inddragelse — genindskrives i planlaegningen. Det interessante er, at fokus pa, hvem der skal
fore de tilrettelagte planer ud i praksis, begynder at blive eksplicit. Vi ser med andre ord her en
understregning af socialdimensionen i planlaegningssemantikken. For at kunne realisere sig selv
ma planlaegningen inkludere et element af inddragelse, men spergsmalet er, om inddragelse pa
den made umuligger planlegningen og dermed realiseringen.

“Implementeringen” beskriver sig dog ikke som implementering endnu. Det bliver der-
imod beskrevet som embedsmandenes arbejde med at ”gennemfore reformer” (Boelskov, 1960;
E. Petersen, 1967; Samradet, 1962, 1967b, 1971a). Enkelte steder beskrives det ogsa som “ekse-
kutiv gennemforelse”:

”Det er reformkravene, der skaber presset pa centraladministratio-
nen og dermed behovet for at &ndre dens organisation. For refor-
mer 1 samfundet via retsregler og det offentliges indtegter og ud-
gifter kan 1 alt fald ikke realiseres med held uden god forberedelse
i centraladministrationen og uden lige sa god eksekutiv gennemfo-
relse, styret af samme centraladministration.”

(B. Christensen, 1972)

Den udbredte interesse for inddragelse og demokrati 1 samfundet kan ses som en indikation af,
at de formelle og autoritere beslutningsveje bliver udfordret, og at centraladministrationen fol-
der denne udfordring ind i sig selv og bliver opmarksomme pé, hvordan den selv kan drage nyt-
te af denne for at fa liv 1 egne initiativer. Der kommer et fokus pd, at planerne og initiativerne
faktisk gennemfores og realiseres, og mod slutningen af 1970’erne bliver koblingen helt tydelig,
idet “gennemforelse af besluttet politik” bliver definitionen pd “program management”, der
fremtraeder som en ledelsesmaessig disciplin i denne periode (Mgller, 1978).

1 1970 treeder en ny styrelseslov for universiteterne 1 kraft, og i forordet til den kom-
menterede udgave af loven skriver en embedsmand, hvordan loven star over for et “udfyld-
ningsarbejde”. Blandt andet mangler der ’stadig meget vasentlige dele af den udfyldning”, der
skal finde sted. Faerdiggerelsen af dette udfyldningsarbejde vil utvivlsomt tage endnu nogen
tid.” (K. E. Hansen, 1971). Derfor udgives nu denne kommenterede udgave, fordi der samtidig
er ’sa mange universitetsansatte, der ikke tidligere har haft anledning til at beskeeftige sig med

“universitetsledelsesproblemer”, [men som] nu er inddraget i det administrative arbejde (...)”
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(ibid.). Dette udfyldningsarbejde mé betragtes som en @kvivalent til forstaelsen af ’gennemfo-
relse”. Et udfyldningsarbejde vil erstatte noget, der mangler. Udfyldningsarbejdet bestar bl.a. 1 at
oplere universitetsmedarbejdere 1 “universitetsledelsesproblemer”, og en kommenteret udgave
af den nye lov — med dens vidtreekkende konsekvenser — iagttages af embedsmanden som los-
ningen pa disse medarbejderes nye udfordringer. Loven ma forklares, og medarbejdere ma ind-
drages, hvis de problemer, loven medferer, skal loses, og hvis de virkninger, loven skal have,
skal blive til virkelighed. Sagt pa en anden made ser det ud til, at udfyldning ogsa hviler pa en
distinktion mellem det planlagte og inddragelse, ligesom vi s& det med ”gennemforelse”. Der er
her ogsa en interessant linje tilbage til Kongelig Anordning vedr. Kebenhavns Universitet fra
1936, hvor anordningen beskrev sin egen “efterlevelse”. Selvom implementering ikke kalder sig
implementering endnu, sé er der i det politiske sprog sket et stort spring siden 1936, hvor “efter-
levelse” som juridisk begreb pegede pa en konditional forstielse af lovgivningen som en marke-
ring af en betingelse for de akterer, der er omfattet af lovgivningen. Spergsmalet er blevet af
stigende interesse, fordi de, der forvalter lovene, skal forholde sig til den praktiske udferelse af
legalitet’®, efterhanden som onsket om at planlaeegge og koordinere planlagningen vinder frem.
“Eksekutiv gennemforelse” og “udfyldning” er en tydeliggerelse af socialdimensionen, der pe-
ger pa, at det er de ledende lag i bureaukratiet, der igangsatter udferelsen af politik, selvom den

skal bero pd inddragelse, indflydelse og demokrati.

5.2.4. Opsamling: Substantiel reformsemantik
Reform har nu etableret sig som et begreb 1 centraladministrationens debatter og beteenkninger.
Reformbegrebet anvendes pa tvaers af sagsomrader og strukturelle niveauer i administrationen.
Der er kondenseret ny mening i det rationaliseringsbegreb, vi sd anvendt som reformbegreb i
1920’erne og frem til midten af 1950’erne. I midten af 1950’erne fér rationalisering nye medbe-
tydninger og bliver mere et spergsmal om drift end om nyorganisering. Hele centraladministra-
tionen har veret genstand for et rationaliseringsprogram, som det nu drifter. Men rationalise-

ringsbegrebet far et lag af kompleksitet tilfort, da der nu opstér et behov for at rationalisere rati-

%% Den danske forfatningsret hviler bl.a. pa et princip om legalitet, det vil sige, at en indgriben skal have hjemmel i
en lov. P4 den made er der en forudsigelighed indbygget i loven. Spergsmélet om efterlevelse antager jeg haenger
sammen med dette princip, fordi efterlevelsen har betydning for, hvem der skal ”foretage indgrebet”. Dette princip
blev indfert med grundloven i 1849, og pa den made kan det overraske, at efterlevelsen nevnes eksplicit i anord-
ningen, hvis premissen for anordningen er legalitet. Det kan ogsé forklare, hvorfor der i lovene generelt ikke nav-
nes noget om gennemforelse, udfyldning, efterlevelse mv. Det kan forklare, hvorfor dette spergsmal derfor udfolder
sig rundt om lovteksten og den politiske debat og semantik. Lovene hviler pa legalitet, altsa ideen om, at et indgreb
skal vaere med hjemmel i en lov, hvorfor det ikke behandles i selve lovteksten.
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onaliseringen. Denne rationalisering af rationalisering kickstarter en forestilling blandt embeds-
mandene om, at lesningen pa kompleksiteten er oget koordinering. Rationalisering og koordine-
ring fremtraeder pa den made som hinandens modbegreber, der forenes i et nyt begreb: planlaeg-
ning. Planlagning bliver et centralt begreb i perioden, hvor det ses som lgsningen pé et problem
om kompleksitet og helhed. Jo mere planlegning, jo mere helhed. I takt med at planlagningsop-
gaven 1 sig selv vokser i omfang og kompleksitet, stiger interessen for ogsé at planlaegge, hvor-
dan det planlagte skal fores ud i livet; altsa hvordan det skal ”gennemfores”. Dette ”gennemfo-
re” treekker trade til en samtidig samfundsdebat om demokrati, inddragelse og deltagelse, der
tager form som en kritik af bl.a. autoriteere ledelsesnormer og centralisering. Trddene mellem
planerne for det planlagte og inddragelse treeder frem som en art implementeringsbegreb, der
dog endnu ikke kalder sig dette blandt embedsmaend. Men interessen for, hvordan politik rulles

ud er ny og spirende.

Karakteristisk for den semantiske udvikling i perioden er, at reformbegrebet nu har cementeret
sig som et eksplicit begreb, men at der samtidig fortsat anvendes flere andre begrebsakvivalen-
ter. Koordineringen og inddragelsen er en tydelig udfyldelse af planlegningens sociale me-
ningsdimension. Der er ikke leengere alene tale om, hvad rationalisering og planlegning er, men
ogsa om, hvordan det skal omsattes og af hvem. Den tidslige dimension udfyldes ogsé — blandt
andet gennem forestillingerne om langtidsplanlegning og prognoser, der gor fremtid relevant
for nutidens planlegning. Socialdimensionen ma dog siges at vare den mest dominerende me-

ningsdimension.

Samlet kan reformsemantikken fra 1956 til 1982 beskrives som en substantiel reformsemantik.
Det er en semantik, der knytter an til den ekspansion af forvaltningen, der finder sted og til et
spergsmal om detaljeplanlaegning. Figuren nedenfor opsummerer den substantielle reformse-

mantiks karakteristika.
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Periode Formel reformsemantik Substantiel reformsemantik

1920-1955 1956-1982

System Forvaltning, skonomi Forvaltning, demokrati

Semantisk reservoir Lovhjemmel, rationalisering Rationalisering af rationalise-
ring, planlaegning, indflydelse

Modbegrebe(r) Bureaukratisme Koordinering, modstand, de-
mokrati, gennemforsel

Dominerende me- Sagsdimensionen Socialdimensionen
ningsdimension

Figur 5. Den substantielle reformsemantiks karakteristika
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5.3. Form-medieanalyse: Planlaegning som reformbegreb
Den danske centraladministration ekspanderer i perioden 1955 til 1982 voldsomt i omfang, og
der er kommet turbo pé reformdebatten og overvejelser over, hvordan man fér rationaliseret den
omfattende rationaliseringsindsats, der blev sat i gang i slutningen af 1920’erne, og som har
pagéet siden. Planlegning bliver periodens reformbegreb, fordi planlegning bliver set som los-
ningen pé problemet om koordinering. Vi har i sidste afsnit set, hvordan planlegningssemantik-
ken folder sig ud i perioden, hvad vi kan forsta ved planlaegning, og hvordan planlagning foldes
ud gennem inddragelse og demokrati. I dette afsnit skal vi nu skifte blik og 1 stedet se pd, hvor-
dan planlegning formes som reformbegreb, og hvilke medier der dannes i denne formning. Den
forste formdannelse er formdannelsen af planleegning som reformgreb i centraladministrationen.
Dette angar bade en strukturel planleegning og en organisatorisk planlegning indadtil. Den an-
den formdannelse er formningen af statens personalepolitik som reformgreb, og hvordan udvik-
lingen af en statslig personalepolitik bliver set som en betingelse for at kunne reformere bade
centraladministration og bredere i samfundet. Den tredje formdannelse er formdannelse af ud-
dannelse som reformgreb, bade uddannelse i samfundet gennem uddannelsesinstitutionerne og
uddannelse inden for centraladministrationen. Formélet med denne analyse er at vise, hvordan

reform som planlaegning formes, og hvordan der dannes forskellige medier i denne formning.

5.3.1. Planlaegning i centraladministrationen
Der er mange ideer om, hvad planlaegning skal kunne, og hvordan centraladministrationen gen-
nem planlegning kan reformere sig selv og sine institutioner. I 1960 nedsattes Administrations-
udvalget af 1960, og 1 sin forste betenkning fra 1962 kritiserer udvalget centraladministrationen
for ikke at planlegge i tilstreekkelig grad:

”En vasentlig indvending mod det nuverende system er derudover van-
skeligheden ved koordinering, ikke blot mellem de forskellige ministeri-
er indbyrdes, men ogsa inden for det enkelte ministerium mellem de for-
skellige departementer og (general-) direktorater. For gjeblikket er for-
holdet det, at 1 et ministerium med flere departementschefer og general-
direktorer er det ministeren, der er det koordinerende led.”
(Administrationsudvalget af 1960, 1962, s. 12)

Der mangler samtidig en praksis for, at ”de indbyrdes modstridende hensyn skal koordineres,
men det er ogsa ministerens opgave selv at vere opmarksom pé, at der muligvis gor sig modsat-
te  betragtninger geldende 1 andre  departementer 1 samme  ministerium”

(Administrationsudvalget af 1960, 1962, s. 13). Udvalget foreslar, at man som lgsning pé pro-
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blemet @ndrer selve det ministerielle system, saledes at et ministerium fremadrettet bestar af ét
departement og en eller flere fagstyrelser. Ministeriernes departementer skal begranses til at
fungere som ministrenes sekretariater, og dermed skal de have faerre forvaltningsmaessige opga-
ver. Ministrene skal derfor primart beskaftige sig med at udarbejde lovforslag og retsskrifter,
central planlegning, koordinering, udarbejdelse af prognoser mv. Administrationsudvalget vur-
derer, at dette vil skabe betydelige fordele og fore til langt mere effektiv ledelse af centraladmi-
nistrationen end hidtil. ”"De planleggende og ledende opgaver er af sa stor betydning i moderne
forvaltning, at departementernes personale ber kunne koncentrere sig herom (...)”
(Administrationsudvalget af 1960, 1962, s. 14). Et af hovedformélene med at omorganisere den
centrale administration er altsa at styrke kapaciteten til at planlegge. ”En tilpasning af den mini-
sterielle struktur vil derfor ofte veere nedvendig. Ikke mindst nar man begynder at snakke om
planlegning, fordi planlaegning far tingene til at haenge sammen pa en anden made.” (Koch,
1967). Planleegning er med andre ord en made at organisere sig pa en ny, rationel made. Plan-
leegning er en ny made at teenke pd, hvor fokus er pd sammenhang mellem sagerne. Planlegning
dannes som en ny form, der organiserer og kobler sine elementer pd en ny made — en made, der
giver sammenhang mellem sagerne. Centraladministrationen elementger sin egen organisation,
der bestéar af elementer som lovforslag, prognoser, koordination og i direktorater, der bestar af
drift, lovadministration og specialiseret viden. Ved at betragte sig selv som bestdende af to typer
elementer, nemlig de brede koordinerende elementer og de smalle elementer (sdsom specialister,
drift af love mv.), gor administrationen sin egen organisering som form til medie for planleg-
ning. Med denne nye organisering kan centraladministration genkende sig selv om en planlaeg-
gende centraladministration, der fra centralt hold planlegger og koordinerer driften pa en ratio-
nel made. P4 den méde ser centraladministrationen pé sig selv som en administration, der nu har

opbygget en kapacitet til at reformere samfundet.

I midten af 1960’erne far centraladministrationen ogsd gje pd kommunerne som et medie, der
kan skabe mulighed for mere aggregeret planlegning. Det er ikke den enkelte kommune, men
derimod kollektivet af kommuner til sammen, som centraladministrationen far gje pa. Der er 1
Danmark pé dette tidspunkt 86 kebstadskommuner og ca. 13.000 sognekommuner, fordelt i 25
amtsradskredse (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005, s. 5).

Sognekommunerne havde siden 1930’erne oplevet et faldende befolkningstal, og
kommunerne var derfor athengige af bl.a. at indga skoleforbund med andre sognekommuner for

at kunne opfylde deres forpligtelse til at drive folkeskoler. Det samme gjaldt alderdomshjem og
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hjemmesygepleje, hvor = mange sognekommuner  matte sla  sig sammen.
(Kommunallovskommissionen, 1966). Endelig var sognekommunernes administrationsforhold
ogsé begrensede, og mange kommuner havde alene en “kommunesekreter” ansat, der skulle
tage sig af kommunens administrative arbejde, herunder den ekonomiske forvaltning (ibid.). I
andre kommuner var det sogneradets kasserer, der tog sig af kommunens regnskabssager. Sog-
nekommunernes evne til selvstyring og til at generere selvstendig politik var med andre ord
forholdsvis begranset. Altsd skulle der ske en udbygning af den kommunale struktur og forvalt-
ning, for at kommunerne ville blive i stand til at varetage et mere komplekst st af administrati-
ve opgaver, som man fra centralt hold ansa for at ligge mest rationelt i kommunalt regi (ibid., s.
12). Centraladministrationen — anfert af Administrationsradet — kunne altsé ikke bruge sogne-
kommunerne — og heller ikke kebstadskommunerne — som medie for planlaegning, fordi deres
administrative kapacitet var for begrenset. En betingelse for centralt at kunne planlegge lokal
planlegning var at omorganisere kommunerne og legge dem sammen. Formningen af kommu-
ne som begreb bliver dermed taettere pa strukturelt niveau, da der efter reformen er feerre mader
at vaere kommune pa. Betingelsen for denne fortetning er dog samtidig, at der sker en indadret-
tet opsplitning 1 de nye kommuner. De nye kommuner skal oprette forvaltninger, der skal produ-
cere selvstendig politik, planlegning og styring (Kommunallovskommissionen, 1966, s. 12).
Der dannes ogsa nye amtskommuner, der samtidig skal indkomstbeskatte deres borgere, hvilket
”vil abne mulighed for en mere selvstaendig indsats fra amtskommunernes side under et direkte
ansvar over for borgerne” (Kommunallovskommissionen, 1966, s. 19).

Med strukturreformen 1 1971 ophaves skellet mellem kebstads- og sognekommuner,
og amtsradskredsene bliver til amter, hvormed der nu er 275 kommuner og i alt 14 amter
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005, s. 5). Der sker med andre ord en strukturel fortetning
af kommunerne og amterne som elementer. De sammenlagte kommuner gor det muligt fra cen-
tralt hold at udlegge opgaver til de nye kommuner og planlegge centralt, hvordan kommunerne
skal planlegge lokalt. Kommunerne fir dermed mere ansvar og kompetence med reformen.
Centraladministrationen har rettet sit blik mod graensen mellem central og lokal forvaltning som
den granse, der skal sikre gget planlegning. Centraladministrationen interesserer sig kun 1 be-
grenset omfang for den enkelte kommune, og hvordan den lokale forvaltning selv planlegger
og forvalter sit ansvar indad, dvs. i forhold til den kommunale forvaltnings indre grenser mel-
lem forvaltning af fx skole og socialomréde eller greensen mellem den kommunale forvaltning
og dens borgere. Kommunerne ses som en slags “’klaser af elementer”, fordi det er i kraft af de-

res egenskab som lokal forvaltning, at de bliver element i centraladministrationens planlaegning,
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ikke 1 kraft af deres egenskab som fx ansvarlige over for borgerne. Centraladministrationen be-
tragter kommunerne som elementer, men betragter altsa ikke de elementer, som kommunen som
elementer bestar af. Det er ikke den enkelte kommune, der som sadan bliver medie for planlaeg-
ning; det er summen af kommuner eller kommunerne som system, der bliver medier for central-

administrationens planlaegning.

Som reformbegreb formes planlagning pa organisatorisk og strukturelt niveau som en form, der
skaber helhed i det komplekse. Kommunerne opfattes som kompleksitet, fordi deres forskellig-
hed ikke tillader central planlegning, og kommunerne omorganiseres derfor for at muliggere
planlegning og helhed. Saledes udspringer behovet for planlegning af en iagttagelse af kom-
pleksitet, der seges reduceret gennem sammenhang og homogenisering. Det handler om at ska-
be en helhed, en sammenhang, gennem planlegning og omorganisering. Centraladministratio-
nen iagttager sin kompleksitet ved at iagttage sig selv som manglende koordination gennem sine
elementer, og administrationen organiserer dermed sig selv pa ny for at skabe en ny form for
sammenhang, der muligger planlegning. Vi skal nu se, hvordan planlegning og elementgorelse
ogsa breder sig indad til centraladministrationens personalepolitik, der formdannes som en be-

tingelse for reform og planlaegning.

5.3.2. Formning af personalepolitik som planlaegning
Hen imod slutningen af 1950’erne begynder centraladministrationen at interessere sig for, hvor-
dan staten fungerer som arbejdsgiver og arbejdsplads. Trivsel pa arbejdspladsen kedes sammen
med centraladministrationens effektivitet og evne til at opna de enskede resultater. Planlagnin-
gen er athengig af, at de, der planlegger, har gode betingelser for deres arbejde, og 1 labet af
1960’erne og 1970’erne bliver “mentalhygiejne” og personalepolitik” centrale elementer for
organiseringen af planlegning. Personalepolitik dannes som et medie for planlegning, men
planlegning formes ogsd samtidig som en form med egne medier. Denne formdannelse skal vi

nu se n@&rmere pa.

Allerede siden 1920’erne har embedsmandene beskrevet, hvordan statens kontorlokaler og ov-
rige inventar lader meget tilbage at onske for at drive en effektiv administration. Op gennem
1950’erne begynder imidlertid ogsa diskussioner af de statsansattes arbejdsmoral og trivsel at
udveksles (Samréadet, 1959). Medarbejderprogrammer som fx tillidsmandsordning, samarbejds-

udvalg og jubileumsfejring bliver ikke leengere betragtet som tilstreekkeligt for at sikre en god
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trivsel for statens ansatte. Der skal mere til, og embedsmandene peger pa ledelse og uddannelse
af ledere som afgerende for bedre trivsel og mentalhygiejne. ”Det er en stor fejl, at de, der be-
tros personaleledelsesfunktion ikke far en uddannelse i psykologi, mentalhygiejne og det men-
neskelige naturs udtryksformer” (Kock, 1959). Dygtige fagmend (jernbaneferere, dommere
etc.) bliver ikke nedvendigvis betragtet som dygtige ledere, der kan skabe arbejdsglede. For “at
vaere overordnet er at udeve en pavirkning, som skal udvikle den enkelte medarbejders evner,
viden og interesse, dirigere hans aktivitet pa en sdidan méde, at det bedste arbejdsresultat opnés”
(ibid.). Det at veere overordnet for nogen bliver nu betragtet som en selvstendig disciplin, der
kreever sarskilte kvalifikationer. Samtidig beskriver en fuldmagtig fra Socialministeriet, hvor-
dan ledelse, hvis lederen er en dygtig leder, kan “frigere kraefterne 1 dem [de ansatte], at udnytte
deres anlaeg fuldt ud og at anspore dem til topprastationer”, og den fuldmeegtige fortsatter: I
statstjenesten sidder mange (...), der er menneskeligt forsemte, og som aldrig er néet til fuld
arbejdsmaessig udfoldelse” (ibid.). En dygtig overordnet betragtes som én, der skal drage om-
sorg for personalet og understotte personalet i at prastere det bedste, de kan. De skal kunne ud-
folde sig arbejdsmassigt og “udnytte deres anlaeg” fuldt ud. Derfor skal en leder have indsigt i
psykologi, og denne samlede betragtning er det, der danner mening i1 begrebet “mentalhygiejne”.

For at kunne vare en effektiv medarbejder skal embedsmandene have mulighed for at
“tale ud om de ting, der pier” (ibid.), og det beskrives, hvordan anseattelsesforholdet ligner og
hanger sammen med @gteskabet. Hvis der er @gteskabelig disharmoni, pavirker det indstillin-
gen til arbejdet dagen efter. Embedsmendene iagttager en vekselvirkning mellem arbejdsplad-
sens og hjemmets problemer (ibid.). Trivsel og kerlighed ses som to forbundne begreber, og
arbejdspladsen og ledelsen skal derfor udvikle sig, s& den ansatte foler omsorg og karlighed og
dermed trives. Men ogsa personalemeoder iagttages som vigtigt for trivslen: "Der méa pé arbejds-
pladsen vare jevnlige — helst ugentlige — personalemeder, hvor problemer af betydning for ar-
bejdsgangen dreftes igennem.” (ibid.). Problemer bliver et omdrejningspunkt for ensket om en
statslig personalepolitik. Medarbejderne skal have mulighed for at drefte badde professionelle
problemstillinger i arbejdsgangen, men ogsd problemstillinger af mere privat karakter, der kan
have betydning for arbejdets udferelse og for medarbejderens trivsel 1 ans@ttelsen. Personalepo-
litikken kan for sa vidt ses som en politik for grensen mellem arbejds- og privatliv. Denne
grense iagttages samtidig som en betingelse for medarbejdernes mentalhygiejne og trivsel. Det
skal forstds sadan, at personalepolitik abner op for, at medarbejdernes trivsel bliver muligt at

tale om.
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I starten af 1960°erne bliver stress beskrevet som et stigende problem, der er relevant
for centraladministrationen som arbejdsgiver. Stress ses som et fenomen, der udfordrer trivslen
og dermed administrationens effektivitet. "Problemet stress har i de senere ar da ogsd gentagne
gange varet fort frem 1 den offentlige debat herhjemme, men som regel alene — eller dog over-
vejende 1 medicinsk belysning.” Her er stress defineret som en sjelelig belastning, der oversti-
ger barevnen” (Samradet, 1963b). Spergsmalet om stress og trivsel er et spergsmal om “men-
talhygiejne” og “’sindets sundhedspleje”, og det vokser sig til et stadig sterre problem. Det hand-
ler om “den arbejdspladsmaessige omsorg og respekt for den enkelte ansatte, uanset hvilket
nummer lonningsklassen har” (Samradet, 1963a). Stress, trivsel, motivation og andre personale-
politiske problemer kan betragtes som en indikation af, at tjenesten som embedsmand ikke len-
gere udelukkende er et spergsmal om at udfylde sin kontraktuelle forpligtelse. Medarbejderne
betragtes som mere end deres arbejdsevne — ogsa deres sind og eventuelle familieproblemer er
elementer i tjenesteudfyldelsen.

“Trivsel har sin egen vaerdi. De ansatte kreever mere end arbejde i
dag. De krever trivsel. (...) Kombinationen af len plus pension
plus pligt er ikke tilstrekkeligt 1 dag. Trivsel 1 sig selv er blevet et
nedvendighedsbegreb.”

(H. Jakobsen, 1970b)

Trivsel keedes sammen med begreber om “meningsfyldt arbejde” og motivation”: "Negleordet
er: Kommunikation. Verdien ligger i: To-vejs-kommunikation.” (Freilberg, 1970). Kommuni-
kation mellem medarbejdere og ledere bliver set som en lgsning pa problemet om trivsel og mo-
tivation, der igen kaedes sammen med en kritik af det eksisterende ledelsessystem 1 centraladmi-
nistrationen:

”Rationaliseringsbestrabelser [ma] g& hand 1 hdnd med menneske-
lige hensyn, og dette ma igen fore til overvejelser om revision af
ledelsessystemet, der i centraladministrationen pé flere punkter er
mere autoritert end inden for forsvaret. Nogleordene er kommuni-
kation, samarbejde og ansvarssenkning.”

(Freilberg, 1970)

Kommunikation bliver betragtet som det, der kan skabe helhed og sammenhang inden for den
planleggende forvaltning — kommunikation kan skabe samarbejde pé tvers. Med en personale-
politik dannes trivsel, motivation og kommunikation som medier, der bliver set som en made at
styrke evnen til planleegning og sammenhang. Personalepolitikken kobler sig ogsa til ideen om

indflydelse, medansvar og demokrati, der er med til at forme personalepolitikken som inklude-
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rende og som interesse for statens ansatte. Ved at udvikle en personalepolitik, der kobler alle
disse elementer som medier, udvikler centraladministrationen pd den méade kapacitet til mere
sensitiv planlegning. Det vil sige en planlegning, der kan tage hejde for, men ogsé udnytte
medarbejdernes personlige faktorer og samspillet mellem medarbejdere til at skabe sig selv som

duelig 1 endnu mere planlaegning.

Som et led i at muliggere en mere sensitiv planleegning begynder staten ogsa i denne periode at
overveje, hvordan de kan honorere bade nye krav til arbejdets tilretteleggelse fra personalets
side, men ogsd statens enske om at smidiggere organisationen gennem storre fleksibilitet, fx 1
forhold til muligheden for at flytte medarbejdere pa tvaers af ansettelsesomrader, friere lonind-
placering, nye rekrutteringsformer, avancementsprocedurer og stillingsstrukturer (Samradet,
1967b). Denne gang gor centraladministrationen sin retlige funktion som ansattelsesmyndighed
til element, forstaet pd den méde, at den begynder at iagttage sin status som ansattelsesmyndig-
hed som en fortetning af koblede elementer som bl.a. ansattelsessted, lon, avancement og stil-
linger. Disse elementer er udspaltet fra formen “statsansat” til nu at gelde som kollektive for-
handlingselementer, der giver staten mulighed for at planleegge pa nye mader. Ved at udspalte
ansattelsen i elementer bliver det nu muligt at iagttage den ansatte pa nye méder og planlegge,
hvordan den ansatte skal mobiliseres som ressource i forskellige sammenhenge.

Der sker en opbledning af bureaukratiet med hensigten at gore det mere fleksibelt. Man
eksperimenterer med indferslen af “projektorganisation og andre mere fleksible organisations-
former” og samtidig “udnavne og honorere projektledere” (B. Schmidt, 1977). Dertil kommer
overvejelser om at indfere dremélsansattelser pa chefniveau for sikre en storre fornyelse 1 mé-
den at lgse opgaver pa (Rubak, 1968; Samradet, 1969). Der er et skifte fra den bureaukratiske
organisationsform, der opererer gennem kontinuitet og ansattelsesmassige base, til overvejelser
om nye organisationsformer, der har en mere diskontinuert tidsforstielse, hvor projektet, der har
en iboende midlertidig karakter, bliver den centrale organiseringsform, hvor der arbejdes pa

tvaers af skel og organisationens lag.

Staten ensker storre mobilitet 1 centraladministrationen, fordi mobilitet iagttages som nytaenk-
ning. Det sagsbehandlende personale ma kunne

“varetage ledelsen af det planlaeggende og koordinerende arbejde,
ofte pé tvaers af den grundleggende organisationsstruktur. Der vil
vere en ganske markant forskel mellem ledelsen af et kontor med
et stabilt lovgivningsomrade og ledelsen af en enhed, hvis opgaver
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omfatter planleegnings- eller styringsfunktioner. Hertil kan vel fo-
jes, at den nuvarende beskedne mobilitet pa lederniveau fore-
kommer uforenelig med disse nye opgaver.”

(B. Schmidt, 1977)

Der skal med andre ord en sterre omskiftelighed i ledelsen til for at kunne varetage nye kraeven-
de opgaver inden for planlegning og styring. Derfor iagttager administrationen et behov for
tvaergaende funktioner pd tvaers af sektoren. For at kunne honorere denne tvaergdende koordine-
ring og planlegning kraever det ’dybtgédende a&ndringer 1 kravene til statens personale” (ibid.).
Det betyder, at der ogsa sker en opsplitning i forstaelsen af, hvad personalet er. Personalet split-
tes simpelthen i kompetencer som elementer, sa personalet nu bliver en form, der kobler forskel-
lige kompetencer som elementer. Personalet skal ikke leengere alene vere dygtige sagsbehandle-
re, men ogsd udvikle evner inden for “prognoseteknik, indsamling og bearbejdning af statistik,
driftsekonomiske analyser, cost benefit analyser, strukturfunktionsanalyser, organisationsteori,
planlagningsteori, innovationsteori, og der kunne formentlig nevnes yderligere et antal.” (B.
Schmidt, 1977). Det, der er i fokus, er, hvad personalet som en samlet stab eller i grupper kobler
af kompetencer, og dermed hvilket ansvar og kapacitet for planlegning man kan betragte dem
som.

Embedsmandenes kompetencer er pa sin vis fortsat en form, som vi sé det i perioden
fra 1920 til 1955, der kobler en rekke forskellige kompetencer som elementer, og embedsman-
denes kompetencer kan siledes fortsat betragtes som et medie for ensket om at reformere gen-
nem planlegning. Men med personalepolitikkens opstden som form bliver embedsmandenes
kompetencer nu mere til et medie for personalepolitikken, sammen med medier som trivsel, mo-
tivation, ans&ttelsesform osv., som vi har set ovenfor. Kompetencer er nu et element 1 persona-
lepolitikken, der igen er element i planleegningsarbejdet.

I 1960’erne udvikles forskellige efteruddannelsesinitiativer, der skal udvikle embeds-
mandenes kompetencer i den planleggende forvaltning. I 1963 ser Danmarks Forvaltningshej-
skole dagens lys pd baggrund af en beteenkning fra 1960 fra det personalepolitiske udvalg, der
fastslér et “bredt udekket behov for efteruddannelse” (Samradet, 1962). Danmarks Forvalt-
ningshejskole fir ansvar for uddannelse og videreuddannelse af forvaltningspersonale. 1 1971
udbygger forvaltningshgjskolen sine chefkurser, hvor statens “gverste chefer” bl.a. skal lere om
“administrativ planlaegning”, “styringsproblemer” (arbejdsfordeling, information, kontrol, ar-
bejdsklima) og “’personaleplanlaegning”™ (stillingsbeskrivelser, fleksibilitet, karriereplanlaegning

og rotation) (Samradet, 1971d).
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Omkring 1968 far HD-studiet pa Handelshgjskolen ogsa en underlinje i1 offentlig for-
valtning, der skal gore de studerende egnede til at overtage ledende stillinger i administration i
bade det private og det offentlige, i forste raekke inden for planlaegning, personale- og organisa-
tionsfunktioner. Udbygningen af HD-studiet er samtidig et led i at sikre, at der ikke er nogen
“uddannelsesblindgyder”, og at der bade er folk med uddannelse, men ogsd mange uden uddan-
nelse, der bliver optaget pa HD-studiet (Raben, 1968). Efteruddannelse af embedsmaend bliver
et element i at gore staten i stand til hejkvalitetsplanlegning. Behovet for at forny centraladmi-
nistrationen er patrengende med de mange nye opgaver, der tilkommer i takt med det stigende
antal omréder, der underlegges offentlig regulering gennem 1960’erne og 1970’erne, samtidig
med at det offentlige ogsa er blevet producent af velferdsydelser. Efteruddannelse af embeds-
mand ses som en nedvendighed for, at administrationen kan lgse sine nye opgaver — og eksiste-
rende opgaver pa nye mader — men ogsa som et personalepolitisk medie til at gge medarbejder-

nes trivsel.

Opsamlende kan vi sige, at personalepolitikken bliver et medie for planlegning, forstéet pa den
made, at centraladministrationen féar gje pa spergsmal om bl.a. medarbejdernes trivsel, mentale
sundhed, relationen til deres overordnede og deres ansettelsesvilkar, og ser dette som en mulig-
hed for at planlegge mere sensitivt. Personalepolitik bliver en form, der kobler de elementer, der
opblader forstaelsen af ansattelsen som en pligt. Det er elementer, der for var en del af admini-
strationens blinde plet, og som den ikke kunne se, at den ikke kunne se. Nér centraladministrati-
onen far gje pa personalepolitikkens elementer, fir den samtidig @je pad en ny made at jagte
sammenhang og helhed pé, og derfor bliver personalepolitikken ogsé et medie for planlegning.
Samtidig er der en tat forbindelse til den tredje og sidste formning, som denne analyse vil ud-

folde, nemlig formdannelsen af uddannelse som planlegnings- og reforminstrument.

5.3.3. Formning af uddannelse som planlaegning
I midten af 1950°erne er der en generel reformparathed pa alle omrader af uddannelsespolitik-
ken. Uddannelse er ikke alene mediet for centraladministrationens evne til at planleegge og ad-
ministrere, men betragtes ogsd som et medie for at reformere samfundet uden for centraladmini-
strationen. Som vi skal se pa bl.a. folkeskole- og gymnasieomradet, ensker man gennem uddan-
nelsespolitikken at @ndre den made, elever forstar og tager del i samfundet pd. Samtidig bliver
reform en stemning og en personlig passion for leererne. Der sker sdledes ogsa en elementgorel-

se af uddannelse som form. Uddannelse handler om at tilegne sig forskellige kundskaber og vi-
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den og at udvikle sin personlige karakter. Men som vi skal se, spaltes flere elementer nu ud 1
uddannelse, s& uddannelse ogsa bliver et spergsmal om at bryde med social arv og om at udvikle
samfundets viden og feerdigheder pa serligt det teknologiske omrade. I 1958 vedtagets nye sko-
lelove, der betyder en @ndring af hele skolesystemets struktur. Mellemskolen bliver afskaffet, en
ny realskole oprettes, og en ny gymnasieskole organiseres. En del af formélet med de nye skole-
love er at give flere elever grundlag for en videregaende teknisk uddannelse.

”Det tilstraebes at styrke agtelsen omkring realeksamen, og indpasnin-

gen af en teknisk linje i 3. realklasse vil gore den yderligere attraktiv,

idet den herigennem kan opnéd at give et solidt grundlag for viderega-

ende teknisk uddannelse.”

(Kruchow, 1958)
Viden om ny teknologi er et centralt element for uddannelsespolitikken, men padagogikken
bliver ogsa til et element i formningen af uddannelse som reformgreb. P4 gymnasieomradet er
der ligefrem tale om “padagogisk hovedrengering” gennem nye leseplaner; ”en sddan padago-
gisk hovedrengering i fagenes mél og metoder, at der derigennem efterhdnden kan ske betydeli-
ge fremskridt.” (E. Rasmussen, 1959). Uddannelse formgives her gennem det pedagogiske, det
undervisningsfaglige arbejde, uddannelsesinstitutioner og -administrationerne, studietider, lese-
stof og ekonomisk understettelse, men uddannelse formgives ogsa af engagerede larere, der
igangsetter nye initiativer og “har en levende interesse for fornyelse”, som de omsatter til "vae-
sentlige @ndringer 1 gymnasiets undervisning” (ibid.).

Det nye reformerede gymnasium oplever en stigende sggning. Dette giver problemer
med mangel pa lerere og overfyldte klasselokaler. Der bliver oprettet nye gymnasier i omrader
af landet, hvor der ikke tidligere var gymnasier, og der er sket en bredere kulturel @ndring til
fordel for mere uddannelse. Det er kort sagt ved at lykkes at inddrage i hvert fald en del af in-
telligensreserven til gymnasieuddannelserne.” (S. Hansen, 1962). Gymnasieskolereformen fra
1958 gger sogningen til gymnasieskolen, men med reformen @ndres samtidig ogsa i avance-
mentsmulighederne for gymnasielerere. Den automatiske forfremmelse til lektor bortfaldt, hvil-
ket betyder at lererne fastholdes pa et lavere lon- og stillingsniveau, og dette giver rekrutte-
ringsproblemer til gymnasielarererhvervet (ibid.). Samtidig forplanter udvidelsen af uddannel-
sessektoren sig ogsa til centraladministrationen. I Undervisningsministeriet er der et stort efter-
sleb pa sager.

”Der er vel neppe noget ministerium, der har gennemgéet en ekspansi-
on, som kan maéle sig med den, der har fundet sted indenfor undervis-
ningsfeltet. Man har varet for tilbgjelig til at haefte sig alene ved det
storre antal unge under uddannelse og slet ikke taget i betragtning, at der
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er kommet nye undervisningsformer, storre fleksibilitet, tilvalg og over-
forsel af tidligere uddannelser, siledes at ekspansionen ikke blot er kvan-
titativ, men ogsé kvalitativ. (...) Der er ikke sket nogen tilsvarende for-
ogelse af det administrative personale. Det medforer, at undervisnings-
ministeriet er et betreengt ministerium. En del af problemerne ville jo
nok kunne loses ved en gennemgribende reorganisation af hele ministe-
riets opbygning.”

(H. Jakobsen, 1971)

Det er bl.a. loven for lereruddannelse, der vedtages i 1966, der presser ministeriet. Loven
strammer bl.a. adgangsbetingelserne til uddannelsen, s& de studerende skal have en studenterek-
samen eller HF-eksamen for at blive optaget. Dertil kommer, at uddannelsen forleenges fra tre til
fire eller fire et halvt ar, og den geres mere fagligt specialiseret med to “obligatoriske linjefag”
og et “padagogisk speciale” (Lovtidende, 1969). Det betyder, at ”den ny lereruddannelse er
mere studiepreget og legger storre vegt pd selvvirksomhed end den tidligere” (H. Jakobsen,
1971). Nar uddannelseskapaciteten i folkeskolen eges, medferer det et behov for gget kapacitet

pa leereruddannelsen.

Uddannelse formes ikke alene som det mal at kunne planlegge og effektivisere, men ogsé som
et spergsmal om at ruste samfundet til fremtiden.

”Gennem uddannelsessystemet ma fremtidige argange af bern og
unge uddannes til at leve i1 et samfund under forandring, og det po-
litiske system ma indrettes séledes, at det enkelte menneske kan
deltage 1, bidrage til og tage medansvar for de vigtige afgerelser,
samtidig med at de meget omfattende og patrengende planleg-
ningsopgaver kan loses.”

(Ministeriet for kulturelle anliggender, 1969, s. 272)

Uddannelse former fremtiden gennem bern og unge, der skal lere, at formningen varer ved sa at
sige. Man forestiller sig séledes, at samfundet i fremtiden vil vare praget af forandring, men
inden for en ramme af deltagelse og planlegning. Uddannelsespolitik bliver tet forbundet med
kulturpolitik, der forstds som politikken for ’verdier og ideologiske forestillinger” (ibid.), der
kan oplyse os pa et andet niveau end natur- og samfundsvidenskaberne (ibid.). Samtidig udvides
uddannelsesbegrebet til at beskrive en livslang proces, hvor den enkeltes tilvaerelse til stadig-
hed veksler mellem uddannelsesperioder og erhvervsaktive perioder”, og det gor, at uddannel-
sessystemet ogsa ma omfatte “omskoling, genoptrening, efter- og videreuddannelse” (ibid., s.
273). Uddannelse bliver med andre ord i sig selv et element i det at forandre — sammen med

elementer som deltagelse og planlegning. Det er gennem uddannelse, at forandringer kan fore
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til gennemgribende omlaegninger og brud med kendte menstre. Forandring iagttages som en
realitet, nar det kendte menster med kontinuert kapacitetsudvidelse brydes og erstattes af refor-
mer 1 uddannelsessystemets opbygning, indhold og undervisningsform. Uddannelse skal udvikle
en livsevne i1 et samfund under forandring, og det skal give den enkelte mulighed for at “udvikle
og udnytte sine talenter” (ibid.). Med andre ord bliver uddannelse ogsé medie for forandringen.
Det betyder, at der er tale om udspaltning af uddannelsespolitikken i1 elementer, bade
gennem dannelsen af nye uddannelsesinstitutioner (flere gymnasier, flere tekniske skoler, flere
universiteter mv.), men ogsa gennem oprettelsen af helt nye uddannelser eller omfattende om-
leegninger af eksisterende uddannelser (HF-eksamen, HTX-uddannelsen, ny lareruddannelse
mv.). Udspaltningen sker som en effekt af substantialiseringen af forvaltningen, dvs. den sub-
stans, forvaltningen skal forvalte, bliver storre, men samtidig dbner denne udspaltningen ogsé
for detailplanleegning. Jo flere elementer, jo sterre rum for detailplanlagning. Det at planlegge i
detaljen er med andre ord ogsa en del af det, jeg beskriver som substantialisering. Den struktu-
relle fortetning, vi sd 1 centraladministrationens arbejde med sin egen rationaliserings- og plan-
leegningsindsats, gor sig dermed (endnu) ikke geldende pa uddannelsesomridet. Der er derimod
tale om massiv mulighedsskabelse gennem dannelsen af stadigt flere substantielle elementer.
Hele samfundet skal uddannes, der skal vaere uddannelsespladser til alle, og der skal vere ud-
dannelser, der falder i alles smag og passer til deres evner. Skabelsen af alle disse muligheder
avler dog samtidig en stor kompleksitet indadtil i centraladministrationen, og sarligt i Under-

visningsministeriet som eksemplet ovenfor viser.

Centraladministrationen har derfor travlt i 1960’erne og lider under mangel pa arbejdskraft. Der-
for foreslar bl.a. forhenvarende finansminister Thorkil Kristensen (Venstre) og folketingsmand
Knud Thestrup (Konservative Folkeparti) at gennemfore en form for rationalisering af universi-
tetsuddannelser og dermed forkorte studietiden (Samradet, 1958a). Onsket er at age “effektivite-
ten af den undervisning, der gives pa de hojere laereranstalter” (ibid.) ved at skere aldre laerestof
bort og @ndre universitetets undervisningsform, sa undervisningstiden bliver mere effektiv.
Gennem uddannelse forventer man bade at kunne fa de studerende hurtigere pa arbejdsmarke-
det, men ogsa at den uddannelse, de kommer ud pé arbejdsmarkedet med, er mere tidssvarende,
fordi @ldre lesestof tages ud af laeseplanen. Dertil kommer et forslag om at forage adgangen til
studielan og legater, der kan “befri de studerende for arbejder, der er deres studier uvedkom-
mende.” (ibid.). Samtidig udspalter der sig en parallel diskussion af undervisningskapacitet og

faglig specialisering.
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”Uddannelse og forskning har opnéet sterkt foreget offentlig inte-
resse verden over, ja i en raekke lande er blevet statsanliggender
med forste prioritet. (...) Herhjemme er den radikalt foragede of-
fentlige interesse for disse anliggender, der nu finder udtryk i1 be-
tydeligt storre bevillinger til universiteterne m. v. end hidtil, af
meget ny dato; det afgarende vendepunkt kom 1 fordret 1956. Den
hejere uddannelses indhold, tilretteleeggelse og vilkar er derefter
hastigt kommet under offentlig debat.”

(Samradet, 1958b)

Universitets administration beskrives som arsag til de lange studietider. Derfor er der et onske
om ogsd at gere universitetets administration til genstand for planlegning og effektivisering.
Nogen foreslér en reform af eksamenskravene mod tilfredsstillende deltagelse i visse ovelser,
andre foreslar “en mere rationel kursusagtig undervisning i de forste ar”” (Samradet, 1958b), atter
andre en gget brug af studiekredsarbejde, mens det juridiske studie ogsé “eksperimenterer med
seminargvelser af forskellig art” (ibid.). Flere studier indferer manudukterer, der kan sté til ra-
dighed for at hjelpe de studerende til selv at lose faglige forstdelsesmassige problemstillinger.
Faglig specialisering 1 lobet af studietiden bliver som navnt ogsa et emne i debatten.

”Det skal ikke negtes, at en for vidtdreven specialisering rummer

betydelige ulemper, men det moderne samfunds krav er s& diffe-

rentieret, at en specialisering er pikravet, og kan man give vor-

dende embedsmand en bedre uddannelse pa en kortere tid, synes

alt at tilsige, at man omgaende tager problemet op til nermere

overvejelse med henblik pa en snarlig gennemforelse af en sadan

forandring.”

(ibid.)
Samfundet iagttages her som mere differentieret end tidligere, hvad angar behov for forskellige
faglige kvalifikationer. Derfor skal der ske “en rationel tilpasning” og tilretteleggelse af studie-
kravene til et ”speciale” inden for hvert af de store fagomrader. Med andre ord bliver uddannel-
se formen, der skal koble en rekke nye elementer som bl.a. tid (hurtigere péa arbejdsmarkedet),
okonomi (legatmuligheder) og nye laseplaner (specialisering og teknologisk viden). Med denne
formning af uddannelse bliver uddannelse selv medie for en bredere reformering af samfundet.
Det er gennem uddannelse, at centraladministrationen ser muligheden for selv at blive bedre til

at planlaegge, fordi de studerende vil bringe ny viden ind i administrationen, nar de bliver ansat.

I 1960 foreslar Samradet pa baggrund af en embedsmands studierejse til USA, at Danmark op-
retter et nyt universitetsstudium specielt beregnet for den offentlige forvaltnings generelt kom-

petente administratorer”, men henviser samtidig til det nyligt oprettede studium i statskundskab
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ved Aarhus Universitet (Samradet, 1960). Pa statskundskabsstudiet undervises i forvaltningsret,
politisk sociologi, kildekritik, historisk metode, international politik, idehistorie mv., og Samra-
det beskriver det som meget gavnligt for centraladministrationen med denne uddannelse som
rekrutteringsgrundlag (ibid.).

I 1964 nedsattes Planleegningsradet for de Hojere Uddannelser, og 1 1967 udkommer de
med deres beteenkning, der peger pa, at den udtalte mangel pa akademisk arbejdskraft, der har
preeget billedet siden bl.a. Teknikerkommissionens betenkning i 1959 vedr. oprettelsen af korte-
re tekniske uddannelser, vil vare 1 balance i begyndelsen af 1970’erne. Mange frygter, at den
intensive kapacitetsudbygning vil fore til overproduktion af akademisk arbejdskraft og deraf
oget ledighed, men Planlaegningsrddet for Hojere Uddannelser argumenterer for, at dette ikke
behover at vere tilfeldet, fordi det i stedet vil betyde kvalitative standardforbedringer som fx
faerre patienter per lege og ferre elever per larer, og radet peger samtidig pa behovet for disse
forbedringer inden for uddannelsessystemet, forskning og sundhed (Samradet, 1967a). Ifolge
Planlegningsrddet skal den stigende ansegning til universiteternes uddannelser ses som et resul-
tat af de reformer af folkeskole og gymnasier, der blev gennemfort i slutningen af 1950’erne,
sammen med de store fodselsargange i efterkrigsdrene. Dertil kommer samtidens gkonomiske
velstand og muligheder og vakst, bade privat og i samfundet (ibid.). Centraladministrationen
har reformeret uddannelsesinstitutionerne og udvidet muligheder for uddannelse bade i samfun-
det for den bredere befolkning, men ogsé for selv at have uddannet personale til at udvikle sig
selv 1 fremtiden.

Ideen om mellemlange uddannelser 1 administrationen ser dagens lys som et enske om
at erstatte akademisk arbejdskraft pd visse omréder for at athjelpe manglen pa akademikere.
Mellemuddannelser skal sikre en forbindelse mellem uddannelsessted og arbejdsmarked og ogsa
hjelpe akademikerne med at fa arbejde, de er kvalificeret til (H. Jakobsen, 1970a). Samtidig
peger Milhgj-udvalgets beteenkning (et underudvalg under Planlegningsradet for de hgjere ud-
dannelser) pa, at der ber ansattes medarbejdere fra “flere forskellige fagomrdder med en vis
forvaltningsmaessig viden snarere end generelt kompetente administratorer” til den praktiske
forvaltning (Meyer, 1978). I 1972 oprettes Roskilde Universitetscenter, der far den forste egent-
lige planlegningsuddannelse, nemlig forvaltningsuddannelsen. Her far de studerende et teore-
tisk og praktisk grundlag for selvsteendigt at varetage planleggende, styrende og administrative
opgaver fortrinsvis inden for statens, kommunens, institutionernes og organisationernes forvalt-
ning” (Meyer, 1978). 1 1974 oprettes ogsa Aalborg Universitetscenter, der far et tverfagligt

planlegningsinstitut og dermed ogsé bliver centrum for planlegningsuddannelser.
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Nar centraladministrationen udbygger uddannelse for bl.a. at kunne kvalificere sig selv
som bedre administrative planlaggere, sa bliver uddannelse pa den made et medie for planlaeg-
ning, der avler planlegning pa et kvalitativt hgjere niveau. Uddannelse formes som planlagning
for selv senere at kunne blive et element for netop planlegning af en hgjere orden. Men uddan-
nelse bliver pa lige fod med andre omrader af samfundet samtidig underlagt en generel interesse
for at effektivisere. I centraladministrationen igangsatter man i 19737 en sékaldt “turnusgen-
nemgang” af alle administrationens omrader med det formal at vurdere, hvorledes de enkelte
offentlige ordninger virker i1 samfundet og is@r i forhold til de direkte brugere”
(Administrationsdepartementet, 1980). Ideen er at gore statens forskellige omrader til genstand
for en grundig analyse af effektiviseringsmuligheder, og 1 1978 er turen kommet til undervis-
ningsomradet. En redegorelse over “de fortsatte uddannelser”, dvs. de uddannelser, der har en
forbindelse til folkeskolen, kommer i 1980, og den beskriver sig selv som en lgsning pd ’struk-
turproblemerne inden for 10.-12. uddannelsestrin” (Administrationsdepartementet, 1980). Struk-
turproblemerne bestar bl.a. i en “uddannelsesinflation”, der betyder et stort ressourcespild, fordi
eleverne ofte tager en studentereksamen, for de tager en erhvervsuddannelse. Derfor foreslar
redegorelsen bl.a. at oprette markant flere pladser pa erhvervsuddannelserne, fordi realiteten
samtidig er den, at antallet af gymnasier langt overstiger antallet af erhvervsskoler, og gymnasiet
dermed geografisk er det nermeste valg for mange unge. Samtidig startes 1 1982 et forseg med
en ny type erhvervsuddannelse til 10.-12. uddannelsestrin, nemlig den hgjere tekniske eksamen
(HTX), der 1 1989 tillige gores permanent (Lovtidende, 1989b) og adgangsgivende til universi-
tetet (Lovtidende, 1989a). Det handler ikke om at begranse elevernes frihed til at vaelge uddan-
nelse, men @&ndre pd uddannelsesstrukturen, sd eleverne ikke tvinges til at gentage et uddannel-
sestrin (Administrationsdepartementet, 1980). Samlet er tendensen den, at for at uddannelse kan
fungere som medie for forandring og fremtid, dannes der en lang raekke elementer gennem nye
uddannelsesinstitutioner, nye uddannelsesretninger og flere uddannelsespladser. Der sker en
indadrettet elementgerelse i uddannelsespolitikken, der gor det muligt for uddannelse at fortset-
te som medie for forandring og reform. Samtidig er uddannelse kun medie for reform, for sa vidt
at uddannelse ogsd pa samme tid selv er en form, der skaber sammenhang mellem forskellige

uddannelsestilbud.

37 Ordningen blev etableret ved arsskiftet 1973/1974 (Administrationsdepartementet, 1980), men det eneste formel-
le grundlag for aktiviteten var et endringsforslag til finansloven for 1974/1975 og et aktstykke fra finansudvalget i
1977 (H. H. Ostergaard, 1983). Turnusgennemgangen kaldtes ogsé ”den regelmassige gennemgang af administra-
tionens opgaver og virksomhed” (ibid.)

171



5.3.4. Opsamling: substantiel form-mediedannelse
Uddannelse bliver en form, der skal skabe muligheder for fremtiden. Bade fremtiden for elever,
men ogsa for centraladministrationen og for samfundet generelt. Mulighederne bliver skabt ved
at producere en rekke nye elementer for uddannelse, blandt andet helt nye uddannelser, omlaeg-
ning af eksisterende uddannelser og flere institutioner til badde nye og eksisterende uddannelser.
Ved at skabe disse nye muligheder for uddannelse bliver uddannelse en formning af fremtid og
forandring. Uddannelse i samfundet ekspanderer dermed voldsomt i denne periode. Der er ingen
fortaetninger i udbredelsen af uddannelse, og kompleksiteten og arbejdsbyrden med at regulere
og udvikle nye uddannelser belaster derfor centraladministrationen. Figuren nedenfor opsumme-

rer karakteristika ved den substantielle forvaltning.

Periode Formel form-mediedannelse Substantiel form-mediedannelse
1920-1955 1956-1982
Former #1: Rationalisering af statens #1: Planleegning i centraladmini-
administration strationen
#2: Embedsstandens kompeten- ~ #2: Personalepolitikken
cer #3: Uddannelse og muligheder
Medier #1: Pligt, kontrol, teknologi #1: Ministerialsystemet,
#2: Uddannelse, kurser, teknolo- kommuner
gi #2: Trivsel, demokrati,
kompetencer
#3: Tid, paedagogik, institution
Monster Strukturel forteetning, indadrettet Helhed og substantiel opsplitning

opsplitning

Figur 6. Den substantielle form-mediedannelses karakteristika
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5.4. Den substantielle forvaltning i praksis
Den semantiske analyse viser, hvordan det, vi kan kalde den substantielle forvaltning, er en for-
valtning, der producerer beskrivelser af sig selv som planlagning, rationalisering af rationalise-
ring, indflydelse og uddannelse. Form-medie-analyser viser samtidig, hvordan den substantielle
forvaltning afseger planlegning i forskellige former og gennem forskellige medier i sit forseg
pé at favne helheden og sammenhangen i den substans, der samtidig splittes op og ger detail-
planlegning mulig. I dette afsnit vil jeg sd stille spergsmalet om, hvordan den substantielle for-
valtning autoriserer dette menster og sin semanik gennem de reformer, den gennemforer. Med
andre ord: Er jagten péd helhed gennem substantiel opsplitning symptomatisk for de faktiske re-

former i denne periode?

I perioden fra 1956 til 1982 sker der ekspansiv udspaltning 1 nye uddannelser, reviderede ud-
dannelser og nye institutioner. Tendensen er sé staerk, at de forseg pa fortetning af uddannelse,
der fremsattes, ikke bliver vedtaget. P4 tveers af reformarbejdet gar en ambition om at drive
uddannelse mere effektivt og mere demokratisk gennem storre indflydelse til ansatte og elever.
Det karakteristiske for denne periode er, at uddannelsespolitikken seatter organiseringen af ud-
dannelse pa dagsordenen som veje til helhed og sammenhang. Det handler om organisering af
det sékaldte “uddannelsesproblem” og af de tekniske uddannelser i midten af 1950’erne, om
organisering af folkeskolen og gymnasiet omkring 1960 og om organiseringen af nye veje 1 ud-
dannelsessystemet i 1970’erne. P4 hver sin made former disse tre organiseringer uddannelse pa

en ny made ved at @ndre pa bade den strukturelle og den substantielle organisering.

5.4.1. Uddannelsesproblemet og lzerlingeuddannelserne
I 1949 nedsetter Arbejds- og Boligministeriet en arbejdsmarkedskommission, der skal underso-
ge, hvordan man kan indrette uddannelses- og arbejdsmarkedspolitikken til efterkrigsarenes sto-
re fodselsargange og deres indtog 1 uddannelsessystemet og pé arbejdsmarkedet. Kommissionen
kommer med sin betenkning i 1956, der peger pé et behov for at sikre uddannelsespladser til de
mange unge, der er fodt 1 efterkrigsérene. Is@r pa lerlingeomradet skal der “traeffes foranstalt-
ninger”, der kan skabe flere erhvervsuddannede gennem en “’sa differentieret pavirkning af laer-
lingetilgangen til de forskellige fag, at udbuddet af faglaert arbejdskraft fremover kommer til at
svare bedst muligt til efterspergslen i de enkelte fag” (Arbejdsmarkedskommissionen, 1956, s.
111). Formélet er at matche uddannelse med arbejdsmarkedets efterspergsel og at undgé at ska-

be en stor maengde ufaglert arbejdskraft pa grund af manglende uddannelsesmuligheder. Be-
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tenkningen peger pd “betydelig mangel pa teknikere” pa det danske arbejdsmarked (ibid., s. 73),
og hvordan arsagen hertil er ”den steerke industrielle ekspansion og den tekniske udvikling”
(ibid.). Lesningen pa problemet er ifelge beteenkningen at oge uddannelseskapaciteten pa tekni-
ske uddannelser og indfere nye uddannelsesformer ved siden af de allerede bestdende (ibid., s.
74). Betenkningen foreslar kortest mulige uddannelser for en hurtig arbejdsmarkedseffekt. Hele
sporgsmédlet om lerlingeuddannelser beskrives som af sa samfundsvasentlig karakter, at det
reserveres 1 en se@rlig kommission, nemlig Leerlingekommissionen af 1952, der skal komme med
en hurtig beteenkning (ibid., s. 113). Arbejdsmarkedskommissionens betaenkning viser, hvordan
man betragter uddannelse som et planlegningsinstrument til at lese andre udfordringer, 1 dette
tilfelde en udfordring med udbud og eftersporgsel pd arbejdsmarkedet og en mangel pa teknisk
uddannet arbejdskraft. Lasningen pa problemet bliver uddannelse, der skal matche den oplevede
industrielle ekspansion.

Fire &r efter kommer Larlingekommissionen® i 1956 med sin betzenkning om laerlin-
geuddannelsen og fornyelse af den geeldende lovgivning fra 1937, blandt andet med en fornyelse
af den teoretiske uddannelse péd lerlingeomradet og en begraensning af lerlinges arbejds- og
skoletid (Laerlingekommissionen, 1956). Den grundlaeggende praemis 1 betenkningen er, at ler-
lingeuddannelserne skal organiseres pa en ny made — bade substantielt i forhold til det faglige,
men ogsd strukturelt med en hgjere grad af specialisering og sterre centralskoler. Blandt andet
peger betenkning pé, at opleringstiden for visse fag afkortes for helt akut at athjelpe industri-
ens mangel pa teknikere. De foreslar ogsa at etablere verksstedsskoler for at sikre, at alle har en
leereplads, og samtidig vil de sikre, at alle leerlinge far en teoretisk opleering, fordi de betragter
princippet om mesterlere som principielt 1 fare. Flere kommer 1 l&re i store virksomheder 1 in-
dustrien, og de bliver derfor oplert af faguddannede og ikke af en mester. Der bliver ogsa dref-
tet en ide om forskoling inden for visse fag for at give lerlingene vise elementare kundskaber,
inden den praktiske uddannelse starter. Endelig foreslar beteenkningen en undervisningspligt for
leerlinge, der senere bliver fort ind 1 den nye lerlingelov af 2. oktober 1956 (ibid., s. 49), ligesom
der ogsa gores op med blandede klasser” pa de sma fagskoler, dvs. undervisning i klasser med
fx bogtrykkere sammen med smede og handelslerlinge, og der indferes dagsundervisning i ste-
det for aftenundervisning. For at tiltreekke leererkrefter skal lerlingenes undervisning nu organi-
seres 1 sammenlagte, koncentrerede periode pa nyoprettede centralskoler. P4 den méde vil un-

dervisningseffektiviteten kunne ages, og eleverne vil kunne nd at modtage mere undervisning i

¥ Nedsat i 1952 af Arbejds- og Indenrigsministeriet.
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dagtimerne end som aftenundervisning. Der skete herefter en markant reduktion i antallet af
tekniske skoler fra cirka 360 lokale skoler til 63 centralskoler (Koudahl, 2005, s. 77). Den nye
organisering forte med andre ord til en strukturel fortetning af de tekniske skoler, der blev faerre
1 antal, men som indadtil i uddannelsesforlebene blev splittet op i flere uddannelser, der blev
mere specialiserede.

Samtidig bygger Laerlingekommissionen pa en ide om, at den substantielle opsplitning
ma ledsages af ”’bredt anlagt oplering”, der gar ud over den tekniske specialisering. P4 den ma-
de vil de tekniske uddannelser fremtidssikre sig mod et arbejdsmarked, hvor det ikke er givet,
hvilken teknisk viden der er behov for. Lerlingeuddannelserne fir dermed en almendannende
karakter ud fra en ide om, at

”man ikke med sikkerhed kan forudse, pa hvilke omrader inden for
vedkommende fag udviklingen for erhvervslivet vil geore den fag-
leertes arbejdskraft mest pakrevet, og at en alsidig og afrundet ud-
dannelse ikke alene vil sikre den faglaerte de bedste muligheder for
stadig beskaftigelse pa de vilkar, som den pagaldendes kvalifika-
tioner berettiger til, men ogsé vil vere til gavn for erhvervslivet og
dermed for samfundet. Der vil kunne rejses sporgsmél om, hvor-
vidt det vil veere pdkreevet at fastholde en bredt anlagt opleering
som ufravigelig under alle forhold.”

(Lerlingekommissionen, 1956, s. 17) (original kursivering)

I selve loven er dette omsat til en bestemmelse i § 13 og § 17 om, at lerlinge inden for bade
industri og kontor har mulighed for at deltage 1 “undervisning i de almendannende fag regning,
skrivning og medborgerkundskab (...).” Her omsattes den “bredt anlagte oplering” til “almen-
dannelse” og "medborgerskab”. Det sakaldte uddannelsesproblem i midten af 1950’erne bliver
altsa lost ved at organisere og opbygge et mere specialiseret, men samtidig ogsd mere almen-
dannende og bredere uddannelsestilbud pa det tekniske omrdde. Man leser problemet ved at
udvikle den uddannelsesmassige substans, men ogsd ved at opbygge nye institutionsformer
gennem de nye centralskoler. De tekniske uddannelser er imidlertid ikke de eneste, der i slutnin-
gen af 1950’erne skal leegges om. Arbejdsmarkedskommissionen peger ogsé pa, at folkeskole og
gymnasium skal reformeres for at kunne skabe helhed 1 den komplekse arbejdsmarkeds- og ud-

dannelsessituation.
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5.4.2. Nye skolelove

Helhed gennem personlig harmoni, tveerfaglighed og verdenssamfund

I lighed med reorganiseringen af lerlingeuddannelserne sker der ogsa i slutningen af 1950’erne
en reorganisering af den danske folkeskole. Efter Lov om folkeskolen 1 1937 er der fortsat for-
skel pa folkeskolen pé landet og i byen, og mellemskolen er gjort eksamensfri. Med udviklingen
siden 1937, hvor handel-, industri- og kontorfag er vokset markant i betydning i forhold til iseer
beskaftigelsesmuligheder, er der nu behov for at se pa organiseringen af det skoleforleb, der
leder frem til bl.a. leerlingeuddannelserne. Den 18. juni 1958 vedtages lov nr. 220 om folkesko-
len, der bl.a. ligestiller landsbyskoler med byskoler. Loven afskaffer ogsa mellemskolen og op-
retter en ny realskole, der starter efter folkeskolens syvarige hovedskole (Lovtidende, 1958a).
Den 7. juni 1958 har gymnasieskolen ogsé féet en ny lov, der gor gymnasieskolen til en skole,
der bestér af en tredrig realafdeling og en trearig gymnasieafdeling. Realskolen ligger i forlen-
gelse af folkeskolens syvende skoleédr, og gymnasiet bliver en forleengelse af anden realklasse,
der med sine tre gymnasieskoleér giver eleverne almendannede undervisning og det nedvendige
grundlag for videregdende studier. Bade lov om folkeskole og lov om gymnasieskoler regulerer
skolernes organisering og styring. Med en hovedskole og en realskole, og altsa uden mellemsko-
le og skel mellem by-, land- og kebstadsskoler, er der tale om organisatorisk mere simpel folke-
skole. Den centrale styring gennem skoleplaner og undervisningsplaner fastholdes. Det betyder,
at alle kommuner skal lave en skoleplan, der bl.a. bestemmer antallet af folkeskoler, og om der
skal vare realafdeling og gymnasieskole pd de enkelte skoler. I skolernes undervisningsplan
bestemmes bl.a. hvilke fag, der undervises 1 og undervisningens mal. Gymnasieskolen organise-
res nu 1 forskellige linjer og afsluttes med en studentereksamen, og den giver herefter adgang til

universitetet og andre hejere lereanstalter (Lovtidende, 1958b).

1 1960 og 1961 udkommer betenkninger om bade folkeskolens og gymnasieskolens undervis-
nings- og leseplaner, der populart kaldes ”den bla betenkning” for folkeskolen og “den rede
betenkning” for gymnasieskolen ud fra farven pd omslaget til betenkningerne. Betenkningerne
udger et interessant modstykke til lovene, da beteenkningerne beskriver sig selv som de reelle
reformer, fordi de er rettet mod skolens substans, nemlig det faglige indhold og p&dagogikken”.

I indledningen til den bla betenkning star der bl.a.

% Den bla beteenkning stod dog ikke alene. Forud for beteenkningen har der siden 1955 veret et projekt af Under-
visningsministeriets Byggeforskningsudvalg og Statens Byggeforskningsinstitut i gang, der skulle inspirere bade
arkitekter og teknikere, men ogsa skolemyndigheder, politikere og padagoger til skoleudvikling. Sammen udgav de
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”Siden den anden verdenskrig har der i mange lande vearet et ud-
bredt enske om reformer inden for opdragelsen og undervisningen.
Disse eonsker har i1 hgj grad samlet sig 1 bestrebelser for at @ndre
leeseplanerne, som jo er af afgerende betydning for skolens liv og
trivsel. Fremgangsmaden ved denne revision varierer staerkt, af-
hangigt af de enkelte landes sarlige traditioner for undervisning
og opdragelse.”

(Undervisningsministeriet, 1960b, s. 24)

Reform henviser her specifikt til en ny tilgang til opdragelse og undervisning, dvs. de padagogi-
ske aspekter af folkeskolen. Denne reformtilgang omsattes til laeseplaner, der beskrives som dét
omrade, hvor den pedagogiske tilgang skal forandres. Ifolge beteenkningen ber laeseplansrevisi-

onen hvile pa seks principper (ibid., s. 24-25):

1. Laseplanerne skal orienteres efter barnenes behov og forudsat-
ninger. Bornene skal sattes i "meningsfyldte situationer, sa den
formelle treening treeder i baggrunden til fordel for en mere
funktionel oplaering.”

2. Laeringsbegrebet skal udvides, sa det ikke alene betyder “opné-
elsen af kundskaber og dygtighed, men ogsa sddanne processer
som: oplcering til at lcere”

3. Kulturelle, moralske og andelige vardier skal tilleegges stor
vaegt, og skolens laseplaner skal ses i relation til samfundets
materielle problemer, dets skonomiske og sociale udvikling.

4. Der skal ske en kraftig nedskaring af foraldet stof i laesepla-
nerne, s skolen kan tilpasse undervisningen til aktuel viden-
skabelig forskning og udviklingen i samfundet generelt. (...)
Kun derved kan der blive plads til friere undervisningsformer.”

5. Der skal indferes nye bedemmelsesmetoder, der ikke kun med-
tager kundskaber, men ogsd “personlighedsudvikling og karak-
terdannelse i almindelighed.”

6. Laseplanerne skal ogsd “fremme bernenes sans for internatio-
nal forstaelse og for det mellemfolkelige samarbejde.”

Betaenkningen konkluderer herefter, at problemet reelt er lerebegerne, og at leeseplansrevisio-
nen samtidig “forudsatter (...) en omfattende revision af tekstbegerne.” (ibid.). Derfor foreslar
beteenkningen ogsa, at Undervisningsministeriet i en overgangsperiode skal stotte og udvalge
det enskede undervisningsmateriale, fordi der 1 udvalget [er] opndet enighed om pa visse punk-

ter at tage initiativ til udgivelse af sarligt materiale, der kan bidrage til den drejning, der skon-

en serie af publikationer under overskriften "Nyt Skolebyggeri” (de Coninck-Smith m.fl,, 2015, s. 175ff;
Undervisningsministeriets Byggeforskningsudvalg, 1955).
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nes enskelig” (ibid., s. 25), dog skal undervisningsmateriale efter overgangsperioden i fremtiden

igen udgives pa privat initiativ.

Den nye lov om folkeskolen fra 1958 ger det samtidig nedvendigt at tilpasse seminarieuddan-
nelsen, fordi seminarierne stadig uddanner laerere efter de forhold, 1937-loven for folkeskolen
gav. Der skal ogsa igangsettes peedagogiske forseg og eventuelt etableres forsegsskoler, der pa
videnskabelig vis kan gennemfore forseg med ny paedagogik til folkeskolen. Det er dog ikke
alene skolens paedagogik, der fornys. Beteenkningen peger p4, at der i folkeskolens forméalspara-
graf skal tilfojes, at det forst og fremmest er “skolens opgave at fremme alle muligheder for, at
bernene kan vokse op som harmoniske, lykkelige og gode mennesker.” (ibid., s. 29). Skolen
skal laere eleverne om tryghed og harmoni i en rolig og afspandt atmosfzre, og den advarer ele-
verne mod at jage “det sidste nye”, da det kan gere bernene splittede og forjagede og have en
negativ indflydelse pa bade deres tilegnelse af kundskaber og deres menneskelige udvikling.
Omvendt understreger betenkningen, at det er helt centralt, at betenkningens egen leseplan for
skolen til hver en tid kan @ndres igen, fordi den skal ses i en tid, hvor den ”"moderne tekniske
udvikling” foregar i hejt tempo. Det “vil vaere nedvendigt at betragte laeseplansrevisioner som
en lgbende proces. Der ma pé ethvert tidspunkt kunne foretages andringer i laseplanerne.”
(ibid., s. 29). P4 den made rummer betaenkningen en dobbelthed i sine bestraebelser pd at @ndre
folkeskolens undervisning. Pa den ene side beskrives folkeskolens omverden som under hastig
forandring, der gor en forandring af folkeskolen bydende nedvendigt. P4 anden side skal foran-
dringen vere en forandring, der medferer et roligt tempo, harmoni og lykke. Fordi samfundet
udvikler sig i hejt tempo, skal folkeskolen ogsa udvikle sig, men den enskede udvikling er, at
folkeskolens tempo bliver roligt og afspendt. Ideen om personlig lykke og harmoni bliver pa
den made folkeskolens ideal om helhed, og det fremtreeder som enheden af omverdenens hastige

tempo og ny pedagogik.

Endelig skal folkeskolen ogsa veere medie for at skabe sammenheng og helhed pa samfunds-
plan. Det sker gennem den obligatoriske erhvervsorientering 1 syvende skoleér, som videreferes
for dem, der valger ottende og niende skoledr, men ogsa i realskolens ®ldste klasse. Erhvervs-
orienteringen skal nemlig

”bidrage til at modarbejde visse fordomme og vaneforestillinger om er-
hvervsforhold, som bernene ofte overtager fra deres omgivelser, og som
dels udger en hemsko for deres overvejelser vedrerende valg af erhverv,
dels er med til at forringe forstdelsen mellem samfundsgrupperne og
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vanskeliggore nedbrydningen af irrationelle skranker for et frit valg mel-
lem erhvervsmuligheder.”
(ibid., s. 221, original kursivering)

Denne beskrivelse af erhvervsorienteringens formal kobler sig i tematikken til Arbejdsmarkeds-
kommissionens og Lerlingekommissionens betenkninger, i hvert fald hvad angar ensket om, at
flere velger en teknisk uddannelse. Men samtidig gér beskrivelsen videre og ensker at bryde
hjemmets pavirkning af elevens valg af uddannelse gennem undervisningen i skolen, men ogsa
at bryde social arv og sociale lag i alle retninger, med henvisning til at det vil styrke elevens frie
valg af uddannelse. P4 den méde bliver folkeskolen medie for en jagt pd sammenhang i sam-
fundet, der bade forstds som en beskaftigelsespolitisk sammenhang, men ogsa brud pé eksiste-

rende sociogkonomiske sammenhang med den ambition at skabe nye, friere sammenhange.

I gymnasieskolens “rade beteenkning” er der en lignende interesse for, hvordan samfundets gko-
nomiske og sociale forandringer betyder &ndrede levevilkér og dermed ogsa behov for nye sko-
leformer:

“Isar 1 perioder med steerke omveltninger 1 samfundet melder kra-
vene om skolereformer sig med stor styrke, og skolen mé i sddanne
perioder vare meget levende for ikke at stivne i foreldede for-
mer.”

(Undervisningsministeriet, 1960a, s. 18)

Men hvor folkeskolens svar pa disse forandringer er ro, tryghed og harmoni, er gymnasieskolens
losning at “udvikle [elevernes] interesse for samfundsproblemer og deres evne til kritisk og
selvsteendigt at bedemme problemerne” (ibid.), men ogsé i retning af at forstd Danmark i relati-
on til “verdenssamfundet”. Der er for gymnasieskolen med andre ord en orientering mod om-
verdenen, hvor eleverne skal forholde sig kritisk til omverden, bedemme samfundets problemer,
men ogsé se sig selv som en del af et starre hele. Faktisk er ’skolen (...) 1 sig selv et samfund en
miniature”, og eleverne skal derfor ogsa i gymnasieskolen mede et demokrati, udvikle en evne
til at udfordre lererens autoritet med deres egne vurderinger og udvikle en folelse af medansvar
(ibid.). Gymnasieskolens ide om sammenhang og helhed er en ide om at lade verdenssamfundet
og dets problemer fordoble ind i skolen, s& skolen pa den made bliver et medie for elevernes
iagttagelse af verdenssamfundet, som de kan diskutere og vurdere.

Gymnasieskolen tager i forhold til ”sammenhang og helhed” skridtet videre pa det

substantielle niveau. Betenkningen beskriver nemlig, hvordan det er centralt med en faglig spe-
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cialisering 1 gymnasiet, fordi gymnasiets formal bade er almendannende og forberedende til vi-
deregdende studier. Derfor er en specialisering nedvendig for at sikre, at eleverne opnar de rette
kvalifikationer til at studere videre inden for et givent fag. Men betenkningen peger samtidig
pa, hvordan en “sammenhang mellem fagene” er nedvendig for at give eleverne indsigt i pro-
blemernes historiske problemstillinger og perspektiver, der iagttages som “vaerdifuldt for deres
forstaelse af tingene” (ibid., s. 24). Der er bade behov for faglig specialisering, men ogsa for
”sammenheaeng og helhed”.

”Udvalget foresldr derfor, at der til alle elever udleveres en bog,

»der giver en ikke for omfattende, men dog solid oversigt over ho-

vedpunkter af ideernes historie fra oldtiden til vore dage«”

(ibid., original kursivering)
Ideernes historie bliver pd den méde iagttaget som enheden af specialisering og helhed. Der er
dog ikke tale om et nyt fag i gymnasiet, ’Idéhistorie”, men om en slags bog-ledsaget tveerfagligt
tema, der skal binde alle gymnasiets fag sammen uden eksplicit undervisning heri. Ideernes hi-
storie kan dermed ogsa iagttages som “helhedens form™, der gor alle gymnasiets fag til medier

for idehistorie. Bogen bliver et symbol pa tvaerfaglig problembehandling®® og skal give eleverne

en ansvarsfolelse, fordi den giver eleverne ansvar for egen lering af stoffet (ibid., s. 25).

Med de nye skolelove og laseplaner for folkeskole og gymnasiet bliver problemet om helhed og
sammenhang bragt i spil pd to médder. Lovene organiserer skolerne pa ny gennem en hovedsko-
le, en realskole og en gymnasieskole. Skolerne bliver pa sin vis betragtet som en samlet enhed,
der gennem sine forskellige elementer og linjer skaber en sammenhangende skole fra undervis-
ningspligtens indtraeeden og frem til indtraeden péa arbejdsmarked eller videre uddannelse. Men
helhed og sammenhang problematiseres ogsa indadtil gennem laseplanerne for folkeskole og
gymnasium, hvor helhed bliver et spergsmal om at skabe personlig harmoni og lykke inden for
rammen af ny pedagogik og samfundets hastige udvikling. I folkeskolen bliver dette til en oplae-
ring til leering. I gymnasiet bliver det til et begreb om tverfaglighed, der gennem idehistorie skal
skabe helhed i fagenes specialisering. Strukturel og substantiel organisering af folkeskolen, real-
skolen og gymnasieskolen bliver en made at betragte som et medie for at planlaegge, fordi det

gor det muligt at iagttage helhed pd en ny made gennem skolen.

* For en historisk analyse af opkomsten af tvaerfaglighed i den danske gymnasieskole se Marie Rybergs ph.d.-
athandling ”Governing interdisciplinarity: techniques and effects of 'the interplay of disciplines' in the Danish gym-
nasium” (Ryberg, kommende udgivelse).
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5.4.3. Nye veje i uddannelsessystemet og graensen for helhed

Ekspansionen af uddannelsessektoren fortsetter i 1960’erne og op gennem 1970’erne. Flere af
de allerede gennemforte uddannelsesudbygninger avler behov for nye udbygninger af uddannel-
sesomrddet. Substantialiseringen fortsetter. Uddannelse bliver i stigende grad betragtet som
livslang proces, som noget, der aldrig stopper. Et initiativ 1 dette spor er eksempelvis ”Lov om
hojere forberedelseseksamen”, der vedtages i 1966. Her bestemmer § 1, at hgjere forberedelses-
eksamen frem for alt skal sikre eleverne de kundskaber, der skal til for at pabegynde laererud-
dannelsen, men at undervisningsministeren kan bestemme, at den hgjere forberedelseseksamen
ogsé kan bruges til andre videregdende uddannelser. HF-eksamen tilretteleegges som kurser, der
enten kan vare statslige eller private (Lovtidende, 1966). HF-eksamen bliver altsd indfert for
bl.a. at athjelpe lerermanglen og hejne niveauet blandt leererstuderende (Lovtidende, 1969). 1
1969 traeder den nye lereruddannelse i kraft, og den todrige HF indsattes derfor i 1967 for at
skabe egnede ansegere til den nye lereruddannelse to ar senere. HF-uddannelsen handler ikke
alene om opndelsen af bestemte kundskaber, men ogsd om “studieegnethed”
(Studieplansudvalget for hejere forberedelseseksamen, 1967, s. 8). HF “’skal vare en ny vej 1
uddannelsessystemet, dels med henblik pé leereruddannelsen, dels tillige som indgang til andre
videregdende uddannelser” (ibid., s. 8). Det praeciseres samtidig, at HF er aben i sin undervis-
ningsform, forstidet pd den made, at den giver flere muligheder til videregdende uddannelser,
men samtidig er den dben nedadtil, sdledes at der ikke er et bestemt krav om en bestemt eksa-
men som forudsetning for optagelse (ibid., s. 11). Selvom HF i ferste omgang er en méde at
hejne og styrke sggningen af leereruddannelsen pa, bliver den senere i sig selv adgangsberetti-
gende til universiteterne i Kebenhavn, Alborg og Odense pa lige fod med den hgjere handelsek-
samen og studentereksamen (Lovtidende, 1972).

I 1966 vedtages samtidig den nye lov om lereruddannelsen, der aflgser en tilsvarende
lov fra 1954. Frem for at vare en tilegnelse af teoretiske og praktiske fardigheder bliver eg-
nethed som larer et berende element i uddannelse. Der indferes krav om en studentereksamen
eller HF-eksamen som adgangsgivende til l&ereruddannelse, ligesom uddannelsen forlenges fra
tre til fire &r pa grund af krav om en specialisering 1 to linjefag og et pedagogisk speciale. De
leererstuderende far 1 hejere grad selv ansvaret for egen lering, og det bliver saledes ikke laenge-
re vurderet fra ar til &r, om de kan fortsatte uddannelsen — dette er de frie til at gore. Formalet er
at nerme lereruddannelsen den langt friere universitetsuddannelse (Lovtidende, 1969). Der sker

samtidig en demokratisering af uddannelserne, og hvert seminarium fér tre samarbejdsudvalg: et
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paedagogisk udvalg, et praktikudvalg og et samarbejdsudvalg, der i1 forskelligt forhold bestar af

medarbejdere, ledere og studerende som et forum for behandling af undervisningens ydre vilkar.

I kelvandet pd den nye lereruddannelse fremsattes og debatteres ogsa indgdende en ny folke-
skolelov. Den socialdemokratiske undervisningsminister Knud Heinesen fremlaegger 1 1972 et
forslag, der er bl.a. inkluderer ”demokratisk dannelse” i formélsparagraffen, afskaffer realskolen
for at gare folkeskolen nidrig, afskaffer karakterer og eksaminer, oger elev- og foraldreinddra-
gelsen, og som gor op med kristendomsundervisningen som forkyndende. Forslaget blev imid-
lertid anset for meget vidtgadende og blev derfor udskudt til 1975, hvor den nye socialdemokrati-
ske undervisningsminister Ritt Bjerregaard fremsatte og fik gennemfort en modereret version af
forslaget (de Coninck-Smith, Rosén Rasmussen, & Vyft, 2015, s. 29). Den vedtagne lov @ndrer
pa skolens organisering igen, idet realskolen afskaffes, saledes at folkeskolen bestar af en etarig
bernehaveklasse, en nidrig grundskole og en etarig 10. klasse (Lovtidende, 1975b). Formélspa-
ragraffen suppleres med ideer om “elevens alsidige udvikling”, “evne til selvstendig vurdering
og stillingtagen” og “medleven og medbestemmelse i et demokratisk samfund og (...) medan-
svar for lgsningen af fzlles opgaver”, ligesom skolen “bygger pa andsfrihed og demokrati”.
Folkeskolen bliver dermed medie for en bredere demokratisering af samfundet, fordi man gen-
nem folkeskolen kan oplyse og bygge pd demokrati og beslegtede idealer. Samtidig indferes
’fast ugentlig time til varetagelse af klasselarerens sarlige opgaver i samvar med klassen” (§ 6,
stk. 2), og samarbejdet med foreldrene styrkes gennem regelmaessige underretninger om skolens
syn pa elevens udbytte af skolegangen (§ 12). Der abnes ogsa mulighed for “’ikke-fagdelt under-
visning” 1 visse fag og klassetrin (§ 4), med andre ord kan undervisningen tilrettelegges pa
tvaers af discipliner. Selve tilretteleggelsen af fagene og undervisningen skal ske i samarbejde
mellem lareren og eleverne (§ 16). Demokrati, alsidighed, tverfaglig undervisning, foraldre-
inddragelse og klassens time” dannes som elementer, der kobler sig lost til hinanden for pd den
made at gare skolens undervisning til medie for en forestilling om helhed og sammenhang. Ved
at indfere demokrati, foreldreinddragelse mv. formes skolen som uddannelsesinstitution, der
udger en helhed ved at rumme det komplekse (fx specialundervisning, foreldre, alsidighed og
opleste faggranser), samtidig med at skolens organisering ogsé andres, sa folkeskolen nu er én
enhed med bernehaveklasse, hovedskole og 10. klasse. Man forseger at orientere skolen mod

fremtiden og mod at skabe elever, der kan udvikle sig til fremtidens demokratiske borgere.

182



Tendensen i1 reformarbejdet med en fortetning af organisationen i faerre elementer, men en sub-
stantiel opsplitning indadtil, ser vi ogsa i folkeskolen. Her knyttes stadigt flere hensyn, idealer
og ideer til folkeskolens undervisning. Dette monster i reformarbejdet viser sig enormt sterkt. I
1973 laver en arbejdsgruppe i Undervisningsministeriet et udkast til et lovforslag, der skal give
12 ars uddannelse til alle ved at leegge alle ungdomsuddannelser sammen i én samordnet ung-
domsuddannelse for 10.-12. skoleér. Forslaget bliver ikke fremsat i Folketinget og dermed heller
ikke vedtaget, men det er alligevel overordentligt interessant, fordi det praesenterer et nyt syn pa
betydningen af ungdomsuddannelser i samtiden, og fordi det kan betragtes som grensen for
forteetning. Selvom forslaget sdledes er et internt ministerielt forslag, far det alligevel et betyde-
ligt kommunikativt efterliv, fordi det arbejde, det repreesenterer, bliver kendt under overskrifter
som “Hejby-skitsen” og "Hejbyplanen” efter Sigurd Hejby, der pa dette tidspunkt er direktor i
Direktoratet for Gymnasieskoler og HF (Direktoratet for Gymnasieskolerne og HF, 1988;
Gullberg-Hansen, 1993). Bade Heojby-skitsen og lovforslaget fra 1975 beskriver uddannelse pa
en ny made, idet forslagene ikke blot beskriver en administrativ planleegningspolitik, men ogsi
kobler uddannelsespolitikken med bl.a. socialpolitik og beskeftigelsespolitik.

Hojby-skitsen ensker, at alle unge skal have 12 &rs uddannelse. Dette skal ske ved at
samle 10.-12. skolear i ét ungdomsuddannelsestilbud, der opleser gymnasium, HF-kursus og
erhvervsuddannelserne som selvstendige skoleformer. Begrundelsen lyder:

”En sikring for alle af dels et hejt alment uddannelsesniveau, dels en
hensigtsmassig forberedelse til videregdende uddannelse og til er-
hvervsarbejde, uden at erhvervsvalget bindes for tidligt, og en oplesning
af tendensen til at danne faste uddannelsesmassige skel, synes at forud-
sette en samling af uddannelserne umiddelbart efter grundskolen 1 ét sy-
stem med en felles planlegning af indhold og udbygning. P& denne ma-
de vil man ogsd kunne opnd den mest hensigtsmassige udnyttelse af de
uddannelsesmassige ressourcer, som den stigende tilgang til uddannelse
under alle omstendigheder vil forudsette tilvejebragt.”
(Undervisningsministeriet, 1973, s. 4)

Med andre ord ensker man at forteette den substantielle opsplitning af ungdomsuddannelserne
og fortaette dem i1 én ungdomsuddannelse med forskellige fagspecifikke linjer. Gymnasieskolen,
HF-kursus og erhvervsuddannelser iagttages som medier for en ulighedsskabende tendens, hvor
det péd forhand er givet, hvilken ungdomsuddannelse eleverne valger pa baggrund af deres so-
ciogkonomiske udgangspunkt. Hajby-skitsen vil gere op med dette og sammenlegge ungdoms-
uddannelsesfeltet til ét samlet hele for at gare det til medie for planlaegning af klasselighed.

I 1975 og 1976 fremsetter undervisningsminister Ritt Bjerregaard (Socialdemokratiet)

et lovforslag 1 Folketinget, der har et betydeligt overlap med det interne dokument fra 1973, men
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dette forslag blev imidlertid (heller) ikke vedtaget. Den nye gymnasiale uddannelse, som bade
Heojby-skitsen og 1975-forslaget fremsatter, er baseret pd en bred og vaesentlig feelles del for
alle elever. Denne brede, felles del med en base af obligatoriske fag skal give eleverne en “al-
men uddannelse”, inspirere dem til livslang uddannelse og give dem evne til at folge med udvik-
lingen. Almen dannelse handler om kommunikation, samarbejde og mulighed for indflydelse
(Lovtidende, 1975a). Lovforslaget onsker at skabe en sammenha@ng mellem folkeskolen og det
nye uddannelsestilbud, saledes at de samordnede uddannelser bliver et “middel, der kan give
den enkelte mulighed for at udnytte og udvikle evner uanset sociale baggrund” (Lovtidende,
1975a). Det handler om at udvikle fremtidens veluddannede medarbejdere”, der kan “medleve
og medvirke” i demokratiske processer (ibid.).

Lovforslaget understreger betydningen af en parallel samordning, ogsa for leereruddan-
nelserne og for ressourcetildelingen for de forskellige uddannelsestilbud. Der ma ske en central
og koordineret planleegning af skolernes ressourcer, og der skal udvikles standarder og normer,
ikke kun for ressourcerne, men ogsé for skolernes kvalitetsniveau. De nye enhedsskoler skal
etableres 1 de eksisterende fysiske rammer hvor muligt (Lovtidende, 1975a). Samordningen skal
saledes ikke kun vere i de uddannelser, der leegges sammen i en ny skole, men ogsa pa den cen-
trale administrative side, hvor udferelsen nasten skal blive en del af planlaegningen.

Selvom Hejby-skitsen og Ritt Bjerregaards efterfolgende lovforslag pé sin vis felger
tendensen med strukturel fortetning gennem institutionssammenlagning og enhedsskoler og en
medfelgende indadrettet opsplitning i den uddannelsesmaessige substans, sa bliver forslaget som
naevnt aldrig vedtaget. Grensen for sammenhang hviler her. Selvom de sammenlagte skoler
skal opsplittes indadtil i uddannelsesretninger, sd er ideen alligevel for radikal. Det kommer til
at fremstd som en politik, der ikke ensker en udbredelse af uddannelse, men en afvikling. Det
bliver med andre ord ikke til en stor, sammenhangende ungdomsuddannelse. 1 stedet bliver
gymnasielovgivningen igennem 1970’erne justeret med en raekke @ndringslove, der senere er
blevet kaldt “den lille reform”. Den lille reform betyder primart mulighed for oprettelse af for-

sogsskoler og indferslen af en fem-dagsuge.*' Da de uddannelsespolitiske konsekvenser af “den

1 Den lille reform” er en opdatering af gymnasieloven, der indledes i 1971 og bestér af fire ndringslove og én
bekendtgerelse for gymnasieskolen og studenterkursus. I 1971 tilfejer lov om @ndring af lov om gymnasieskoler og
studenterkursus, at undervisningsministeren kan afvikle en realafdeling i en gymnasieskole (Lovtidende, 1971Db),
hvilket folges op af en afvikling af alle realafdelinger med folkeskolereformen i 1975. En anden endringslov ger
studentereksamen adgangsgivende til universitetet (Lovtidende, 1971a), mens en tredje @ndringslov beskriver, at et
gymnasium kan drives af stat, amtskommune og private (Lovtidende, 1973). I 1977 kommer endnu en @ndringslov,
der tilpasser lovteksten fra 1960 til de tilkomne @ndringer og til det faktum, at realskolen er nedlagt med Lov om
folkeskole fra 1975, saledes at gymnasieskolen nu er trearig uddannelse efter en nidrig folkeskole (Lovtidende,
1977), og der abnes op for fravigelse af loven i forhold til muligheden for at oprette forsegsskoler (§21). I 1977
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lille reforms” lovaendringer og bekendtgerelse er af mindre omfang, vil jeg ikke gd yderligere

ind 1 ”’den lille reform”.

5.4.4. Opsamling: Autorisering af den substantielle forvaltning
Jagten pa helhed og sammenhang gennem en indadrettet substantiel opsplitning er kendeteg-
nende for uddannelsesreformer, der lgber af stablen fra 1956 til 1982. Uddannelse far en helt
central plads, nér det handler om at skabe mulighed for planlegning gennem helhed og sam-
menhang. Det star serligt tydeligt i de betenkninger, der prasenteres i1 denne periode, fx Ar-
bejdsmarkedskommissionens betenkning, Larlingekommissionens betenkning, folkeskolens
bla betenkning, gymnasieskolens rade betenkning, men ogsé i den interne ministerielle Hojby-
plan og Bjerregaards lovforslag. Netop beteenkninger og de betydninger, beteenkninger generelt
far, er ny. Beteenkningerne udvider reformens form forstiet pd den méde, at en reform nu ikke
alene er en lovgivning, men nu ogsé formes gennem betaenkninger, der bliver element for re-
formen. Betenkninger og andet materiale, der ikke er lovgivning, far altsa en stigende betydning
i reformen som embedsmandenes arbejdsredskab. Det er gennem bade betenkninger og lovgiv-
ning, at centraladministrationen autoriserer sin semantik og den formning af planlegning og

straeben efter helhed og sammenhang, der er pé spil.

udkommer ogsa en bekendtgerelse af loven, hvor det tillige bestemmes, at undervisningstiden vil vaere 36 timer (&
50 minutter) ugentligt. Séledes bringes gymnasieskolen ind pa den nye femdagsuge, der bliver vedtaget i 1976.
Med andre ord er der en vis skalaforskel mellem “den lille reform” og henholdsvis Hgjby-skitsen og 1975-
lovforslaget.
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5.5. Diagnose
Kapitlet begyndte med en analyse af den substantielle forvaltnings semantik. Det er en semantik,
der treekker pa begreber som planlegning, rationalisering af rationalisering, indflydelse og ud-
dannelse. Det er en semantik, der serligt udfolder sig gennem socialdimensionen og beskriver,
hvordan planlaegningen skal folde sig ud hos iagttagerne af planlaegning. Det betyder, at det
handler om, hvordan planlaegning fortolkes og opfattes, og hvordan det omsattes i kommunika-
tionen.

Herefter viste kapitlet i form-medieanalysen, hvordan centraladministrationen udfolder
planlegning 1 forskellige former og gennem forskellige medier i sit forseg pd at gere op med en
oplevelse af manglende helhed og sammenhang. Centraladministrationen former planlegning
inden for sine egne rammer ved at omlagge selve det ministerielle system, men ogsa ved at for-
tette kommunernes struktur og elementgere dem i klaser, sa de kan blive til elementer for plan-
leegningen. Planlaegningen formes ogsa gennem personalepolitikken og dens elementer, sisom
trivsel, motivation og indflydelse, og gennem uddannelse, hvor uddannelse bliver en skabelse af
muligheder gennem bl.a. institutioner og pedagogik. De tre formninger af planlegning struktur,
personalepolitik og uddannelse gor det muligt for forvaltningen at iagttage sig selv som plan-
leeggende og ansvarlig. P4 den mide kan formningerne ogsd iagttages i sig selv som medier for
planlaegning.

Endelig har kapitlet ogsa undersogt, hvordan periodens generelle debatter autoriseres
pa uddannelsesomradet. Her blev det tydeligt, at den konstante segen efter helhed og sammen-
hang gennem mere og mere detaljeret, substantiel planlegning blev institutionaliseret gennem
de uddannelsesreformer, der skulle rade bod pa det sdkaldte “uddannelsesproblem”, nemlig de
nye lerlingeuddannelser og nye skolelove. De nye love for folkeskole og gymnasium 1 1958
satte to streger under demokrati og inddragelse. Cirka 15 &r senere rammer planlegningen gran-
sen for sit evolutionere maksimum med Hgjby-skitsen. Her kunne semantik og den strukturelle

fortetning ikke autoriseres, forstaet pd den made at forslaget ikke kunne vedtages.

Samlet kan vi om den substantielle forvaltning sige, at det er en forvaltning, der gennem mere
og mere detaljeret, substantiel planlegning hele tiden afseger egne muligheder for at ekspande-
re. Den vil opbygge muligheder i alle sine ressortomrader gennem nye tilbud, nye services, ny
regulering og nye institutioner. Kun pa sit eget domane har den ambitioner om fortetning, nér

den laver en central planlaegning af lokal planlegning. Det galder bdde central planlaegning i
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Administrationsdepartement af de andre ministeriers planlegning, men ogsé central planlegning
pa tvaers af alle ministerierne, hvad angér den kommunale planlaegning. Pa alle andre omréader
har forvaltningen derimod ingen planer om at fortatte, tvertimod vil den gerne spalte sig selv
ud i flere og flere substantielle elementer, som den kan danne helhed og sammenhang for. Dette
oger muligheden for at detaljeplanleegge. Gennem sit reformarbejde i1 praksis star det klart,
hvordan den substantielle forvaltning problematiserer inkoherens, dvs. mangel pa sammen-
hang. Det skal forstds pad den méde, at de reformer, den substantielle forvaltning igangsatter og
gennemforer, er reformer, der skal forsege at skabe sammenhang i den manglende sammen-
hang, som forvaltningen oplever, at den selv har skabt. Ved at skabe sammenhang i1 det usam-
menhangende oplever forvaltningen, at den kan skabe muligheder gennem uddannelse. Mulig-
hederne bliver koblingen fra uddannelsespolitikken til beskeftigelsespolitikken, ligestillingspo-
litikken og socialpolitikken, der alle fra deres sted vil skabe muligheder (for beskaftigelse, for
frihed, for brud med social arv). Forvaltningen og uddannelsessektoren ekspanderer si kraftigt,
at nye uddannelser skal skabe sammenhang, men idet de gor det, skabes der u-sammenh&ng pa
andre omrader, der sd igen har brug for reformer for at skabe sammenhang. Problematiseringen
af inkoherensen forer til reformer, hvor organiseringen af uddannelse er pa spil. Derfor a@ndres
organiseringen af folkeskoleomradet flere gange, sammen med gymnasieskolen, leereruddannel-
se, HF mv. Organiseringen af bade forvaltningen selv og af uddannelse og uddannelsesinstituti-
onerne bliver medie for at skabe sammenhang, fordi forvaltningen kan genkende sammenhang,
ndr den iagttager organisation. Den substantielle forvaltning er dermed samtidig en forvaltning,
der gor reformer til en rutine, og som altsé sikrer, at reformer forer til flere reformer. Der er tale
om en dobbelt substantialiserende effekt: P4 den ene side bliver uddannelse betragtet som det
felt, der skal reformere hele samfundet i en mere demokratisk retning, hvor borgerne far indfly-
delse og medansvar. Uddannelse er altsd medie for en ide om samfundsmassig evolution. P4
den anden side kan uddannelse kun have denne virkning, hvis uddannelserne selv bliver refor-
meret. Uddannelse skal derfor ogsé formes og re-formes for at kunne vare medie for evolutio-

nen. Reformer af uddannelse bliver en betingelse for reform gennem uddannelse.

Den substantielle forvaltning reformerer gennem planlegning. Jagten pa helhed gennem refor-
mer er en jagt efter planlaegning, fordi planleegningen i sig selv ogsa er et spergsmél om at skabe
helhed i det komplekse. Helheden skal med andre ord genindtreede pd det komplekses premis-
ser, 1 og med at det komplekse reelt ikke reduceres eller forsvinder, men nu blot skal finde en

helhed og en ny form gennem planlegningen. Kommunerne omorganiseres og opbygges som
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sma administrative enheder, sa de kan vare medie for central planlegning af fx skoler og det
sociale omrade. Betydningen af uddannelse i samfundet har @ndret sig, men den demokratise-
ring, der er central for uddannelses nye betydning i samfundet, hviler frem for alt pad nye mader
at strukturere og opbygge uddannelserne og adgangen til dem pa.

Det leder os frem til at kunne pege pa, hvordan den substantielle forvaltnings reformer,
nar de handler om planlaegning, bliver reformer af anden orden. Det betyder, at reformerne ikke
alene omhandler @ndret regulering pé et givent omrade, som vi s det i den formelle forvaltning,
men samtidig ogsa forholder sig til sig selv som regulering. Det gor de, nar de fx @ndrer ved
betingelserne for at veere forvaltning, som skal fa forvaltningen til at forholde sig til selv sig som
forvaltning (fx kommunalreformen), eller nar ungdomsuddannelse skal samordnes for at skabe
nye betingelser for, hvordan ungdomsuddannelse fremadrettet kan teenkes (Hojby-skitsen). Dette
understreger den semantiske vagt pa socialdimensionen ogsa: Det handler for forvaltningen
snarere om at s&tte premisser for enhedernes ageren, end det handler om blot at beskeftige sig
med det formelle sagsforhold. De substantielle reformer &bner altsa op for andre forventnings-
dannelser end de retlige og formelle. Det er dermed ikke alle reformer i den substantielle for-
valtning, der er anden ordens reformer, men de reformer, der angér planlaegning, er reformer pa

anden orden.
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6. Reformer som modernisering i den universelle forvaltning
1983-2001

Omkring 1983 ser vi et nyt tema dukke op 1 embedsmandenes debatter. Spergsmél om alterna-
tiver til planleegning bliver centrale, fordi planlaegningens omfang opleves sd omfattende, at der
er behov for en ny méde at forandre og drive samfundet pa. Derfor skal planlaegningen tilpasses,
fordi planlegningen har fiet et “tilpasningsproblem” (B. Schmidt, Sahlholdt, & Bundgaard-
Nielsen, 1983). Lesningen pa dette tilpasningsproblem bliver i vidt omfang set som et spergsmal
om at kigge ud over graensen for den offentlige sektor og hen pé den private sektor. "Markeds-
mekanismer” (J. H. Petersen, 1983) som konkurrence, produktivitet, effektivitet og servicetenk-
ning giver stor inspiration til at udtenke nye former for styring, ledelse og reformering af den
offentlige sektor og centraladministrationens bureaukratiske struktur. Overskriften for alle disse
bestrebelser bliver “modernisering”, bl.a. foranlediget af regeringens Moderniseringsprogram i

1983.

6.1.1. Kapitlets tese
Nervarende kapitel viser, hvordan reform periode fra 1983 til 2001 bliver et begreb, der indgér
1 hverdagssproget hos bdde politikere, centraladministration og forskere. Reformbegrebet fir ny
mening gennem forstielsen af modernisering som vejen til fremskridt og forandring, og der op-
star et nyt modbegreb i stagnation. Kapitlet vil ogsd pege pa, hvordan modernisering som re-
formbegreb far nye former og danner nye medier for at kunne fungere som reformbegreb. Tesen
for perioden er, at det dominerende treek for centraladministrationens reformsemantik nu er en
orientering mod en ny forstdelse af fremtiden som &ben, der trekker pa semantik fra det ekono-
miske system og det organisatoriske system. Tesen er videre, at denne reformsemantik spiller
sammen med nye formninger og dannelsen af nye medier 1 forvaltningens reformbestrebelser.
Det betyder, at forvaltningen heller ikke leengere 1 sit praktiske reformarbejde problematiserer en
substantiel inkoh@rens, men derimod snarere s@tter sine egne konstitutive greenser pa spil, hvil-

ket forer til en omsiggribende udspaltning af forvaltningen 1 mindre elementer.
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For at udforske denne tese sporger kapitlet derfor:

V. Hvordan iagttages reform som modernisering, og hvordan kondenseres ny mening
ind 1 reformbegrebet? Hvilke modbegreber opstar?
VI.  Hvis modernisering er tidens reformbegreb, hvordan formes da modernisering, og
hvilke medier produceres?
VII.  Hvordan autoriserer forvaltningen sin semantik og sin formdannelse?
VIII.  Hvordan problematiserer reformerne det, de ensker at reformere, og hvordan kom-

mer dette til udtryk?

6.1.2. Kapitlets opbygning
Kapitlet abner perioden gennem en semantisk analyse af reformbegrebet som modernisering ved
at undersgge, hvordan sags-, social-, og tidsdimensionen udfoldes, og hvilke modbegreber der
opstdr gennem den nye meningskondensering af reformbegrebet. Den semantiske analyse er en
besvarelse af spergsmaél I ovenfor. Derefter folger en analyse af form-mediedannelsen, der un-
dersgger, hvordan modernisering folder sig ud som svaret pa ensket om reformer, og hvordan
modernisering formes gennem former som gransen til omverdenen og gennem muligheden for
ledelse, og hvordan der i formningen dannes nye medier for iagttagelse af netop moderniserin-
gen. Form-medie-analysen svarer pd spergsmél nummer II. Afsnittet ”Den universelle forvalt-
ning 1 praksis” undersoger herefter, hvordan forvaltningen 1 sine reformer autoriserer sin seman-
tik og formning af modernisering som tidens reformbegreb. Dette afsnit besvarer spergsmal III.
Kapitlet slutter med en diagnose af periodens reformpraksis ved at sperge til, hvad centraladmi-
nistrationen 1 denne periode s@tter pd spil i reformens navn og hvordan. Diagnosen er en ud-

foldning af det fjerde spergsmal.
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6.2. Semantisk analyse: Reformer alle vegne
At beskrive noget som en reform er udbredt pd denne tid. Reformbegrebet er blevet universelt
pa den made, at det er et alment begreb, der bruges af bade politikere, embedsmand og forskere.
Omkring 1983, der, som vi skal se, reprasenterer et skifte i forstdelsen af reformbegrebet, er
reform oftest forbundet til en ide om besparelser og afbureaukratisering, og det beskrives af en
embedsmand fra Finansministeriet, hvordan den borgerlige regering i 1982 kom til med ’re-
formovervejelser med fuld politisk styrke” (Kjergaard, 1988b). Det centrale er en gkonomisk
politik, der skal genoprette statsskonomien, men ogsa pavirke “borgernes ekonomiske adfeerd,
blandt andet gennem skattereformens og »kartoffelkuren«s delvise afvikling af skatteincitamen-
ter til forbrugsln.” (R. Hansen & Sendergaard, 1988). I november 1983 presenterer regeringen
sin "Redegorelse til folketinget om regeringens program for modernisering af den offentlige
sektor” (Finansministeriet, 1983), der ogsd kendes som “Moderniseringsprogrammet”. Der er
tale om et politisk manifest, der vil forny og forbedre det offentliges service overfor borgere og
virksomheder” og @ge ’den enkelte borgers velfeerd” (ibid.). Det beskriver sig selv som et ud-
tryk for nytenkning omkring den offentlige sektors made at fungere pa. Det er en nytaenkning,
som tager sigte pd at &ndre det offentliges interne styringssystemer, procedurer og spilleregler”
(ibid.). Moderniseringsprogrammet skal omstille ”de foregaende 4rtiers kvantitative vaekst i den
offentlige sektor” til en kvalitativ vaekst indenfor de bestaende ekonomiske rammer” (ibid.).
Dette skal blandt andet geres ved at andre syn pa borgerne. Nu er de “kunder” og “klienter”, der
skal have “service”. Der skal losnes op for stramme og uforstaelige regler, bureaukratiet skal
”smidiggeres”, kunderne skal tilbydes individuelle lesninger, der er tilpasset deres behov og

gnsker, og "hvor man kan traekke pé den enkelte brugers egen indsats™ (ibid.).

Som politisk instrument skal reformerne have et langt sigte, dvs. at det primare formal ikke skal
vare kortsigtede besparelser. Besparelserne skal i stedet hentes gennem udgiftspolitikkens
rammestyring” (J. G. Christensen, 1990). En norsk embedsmand beskriver endvidere, hvordan
”en reform ma altsa ha en viss storrelse, den skal ikke bare endre et enkelt forhold, men et helt
system. Et system har mange elementer som avhenger av hverandre, alt kan ikke endres samtidig
dersom en vil unngd det rene kaos” (Eide, 1998). En reform er med andre ord et initiativ af en
vis strukturel storrelse. At noget @ndrer sig, er ikke nedvendigvis en reform. Reformer er der-
imod politiske handlinger:

”Det skiller dem fra avgrensete forsek og utprevninger, eller fra
innovasjoner. (...) Reformene skal til gjengjeld vere apne for kur-
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sendringer, pd grunnlag av oppfelgning og evalueringer under
gjennomfoeringen - «veien blir til mens vi gér».”

(ibid.)

Ifolge denne embedsmand er reformer forskelligt fra innovation, fordi reformer modsat innova-
tioner vedtages politisk. Reformer er samtidig steorre end forseg, og reformer skal vere dbne for
lobende tilpasninger, og 1 omstillingens navn bliver reformer til, "mens de gar”. Her bliver re-
former altsé betragtet som politisk vedtagne, men ikke nedvendigvis meget stramt styrede for-
andringsprocesser, forstaet pa den made, at en fast kereplan er besluttet, inden reformen rulles
ud. Reformen skal vere dben nok til at ”levne rum for individuel kreativitet og selvstendigt
ansvar for medarbejderne” (Wolf, 2000). Helt grundleeggende sker der altsé et skifte i forstiel-
sen af reformens temporale element. Reformer er noget fortlebende, der aldrig slutter, og dets
fremtidshorisont er oplest, fordi det bliver til i fremtiden, snarere end i nutiden. Fremtiden er per
definition aben, men traekkes ind 1 nutiden. Nutiden bliver med andre ord fremtidsgjort. Dette er
et semantisk skifte fra ideen om planlegning, der hviler pa en forestilling om, at fremtiden kan
planlagges i nutiden, og ogsa fra ideen om rationalisering, der knyttede an til fortiden i sin fore-

stilling om fremtiden.

Samtidig raekker interessen for reformer ud over Danmarks grenser. Mange andre lande om-
kring Danmark gennemforer reformer 1 1980°erne og 1990’erne.

“Innovation 1 forvaltningspolitikken er 1 dag et globalt fenomen, og vo-
res inspirationskilder kan findes 1 alle verdensdele. Forvaltningspolitik-
ken har ikke leengere noget geografisk centrum eller bestemte modellan-
de at orientere sig efter (...) I den forstand naermer vi os for forste gang i
efterkrigstiden et klima for egentlig globale lereprocesser.”

(Wolf, 2000)

Den danske centraladministration orienterer sig mod internationale tendenser og indgér 1 ”globa-
le leereprocesser” for sd vidt angér forvaltningspolitikken. Dette er ogsa et udtryk for, at der
gennem 1980’erne og 1990°erne sker en intensivering af Danmarks generelle samarbejde med

og orientering mod andre lande i forvaltningsejemed.
Rationaliseringsdebatterne fra 1960’erne, der mere eller mindre der ud 1 lebet af 1970 erne til

fordel for planlaegning, genopstér i starten af 1980’erne under overskrifter som “’produktivitet”

og “effektivitet”. Det handler ikke s meget om besparelser, der kan sikre ogede ressourcer til
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andre omréder af denne offentlige sektor — det handler snarere om et krav om “nulvakst eller
reduktion i den offentlige sektor” (H. H. Ostergaard, 1983). Man skal skaffe plads til nye aktivi-
teter gennem afvikling eller omlagning af virksomhed, der ikke laengere er tidssvarende. Samti-
dig iagttages samfundsekonomien om praget af “’steerkt begraensede veekstmuligheder, samtidig
med at @ndringer i omgivelserne sker i et hurtigere tempo, er stadig mere komplekse.” (H. H.
Ostergaard, 1983).

Moderniseringsdagsordenen markerer en politisering af administrationspolitikken, “for
forste gang oplever man, hvordan en regering har forsggt at bruge administrationspolitikken som
et middel til at markere sig selv 1 forhold til offentligheden og valgerne” (J. G. Christensen,
1990) — eller endda en dobbelt politisering: Embedsmaend politiserer administrationen, der igen
politiseres af politikerne (ibid.). Administrationspolitik er med andre ord blevet en politisk
kampplads og beskrives som en “tidsdénd” og som “administrativ retorik og ideologi.”
(Jergensen, 1990). Ideen om modernisering angér i hgj grad administrationen selv, og moderni-
sering bliver derfor ogséd at skabe mere samarbejde pa tvers af ministerier og ressortomrader.
Administrationen begynder at gd i netvaerk med det omgivende samfund, som — pd godt og
ondt — kan veare sterkere end de formelle band og samarbejdsrelationer inden for ministeriet”
(Hjortdal & Wolf, 1990). Reformens sociale dimension er ogsa dbnet op, og den raekker nu ud
over og pa tvers af ministerierne selv. Der er ikke altid tid til at vente pd bureaukratiets proce-
durer; medarbejderne ma losne de formelle band og selv danne relationer pa tvers for at lose

deres opgaver.

6.2.1. Den responsive stat
Som samlebetegnelse for moderniseringsdebatten fremtrader af debatten selv en beskrivelse af
forandringen, nemlig “den responsive stat”. Moderniseringen gir ud pé at udvikle en stat, der er
responsiv. Det skal forstds pa den made, at udvikling ikke kun betyder vaekst, men ogséd “omstil-
ling” og et nyt samspil mellem borgere og den offentlige sektor (J. Andersen, 1990; Kjergaard,
1988b). Det handler om at @ndre borgernes forventninger og krav til det offentlige, fx gennem
anvendelse af markedsstyringsmekanismer som hel eller delvis brugerbetaling.

”Betegnelsen den responsive stat henviser til en opfattelse af staten som
lydher og »aben« 1 forhold til borgerne. Det er en ny optik pd samspillet
mellem statsapparat og borgere, idet de tidligere statsformer har veret
baseret pd en opfattelse af staten som en neutral instans, et apparat styret
af den politiske vilje. I den nye optik indgar en erkendelse af, at statsap-
paratet er blevet en selvstendig storrelse med et eget liv, som ikke ned-
vendigvis lader sig styre politisk.”
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(Kjeergaard, 1988b)

Som led i denne ide om statens responsivitet og som folge af iagttagelse af samfundsekonomisk
ressourceknaphed og et behov for at indfere markedsmekanismer 1 den offentlige forvaltning
publicerer Finansministeriet fra 1979 arligt en ”»Budgetredegorelse«, der dels sigter mod at give
et overblik over udgifts- og aktivitetsudviklingen i staten og kommunerne, dels analysere og
redegore for problemstillinger af aktuel udgiftspolitisk relevans.” (P. L. Nielsen, 1981). Aret
forinden, 1 1978, introducerede regeringen tillige et “investeringsprogram”, der for perioden
1978-1985 kortlagte “en rakke prioriteringsovervejelser, der under hensyn til en fastlagt sam-
fundsekonomisk ramme mundede ud i et program for de samlede offentlige investeringer og
deres fordeling” (P. L. Nielsen, 1981). I den offentlige forvaltning er der dermed et age[t] pres
for stigende effektivitet (...) formuleret som produktivitetskrav pd mellem 2 og 3 pct. om &ret”
(Jacobsgaard, 1988) med det formél at styrke sektorens effektivitet og produktivitet. Der skal
“omprioriteres” (R. Hansen & Sendergaard, 1988; Simonsen, 1989; H. H. Ostergaard, 1983), og
denne omprioritering udspringer netop af kravet om effektivitets- og produktivitetsforbedringer,
der ogsé viser sig som et krav om nulvekst (Kjergaard, 1988b). Det handler om at “patvinge
den offentlige sektor en ressourceknaphed og dermed gennemtvinge en intern prioritering i den
offentlige sektor” (O. P. Kristensen, 1982).

Efter den offentlige sektors vaekst pa udgiftssiden iagttager embedsmendene, hvordan
den interne effektivitet har lidt et knaek. Ligesom planlaegning i begyndelsen var svaret pa en
rationaliseringsindsats, der ikke leengere rationaliserede og var effektiv, er moderniseringen nu
svaret pd planleegningens manglende effektivitet. Det staerke fokus pa at decentralisere admini-
strationen, bl.a. med kommunalreformen i1 1970, har ikke baret frugt:

“Dette tegner et dystert billede af den interne effektivitet, og selv

om opgerelserne pa flere punkter er usikre, er tendensen sa klar, at

det er berettiget at sige, at decentraliseringen ikke har haft de til-

sigtede virkninger pd disse omrader.”

(A.J. Jensen, 1981)
Der kommer mange bud pd, hvordan effektiviteten kan styrkes. Et ofte praesenteret forslag er
privatisering af fx offentlige anlaegsopgaver og varetagelsen af hjelpefunktioner. Formélet med
udbudsprivatisering er at skabe omkostningseffektivitet gennem et konkurrencepres (O. P.

Kristensen, 1984). Privatisering vil skabe “offensiv, forretningsorienteret ledelse”, der er et

middel til

194



“en total omlaegning af de offentlige institutioner fra et politisk
styret bureaukrati til en sterkt dereguleret sektor bestdende af en
reekke selvstendige institutioner og koncerner med udstrakt ledel-
sesansvar og opbygget efter hvilke ydelser og funktioner, der skal
opfyldes overfor brugerne.”

(Johansen, 1991)

Modernisering gennem privatisering bliver med andre ord lesningen pa det, der iagttages som et
problem om for intens regulering, darlig og for central ledelse og for lav en grad af lokal auto-
nomi i velferdsinstitutionerne. Modernisering gennem privatisering bliver en beskrivelse af
fleksibilitet, effektivitet og politisk styrbarhed. Moderniseringen fir dermed et modbegreb i det
politiske bureaukrati, der bliver iagttaget som ufleksibelt, ineffektivt og ustyrligt:

“Dette er kaernen i de danske moderniseringsbestraebelser. Man

onsker ikke et egentligt opger med velferdsstaten. Derimod vil

man gore den mere fleksibel, mere effektiv og lettere at styre rent

politisk. Og det var lige precist, hvad velferdsstaten efterhanden

havde udviklet sig til ikke at veere.”

(J. Andersen, 1990)
Bureaukratiet var ogsad rationaliseringens modbegreb fra 1920’erne og frem til midten af
1950’erne, men hvor bureaukratiet dengang skulle bekempes med organisatorisk forenkling,
skal bureaukratiet nu bekempes med privatisering og decentralisering. Formalet er dog det
samme; nemlig bade omkostningsstyring, opger med stive rutiner og at styrke fleksibiliteten 1

administrationen.

6.2.2. Reform som rammestyring og managementkoncepter
Embedsmand og politikere henter bl.a. inspiration fra England og den "Next Steps”-reform,
som den britiske regering med Thatcher for bordenden indleder i 1988. Formalet med Next
Steps-reformen er bedre offentlig service gennem bedre udnyttelse af de givne ressourcer. I den
britiske administration bliver der fastsat mél for administrationens aktiviteter 1 sdkaldte “ram-
medokumenter”. ”Derudover planlegger styrelserne sine egne langsigtede visioner og mal i
arlige »business plans« samt tre til fem-arige »corporate plans«. Til at lede hver styrelse udpeges
en leder (»chief executive«), som er en nggleperson i hele Next Steps konceptet.” (Greve, 1995).
Formélet er bl.a. at skille policy-formuleringen fra den daglige ledelse og udferelsen af opga-
verne, og politikerne skal udelukkende fokusere pa forstnavnte, altsd politikformuleringen.
Samtidig var der et sarskilt fokus pa implementering af reformen, hvor departementschefen blev

projektleder. ”Det gav reformen et »drive«, som administrative reformer méske ellers tit savner”
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(ibid.). Med denne inspiration blev der i dansk administration introduceret “’kontraktstyrelser”,
ogsa kaldet "fristyrelser”, hvor hensigten var at adskille politisk styring fra administrativ styring
(ibid.). Socialdimensionen er med andre ord fortsat central for forstielsen af 1980’ernes og
1990’ernes reformer, fordi styring bliver et spergsmal om at have en central figur, der kan styre

lokale, autonome enheder pa afstand.

Sammen med inspirationen fra England ser vi en sterk inspiration fra den private sektor og ma-
der at lede og styre private virksomheder pd gennem forskellige managementprincipper. Blandt
andet findes en inspiration 1 “kvalitetsteori”, ogsé kaldet ”quality management” eller "total qua-
lity management”. En fuldmaegtig fra Finansministeriet skriver sammen med to virksomheds-
konsulenter:

“Der er store markedsmaessige, driftsekonomiske og trivselsmas-
sige fordele ved at stabilisere og rationalisere produktionsproces-
sen, at undga fejl, forvirring, fixen af fejl og hovsa-lesninger og
skabe holdbar og forudsigelig verdi for forbrugerne. I de ferende
virksomheder er kvalitetsarbejde 1 de seneste 5-8 &r kommet ind i
en ny fase, som man kan kalde en >ny kvalitetsteori<<. Her for-
skydes vagten fra kontrol via andre til selvkontrol, fra teknisk og
produktionsmeessig kvalitet til >total kvalitet<< d.v.s. ogsé kvalitet
1 serviceydelser og administrative rutiner.”

(Kjergaard, Larsen, & Segaard, 1989)

Med denne nye kvalitetsteori ses klienter og borgere som kunder, og de bliver samtidig ogsa en
del af “’serviceleveranceydelsen”, fordi deres ressourcer skal inddrages; ”Selvbetjening og selv-
ansvar er ofte billigere og bedre” (ibid.). Vi ser altsd her, hvordan et ledelsesprincip om kvali-
tets- og serviceledelse hentes fra den private sektor med den hensigt at lose problemer med ef-
fektivitet og produktivitet i den offentlige sektor. Antagelsen er, at problematikkerne i den of-
fentlige og private sektor er sammenlignelige, og at den offentlige sektor kan lgse dens proble-

mer pd samme made, som den private sektor loser dens.

Rammestyring, markedsorientering, oget konkurrence og regelforenkling er alle meningshori-
sonter, der tilskrives forstaelsen af modernisering som reformbegreb. Onsket er at styrke pro-
duktiviteten. Der skal afbureaukratiseres og forenkles 1 organisationsstrukturen,

”sé& den bliver mere effektiv og orienteret mod borgernes behov. Et
mal ma vere, at borgeren kun skal henvende sig til en enkelt myndig-
hed for at fa lgst et problem, og at myndighederne sikrer den fornedne
indbyrdes koordination.”

(Simonsen, 1989)
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Gransen mellem det offentlige og private bliver udforsket, og der skal ”geres op med det offent-
liges tendens til altid at veelge — de ofte umyndiggerende — institutionslgsninger frem for ind-
komstoverforsler og selvforvaltning” (ibid.). Der er med andre ord tale om en ny form for gko-
nomisk styring, der ensker at give mere rum til lokal og personlig selvforvaltning. Overforsels-
indkomst iagttages som en mulighed for selvforvaltning, idet alternativet samtidig ses som vae-

rende anbringelse pa en institution, der skaber uselvstendighed og passivitet.

6.2.3. Reform som omstilling og mobilitet

Parallelt med den ekonomisk orienterede moderniseringsdebat laber imidlertid ogsd en debat om
modernisering gennem “omstilling fra kvantitet til kvalitet” (Simonsen, 1989). Heri ligger flere
interessante forhold. For det forste er der en bred og tydelig ide om, at omstilling er det, der skal
til for at lese den offentlige sektors problemer med bureaukrati, stigende omkostninger og stive
hierarkiske strukturer og arbejdsformer. Omstilling betyder, at ledere og medarbejdere er flek-
sible og har blik for helheden, og at de har en ”positiv indstilling over for effektiviseringer, a&n-
drede arbejdsmetoder, ny teknologi mv.” (ibid.). For det andet er ensket om en omstilling til
kvalitet interessant. Kvalitet iagttages som “borgervenlig service”, “eoget valgfrihed” (J.
Andersen, 1990), tiltro og tillid til medarbejderne og om “vejledning, motivation og menneske-
lig udvikling”. Kvalitet er “evnen til »empowerment«, dvs. decentralisering eller delegation til
medarbejderniveauet 1 videst muligt omfang.” (Madsen, 1993). Med andre ord handler omstil-
ling bdde om oget effektivisering og en bevagelse vek fra den omfattende planlegningstanke-
gang, men ogsd om kvalitet og empowerment.

”Det gennemgdende trek for 90'ernes offentlige sektor vil vere, at poli-
tikerne vil eftersperge en bedre fungerende offentlig sektor, der leegger
beslag pa ferre skonomiske ressourcer. For medarbejderne i den offent-
lige sektor vil dette forudsette en oget mobilitet, storre engagement og
hgjere produktivitet.”

(Hoffmann, 1992)

Mobilitet bliver en indikation for omstilling, og omstillingens modbegreb er stagnation. Er man
mobil, har man evnen til at opfange ”de nye tendenser i tiden” (Miinster, 1988), og hvis der ikke
er en hej mobilitet ”vil der formentlig ske en stagnation i1 iderigdommen hvis der ikke var sa
hurtig en udskiftning” (ibid.). Det handler om at have en ”hegj mobilitetsprocent™:

”Et ministeromrdde vil lettere kunne omstille sig, hvis de ansatte har
en hgj mobilitetsprocent. Nye opgaver kraever ofte en anden sammen-
setning af personalet. (...) Losningen af mere rutinepreegede opgaver
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aflases af mere generelle tvaergdende opgaver. Dette kraver ofte en
udskiftning af personalet til hgjere uddannet personale.”
(Hoffmann, 1992)

Det handler om at f4 medarbejdere til ofte at skifte job, fordi udskiftning betyder mobilitet og
omstilling. ”Det gamle tryghedsbegreb om >>en gang offentligt ansat — altid offentligt ansat< er
ikke relevant leengere. Det nye tryghedsbegreb for en offentligt ansat er omstillings- og efterud-
dannelsesvillighed. Mobilitet er derfor en af foruds@tningerne for eget tryghed” (ibid.). Der er
med andre ord sket et skifte i den méde, personaleomsatning og mobilitet betragtes, idet man 1

1950’erne forsegte at reducere mobiliteten blandt medarbejderne 1 den formelle forvaltning.

Mobilitet kaedes ogsd sammen med en forestilling om, at efteruddannelse betyder, at man er
omstillingsparat. Bdde over for ny viden og for at patage sig en ny stilling. Trygheden ligger i at
kunne komme videre fra en stilling — ikke at kunne blive i den. At efteruddanne sig er et led i
organisationens made at styre viden pa: ’Vidensstyring er et af flere svar pd hegj mobilitet”
(Wolf, 2000). Medarbejdere skal opbygge et “vidennetvaerk i og uden for organisationen”
(ibid.). Som et konkret eksempel pa, hvordan forvaltningen kan arbejde mere omstillingsparat,
navner tre embedsmand arbejdet med ’scenariemetoden’:

”Scenariemetodens kerne er, at man sammensatter et eller flere

billeder af, hvordan samfundet kan teenkes at udvikle sig pa nogle

centrale punkter, vel vidende at udviklingen meget vel kan gé an-

dre veje. Det er ikke en ny metode, men nok en meget lidt anvendt

teknik i den offentlige planlegning.”

(B. Schmidt m.fl., 1983)
Det handler om at kunne hindtere brud i udviklingen, og “’det betyder, at vi ma lere at frigere os
lidt fra talmagien og venne os til at erkende betydningen af de skift 1 udviklingen og prioriterin-
gen som har preget det danske samfund 1 70'erne.” (ibid.). Ved at arbejde med scenarier mener
embedsmandene, at de kan fa blik for forholdet mellem det aktuelle og det potentielle, dvs. det
der kan tenkes at udvikle sig, og dermed kan de afsege nye veje for udviklingen af den offentli-
ge sektor. P4 den mdde kan administrationen hindtere brud pa deres planer, og de kan prioritere

pa en ny mdde. Der er med andre ord en refleksivitet 1 scenariemetoden, fordi det er planlaegning

med fuld bevidsthed om planlaegningens umulighed og behov for konstant revision.

198



6.2.4. Reform som implementering, kommunikation og forankring
Inddragelse, koordination og medbestemmelse var en central del af overvejelserne om, hvordan
man kunne reformere gennem planlegning i 1960’erne og 1970’erne, og dette begyndte med
mere strukturerede overvejelser om implementering. Implementeringsbegrebet var dog fortsat i
sin vorden. I lgbet af 1980’erne og 1990’erne dbnes implementeringsbegrebet dog, og det bliver
et fast tilbagevendende punkt i overvejelser om reformer.

For det forste bliver brugen af begrebet “implementering” slet og ret udvidet. Imple-
mentering er det ord, der anvendes, nar der er tale om at gennemfore eller udrulle et forandrings-
initiativ i centraladministrationen. For det andet bliver implementeringsbegrebet nu ogsd for-
bundet med en ide om “’succes” og et arbejde med at skabe en “varig forandring™:

”Skal arbejdet med udviklingsopgaver have succes, er det vigtigste
maske at fa afleveret opgaverne, d.v.s. nar de overgar fra udvik-
lingskontoret til en af styrelserne og dermed fa opgaverne imple-
menteret organisatorisk 1 ministeriet og sdledes sikre en varig for-
andring i maden at lese dele af ministeriets opgaver.”

(Miinster, 1988)

Brugen af “’succes” er interessant, fordi succes indikerer resultatet af en konkurrencesituation,
hvor udfaldet var sejr. Det modsatte udfald af succes kunne vere fiasko eller tab. At noget har
succes, nar det er implementeret, kan pa den mdde betragtes som en iagttagelse af, at den enske-
de forandring vandt over modstanden mod forandring eller over konkurrerende forandringsiniti-
ativer. En embedsmand fra Finansministeriet indleder séledes i sin artikel fra 1988 om modstand
mod fornyelse 1 den offentlige sektor med et citat af Machiavelli:

“Intet er vanskeligere at tage op, farligere at udfere, mere usikkert
pé succes, end forseg pd at indfere en ny tingenes orden. For initia-
tivtageren har som fjender alle, der havde det rart under de gamle
betingelser, og som lunkne forsvarere den, der maske ville klare
sig godt under de nye.”

(Jacobsgaard, 1988)

Forandringen har fjender, der udfordrer forandringens succes med bagstreberiskhed. Implemen-
tering bliver séledes et spergsmal om at have succes péd en slagsmark pa noget andets bekost-
ning. I en konkurrence handler det om at vinde. Semantisk kan ”succes” séledes ses som forlen-
gelse af den tidligere beskrevne generelle markedssemantik. Dette understreges ogsé i brugen af
“aflevering af opgaverne”, der kan vere en oversattelse eller fordanskning af det engelske be-
greb “delivery”, der ofte bruges om implementering (mere herom i kapitlet "Reformer som in-

novation i1 den potentialiserende forvaltning”).
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Embedsmandene diskuterer initiativer i implementeringsarbejdet, det kan fx vaere informati-
onsmeder, konferencer og lignende: “For at sikre den videre implementering 1 ministeriet og
andre steder afholdes bdde interne seminarer for medarbejdere ministeriet og konferencer med
relevante interessegrupper, organisationer, ministerier m.v.” (Miinster, 1988). Implementering
bliver et spergsmal om at inkludere omverdenen gennem kommunikative indsatser. Det handler
om “forankring af projektet i organisationen og i den enkelte medarbejders hverdag” (J. P.
Serensen, 1989). Det er forste gang, vi ser et begreb som forankring anvendt i implementerings-
debatten, hvor det her anvendes som synonym for at fastgere noget og give det en solid tilknyt-
ning til medarbejderne. Medarbejderne er en “drivkraft” i “reformbestrabelserne”: “Hvis borge-
ren er i centrum for nutidens reformbestrabelser, s er medarbejderen nu anerkendt som den
centrale drivkraft og kilde til veerdi pa de offentlige arbejdspladser.” (Wolf, 2000). Det er med
andre ord blandt andet gennem medarbejderne, at politik kan drives fremad. I implementerings-
debatten er samtidig en erkendelse af, at implementering er en ressourcetung aktivitet, der kree-
ver en ressourcemassig gearing og kapacitet til at koordinere:

’Ikke mindst den ressourceanvendelse, som Industripolitisk Sekretariat
matte legge ogsa 1 implementeringen af 1986-redegorelsen og Regerin-
gens erhvervspolitiske program for byerhvervene taler et tydeligt sprog
om at ministeriet ikke var »gearet« til at koordinere erhvervspolitikkens
forskellige aspekter 1 en overordnet strategi, endsige mod udviklings- og
planlegningsopgaver.”

(R. Hansen & Sendergaard, 1988)

Implementeringen bliver endda ogsé politiseret, hvilket skal forstds pa den méde, at implemen-
tering bliver til magt, nar det kommer til afbureaukratiserings- og moderniseringsopgaver. ’Da
de enkelte ressortministre har si begrenset interesse i afbureaukratiseringen, bliver udformnin-
gen og implementeringen heraf i1 hoj grad et arbejde for Finansministeriets embedsmand.” (G.
R. Andersen, 1990). Implementering bliver en dagsorden for Finansministeriet, og embedsmaen-
dene i1 Finansministeriet treeder dermed ind pa den politiske kampplads mellem de gvrige mini-

sterier. De, der ensker noget implementeret, ma selv s&tte sig for bordenden.

6.2.5. Opsamling: Universel reformsemantik
Reformbegrebet bliver i denne periode et begreb, vi finder alle vegne, og den kan derfor beteg-
nes som universel. Det anvendes nu i fleng af bade forskere, embedsmand og politikere, og det
tilskrives forst og fremmest mening igennem en forstaelse af modernisering. Moderniseringen

kan tage mange former, blandt andet som en ide om responsivitet, hvor staten traeder frem som
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lydher og aben, som omstilling og mobilitet, der giver en fleksibel centraladministration, som en
ide om marked og konkurrence, hvor private managementkoncepter som service og kvalitetsle-
delse opleves som genvej til statslig produktivitet og effektivitet. Det handler om at distancere
administrationen fra bureaukratiet og fra en tilstand af stagnation. Der skal spares og ompriorite-
res, og semantikken knytter sig sdledes igen til det gkonomiske system, ligesom vi sé det 1 den
formelle forvaltning. Der er tale om knaphed af ressourcer, men til forskel fra tidligere er knap-
heden af ressourcer til dels selvpalagt ud fra en oplevelse af, at ressourceknaphed skaber effekti-
vitet, innovation og omstillingsparathed.

Den universelle semantik er séledes en semantik, der is@r folder sig ud igennem den
tidslige og den sociale meningsdimension. Fremtiden er blevet 4bnet som en aben horisont, som
noget, der bliver udviklet, mens det er i gang med at ske her og nu. Det betyder ogsé, at det bli-
ver vigtigt, hvordan denne dbenhed og omstilling styres. Styring bliver et spergsmal om projekt-
ledelse af andre selvsteendige enheder og om implementering. Det gor det for at sikre, at opga-
verne ikke forsvinder ud i &benheden, men derimod forankres hos medarbejdere eller andre or-

ganisationer.

Samlet kan reformsemantikken fra 1983 til 2001 beskrives som en universel reformsemantik,

der opsummeres 1 figuren nedenfor.

Periode Formel reformsemantik  Substantiel reform- Universel reform-
semantik semantik
1920-1955
1956-1982 1983-2001
System Forvaltning, gkonomi Forvaltning, demokrati (Jkonomi, marked,
organisation
Semantisk Lovhjemmel, rationalise-  Rationalisering af rationa- ~ Modernisering, omstilling,
reservoir ring lisering, planleegning, ind-  responsivitet, rammesty-
flydelse ring, konkurrence, imple-
mentering
Modbegrebe(r) Bureaukratisme Koordinering, modstand, Stagnation, politisk
demokrati, gennemforsel bureaukrati
Dominerende Sagsdimensionen Socialdimensionen Socialdimensionen, tids-
menings- dimensionen
dimension

Figur 7. Den universelle reformsemantiks karakteristika
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6.3. Form-medieanalyse: Modernisering som reformbegreb

Vi har set, hvordan rammestyring er med til at indholdsudfylde samtidens moderniseringsforsté-
else som en made at reformere pd. Men rammestyring er pa samme tid ogsa periodens centrale
omdrejningspunkt for en reformering af organiseringen pa tvars af stat, kommune, amter og
institutioner. I 1983 udkommer den sékaldte "BRU-rapport” fra Budgetreformudvalget, der pe-
ger pa et behov for en grundleggende omlagning af budget- og bevillingsformen af de statslige
udgifter. En budgetreform skal styrke rammestyring og decentralisering, sdledes at der er storre
lokal dispositionsfrihed inden for den centralt fastsatte bevilling (Budgetreformudvalget, 1983,
s. 160). Ideen er, at ”den faktiske prioritering i hejere grad foretages der, hvor der er det bedste
kendskab til et givent omrade” (ibid., s. 161f). Der skal ske en “reel decentralisering med bety-
delig reduktion af den hidtidige detailstyring” (ibid.). Endelig foreslar udvalget ogsa at ophave
detailstyringen af det lokale personaleforbrug og stillingskontrol. Der indferes altsd rammesty-
ring og udlegning af prioritering til lokale myndigheder for at tilskynde til mere skonomiseren-
de adfzerd og for at forenkle budgetsystemets regler, s de er mere overskuelige (ibid.). Det
handler om at gere alle med et budget ansvarlige for netop det budget, sa ansvaret leegges ud til
dem, der udferer opgaven, og de kan genkende sig selv som ansvarlige.

Men modernisering kades som navnt ogsd sammen med omstilling og fleksibilitet, og
et led 1 denne omstilling og egede fleksibilitet bliver at styrke en mere individuel lendannelse
gennem kollektive offentlige overenskomster, herunder i 1986 ogsa pa tjenestemandsomradet
(Steen, Madsen, & Andersen, 1998; Udvalget om storre fleksibilitet i det offentlige aftale- og
overenskomstsystem, 1988, s. 51). Som led i at gere staten mere fleksibel pa personalesiden
oges brugen af aremalsansettelser for bl.a. ogsa at kunne ansatte personer udefra til at lase sar-
lige opgaver for en bestemt periode (Udvalget om sterre fleksibilitet 1 det offentlige aftale- og
overenskomstsystem, 1988, s. 182). Grundleggende er der tale om et skifte i iagttagelsen af
personalet. Med overenskomster og mere individuelle lenninger bliver personalestaben splittet
op 1 autonome medarbejdere. Medarbejderstaben bliver nu en form, der kobler medarbejderne
som selvstendige elementer, og det skaber nogle nye udfordringer for formningen af modernise-
ring som reform.

Der gennemfores med andre ord mange forandringer af betingelserne for centraladmi-
nistrationens arbejde gennem 1980’erne, der har betydning for, hvordan modernisering kan for-
stds, og hvordan forskellige formninger af moderniseringer treeder frem, og hvilke medier for

modernisering der dannes. Udviklingen har stor betydning for netop iagttagelse af former og
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medier. Hele udviklingen kan iagttages som en meget massiv og gennemgaende opsplitning af
administrationen — nermest en eksplosion. Sagt pa en anden made er der tale om en universel
form-mediedannelse, fordi alt splittes til atomer.

Vi kan grundleggende se to typer af formninger af modernisering, der folger denne
universelle formdannelse. Den forste formning er en formning af modernisering gennem cen-
traladministrationens omverden. Det handler om, at centraladministrationen nu 1 hej grad iagtta-
ger sine egne granser og derigennem ogsd sig selv i forhold disse grenser og den omverden,
greenserne markerer et skel til. Den anden formning er formningen af ledelse som modernise-
ring. Det handler om, at ledelse nu bliver muligt, fordi betingelserne for centraladministrationen
er forandret, blandt andet som folge af den totale opsplitning af statens struktur og organisering
gennem bl.a. budgetter, syn pd medarbejderens rolle osv., som indledningen ovenfor illustrerer.
Formaélet med analysen af disse to formninger og deres medier er at vise, hvordan reform som

modernisering formes, og hvordan der dannes forskellige medier i denne formning.

6.3.1. Omverdenen som formning af modernisering

Mellem privatisering og brugerinddragelse

Centraladministrationen orienterer sig i stigende grad uden for Danmarks granser, nar de skal
finde inspiration til nye reformtiltag og nye begreber for modernisering. Den semantiske analyse
viste bl.a., hvordan reformbegrebet i denne periode séledes fér tilskrevet mening gennem inspi-
ration fra Next Steps-reformen 1 England og ideer om quality management. Men det er ikke kun
uden for de geografiske grenser, at centraladministrationen henter inspiration. Centraladmini-
strationen begynder nemlig ogsa at rette sit blik pa sine egne grenser som organisation. Den
begynder at satte sporgsmalstegn ved alle konstitutionelle grenser: offentlig-privat, institution-
organisation, forvaltning-borger, medarbejder-bruger. Alle konstitutionelle granser bliver sat pa
spil og udfordret: Hvorfor netop denne grense? Hvad er der pd den anden side, og hvordan kan
vi udnytte det, der er pa den anden side, til at skabe omstilling og modernisering i os selv? Cen-
traladministrationen kaster sig over alle disse granser og gor op med dem, hakker dem i smé-

stykker og kobler dem sammen 1 nye former pa nye mader.

Pé den méde far centraladministrationen ogsa @je pa den private sektor pa en ny made sammen-
lignet med tidligere. Den har for laengst opdaget den private sektor som sit eget modstykke, men
nu gar den pa opdagelse 1, hvilke muligheder der ligger 1 den private sektor, der kan bruges til at

udfordre centraladministrationen selv til at omstille sig mod en ukendt fremtid. En barende del
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af moderniseringsindsatsen gar gennem ideen om, at private initiativer er mere effektive end
offentlige initiativer pa grund af konkurrencepres. Gennem privatisering er der en oplevelse af,
at man kan styrke moderniseringen: ”[H]vis ikke det offentlige kan overbevise om, at man kan
levere kvalitet, vil man opleve et stadig sterre pres for at lade de private virksomheder, der kan,
overtage opgaverne” (Kjaergaard, 1988a). Den private sektor betragtes som garant for kvalitet og
for at fa en opgave udfoert, og centraladministrationen vil sdledes indfere elementer fra private
organisationer i sig selv for at opleve samme kvalitet og effektivitet. Men privatisering bliver en
systemintern produktion i den offentlige sektor, fordi privatiseringen tager sin egen form her,
der er forskellig fra den form, det ville tage i sin egen sektor, hvor forskellen pa profit og tab kan
veere en af de ledende forskelle.

Det, vi her ser som privatisering, er det, der ofte ogsa kaldes for "New Public Manage-
ment”. Gennem inspiration fra den private sektor indferes kontraktbaseret konkurrence internt i
den offentlige sektor selv, men ogsd mellem private og offentlige organisationer. Der opstilles
praestationsindikatorer, og der tages nye ledelseskoncepter i brug som fx kvalitetsledelse og ser-
viceledelse (Greve, 1995). Fravaeret af konkurrence forer til en kunstig systemintern produktion
inden for den offentlige forvaltning af netop disse elementer. New public management kommer
saledes fra den offentlige sektor selv som en made at beskytte sig selv mod sig selv pa. Central-
administrationen iagttager, hvordan den er ved at kollapse af planlaegning i starten af 1980’erne.
Planlegningsprocedurerne skulle fore til bedre koordination og kontrol med ressourceanvendel-
sen, men de avler 1 stedet et behov for mere planlegning og flere ressourcer. Centraladministra-
tionen immuniserer sig mod mere planlegning ved at stille spergsmal til sig selv og sine egne
grenser og sege svar pa udfordringerne i den private sektor. Ved at tage nye elementer til sig
kan administrationen reproducere sig selv pa en ny made, sé den ikke kollapser af planlaegning.
P& den made kan man sige, at privatisering eller new public management-elementerne pé sin vis
redder den offentlige sektor fra dets egen selvtilintetgerelse ved at blive en del af den offentlige
sektor selv netop i denne periode. En fuldmegtig i Trafikministeriet beskriver i 1996 meget
rammende, hvordan modernisering kun kan ske ved et “’selvskabt forandringspres” (J. Larsen,
1996). New public management er en selvskabt forandring, der beskytter den offentlige sektor

mod sig selv pa dette tidspunkt.

En anden granse, som centraladministrationen kaster sig over i sine moderniseringsbestrabel-
ser, er grensen mellem institution og bruger. Brugeren af velferdsstatens ydelser bliver nu ikke

udelukkende betragtet som institutionens omverden, men derimod gjort til genstand for et
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sporgsmél om inddragelse. Ved at inddrage brugeren oplever forvaltningen, at de orienterer sig
mod “markedet” og “kunden”. Gransen mellem institution og bruger bliver derfor draget pa ny.
Borgerens ressourcer, der for stod uden for institutionernes rekkevidde, kan nu skrives ind som
element 1 institutionen. I 1990’erne opstar nye former for ledelse af offentlige institutioner, bl.a.
1 forbindelse med Lov om folkeskolen fra 1993, hvorefter en skolebestyrelse skal have foraldre-
repraesentanter og elevreprasentanter (§ 42). “Flere kommuner folger efter med etablering af
brugerbestyrelser pa andre institutionsomréader.” (H. Larsen, 1991). At brugerne af institutioner-
ne inviteres inden for i styringen og ledelsen af institutionerne, kan ses som et led i den generel-
le orientering mod “brugeren” 1 samtiden og som en mdde at serge for, at brugersynspunkter
indgar 1 beslutningerne (ibid.). Ved at indskrive denne form for uddelegeret ledelsesmulighed
fra institution til bruger gennem lovgivning bliver skolebestyrelserne og ogsa den enkelte foreel-
drerepraeesentant samtidig medie for centraladministrationens ideal om markedsstyring. Med
brugerreprasentanter opbygges et element af markedsmekanismer som brugertilfreds og bruger-
kontrol, og dette kan for sa vidt ogsd iagttages som en art immunmekanisme, der beskytter den
decentrale institutionsledelse mod sig selv ved at afsoge eksterne elementer og optage dem i
organismen, dvs. gare positioner, der for stod uden for ledelsesrummet, til en del af ledelses-
rummet for at sikre, at institutionsledelsen tilpasser sig forandrede omgivelser uden at kollapse.

“Brugerne skal med 1 beslutningsprocessen”, skriver Peter Gorm Hansen (1989), tidli-
gere administrerende direkter i Kommunernes Landsforening, og han beretter videre, hvordan
denne brugerorientering er en del af at abne forvaltningen op:

”Nye tanker om helt nye organisationsformer, hvor >efterligningen<
af den statslige sektoropdeling forlades til fordel for straks-
forvaltningsformer, selvbetjening, selvforvaltning, lokalenheder og
>>abning«K af institutionerne.”

(ibid.)

Med andre ord skal lokale forvaltninger og institutioner omstille sig til at vaere servicevirksom-
heder og ikke regeladministratorer. Her bliver der ikke kontrolleret, men derimod “informeret”
og “vejledt”, sagsbehandlingen skal ses som ydelser” eller ”produkter”, og hierarkiet er blevet
et spergsmél om “organisationskultur” og “ledelse” (ibid.). Centraladministrationen har altsa
faet oje pd egne graenser og afseger greensernes ydersider — omverdener — 1 forseg pa at finde
nye elementer, den kan koble pa nye méder for at forny sig. I det sker bl.a. en formning af om-
verdenen som et sted, der byder pa ny, uerfaret mulighed, der kan udforskes og anvendes. Gran-

serne splittes ad, og der dannes en enorm mangde af nye elementer, der kan kobles pd nye ma-
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der. Men problematiseringen af granser rettes ogsa indad i centraladministrationen mod dens

medarbejdere og det, der skal forme medarbejderne som element i organisationens navn.

6.3.2. Ledelse — mellem koncern, kultur og kompetence
11960°erne og 1970’erne gennemforte centraladministrationen mange initiativer for at reorgani-
sere sig selv med smalle departementer, der skulle vaere ministrenes sekretariater og planlegge-
re, og bredere styrelser og direktorater, der udgeres af specialister og sagsbehandling af enkelt-
sager. I starten af 1980°erne vinder et fokus frem pa ledelse som disciplin og betydningen af
ledelse. Den private tenketank Forum for Industriel Udvikling foreslér i 1990 at gennemfore en
’ledelsesreform” af alle offentlige institutioner. Ledelsesreformen skal bl.a. “’strukturere de of-
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fentlige institutioner efter en >virksomhedsmodel<<”, “erstatte den politiske detailstyring med
ramme- og malstyring”, “overdrage de offentlige ledere en udstrakt kompetence til bl.a. plan-
leegning, privatiseringer, udliciteringer og samarbejde med andre foretagender” og skabe en
“uddelegering af ledelsesret og -ansvar” vak fra centraladministrationen (Johansen, 1991). For-
slaget om ledelsesreform og ledelse i det hele taget bliver her til medie for reformer af mere
strukturel karakter, nemlig en reform af centraladministrationens operationsform. De forskellige
initiativer pd ledelsesomrddet og de forskellige elementer 1 forslaget kan ses som lase koblinger,
der gor iagttagelse af en bredere forandring mulig, nemlig det, der iagttages som en ny og mere

moderne centraladministration. En ledelsesreform skal altsd vare et lost koblet element i en

storre reform af samfundet.

6.3.2.1. Koncernen: Koordination af autonomi

Ledelse bliver ogsa et organisatorisk spergsmal i 1980°erne. I erkendelse af egen magteslos-
hed” har nogle af ministrene med mindre tunge ressortomrader “trostespist” i enkeltsager, der
har kunnet give dem point pd en mere “overkommelig” og “overskuelig” mide (J. G.
Christensen, 1982). Der har vaeret “inkompetent ledelse”, der har udmentet sig 1 “kontoradferd”
(Kjaergaard, 1988b). Det henviser til en adferd, der opstdr, nar ministeriernes kontorer ikke er
athengig af en slutbruger, men alene af ovre led i organisationen (ibid.). Kontorerne lukker sig
om sig selv og kan egenhandigt bestemme egen udvikling. Kontoradfaerd iagttages som resulta-
tet af en inkompetent ledelse, og lasningen herpa bliver at indfere en ny ledelsesstruktur 1 mini-
sterierne, nemlig koncernledelse.

“Koncernledelse og koncernstyring er centrale begreber 1 den pt.
geldende administrationsdepartementale filosofi for organisati-
onsudvikling 1 den offentlige sektor. Sigtet er at udvikle central-
administrationens effektivitet, planlegnings- og udviklingsbered-
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skab og sammenhengen inden for de enkelte ministeromraders in-

stitutioner. Koncernstyring kan siledes opfattes som et forseg pé at

etablere rationelle okonomi- og ledelsesmessige styringsvarktojer

med henblik pa at skabe beslutningsgrundlag for omprioriteringer

og ekonomistyring af ministeromradets ressourcer.”

(R. Hansen & Sendergaard, 1988)
Et begreb om koncern og koncernledelse, der hidtil primert har fundet anvendelse i private virk-
somheder, bliver importeret til centraladministrationen som lgsning pa et iagttaget problem om
sammenheng 1 ministeriet. Men det er en anden sammenhang end planlaegningens jagt pa
sammenhang. Koncernen skal ikke skabe sammenhang ved at fortette alle organisationens dele
i sig, snarere skal den lade alle organisationens dele veare netop dele — autonome enheder — og
skabe sammenhang ved at se pa tvers af alle disse dele og handtere dem som selvstendige en-
heder. Der er blevet for langt fra departement til styrelse, og sagsfordelingen er for uklar. Med
koncernfunktionen skal rationelle ekonomi- og ledelsesmassige styringsvarktojer” samles 1 én
afdeling, der gér pd tveaers af ministeriets organisation for at gere ministeriet som helhed 1 stand

til at treeffe beslutninger og styre de ekonomiske prioriteter.

”Princippet er, at pa den ene side skal de enkelte enheder have en hgj
grad af autonomi, pa den anden side skal der sikres koordination og
felles fodslag om de overordnede principper. Derfor tilkobles kon-
cernstyringsprincippet en administrativ trylleformular, nemlig mdl/- og
rammestyring. Mélene fastlegges af den samlede koncernledelse, ide-
elt set efter konsensusprincippet.”

(R. Hansen & Sendergaard, 1988)

Koncernledelse bliver et spergsmél om at skabe lokal autonomi, men under koordinerede for-
hold. Koncernledelsen er sdledes den koordinerede enhed, der gennem maél- og rammestyring
giver ministeriets mindre enheder lokal autonomi. Industriministeriet er den forste ministerielle
organisation, der 1 1987 indferer koncernledelse.

”Med et enkelt trek overhalede Industriministeriet indenom og bragte
sig 1 spidsen for moderniseringsfeltet. Den ny koncernledelse bestér af
departementets ledelse — det vil sige departementschef og »afdelings-
chefer« — og direktererne for de 8 nye styrelser. Hertil kommer mini-
sterens deltagelse efter eget enske og/eller behov.”

(R. Hansen & Sendergaard, 1988)

Koncernbegrebet er sa attraktivt, at det bliver “adopteret af Finansministeriets administrations-
departement og lanceret som en vigtig ingrediens 1 den form for moderne ledelse, som de bor-
gerliges moderniseringskampagne slog pa tromme for.” (J. G. Christensen, 1990). I Under-

visningsministeriet veelger man dog en mere enhedsorienteret model,
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“hvor de hidtidige direktorater er forvandlet til afdelinger i ministeriet.
Malet er pa en gang at sikre mere direkte politisk styring af alle mini-
steriets aktiviteter og at integrere alle enheder og alle medarbejdere —
uanset om de har en generalist eller en specialist-baggrund — 1 ministe-
riets virksomhed.”

(J. G. Christensen, 1990)

Svaret pd koordinationsproblematikken i Undervisningsministeriet loses 1 stedet med et serligt
’ledelsessekretariat”, der “forst og fremmest [skal] betjene ministeriets administrative ledelse”,
men som ogsa har “opgaver som stette for den politiske ledelse.” (ibid.). Samtidig er departe-
mentets planleegningskontor blevet til et ”politisk sekretariat for undervisningsministeren. Det
arbejder bade som et filter mellem ministeriets fagkontorer og ministeren og som politisk kugle-
stober for ministeren” (ibid.). Forestillingen er, at den politiske ledelsesfunktion styrkes, hvis
ministrene far en steerkere administrativ betjening. Det er et "filter”, der skal holde de autonome
enheder pé afstand fra ministeren. Samtidig oplever embedsmandene et behov for at binde de
autonome enheder sammen gennem en “corporate culture” 1 ministeriet, hvilket nu undersoges

nermere.

6.3.2.2. Kultur: Arbejdspladsidentitet og netveerk

”Corporate culture” kan binde de subkulturer, der eksisterer side om side, sammen. ”Sammen-
smeltning af disse subkulturer 1 noget, der blot ligner koncernidentitet og falles problem- og
strategi perception vil stille betydelige krav til den informations- og personalepolitiske indsats.”
(R. Hansen & Sendergaard, 1988). Det handler om at skabe en falles identitet” i ministeriet
(ibid.). To embedsmand fra Finansministeriet beskriver det helt konkret: ”Forvaltningens pro-
cesser og normer, dens kultur og daglige adferd er med Moderniseringsprogrammet for alvor
blevet genstand for ledelses- og reforminteresser.” (Hjortdal & Wolf, 1990). Dette keedes sam-
men med en forstéelse af, at ogsd embedsmandenes holdning til deres arbejde kan blive et ele-
ment 1 at reformere og modernisere. Ved en “bevidst satsen pa at sege at @&ndre holdninger hos
ledende embedsmand” (H. H. Ostergaard, 1983) kan modernisering blive en realitet. Vi ser her,
hvordan de offentligt ansatte medarbejderes holdning til deres arbejde iagttages som medie for
modernisering. Den offentlige sektor bliver moderniseret, hvis de offentlige medarbejdere ud-
vikler deres personlige holdning, stil og motivation over for produktivitetsforbedringer. Derfor
skal medarbejderne i den offentlige sektor veere “omstillingsparate” og have en hgj “mobilitet”.

”Opgaven er i alt sin enkelhed at aendre offentlige medarbejderes og
lederes holdninger i retning af kvalitetsorientering, omstillingspara-
thed, produktivitetsudvikling — og ikke mindst i1 retning af — at enhver
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offentlig ansat i alt, hvad de foretager sig, mé tenke pa skatteborger-
nes penge og erhvervslivets konkurrenceevne”.
(Jacobsgaard, 1988)

Den rette holdning hos embedsmandene er et element i at skabe den mest “omstillingsoptimale”
kultur 1 ministerierne. Fravaret af en moderne organisationskultur ses som vanskeliggarende for
“eksperimenter med andre og nye organisationsformer end den traditionelle hierarkiske model.”
(G. R. Andersen, 1990). Med andre ord betragtes kulturen i den offentlige sektor og i centralad-
ministrationen specifikt som en negle til at reformere administrationen. Endelig beretter en
amtsdirektor ogséd, hvordan “udgangspunktet for omstillingen har varet gennemforelsen af en
decentral ledelsesform. Samtidig hermed er der ivaerksat omfattende efteruddannelsesaktiviteter,

hvis formal er at endre virksomhedskulturen.” (J. P. Serensen, 1989).

Det er dog ikke alene organisationskulturen, der skal binde organisationen sammen og bruges
som et ledelsesvarktoj. Et andet bindemiddel er ’netvark” (Wolf, 2000). Det er et bindemiddel,
der samtidig har til formél at &bne styrings- og beslutningsgangene op. En artikel fra 1981 peger
pa, at den politisk-administrative styring primert foregar gennem “issue networks”, der er mere
lost koblede netvaerk med placering 1 og uden for det politisk-administrative apparat”
(Damgérd, 1981).

Seerligt p4 uddannelsesomradet er der tale om brug af netvaerk til styring. I Under-
visningsministeriet “tegner [der] sig et generelt billede af to styringskredsleb, et mellem de of-
fentlige organisationer og deres ressortministerier (ofte attenderet af Budgetdepartementet) og et
mellem de offentlige organisationer og deres brugere, generelt primart defineret som enkeltstd-
ende borgere og virksomheder” (Antonsen & Hansen, 1993), men samtidig er Undervisningsmi-
nisteriet en del af et tredje kredsleb — nemlig det faglige, professionelle kredsleb: (...)
[O]rganisationerne under Undervisningsministeriet oplever eksterne styringspres fra flere aktor-
grupper og et intensivt styringspres fra deres ressortministerium.” (ibid.). Styringen af undervis-
ningsomrédet sker i et netveerk mellem Undervisningsministeriet, Finansministeriets budgetde-
partement, uddannelsesinstitutionerne, brugerne og de fagprofessionelle.

”En beskrivelse af ledelse i netvaerk har som hovedpointe, at ledelse
foregér mellem flere relativt autonome enheder. Det betyder, at ledelse
1 hoj grad foregér pd de premisser, de enkelte enheder stiller op, og ud
fra en erkendelse af, at de forskellige enheder kan have forskellige
vaerdiset, som de hylder og lever efter.”

(J. G. Rasmussen, 1994)
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Netverk bygger med andre ord pd samme ide om koordination og indflydelse som ideen om
koncernstyring og i endnu bredere perspektiv ogsa ideen om sammenhang. Ved at inddrage
relevante personer i et netvaerk skaber centraladministrationen en kapacitet og mulighed for ko-
ordination og det, der i markedsstyringsjargon beskrives som “helhedssyn” og “’kundeoriente-
ring”. Det opleves som en méde at gore staten “lydher” og “aben” pd som et led i at udvikle den

“responsive stat”. Det er helheden, der giver ssmmenhangen.

Men helheden skabes ogsa ved at ”’se pa tvaers”, hvilket ogsa er en ledelsesopgave, nér lederne
skal skoles til en “oget resultatorientering, omprioriteringer, &benhed mod borgere og virksom-
heder samt helhedssyn og samarbejde pa tvaers af sektor- og faggraenser” (Simonsen, 1989).
“Tverfaglighed” bliver et plusord, nar det handler om sammensatning af grupper og kontorer 1
administrationen (Miinster, 1988), og tverfaglighed ses som en mulighed for fleksibilitet og
omstilling. ”Projektarbejde” bliver flere steder introduceret som en ny arbejdsform, der leder til
innovation.

”Organisationsformen ma ikke lamme selvstendighed og innovation,

men tvaertimod opmuntre til nyskabelse. Det kan gores med en meget

smidig arbejdsdeling, f.eks. med ad hoc projektgrupper, og med en

uformel horisontal kommunikation, hvor argumenter teller mere end

formel myndighed.”

(T. Knudsen, 1985)
I Miljeministeriet overvejer man at etablere "tomme kontorer”, det vil sige kontorer, der ude-
lukkende har en kontorchef, og hvor bemandingen af kontoret skifter fra projekt til projekt. Alle
medarbejdere, der er i kontoret pd et givent tidspunkt, vil arbejde pd samme projekt (Miinster,
1988). Ogsé ideer om “adhocracy” breder sig. Det skal ikke ses

”som erstatning for, men som supplement til traditionelle strukturer.
Opgaver loses 1 midlertidige projektgrupper, af »virtuelle« grupper og
elektroniske netvaerk, af »task forces« eller »tsarer« med sarlige mis-
sioner, der gar pa tveers af de vante kommandolinier.”

(Wolf, 2000)

Saledes kan vi samlet se, at ledelse 1 den responsive stat er et tema, der spaender bredt. Ledelse
har fiet nye medier, den kan iagttage igennem: koncernen, organisationskulturen og projektet
for at nevne de her fremhavede eksempler. I sig selv er ledelse imidlertid ogsa et medie for
modernisering. Det er gennem mediet ledelse, at centraladministrationen far gje pa nye mader at
modernisere sig pa, og mediet ledelse knytter dernast an til de ovenfor beskrevne medier, der pa

den méade traeder frem som medier 1 mediet. Disse medier i andre medier er pd hver sin made en
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mulighed for administrationen til at modernisere gennem koordination og autonomi. Ledelses-
mediet har dog endnu et medie, der fremtreder som et lost koblet element, nemlig efteruddan-

nelse.

6.3.2.3. Ledelse som kobling af kompetence
En central opgave i 1980’erne og 1990’erne er omstilling og omstillingsparathed. Blandt andet
handler det om omstilling til ”informationssamfundets immaterielle produktion baseret pa viden
og serviceydelser” (Lindholm, 1988), der samtidig bliver iagttaget som en del af ”informations-
og personalepolitiske indsats” (R. Hansen & Sendergaard, 1988). Et medie for denne omstilling

2

til informationssamfundet er med andre ord personalepolitikken og derigennem “vedvarende
eller livslangt udviklings- og uddannelsesforleb:

”Vi ma forlige os med tanken om, at den stigende kompleksitet, den
voldsomme teknologiske udvikling og voksende maengder af informa-
tioner og adgangsmuligheder for informationer, som prager sam-
fundsudviklingen, ma fore til vedvarende eller livslange udviklings-
og uddannelsesforlob bare for at vi som ledere og medarbejdere kan
folge med (...) Det forudsatter ogsd en holdning preget af flexibilitet
og @ndringsparathed.”

(P. G. Hansen, 1989)

Efteruddannelse bruges som et ledelsesverktej til at @ndre virksomhedskulturen (J. P. Serensen,
1989), fordi efteruddannelses kan “bidrage til storre sammenhang og styrke fzlles virksom-
hedskultur. Her kommer uddannelse i projektledelse og projektarbejdsformen ind i billedet”
(Lindholm, 1988). Efteruddannelse i projektledelse bliver med andre ord betragtet som en méide
at skabe sammenhang i1 organisationen. Projektledelse og projektarbejde er — som vi ogséd sa
tidligere — en organisationsform, der iagttages som fremtidsparat, fordi den ikke er fikseret, men
derimod hele tiden er i omstilling fra projekt til projekt. P4 samme made kan efteruddannelse ses
som et projekt, der kan gentages flere gange, og den “livslange proces”, som vi sa italesat om-
kring slutningen af 1960’erne, dukker nu mod slutningen af 1990’erne op som et begreb om
“livslang leering”:

”En gking av den gjennomsnittnlige tiden i grunnutdanning med ett ar
hvert tidr, som vi har haft gjennom det meste av dette arhundret, kun-
ne ikke fortsette i det uendelige. Men dette problemet var felles for al-
le de industrialiserte land, og i lepet av fa ar ble «livslang lering» et
sentralt tema i1 de vestlige lands utdanningspolitikk, og for de store in-
ternasjonale organisasjonene.”

(Eide, 1998)
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Efteruddannelse er en komponent i den livslange laering, hvor udviklingen af leereprocesserne
og undervisningsmetoderne samt padagogikken far en stadig mere fremtraedende rolle.”
(Lindholm, 1988). I informationssamfundet kraeves et hejt vidensniveau, og samtidig er der tale
om viden, der er forskelligt fra ”industrisamfundets ensidige focuseren pa neje afgrensede fag-
specialer og fagspecifikke omrader” (ibid.). Det handler ikke om at kunne beherske maskiner og
administrative teknikker, men ogsa om at anvende, bearbejde og udvikle ny viden om bl.a. mar-
kedsforhold, teknologi og ekonomiske tendenser (ibid.), ligesom ’[e]fteruddannelse — og 1 ov-
rigt grunduddannelse — ma i hgjere grad inddrage viden pa tveers af de hidtidige fagomrader.”
(ibid.). Et relevanskriterium bliver pd den méde det, der gér pa tvaers af traditionelle specialise-
ringer. Bdde uddannelse generelt, men her is@r efteruddannelse, ma ikke vare uddannelse 1 en
serlig disciplin; det skal vare en uddannelse i at kunne se ud over sin egen disciplin og ind 1
andre discipliner. Tvarfaglighed ser med andre ord ud til at blive en disciplin i sig selv i central-
administrationen. Det tvarfaglige bliver medie for omstillingen, fordi det er gennem det tvear-
faglige, at det bliver muligt at iagttage pa en ny mide. Ved at inddrage det, der ikke er en del af
disciplinen, indlemmes det, der er fremmed for disciplinen og falder uden for dens faglige gran-
se, ind i selve disciplinen og bliver en del af den, saledes at disciplinen nu ikke la&ngere er den
samme som for. Dette kan vi betragte som en made at gore efteruddannelse til en omstilling til
“fremtidens krav og fremtidens arbejdsopgaver” (Lindholm, 1988). Det potentielle, dvs. det ak-
tuelles yderside, bliver foldet ind 1 det aktuelle, og pd den méde gores det muligt: Fremtidens
muligheder og krav foldes ind 1 nutiden med en efteruddannelse, der kan pege ud over uddan-
nelsen selv og gere fremtiden til en del af den. Det handler ifelge den konservative finansmini-
ster Palle Simonsen om ”strategisk ledelse”: ”[M]edarbejdernes efteruddannes specifikt med
henblik pa tvarfaglighed, samarbejdsevne og skabelsen af arbejdspladsidentitet.” (Simonsen,
1989).

Med efteruddannelse som medie treeder ledelse frem som en form, der kan koble med-
arbejdernes individuelle kompetencer hele tiden og pa kryds og tvars for at imgdekomme de
omskiftelige krav til opgavelosningen. Nar ledelse kan fa denne form, hanger det bl.a. sammen
med det organisatoriske nybrud om tjenestemandens rolle, der som navnt ikke lengere er en
fast defineret storrelse, men som derimod er oplest til en ide om den individuelle medarbejder,
hvis kompetencer og rolle skal passe til den omskiftelige organisation snarere end omvendt.
Medarbejderen er s at sige blevet spaltet ud af tjenestemandsrollen som en selvstendig kompe-
tence, og ledelsen hviler netop pd denne udspaltning. Med udspaltningen bliver lederen nemlig

den faste kobling af medarbejdernes kompetencer, men ogsé af andre elementer som strategiske
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mal, budget, embedsmandenes holdninger og adferd. P4 denne méde bliver ledelse selv som
form et afgerende medie for reform af organisationen i bredere betragtning, fordi ledelsen som
form bliver helheden af organisationens elementer. Ledelse bliver altsa formet som modernise-
ring, fordi ledelse bliver muligt som personligt ansvar for kobling af medarbejdernes personlige

ansvar.

6.3.3. Opsamling: Universel form-mediedannelse
I jagten pa modernisering er den universelle form-mediedannelse praeget af én overordnet ten-
dens, nemlig angreb pd de institutionelle graenser. Forvaltningen skaerer alle kendte former, vi
tidligere har set, i smastykker. Det, der for var en fast kobling, opleses og bliver til medie for
nye koblinger. Det utenkelige bliver muligt: konkurrence inden for forvaltningen selv, foreldre
som skoleeksperter, projektbaserede virtuelle fagkontorer i ministerierne, tjenestemanden som
autonomt individ, ledelse som organisationens koblingsmotor osv. Forvaltningen oplever, at nir
den skarer alle former i smastykker, sd skaber den mulighed for modernisering. Der opstar mu-
lighed for modernisering, nar forvaltningen former sin omverden ved at oplese graensen til den.
Omverdenen betragtes som det, der kan redde forvaltningen fra den selv. Forvaltningen finder 1
sin omverden elementer som privatisering, konkurrence og brugerinddragelse, som den kan bru-
ge til at iagttage sig selv som modernisering igennem. Samtidig formes modernisering som et
spergsmal om ledelse, fordi den nye form for ledelse bliver muligt gennem opsplitningen af or-
ganisationen 1 dele, der skal koordineres gennem en koncern, en kultur eller medarbejdernes
kompetence 1 efteruddannelsesinitiativer. Ledelse er ikke et spergsmdl om at skabe sammen-
hang og helhed 1 hele organisationen, men derimod at sikre sig at alle autonome elementer ska-
ber sig selv som sammenhang og helhed. Det er en universel form-mediedannelse, fordi selv
den mindste betydningsberende enhed spaltes ud og kan indgd i nye former i forvaltningen.

Figuren nedenfor opsummerer den universelle form-mediedannelses karakteristika.
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Periode Formel form- Substantiel form- Universel form-
mediedannelse mediedannelse mediedannelse
1920-1955 1956-1982 1983-2001
Former #1: Rationalisering af #1: Planlegning i centralad- #1: Omverdenens gran-
statens administration ministrationen ser
#2: Embedsstandens #2: Personalepolitikken #2: Ledelse
kompetencer #3: Uddannelse og mulighe-
der
Medier #1: Pligt, kontrol, tekno-  #1: Ministerialsystemet, #1: Privatisering, kon-
logi kommuner kurrence, brugerinddra-
#2: Uddannelse, kurser, #2: Trivsel, demokrati, kom- gelse
teknologi petencer #2: Koncern, kultur,
#3: Tid, pedagogik, instituti-  kompetence
on
Moenster Strukturel forteetning, Helhed og substantiel opsplit- Grenser og opsplitning i

indadrettet opsplitning

ning

individuelt ansvar

Figur 8. Den universelle form-mediedannelses karakteristika
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6.4. Den universelle forvaltning i praksis
Den semantiske analyse viser, hvordan den universelle forvaltning i sin semantik ger spergsma-
let om reform til et spergsmél om modernisering. Modernisering handler om omstilling og om at
distancere sig til stagnation og det traditionelle, politiske bureaukrati. Samtidig viser form-
medieanalysen, hvordan den universelle forvaltning ogsa er en forvaltning, der er gaet “me-
dieamok™, forstiet pa den made, at forvaltningen har spaltet sig selv i voldsom grad og derigen-
nem produceret en tilsvarende voldsom mangde af nye medier, den kan koble pa nye méder og
lagttage sig selv som modernisering igennem. Den har angrebet sine egne graenser hver og en,
og den har udsondret det individuelle ansvar alle steder, hvor det er muligt. Spergsmalet er nu,
om dette menster ogsa materialiserer sig i de reformer af uddannelse, som den universelle for-
valtning udvikler og far vedtaget i perioden. Sagt pa en anden made: Hvordan autoriserer for-

valtningen sit angreb pa granser og sit enske om at udsondre individuelt ansvar?

1 1980’erne og 1990’erne er der et enske om, at ungdomsuddannelserne skal vaere mere fleksib-
le. De unge skal have mulighed for at treeffe flere individuelle valg, og overalt skal der ske en
lokal selvstendiggerelse af uddannelsesinstitutionerne. Det, der er karakteristisk for periodens
reformer, er, at uddannelsesinstitutionerne bliver genstand for den omfattende spaltning af ud-
dannelserne ud fra staten. Hvor den formelle forvaltning problematiserede adskillelsen af stat og

institution, problematiserer den universelle forvaltning samherigheden af stat og institution.

6.4.1. Fleksible ungdomsuddannelser
I starten af 1980’erne er det den socialdemokratiske undervisningsminister Dorthe Bennedsen,
der legger op til et reformarbejde pa gymnasieomradet. Dette reformarbejde skal bygge pd en
rekke forseg 1 1970’erne og starten af 1980’erne med nye typer af undervisningsformer, -
indhold og padagogik. Socialdemokraterne ensker at reducere gymnasieskolens popularitet, der
pa dette tidspunkt er stor, for at kanalisere unge over pd erhvervsuddannelserne. Derfor skal
gymnasiet bevege sig vak fra skellet mellem de naturvidenskabelige fag og de humanistiske fag
for 1 stedet at have en “felles kerne” af fag for alle elever med udgangspunkt i overordnede
samfundsmassige problemer” (Mejdahl, 1981). Da Schliiter-regeringen kommer til 1 1982, og
den borgerlige regerings moderniseringsprogram rulles ud og debatteres, bliver ogsa de uddan-
nelsespolitiske initiativer formuleret med udgangspunkt i principperne om selvforvaltning, mar-
kedsstyring, brugerorientering og andre af moderniseringssemantikkens begreber. Der indledes

en jagt pa grenser, der kan udfordres, og nye enheder isoleres som autonome elementer.
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Det handler om at gere institutionerne til ansvarlige organisationer. I 1988 prasenterer
Undervisningsminister Bertel Haarder nye principper for ekonomistyring af uddannelsesinstitu-
tionerne med det, der kaldes “Qkonomistyringsprojektet” (Undervisningsministeriet, 1988).
Gennem ekonomistyring ger Haarder op med styringen af uddannelsesinstitutionerne og indfe-
rer det sékaldte ’taxameterprincip”, der gor skolernes bevillinger athengige af antallet af elever,
der gennemforer uddannelsen (“’kilometerregistrering”) og en takst per elev (“takst per kilome-
ter”) (ibid.). Hver enkelt elev bliver elementgjort som en individuel bevillingsudlesning, set fra
skolens perspektiv. Skolerne mé saledes iagttage eleverne som ikke en mangde af elever, men
som individuelle elever, der — godt nok 1 kraft af deres samlede antal — gor det muligt for skolen
overhovedet at vere skole. Skolerne skal simpelthen forholde sig til sig selv som medie. Bide
hvad angar erhvervsskoler og gymnasier, skal uddannelsesinstitutionerne fremadrettet finansie-
res gennem denne taxametermodel frem for et mere refusionslignede system (Statsrevisoratet,
1998), der af ministeriet beskrives som “produktivitetsfremmende bevillingssystemer”
(Undervisningsministeriet, 1988). Hensigten er, at skolerne skal ekonomisere og prioritere mere
med sine ressourcer for bl.a. ogsé at styrke det lokale ledelsesmaessige engagement og ansvar.
”Vi far nu en gymnasieordning, som lukker op for visse nyskabelser, som skal gro frem neden-

2

fra”, skriver undervisningsministeren bl.a. 1 en introduktion til reformen (Direktoratet for
Gymnasieskolerne og Hojere Forberedelseseksamen, 1987a).

Okonomistyring betragtes som en integreret del af den overordnede styring af uddan-
nelserne, hvor detailstyring skal forlades til fordel for mal- og rammestyring med ambition om
decentralisering og selvforvaltning. Mél- og rammestyringen betragtes som “selvregulerende
mekanismer”, der skaber en ’brugerbestemt markedsstyring” og dermed en konkurrence mellem
skolerne om eleverne. P& den made tvinges skolerne til at iagttage sig selv pa en ny méde 1 rela-
tion til deres omverden. Skolen er ikke leengere en statslig institution blandt mange, men bliver
nu tvunget til at betragte sine egne elementer — laererne, lederne, fagudbud, kultur, traditioner —
og forholde sig til, hvordan skoleledelsen kan koble disse elementer pd en mdde, der er forskel-
lig fra den méde, andre skoler kobler deres elementer, s de kan tiltrekke elever pd skolemarke-
det. Sagt pd en anden made gor den nye skonomistyring det nedvendigt for skolerne at element-

gore sig selv for at forme sig selv pa ny.

Den nye gkonomistyringsmodel gor det dog ogsé nedvendigt at endre pa arbejdsméden internt i
Undervisningsministeriet. Ministeriet har spaltet sine uddannelsesinstitutioner ud 1 elementer og

er derfor ogsé nedt til at se pa sig selv pd en ny made. Den har spaltet s& mange elementer bort,
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at den nu selv ma finde en ny form. I stedet for at foretage lokale institutionsnare prioriteringer,
skal den nu bl.a. opstille mal for skolerne, fastleegge takster og foretage brede, generelle priorite-
ringer. Ministeriet beskriver selv, hvordan de nu skal udvikle nye ”blede” styringsmidler og
afskaffe de "harde”. De skal ga fra at udeve “’kontrol til [at udeve] faglig konsulentvirksomhed”
og fra envejskommunikation til dialog” (Undervisningsministeriet, 1988). Den nye ekonomi-
styring af uddannelsesinstitutionerne kan betragtes som et medie for at 2ndre hele den generelle
institutionsstyring pa uddannelsesomradet, der kan fa institutionerne til at fa gje pé sig selv som
selvsteendige og konkurrerende virksomheder og pa eleverne som produktivitet. Samtidig bliver
dette medie ogsa medie for en reformering af Undervisningsministeriet, der skal se sig selv som
facilitatorer af generel styring, dialog og faglig konsultation. Forvaltningen far dermed en su-
perviserende funktion (N. A. Andersen, 1995; N. A. Andersen & Pors, 2017). Det betyder, at der
er en dobbelt reformering i ekonomiprojektet, nemlig bdde en reformering af uddannelsesinsti-
tutionerne og af ministeriet. Reformeringen af uddannelsesinstitutionerne bliver p4 den made et

medie for ministeriets selvrefleksion.

Den nye gkonomistyringsmodel efterfolges 1 1991 af nye love for ungdomsuddannelserne: det
almene gymnasium og erhvervsskolerne. Men reformen har fiet nye elementer, den er ikke len-
gere isoleret til lovgivning og betenkning. Loven er blevet en ramme, der skal markere betin-
gelserne for reguleringen, men ikke hvordan reguleringen skal forvandles til praktisk handling
pa skolerne. Ministerierne producerer derfor en raekke udgivelser, der bliver elementer for re-
formen, fordi de er med at skabe nye iagttagelsesmuligheder af skolerne som nye, selvstendige
organisationer. Reformen bestdr med andre ord nu béade af lovgivning og af fagligt supervise-
rende materiale, der skal fa skolerne til at styre sig selv i ministeriets billede. Dette skildrer bl.a.

1990’ernes reformarbejde pad gymnasieomradet og i folkeskolen.

6.4.2. Lovgivning som ramme

Gymnasieskolen omkring 1990*

1991-loven afskaffer det, der ofte omtales som ’grengymnasiet”, og bestemmer 1 stedet, at gym-
nasieskolen er et tredrigt forlob med fortsat almendannende undervisning, der kan forlebe 1 to
linjer: en sproglig og en matematisk linje. Gymnasieuddannelsen bestar af obligatoriske fag og

valgfag. Valgfag kan velges péd enten mellemniveau eller hgjniveau. Tidligere var fagene bun-

> Bade gymnasier og erhvervsskoler far nye love i 1991. Da det er forholdsvis identiske mekanismer, der er pa spil
pa erhvervsskoleomradet i denne periode, gar jeg ikke n@rmere ind i dette omrade her i analysen, men fokuserer
alene pa gymnasieskolen.

217



det til de sdkaldte "grenpakker”, men nu kan eleverne selv vaelge visse af sine fag pa tvars af de
tidligere grene (Direktoratet for Gymnasieskolerne og Hejere Forberedelseseksamen, 1987a).
Der sker med andre ord en elementgerelse af selve gymnasieuddannelsen, hvor fag spaltes ud
som selvstendige elementer, der kan veelges til og fra pa nye méder, og ikke nedvendigvis som
en fast pakke. Valgfagssystemet skal give eleverne en storre valgfrihed 1 deres gymnasieuddan-
nelse, idet eleverne selv kan forme deres uddannelse. Antallet af timer bliver desuden oget, da
den sterre valgfrihed for eleverne geor gymnasieskolen billigere per elev end grengymnasiet.
Samtidig lyder loven, at eleverne skal tilbydes individuel erhvervsvejledning.

Med Lov om gymnasiet i 1990 udmentes spaltningen af institutionerne pa den méde, at
alle skoler skal have en bestyrelse, der erstatter skolerddene (Undervisningsministeriet, 1990). I
skolebestyrelserne skal der vare representanter fra amtsradet og kommunalbestyrelse foruden
reprasentanter fra foreldre, elever og ansatte. Der kan ogsa vare repraesentanter fra erhvervsli-
vet, det lokale foreningsliv eller videregiende uddannelser.” Amtsradet fastlaegger rammerne
for budgettet, og bestyrelsen bestemmer fordelingen pd forskellige konti. Bestyrelsen bestem-
mer, hvor mange der kan veare i hver klasse samt skolens ferieplan og ordensregler. Bestyrelsen
skal ogsa stette samarbejde mellem foreldre, skole og lokalsamfund, ligesom den skal bidrage
til at lase sociale opgaver pa skolen (ibid.). Bestyrelsen far med andre ord reelle kompetencer i
skolens udvikling og kan betragtes som et middel til at bringe gymnasieskolerne tattere pa bru-
gerne og pa lokalsamfundet, der kan fi en aktiv indflydelse pa skolerne. Den nye lov angiver
samtidig muligheden for, at ministeriet kan give tilskud til at tage en tilsvarende eksamen 1 ud-
landet, der er adgangsgivende til universitetet herhjemme. Der sker altsd ikke kun en abning
mod lokalsamfund og brugere, selvom denne abning er af betydeligt omfang, men det er ogséd en
lovbestemt bning for en international orientering og mulighed for at tage en studentereksamen i

udlandet med tilskud fra staten, sa lenge uddannelsen svarer til den danske.

Den nye gymnasieskolelov er symptomatisk for samtidens reformarbejde. Der sker en radikal
omorganisering af hele forvaltningen af uddannelsesomradet, der tvinger bade forvaltning og
uddannelsesinstitution til at iagttage sig selv pa nye mader, fordi de kendte graenser opleses. Det
styrkede fokus pé styring og de lokale bestyrelser trekker skolerne taettere pa brugerne og er en
mdde at delegere ansvar og beslutningskompetence pa. Det er en made at udfolde ideen om lo-

kalt selvstyre og tilpasse gymnasieskolen til lokale forhold. Uddannelsesinstitutionerne betragtes

* Loven beskriver ikke sammensztningen i bestyrelsen nzermere, men ansatte og elever ma dog ikke have flertal.
Rektor er ikke medlem af bestyrelsen, men forbereder sagerne og er bestyrelsens tilforordnede.
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som lokalt forankrede virksomheder, hvilket styrkes 1 1996, hvor lov om selvejende institutioner
for videregéende uddannelser mv. vedtages (Lovtidende, 1996b). Det er dog forst 1 2007, at det-
te ogsa geelder for gymnasieskoler, da dette skift til selveje er en del af strukturreformen fra
samme ar (Lovtidende, 2005). P4 det padagogiske plan kan vi se, at gymnasieuddannelsen bli-
ver lasere 1 sin kobling af elementer, fordi de kendte ’grene” opleses 1 elementer, der kan kobles
pa ny som valgfag pa de mere fleksible sproglige og matematiske specialiseringer. Samtidig
bestemmer loven eksplicit, at den enkelte elev skal vejledes individuelt i forhold til fremtidige
erhvervsmuligheder. Hver enkelt elev er sdledes blevet isoleret som element i skolens billede, og

skolen skal derfor agere form for disse elementer. Eleven er blevet en bruger.

6.4.3. Lovgivningens yderside

Lzerermobilitet, brugerundersegelser og kvalitetsarbejde

Imidlertid bestar reformen af gymnasieskolen ikke alene af en ny lov, men ogséd af en raekke
udgivelser fra Undervisningsministeriet i samme periode, der retter sig mod en ny made at iagt-
tage gymnasieskolen pd. Premissen for den nye ekonomistyring og de nye lov for ungdomsud-
dannelserne er, at skonomi og regulering er en ramme, der skal styre betingelserne for lokal
opgavevaretagelse, men altsd ikke laengere selve opgavevaretagelsen. Ministeriets supplerende
udgivelser bliver dermed centrale, fordi det er her, vi kan iagttage dét, der star pa den anden side
af reguleringen som ramme; dvs. det loven er forskellig fra, men som sammen med lovgivnin-
gen danner det, vi kan forst som reformen.

Ministeriets udgivelser kan betragtes som en form for ministerielt holdningsbearbejdel-
se, forstdet pd den made, at ministeriet med dens udgivelser pavirker forstaelsen af og holdnin-
gen til, hvad gymnasieskolen er for noget. Det er en made for forvaltningen at vare universelt
superviserende pa. Blandt andet udgiver ministeriet analyser af ”leerermobiliteten” (Direktoratet
for Gymnasieskolerne og Hejere Forberedelseseksamen, 1987b), og ministeret nedsetter en
”serviceudviklingsgruppe”, der skal lave en ”brugerundersogelse — et vaerktej for den teenkende
skole”, som skolerne kan anvende i deres “pejling af deres fremtidsmuligheder” (Direktoratet
for Gymnasieskolerne og Hgojere Forberedelseseksamen, 1990). Senere igangsatter ministeriet
ogsa et ”indholds- og kvalitetsudviklingsprojekt”, der udkommer med pjecen "Tegn pa kvalitet”

(Undervisningsministeriet, 1993).

I embedsmandenes debatter sé vi, at mobilitet blev betragtet som et positivt virkemiddel til at

sikre omstillingsparathed i en organisation. Nar medarbejdere far nyt job i eller uden for organi-
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sationen, kommer nye kreefter til og dermed ogsa nye perspektiver pa organisationens opgave-
losning. I perioden fra 1983 til 1986 oplever gymnasieskolen en kraftig afvandring af lerere, og
ministeriet undersgger derfor denne udvikling. I rapporten om larernes mobilitet iagttages mo-
biliteten som béde et problem pa lengere sigt for gymnasieskolen, men samtidig som en meget
positiv tendens, fordi de afvandrede leerer hovedsageligt har fundet ny beskaftigelse 1 den priva-
te sektor. Dog na@vnes ogsa, at afvandringen tillige er en reaktion pa ministeriets beslutning om
at stoppe de mange forsggsordninger i gymnasieskolen, der fandt sted i 1960’erne og 1970’erne
(Direktoratet for Gymnasieskolerne og Hajere Forberedelseseksamen, 1987b, s. 22). Afvandrin-
gen kommunikeres som mobilitet, hvilket bliver iagttaget som et sundhedstegn”, fordi det "let-
ter tilpasningen af lererkorpset i det naeste arti, hvor ungdomsérgangene falder”, og fordi “en
del lerere efter job i det private erhvervsliv vender tilbage til gymnasiet og derved tilferer un-
dervisningen nye og verdifulde erfaringer” (Direktoratet for Gymnasieskolerne og Hgjere
Forberedelseseksamen, 1987b). Det, der ligger rundt om gymnasiet, bliver betragtet som ”poten-
tiale” for udvikling. Man iagttager altsa larernes erfaringer uden for skolen som potentiale for
skolen i fremtiden, men ogsé lokalsamfundet skal inddrages i skolen, der skal ses som en “ser-
viceinstitution”.

”Nye aspekter 1 udviklingsarbejdet aftegner sig dog allerede. Skolen som

serviceinstitution 1 lokalsamfundet er en ny synsvinkel. Direktoratet har

derfor nedsat et udvalg til belysning af gymnasiet/hf som en serviceinsti-

tution med det formél at abne skolen mod lokalsamfundet og med det

formal at udnytte det potentiale, leererkollegiet udger.”

(ibid.)
Rapporten konkluderer, at ”lerermobilitet skal ikke ses som en negativ brik 1 gymnasiebilledet.
Tvartimod kan laerermobilitet til og fra gymnasiet medvirke til, at skolen bliver mere aktiv ud-
adtil mod det omgivende samfund og ogsa til, at den er modtagelig for impulser udefra” (ibid.).
Med andre ord bliver lerermobilitet beskrevet som en praemis for nytenkning, fordi skolen ab-
nes op og bliver relevant for det omgivende samfund. Rapporten mener dog ogsa, at gymnasie-
skolernes ledelse og rektor skal satte ind for at fastholde lererkrafterne. Det skal gores ved at
betragte gymnasieskolerne som virksomheder” med en 4nd eller image” og deres egen “virk-
somhedskultur”. For at fastholde leererne foreslas fx, at rektor opretter kunstforeninger for sko-
lens laerere, der kan vare med til at skabe et samlende milje 1 gymnasieskolen” (ibid.).

Ideen om gymnasieskolen som serviceinstitution og virksomhed gér igen i Under-

visningsministeriets idekatalog til, hvordan gymnasieskoler kan udvikle sig ved at gennemfore
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“brugerundersggelser” (Direktoratet for Gymnasieskolerne og Hgjere Forberedelseseksamen,
1990). I dette idekatalog beskrives skolen som en “’skolevirksomhed”, og der beskrives, hvordan
skolerne skal se pd sig selv som skolen som faenomen i sig selv, som selvstendig organisme”,
og hvordan forzldre og elever som brugere af skolen skal stille krav til den ”som en velfunge-
rende serviceenhed”. Blandt andet er der en kortlegning af “’servicemodellen [der] giver et

overblik over skolevirksomheden™ (ibid.).

eleverne
forzldrene
lokalsamfundet
(brugerne)

fagene
undervisningen
(servicepakken)

mél

holdninger
(virksomheds-
kultur)

producent-
siden

undervisning
administration
serviceleverance

Figur 9. Skolevirksomhedens servicemodel for gymnasieskolen 1990
(Direktoratet for Gymnasieskolerne og Hajere Forberedelseseksamen, 1990, s. 6)

Modellen illustrerer, hvordan skolen iagttages som en enhed af producenter og brugere, der dan-
ner formen skole gennem kobling (stregerne) af elementer som servicepakker, serviceleverancer,
brugere, image og virksomhedskultur. Elementer, der i sin semantik er hentet fra virksomheds-
gkonomien, men som her anvendes til at beskrive en “teenkende og handlende skole”. Som et
eksempel péd et skoleudviklingsprojekt navner pjecen “Brugerundersegelser: et vaerktej i
skolens udvikling” et projekt fra Fyns Amt, hvor gymnasieklasser skal "D(r)emme deres skole”.
Det er en stilekonkurrence, hvor eleverne skal beskrive deres oplevelse af hverdagen i gymnasi-
et, og hvordan de ensker sig, at den ser ud om 5-10 &r (ibid., s. 14). I dette eksempel er udvik-

lingen af gymnasiet altsa enheden af brugernes dremme og domme.

I 1993 udgiver Undervisningsministeriets gymnasieafdeling en publikation om “Tegn pd kvali-
tet”, der har som formal at satte et sprogligt-begrebsligt udviklingsarbejde i gang. Der er brug
for et sprog om det, der tidligere for det meste var underforstiet”. Det er nedvendigt, fordi ’sko-
len ikke kan overtage begreber om ledelses- og samarbejdsforhold fra fx en produktionsvirk-

somhed” (Undervisningsministeriet, 1993). Alligevel md “Tegn pd kvalitet” iagttages som en
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del af den nye kvalitetsteori og som kvalitetsledelse, vi sa debatteret i embedsmandenes debat-
ter. Pjecen beskriver tegn pa kvalitet 1 en lang reekke forskellige omréader: “skolens atmosfare”,
’skolens udvikling”, “’skolens paedagogiske klima”, “krav og konsekvens”, ”det gode laererkol-
legium”, ”den gode lerer”, “lererens efteruddannelse”, ”den gode klasse”, ”den gode elev”,
”den gode time”, “undervisningsmidler”, “evaluering og differentiering”, “sammenhang og

%% 9 2% 9 2% 9

koordinering”, ”’skolens padagogiske ledelse”, skolens administrative ledelse”, ’rdd og forsam-
ling”, faggrupper”, “uddannelses- og erhvervsvejledning” og de “’fysiske rammer”. Spergsma-
let om kvalitet bliver overordnet set en markedsstyring af skolerne, der kan konkurrere om bru-
gere ud fra en reekke kvalitetsparametre, og hvordan denne markedsstyringssemantik udfyldes i
pjecen trods eksplicitte intentioner om det modsatte.

Samtidig traeeder publikationen om tegn pa kvalitet frem som et selvstendigt medie for
reformering af gymnasieskolen. At der er tale om tegn pé kvalitet, er samtidig en iagttagelse fra
ministeriets side af, at kvalitet er en vanskelig genstand at iagttage. Ministeriet former kvalitet
som en kobling af disse 19 tegn pa kvalitet. Kvalitet splittes op i elementer, der er mulige at
iagttage, ndr nu kvalitet ikke kan iagttages. Ministeriet iagttager saledes tegnene — indikationer-
ne — pa kvalitet, eller mulige tegn pa kvalitet, da der ikke er tale om en udtemmende liste. Teg-
nene er blandt andet de 19 perspektiver, pjecen viser, der 1 sig selv kan iagttages som medier for
iagttagelse af kvalitet. Der er ikke tale om, at de 19 tegn former en standard for kvalitet, der for-
pligter skolerne. Det er slet og ret et katalog af muligheder for at iagttage kvalitet som elemen-
ter, der ikke stér i vejen for skolen, men som giver skolen muligheder for at forme sig selv som
kvalitet gennem kobling af elementerne. Hvert af disse 19 forhold er splittet yderligere op 1
mindre elementer, der 1 sig selv igen bliver medie for iagttagelse af fx “sammenhang og koordi-

nering”, som et af perspektiverne kaldes (Undervisningsministeriet, 1993):

- "Der er for alle klasser udarbejdet en oversigt over afleveringsdatoer for skriftlige
arbejder”

- ”Planer for undervisningen i en klasses fag er tilgaengelige”

- ”Enhver klasse oplever mindst én gang 1 et samlet undervisningsforleb, at lerere 1

to eller flere fag samarbejder om undervisningens indhold”

Tilgeengelige undervisningsplaner bliver pa den made indikationen pa kvalitet 1 skolens arbejde
med “sammenhang og koordinering”, og det bliver hermed ogsad en indikationen pé kvalitet i

gymnasieskolens udvikling af sig selv mere generelt. "Tegn pé kvalitet” kan altsa betragtes som

222



flere medier 1 mediet. I eksemplet her far ministeriet altsa oje pa kvalitet ved at iagttage tilgen-
gelige undervisningsplaner.

Reformerne pé ungdomsuddannelserne er sdledes ikke alene reformer af uddannelser-
nes indhold og styring, men det er samtidig ogsa en reform af maden, man iagttager uddannel-
serne pa. Reformerne bestdr dermed ikke alene af lovteksterne, men ogsa af det ministerielle
materiale, der gor uddannelserne til genstand for analyse pd en mide, der adskiller sig fra de
betenkninger, vi tidligere har set. Hvor betenkningerne var formuleret som et l&ngerevarende
arbejde, foretaget af personer, som ministeriet udpegede, er de nye undersegelser mere politiske
1 den forstand, at der er truffet en ministeriel beslutning om at gennemfore analyser af politisk
udpegede omrader, der ligger i forleengelse eller er identiske med samtidens politiske noglebe-

greber som fx “mobilitet”, brugerorientering” og “institutionsudvikling”.

6.4.4. Lovgivning som ramme

Folkeskolen i 1990°erne

Det er ikke kun ungdomsuddannelserne, der er pa dagsordenen i 1980’ernes og 1990’ernes re-
formprogram. Folkeskolen bliver ogsé genstand for et enske om forandring, og i 1993 vedtager
Folketinget en ny lov om folkeskolen, der erstatter loven fra 1973. Lovens forméalsparagraf skri-
ves om, sdledes at folkeskolens opgave med den nye lov er at ”fremme elevernes tilegnelse af
kundskaber, ferdigheder, arbejdsmetoder og udtryksformer, der medvirker til den enkelte elevs
alsidige personlige udvikling” i samarbejde med foreldrene. Skolen skal skabe rammer for op-
levelse, virkelyst og fordybelse” og udvikle elevernes “erkendelse, fantasi og lyst til at lere”.
Eleverne skal udvikle ™tillid til egne muligheder”, s& de kan “tage stilling og handle”
(Lovtidende, 1993b). Der skal vare fokus pa dansk kultur og forstielse for andre kulturer og for
“menneskets samspil med naturen”. Medbestemmelse, medansvar, rettighed og pligt er fortsat 1
hojsedet sammen med “&ndsfrihed, ligeverd og demokrati”. Loven producerer her en masse
elementer, som skolen skal koble 1 sin formning af sig selv som skole: kundskaber, ferdigheder,
arbejdsmetoder, udtryksformer, kultur, natur, fantasi, erkendelse, fordybelse, virkelyst og ople-
velse. Inden for denne formning af skolen skabes eleven som et selvstendigt individ, der kan
lagttage sig selv tillidsfuldt som mulighed og udvikling.

Folkeskolen beholder sin struktur med bernehaveklasse, ni klassetrin og muligheden
for 10. klasse, men udfyldningen af skolens varighed laves om. Det praciseres blandt andet, at
undervisning 1 bernehaveklassen skal ske gennem ”leg og andre udviklende aktiviteter” for at

gore barnene “fortrolige med skolens daglige liv”, alle skoler skal have et skolebibliotek, der
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skal fungere som et padagogisk servicecenter”, der skal vere engelsk fra 4. klasse, fremmed-
sprogede elever skal have danskundervisning, eleverne kan tilbydes valgfag i 8.-10. klasse og
ogsa virksomhedspraktik i kortere perioder i 8.-10. klasse. Det er med andre ord muligheden for
selv at vaelge en del af indholdet i ens skolegang, der skrives ind i lovgivningen. Det er en form
for brugerperspektiv i folkeskoleregi.

Der indferes samtidig projektarbejde og en obligatorisk projektopgave i niende og tien-
de klasse, der ogsé kan betragtes som en made at indlere de idealer om fleksibilitet og omstil-
ling, vi sd i embedsmandenes debatter. Her blev projektarbejde set som et medie for innovation
og selvstendighed, mens det 1 folkeskolegjemed ogsd kan ses som en udfoldning af formélspa-
ragraffens bestemmelser om fantasi og selvstendighed. 1 "Bekendtgerelsen om projektopgaven”
fra 1996 praciseres nermere, hvordan “[a]rbejdet med projektopgaven skal styrke projektar-
bejdsformen og give eleven mulighed for at f4 en bredere vurdering af sit arbejde med et tveer-
gdende emne med en eller flere problemstillinger” (Lovtidende, 1996a). Projektopgaven skal
med andre ord lere eleverne om det at arbejde med projekter og at koble flere elementer, flere

fag, 1 én opgave.

Endelig bestemmer folkeskolelovens § 10 ogsé, at ’[m]inisteren kan udsende vejledende lase-
planer med beskrivelse af indholdet i undervisningen og med eksempler pa differentierede un-
dervisningsforleb”, dog uden at beskrive nermere, hvad differentierede undervisningsforleb
mere praecist kan betyde. I lovbemarkningerne star dog beskrevet, hvordan “undervisningens
tilretteleeggelse 1 alle fag tager udgangspunkt 1 den enkelte elevs forudsatninger og aktuelle ud-
viklingstrin med sigte mod det, den enkelte elev kan nd.” (Lovtidende, 1993a). Leareren skal
differentiere undervisningen, sa

“forskelle 1 elevforudsatninger skal respektere skolens overordnede
formal. Alle elever skal séledes have mulighed for at arbejde med vee-
sentlige sider af det planlagte indhold, og lereren skal sikre, at alle
elever gennem de valgte undervisnings- og arbejdsformer til stadighed
stilles over for nye udfordringer — intellektuelt, folelsesmeessigt, soci-
alt og med hensyn til opbygning af verdier og holdninger.”

(ibid.)

Undervisningsdifferentiering handler med andre ord om at se den enkelte elev. Pa den made sker
der en slags elementgorelse af eleven, fordi den enkelte elev skal betragtes som formen pé egne

kompetencer, hvilket stiller krav til leereren om at forme undervisning efter den enkelte elevs
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elementer. Det er med andre ord en radikalisering af udspaltningen af eleven fra mangden af
elever. Laereren far ansvaret for at tilretteleegge den specifikt malrettede undervisning, men ele-
ven far ansvar for intellektuel, folelsesmaessig og social udvikling af sig selv, fordi eleven bliver

set som et individ i et faellesskab snarere end som en modtager af undervisning.

6.4.5. Lovgivningens yderside

Lokal ansvarliggerelse og ansvarliggerelse af det lokale

I lighed med ungdomsuddannelsesomradet bliver der pa folkeskoleomradet ogsé iverksat en
rekke analyser og undersogelser af folkeskolen, i forhold til hvordan den skal udvikle sig.
Blandt andet udgiver Undervisningsministeriet i 1990 en brugerundersogelse 1 seks bind, der
skal undersoge, hvad foreldrene onsker af folkeskolen. Den sparger bl.a. ”Hvad er det, brugerne
gerne vil have? Kan folkeskolen justeres, sd den kommer tettere pa en endnu sterre del af bru-
gernes behov?” (B. Larsen & Egelund, 1990). Her kan vi bl.a. se, at ’[e]nhedsskoletanken [har]
vundet sikkert indpas”, bl.a. fordi brugerne er “meget opmarksomme péd stemplingseffektens
negative konsekvenser”, og derfor enskes en falles skole for alle, hvor “’specialundervisning
gives som tilbud i taet tilknytning til den almindelige undervisning” (ibid.). Det fremgér ogsa, at
foreldrene 1 mange tilfzelde ensker en sterkere ledelsesfunktion, og anbefalingen hertil er, at

”lederen skal opstille mal for virksomheden og skal felge op pa, om
de bliver ndet. Lederen skal markedsfore skolen i lokalsamfundet 1
forbindelse med frit skolevalg. Lederen skal vare aktiv 1 personaleud-
viklingen ved indferelse af medarbejdersamtaler og karriereplanleg-
ning, herunder pélagt efteruddannelse.”

(ibid.)

Skolelederen er nu ikke alene den padagogiske leder; hun er ogsa personaleleder. Skolen er en
virksomhed, der skal markedsfores. Larerne skal have udviklingssamtaler og planlegge karrie-
re. Samtidig skal der ske et opger med den delte skole 1 ”grundkursus” og “udvidet kursus”,
hvilket blev introduceret med Lov om folkeskole fra 1975. I stedet skal det nu samles i én en-
hed, hvor der sé tilbydes specialundervisning i forlengelse af den almindelige undervisning.
Eleverne bliver ikke stemplet som gverst eller nederst, og de kan 1 stedet konkurrere inden for
hele kollektivet.

Kommunernes skoledirekterer opfordres af staten: ”Vent ikke pa staten. Ga foran.”, og
det samme gor skoleinspektorerne: ”Vent ikke pa staten og dem pa radhuset. Ga foran.” (ibid.).
Samtidig opfordrer staten kommunerne til at oplese skoledistrikter og synliggere forskelle mel-

lem skolerne, der helst ikke skal have for ens skoleidealer (ibid.). Opsplitningen af skolen i ele-
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menter skal udnyttes til at skabe komparative markedsfordele, og skolerne skal konkurrere om
elever og foreldre med deres idealer. Der sker en opbrydning af eksisterende kommandoveje,
idet kommune, skoledirekter og skoleinspekter alle opfordres til at ga foran staten for at iverk-
sette og skabe den nye skole. Staten beskrives sdledes som én, man skal vente pa, som treghed
og stagnation. Skolerne formes som centrum for nytenkning og udvikling. Kommuner, skoledi-
rektarer og skoleinspektorer ses ikke som en del af samfundets udevelse af skole. Det skabes 1
stedet som noget, der er forskelligt fra staten, hvorigennem det far en serlig indflydelse i kraft af
at veere sig selv. Disse lokale instanser opfordres med andre ord til at treede frem som selvstan-
dige enheder og gore noget og vere noget. P4 den made kan bliver skolepolitikken eller skole-
forvaltningspolitikken en anden ordens politik, fordi den ikke alene angér styring af skolen, men
ogsa styring af dem, der skal styre skolen. Det lokale fremhaves som den instans, der skal hand-
le, og pa den made bliver det ogsd den instans, der tilskrives ansvar for netop handling eller

eventuelt manglen pa samme. Det lokale bliver altsd medie for statens skoleforvaltningspolitik.

Det lokale og ansvarliggerelsen af det lokale er ligeledes omdrejningspunkt 1 en anden publika-
tion fra Undervisningsministeriet. [ 1996 — to ar efter, at den nye folkeskolelov tradte i kraft —
udgiver ministeriet en pjece: “Den lokalt forankrede folkeskole — invitation til samarbejde med
skolen”. Pjecen beskrives som en "midtvejsbrochure [, der] henvender sig forst og fremmest til
samarbejdsparterne uden for skolen” (Undervisningsministeriet, 1996) (original kursivering).
Pjecen er et inspirationskatalog til lokalsamfundet, og den viser, hvordan lokalsamfundet kan
bruge skolen og omvendt. Men pjecen beskriver samtidig et nyt leringsbegreb 1 folkeskolen.
Ministeriet beskriver, at l&ring sker gennem en “abning mod natur, kultur og samfund” som et
samspil mellem det musiske, det praktiske og det intellektuelle. Barn og voksne er “ikke kun
modtagere af viden”, de er snarere “aktive for at lere”, og opdragelse og personlig udvikling er
“en del af leereprocessen/undervisningen”, ligesom det er vigtigt med ’samarbejde pa tvaers af
fag, personalegrupper og aldersgrupper” (Undervisningsministeriet, 1996). Laringsbegrebet
understreger, hvordan laering er mere end at modtage undervisning. Det handler derimod om at
vere aktiv og udvikle sig selv personligt: Bernene skal lere at lere. Lering er en kobling af
elementerne: indhold, arbejde, holdninger, socialitet, natur, kultur, samfund, musik, praktisk,
intellekt og af andre fag, af laerere foruden eleven selv. P4 den méde er det ikke kun skolefor-
valtningspolitikken, der skifter til en anden ordens politik, men ogsé laringsbegrebet, fordi det

udvikler sig til at handle om laering af leering med udgangspunkt i elevens udvikling af sig selv.
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6.4.6. Opsamling: Autorisering af den universelle forvaltning
Alle konstitutionelle graenser er i perioden blevet genstand for reformer. Det galder graenserne
mellem det offentlige og det private, mellem forvaltning og borger, mellem chef og underordnet,
mellem medarbejder og kompetence. Autonomien og det selvstendige ansvar er forvaltningens
centrale pejlemarker, nar den iagttager betingelserne for sit eget virke. Dette er ogsd symptoma-
tisk for de uddannelsespolitiske reformer, der gennemfores fra 1983 til 2001. P4 hver sin made
autoriserer reformerne ideerne omstilling, rammestyring, udsondring af institutionerne og deres
brugere som ansvarlige. Der indferes taxameterstyring pd ungdomsuddannelserne foruden be-
styrelser og foreldrerdd. Kvalitets- og serviceledelse autoriseres gennem ministerielle kvalitets-
projekter 1 gymnasiet. I folkeskolen inddrages made brugere og lokalsamfund i arbejdet med at
udvikle skolen. Skolerne og skoleledelserne skal vaere sa autonome, at de tager udviklingsstafet-
ten fra kommunalforvaltningen og ministeriet selv. P4 hver sin mide satter reformerne uddan-
nelse pa spil ved at &ndre pa deres status som organisationer. Uddannelsesinstitutionerne er ble-
vet til selvsteendige organisationer med egne budgetter, ledere og lerere med individuelle karrie-
replaner. P4 den made sker der en stadfaestelse og en institutionalisering af de mange forskelle

og former, som analysen om semantik og form- og mediedannelserne prasenterede.
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6.5. Diagnose

Kapitlet lagde ud med en semantisk analyse af den universelle forvaltnings semantik. Analysen
viste, at spergsmalet om reform i perioden 1983 til 2001 er blevet til et spergsmal om moderni-
sering. Modernisering har en central betydning for at forsta statens reforminitiativer i1 forhold til
at gore sig mere dben og lydher, mere kvalitetsbevidst, mere fleksibelt og mobil, og modernise-
ringsbegrebet far hermed et modbegreb i det traditionelle bureaukrati og i stagnation. Den tidsli-
ge meningsdimension er abnet pa en made, sd fremtiden er en horisont, der kan @ndre sig, sam-
tidig med at den sociale meningsdimension ogsd fortsat er central, fordi modernisering ogsa
knyttes til spergsmél om styring og ledelse af andre enheder og om lokal forankring af initiati-
ver.

Form-medieanalysen peger herefter pa, hvordan den universelle forvaltning ger alle
konstitutionelle grenser til genstand for reformer, dvs. graenserne mellem det offentlige og det
private, mellem forvaltning og borger, mellem chef og underordnet, mellem medarbejder og
kompetence. Den straeber efter en hgj grad af autonomi og selvstendigt ansvar. Centraladmini-
strationen er ikke leengere en planlaegningscentral, men en forvalter af andres selvforvaltning af
ansvar. Administrationen er begyndt at orientere sig internationalt efter, hvad andre lande ger,
og administrationen lader sig inspirere af dem. Samtidig er ideen om ledelse med til at forme
moderniseringen, fordi ledelse ses som et medie til at skabe sammenhang bade i centraladmini-
strationen og ude i institutionerne. Ministerierne bliver koncerner, og de far deres egen kultur og
identitet.

Gennem reformer pa uddannelsesomrddet autoriserer den universelle forvaltning sin
semantik, sin formning og mediegorelse af hele den offentlige sektor som moderne. Ungdoms-
uddannelserne skal vaere mere fleksible, og de unge skal have mulighed for at treeffe flere indi-
viduelle valg. Uddannelse betragtes fortsat som et medie for reform, men det er ikke lengere
uddannelsens substans og form, der er centralt for reformbestraebelserne. Det, der er karakteri-
stisk for periodens reformer, er, at uddannelsesinstitutionerne bliver genstand for den omfatten-
de spaltning af uddannelserne ud fra staten. Uddannelsesinstitutionerne dannes som organisatio-
ner med ansvar for eget budget, personale og ’brugere”. Hvor den formelle forvaltning proble-
matiserede adskillelsen af stat og institution, problematiserer den universelle forvaltning samhe-
righeden af stat og institution. Institutionerne skal fortsat drives efter centralt fastsatte rammer,
men det problematiseres nu, at institutionerne er en del af staten, hvorfor de skal udsondres som

autonome organisationer med selvstendigt ansvar.
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Reformen af folkeskolen er ligesom reformerne af ungdomsuddannelserne ikke alene
reform af folkeskolens indhold og styring, men i lighed med ungdomsuddannelserne samtidig en
reform af maden, staten iagttager folkeskolen pi. Reformen hviler pd en opsplitning af bade
elev, leering og skolen i elementer, der nu kan kobles pa nye mader. Der er tale om en senderde-
ling af bade forvaltning og uddannelsesomrédet ud fra en iagttagelse af, at samherigheden (og
heraf den manglende adskillelse) af forvaltning og institution ger forvaltningen for teet i sin
form: for stiv, stagneret, for taet af regler og med centralt ansvar. Lesningen bliver at lesne den-
ne form ved at mangedoble formens lagse koblinger og tilsvarende at forage iagttagelsesmulig-
hederne af offentlig service. Hvor paragraffen tidligere var lovens medie, er paragraffen nu ble-
vet en hindring for den form, forvaltningen ensker. Faerre paragraffer iagttages som lesningen pa
et problem som stagnation og manglende mobilitet. Den universelle forvaltning i praksis viser,
at den totale opsplitning pa forvaltningsniveau og institutionsniveau — ja endda pa elevniveau —
har den konsekvens, at reformen som form ogsd far nye elementer. Reformen former nu ikke
alene elementer som lovgivning og betenkninger, men ogsd ministerielle udgivelser, der illu-
strerer spaltningerne i1 praksis, og hvordan spaltningerne giver mulighed for nye iagttagelser af

fx kvalitet i gymnasieskolen. P4 den made kan vi ogsa betragte reformens form som reformeret.

Samlet kan den universelle forvaltning beskrives som en forvaltning, der problematiserer gran-
ser. Hvor forvaltningen ser en grense, der markerer forskellen mellem den selv og noget andet,
gar den til angreb pa denne granse for at oplese den — eller sette den pa ny. Idealet om helhed
og sammenhang, som herskede 1 1960°erne og 1970’erne, gor sig stadig geldende, men sam-
menhangen har skiftet betydning. Sammenhangen er ikke udelukkende et spergsmal om at ska-
be helhed og koordination inden for rammerne af staten og dens institutioner. Den universelle
forvaltning vil gerne have helhed, men helheden konstitueres som en ramme, der markerer for-
holdet mellem central forvaltning pd den ene side og selvforvaltning og autonomi pa den anden
side. Rammen bliver s at sige medie for, at forvaltningen kan iagttage organisationerne som
autonome. Moderniseringen og omstillingen er med andre ord stadig afthengige af sammen-
hang, men moderniseringen giver den nye begreber gennem bl.a. rammestyring”, ’koncern” og
“ledelse”.

Karakteristisk for den universelle forvaltning er, at dens forvaltningspolitik bliver mere
og mere selvrefleksiv. Forvaltningspolitikken forholder sig nu ikke laengere til, hvilke opgaver
der skal lases, men ogsa til hvordan forvaltningen loser egne opgaver, og hvordan den kan fore-

tage omvalg 1 sine valg. Forvaltningspolitisk er blevet politisk, og spergsmélet om forvaltning,
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fx 1 forhold til ekonomi og organisation, gir forud for periodens ideer om fx padagogik. Mo-
derniseringsdebatten og det begrebsreservoir, der knytter sig til den, bliver et medie for forvalt-
ningens selvrefleksion. Det vil sige, at forvaltningen iagttager egen praksis gennem den seman-
tik om modernisering, der udvikler sig i perioden. Det er altsd gennem de begreber, som debat-
ten om modernisering treekker pa, og som kondenserer mening i moderniseringsbegrebet, at for-

valtningen kan iagttage sin omverden og sig selv.
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7. Reformer som innovation i den potentialiserende forvaltning
2002-2019

Vi star nu 1 afthandlingens sidste analytiske kapitel og kan se tilbage pé en fortalling om bureau-
kratiets spaltning i atomer. Vi har set, hvordan bureaukratiet rationaliserer sig selv ved at for-
enkle sin organisering og indfere nye kontorteknologier som stenografi og rerpost — med en
foreget indre kompleksitet til folge. Herefter sa vi, hvordan bureaukratiet begynder at opbygge
planleegningskapacitet gennem bl.a. kommuner, uddannelse og personalepolitik, og hvordan
centraladministrationen mé kapitulere i planlaegning, fordi det forer til tilpasningsproblemer.
Herefter gor bureaukratiet sig selv responsivt, fleksibelt og opsplittet i stadigt mindre enheder,
der bliver til medie for modernisering og reformering. Statens institutioner er ansvarliggjorte
med egne budgetter, bestyrelser, brugerpaneler og interaktion med lokalomradet. Medarbejderne
er blevet ansvarlige for deres egen videre ansattelse, for egen ledelse og motivation. Len og
kontrakt er blevet genforhandlet ud fra ideer om fleksibilitet gennem individuelle kontrakter
frem for tjenestemandsbegrebets basesystem. Med denne baggage — og lidt til — er vi nu naet
frem til analysen af den historiske periode, vi kan beskrive som vores aktuelle samtid i dag. Det-
te kapitel vil i lighed med de foregaende kapitler vise, hvilke forstaelser af begrebet “reform” vi
kan iagttage, og hvordan der kondenseres mening i begrebet 1 dag. Kapitlet vil ogsd vise, hvor-

dan reformbegrebets form emergerer i denne tid og gennem hvilke medier og spendinger.

7.1.1. Kapitlets tese
Kapitlets tese er, at reformbegrebet siden 2002 har udviklet sig fra at vaere et universaliserende
begreb til at vaere et potentialiserende begreb. Samtidig dukker reform nu op som et egentligt
politikbegreb og som innovation. Det betyder, at de omrader, som politikere og forvaltning en-
sker at udvikle politik pa, beskrives som omréder, der skal reformeres. Det at reformere betyder
overordnet set at have en politik pa det pageldende omrade. Reformbegrebet hviler pd den ek-
splosion af medier, vi sa i1 fasen fra 1983 til 2001, men det dbner sig nu endnu mere, sa admini-
strationen nu ogsa undersgger de muligheder, de forestiller sig, der er 1 allerede skabte mulighe-
der. Det ser nemlig ud til, at opsplitningen har ndet sin evolutionare grense; det er nu vanskeligt
at senderdele forvaltningen yderligere ved at splitte flere ting ad. Derfor forskubber problema-

tikken sig til forseg pé at udnytte det potentiale, man ser, man har skabt.
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Jeg undersoger denne tese ved at sporge:

I.  Hvordan iagttages reform som et politikbegreb og som innovation, og hvilke meninger
kondenseres i1 begrebet?
II.  Hvilke ny typer af medier opstidr oven pa den eksplosion af medier, der gar forud for
denne periode, og hvordan danner det nye former i debattens udvikling?
III.  Hvordan autoriserer forvaltningen denne semantik og formning?
IV.  Hvordan problematiserer de potentialiserende reformer det, de onsker at reformere, og

hvilke konsekvenser har det?

7.1.2. Kapitlets opbygning
Jeg indleder kapitlet med en analyse af selve reformbegrebets semantik og meningskondense-
ring. Her er fokus pé de beskrivelser, der direkte gér pé, hvad det vil sige at reformere, og jeg vil
pege pé, hvordan reformbegrebet meningsudfyldes i1 den saglige, tidslige og sociale dimension.
Dette er en besvarelse af det forste spergsméal ovenfor. Herefter starter analysen af embedsman-
denes debatter om reformer, der peger pad de medier og former, der dannes i denne debat, samt
hvordan det problematiseres. Perioden fra 2002 og frem har dog den udfordring sammenlignet
med de tidligere perioder, at embedsmandenes debatter er blevet “professionaliseret”, og hvad
jeg 1 mit metodiske kapitel beskrev som polycentreret. Det skal forstas pad den made, at artikler
og debatindlag, skrevet af embedsmend, indgér i tidsskrifterne sammen med forskningsbasere-
de artikler fra danske forvaltningsforskere og beslaegtede discipliner. Embedsmandene bidrager
til tidsskrifterne 1 mindre omfang end tidligere. I det folgende vil jeg derfor skildre bade em-
bedsmandenes og praksisforskernes bidrag til debatten om reformer og mere bredt ogsd om
udviklingen af den offentlige forvaltning. Denne analyse underseger sporgsmal II. Spergsmalet
Il om, hvordan forvaltningen autoriserer sin semantik og formdannelse, analyseres 1 afsnittet
”Den formelle forvaltning i praksis”, hvor jeg bade stiller skarpt pa uddannelsesomradet, men 1
dette kapitel fokuserer jeg samtidig ogsa pd afbureaukratisering, fordi uddannelse i denne perio-
de ogsé er et sporgsmédl om en modstand mod bureaukratiet, der beskriver sig som afbureaukra-
tisering. Kapitlets sidste del er en diagnose af forvaltningens reformpraksis og svarer pa det fjer-
de spergsmal. Diagnosen peger pa, hvordan reformer nu kan forstds som et selvstaendigt politik-

begreb, der setter selve det administrative systems operationsform pé spil.
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7.2. Semantisk analyse: Reformer som et politikbegreb

Reformbegrebet er blevet et begreb, der anvendes af bade politikere, embedsmend, velfaerds-
professionelle ude i institutionerne og menigmand péd gaden. Reform bruges i fleng til at beskri-
ve bade mindre forandringer, gennemgribende forandringer eller slet og ret et behov for hand-
ling pa et omrade. I et interview beskriver den konservative justitsminister Lene Espersen i for-
bindelse med politireformen i 2006, hvordan det at reformere handler om at ”leve op til fremti-
dens krav”, “have mod”, at lave “fundamentale @ndringer” og “vende bevillingen helt rundt”
(Iversen & Kristensen, 2006). Et andet sted beskriver KL-formand Erik Fabrin (Venstre) refor-
mer som ~omorganisering” og “gennemrationalisering” (Iversen & Lyk-Jensen, 2006), mens tre
forskere beskriver reformer som “forhandlede kompromisser”, som “en sarlig dynamik, der
forer til en ny styringspolitik”, og som “’belger” og ’kontinuerte @ndringer og tilfagjelser” (Greve
m.fl., 2008). I et interview med statsminister Anders Fogh Rasmussen fra Venstre beskriver han
reformer som en “bevidsthed om behovet for forandring™:

”Helt grundleggende handler det om at skabe bevidsthed om behovet for
forandring. Om at opstille et mal eller en vision. Og formulere en klar
strategi for, hvordan man nar mélet. Om at kommunikere strategien. Og
endelig skal man skabe en koalition til at gennemfore forandringen.”
(Administrativ Debat, 2008)

Fogh Rasmussen markerer det, han kalder “regeringens reformarbejde” (ibid.), som forseg pa at
pavirke andres bevidsthed, det at skabe forandring, det at have mél, vision og strategier. Reform
er her selve det at kommunikere sin politiske strategi med en politisk opbakning bag sig. Re-
formbegrebet ligger sig dermed meget tet pa det at have en politik pa et omride, der indeberer
et onske om at @ndre status quo. Reform er med andre ord n@rmest et egentligt politikbegreb,
forstaet som dét at markere, at noget er vigtigere end andet. Sagt pa en anden made er reformbe-
grebet 1 00’erne og 10’erne abnet endnu mere 1 sin betydning, og det kan betyde snart sagt alt. I
sig selv er reformbegrebet blevet politiseret pa den méde, at det ikke er tilfeeldigt, hvad der mar-
keres som reform, idet bade visioner, strategier og mal kan ben@vnes reformer. Sagsdimensio-
nen er med andre ord eksploderet. Reformbegrebets tidsdimension orienterer sig mod fremtiden
og stopper aldrig, da reformer flyder i belger, hvor der hele tiden kan komme et nyt skvulp. Det
er sdledes ikke alene forestillingen om fremtiden, men ogsé en forestilling om den fremtid, der
ligger pa den anden side af den forestillede fremtid. Den sociale dimension af reformbegrebet er
ogsa udvidet, idet reformerne ikke er et forhold, der begranser sig til centrale politikere og em-

bedsmand, men ogsa foregédr i de mange opsplittede led 1 bureaukratiet. I forbindelse med den
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sékaldte kvalitetsreform 1 2006 beskriver Fogh Rasmussen blandt andet, at det handler om at fa
omsat reformerne til “konkret handling ude 1 institutionerne. Det er padagogen i bernehaven,
SOSU-assistenten pa plejehjemmet og sygeplejersken pa sygehuset, der skal fore kvalitetsre-
formen ud i livet.” (Administrativ Debat, 2008). Den sociale dimension er siledes vigtig for
overhovedet at kunne fore politik — for at reformere — péd et fundament af atomiseret opsplitning
1 den offentlige sektor. Den enkelte medarbejder far et individuelt ansvar for at reformere. Med-
arbejderen tillegges nu et selvstendigt ansvar, men samtidig iagttages medarbejderen ogsa som
et individ i organisationen. I den formelle forvaltning sa vi, hvordan tjenesten var en pligt, der
skulle udfyldes, og hvor forvaltningen diskuterede, hvordan pligten kunne forsts, herunder bl.a.
hvor hej en grad af fleksibilitet, der kunne forventes af den ansatte. I den substantielle forvalt-
ning begyndte man derimod at se ud over den ansattes kontraktuelle pligt gennem begreber som
trivsel og motivation. Ud over at vare ansat blev medarbejderne ogsa betragtet som mennesker
med et privatliv, der kunne influere pa tjenesten, og i den universelle forvaltning blev medarbe;j-
deren individuelt relevant og ansvarlig for organisationen. Nu er medarbejderen blevet organisa-
tionens potentiale, dens mulighed for at aktualisere det endnu ukendte. Vi har bevaget os fra
ansttelsen som en pligt og kollektivt forhold over ansattelse som et ansvar og et individuelt

forhold til et sporgsmal om medarbejderens ressourcer som potentiale.**

7.2.1. Reform som markedsplads — pa vej mod netvaerk og governance
En konsekvens af den omfattende senderdeling i 1980’erne og 1990’erne er, at den debat, vi
tidligere har set om statens indretning og administration, er oplest og nu i hej grad gar pa tvers
af niveauerne stat, kommune og (velfaerds-)institution. Som en trad fra den foregaende fase lever
debatten om New Public Management videre som en made at beskrive den offentlige sektor
gennem ledelse og styring med et fokus pa borgere og brugere frem for pd forvaltning og admi-
nistration (Greve, 2002). Men samtidig beskrives New Public Management som mere end for-
tellingen om den responsive stat og fokus pa brugerne. New Public Management beskrives som
en “global reformbevagelse”, hvor reformer hviler pa ”ledelses- og markedsmekanismer, som
har til hensigt at forandre den offentlige sektor” (ibid.), som en “vaerktejskasse for ledelsesme-
toder- og koncepter” (ibid.), som ”en policy om, hvordan man forandrer den offentlige sektor”

(ibid.), der kan bringe den offentlige sektor vak fra sin s@dvanlige bureaukratiske form”

# Andersen (2002, 2004, 2007) beskriver denne udvikling som en “’padagogisering af medarbejderen”. I det ligger
der, at medarbejderens selvforhold iscenesattes i organisationen. Peedagogiseringen er en forskydning af medarbej-
deren fra medarbejderen som tjenestemand, som menneskeligt potentiale og videre til en iscenesattelse af medar-
bejderen som bevagelig og fleksibel og ansvarstagende.
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(ibid.). Parallelt hermed finder vi ogsa ideer om den offentlige markedsplads”, hvor konkurren-
ce kan "fremme lydherheden, kvaliteten og fleksibiliteten 1 den offentlige opgavevaretagelse”
(A. B. Nielsen, Saastamoinen-Jakobsen, & Lyndrup, 2001). Gennem kontraktstyring far det of-
fentlige marked en “egentlig prismekanisme”, der sikrer en “konsekvent udnyttelse af kontrakt-
styringens fulde potentiale”, hvor ”der kommer fokus pa resultatsiden, dvs. kvaliteten, kvantite-
ten og omkostningerne ved de producerede serviceydelser” (ibid.). Samtidig eksperimenterer
bl.a. Arbejdsministeriet og Erhvervsministeriet i begyndelsen af 00’erne med rullende” kon-
trakter, der lebende kan justeres, fx en gang om aret. “Det gor, at de bedre kan tilpasses labende.
En fare kan dog veare dels at kraefterne koncentreres péd de drlige mal og de langsigtede mal ta-
bes, og dels at kontrakterne muligvis ikke forer til den tilstrekkelige fornyelse” (Boel, Landert,
& Larsen, 2001). Rullende kontrakter er séledes et onske om at gore (kontrakt-)forvaltningen
fleksibel og tidsbesparende, men med oplyst risiko for at tabe det laengere perspektiv og behovet
for fornyelse. Ved at skabe en offentlig markedsplads for serviceydelser, baseret pa konkurrence
og styret gennem kontrakter, produceres en opfattelse af, det er muligt at udnytte de muligheder,

der ligger 1 markedsformen, men pé en politisk og kontrolleret méde.

Med inspiration i den politologiske akademiske debat, som jeg ogsa skildrede i afhandlingens
forskningskontekst, kommer ogsa et skift i fokus fra ”government” til ”governance” som beskri-
velse af bureaukratiets form. Her er “government” en beskrivelse af “’styringstenkning (...) der
knytter an til den parlamentariske styringskaede og det reprasentative demokratis institutioner”
(E. Serensen, 2001) og som det traditionelle hierarki” (H. S. Andersen, 2001). ”Governance”
beskriver derimod en “ny form for styringstenkning, der i disse &r satter sig mere og mere
igennem 1 debatten om reformeringen af den offentlige sektor” (E. Serensen, 2001), men det
beskrives ogsa som det rene netverkssamfund” (H. S. Andersen, 2001; Henriksen & Pedersen,
2008), som *’sterre frihed til at teenke nyt’, *brugerdreven innovation’, 'sammenhangende ser-
vice’, 'attraktive arbejdspladser’, (...) 'ansvarlig og professionel ledelse’” (D. Pedersen, 2007)
og som “outcome orientering” (Refslund, 2012). Dette skift til governance fremstilles ogsd som
et opger med New Public Management” (Nilas, 2011). Der er her et skifte i den méde, hvorpa
debatten om offentlig forvaltning fremtreeder i dag kontra 1 1980’erne og 1990’erne. Der lever
fortsat ideer om styrket effektivitet gennem konkurrence, brugerorientering, storre fleksibilitet,
opger med bureaukrati, men samtidig blomstrer forestillinger om en mere netvaerkspraget for-

valtning, hvor individuelt ansvar, innovation og fokus pa resultater kommer mere i centrum.
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7.2.2. Afbureaukratisering, ny teknologi og digitalisering
De mange artiers fokus pa at modernisere det traditionelle bureaukrati er tydeligt at spore i
00’erne og 10’erne. Der er fokus pa omkostninger og effektiviseringer, hvilket bl.a. ogsé er en
folge af den globale finanskrise, der s&tter ind i 2008. Som en reaktion pd den ekonomiske krise
etableres bl.a. 1 2011 Moderniseringsstyrelsen 1 Finansministeriet, som er en sammenlaegning af
dele af Okonomistyrelsen og Personalestyrelsen. I en pressemeddelelse udtaler den socialdemo-
kratiske finansminister Bjarne Corydon bl.a.:

”Med de nye styrelser [Digitaliseringsstyrelsen og Modernise-
ringsstyrelsen] far vi malrettede institutioner til at fremme en ef-
fektiv offentlig sektor. Krisen betyder, at det er vigtigere end no-
gensinde, at vi udnytter hver en krone bedst mulig og sikrer, at der
er ressourcer til velferden i de kommende ar. Digitalisering, smi-
dige arbejdstidsregler og bedre ledelse kan frigive meget betydeli-
ge ressourcer.”

(Finansministeriet, 2011)

Den egkonomiske krise far betydning for forstaelsen af modernisering i den offentlige sektor.
Modernisering sker gennem et styrket fokus pa ressourcer og gennem bl.a. digitalisering. Der
skal gares op med et “komplekst og i sidste ende uhandterbart regelbureaukrati” (J. S. Pedersen
& Rendtorff, 2003). Det iagttages, at de mange afbureaukratiseringsforseg og regelsaneringer
har gjort bureaukratiet “paereformet” og “flyttet [bureaukratiet] ud 1 institutionerne” (D.
Pedersen, 2007).

Afbureaukratisering kedes sammen med ikke bare at anvende ny teknologi, men at an-
vende den bedre. I et interview med statsminister Fogh Rasmussen beskriver han, hvordan afbu-
reaukratisering er at

“investere massivt 1 nytenkning. I uddannelse og opkvalificering. I

tidssvarende bygninger, ny teknologi og bedre arbejdsgange. Vi skal

have mere ud af de hander, vi har. Ikke ved at de offentligt ansatte

skal lebe hurtigere. Men ved at gore tingene smartere”

(Administrativ Debat, 2008)
Afbureaukratisering gennem ny teknologi far i 2009 sin helt egen investeringsfond: Fonden til
investering 1 arbejdskraftbesparende teknologi. Formalet med fonden er bl.a. at “understotte
bedre brug af teknologi og mere effektive arbejds- og organisationsformer 1 den offentlige sek-

tor” (Berner, 2008). Fonden skal “’skubbe til den teknologiske udvikling 1 den offentlige sektor”

og give stotte til "mindre demonstrationsprojekter, hvor ny teknologi og nye arbejds- og organi-
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sationsformer afproves, og til sterre implementeringsprojekter, hvor en velafprevet og moden
lesning implementeres nationalt” (ibid.). Det handler om at s@tte spergsmalstegn ved eksiste-
rende arbejdsgange” (ibid.). De eksisterende arbejdsgange bliver betragtet som en hindring for

innovation og bliver et modbegreb til det at reformere.

7.2.3. Implementering: Mellem inddragelse, projektledelse og mod til at fejle
Spergsmaélet om reformernes implementering er tidligere betragtet som et spergsmal om efterle-
velse, gennemforelse, udfyldning, projektledelse, inddragelse, koordination og kommunikation.
I 00’erne er interessen for implementering vedholdende, og implementering iagttages som et
centralt fokuspunkt fra politisk hold. Inddragelse er fortsat et gennemgéende traek: "Min pointe
er, at [reformen] ikke kan gennemfores alene ved at udstede love og regler fra Christiansborg”,
udtaler statsminister Fogh Rasmussen bl.a. i et interview om kvalitetsreformen fra 2006
(Administrativ Debat, 2008), og peger som tidligere navnt pa, at det er velfaerdsstatens fagpro-
fessionelle, der skal fore reformerne ud i livet.

Inddragelse og ansvaret for, at politikken fores ud i livet”, skifter i lobet af 00’erne og
10’erne karakter. Implementering betragtes ikke l@ngere som et sporgsmél om generel inddra-
gelse og generelt ansvar for at udfere reformerne. Snarere ser implementering nu ud til at blive
et speorgsmal om individuelt ansvar, bade hos den enkelte medarbejder i velferdsstatens institu-
tioner, men ogsa for den enkelte leder og dennes individuelle kompetence til “visionart leder-
skab”, der bl.a. dekker at kunne “formulere, kommunikere og implementere visioner” (L.
Jakobsen, 2003). To embedsmand fra Finansministeriet beskriver, hvordan der bliver produce-
ret “implementeringsplaner”, der koordineres ”pa tvars af ministerier. Ministeriernes bidrag til
tvaergdende tiltag og reformer forankres i disse ar i tveergdende sekretariater pa hejt niveau, fx
kommunalreform, globaliserings- og velferdsreform, kvalitetsreform, klimadagsordenen mv.”
(Ginnerup & Hvas, 2008). Det ser med andre ord ud til, at implementeringen fortsat koordineres
pa et generelt og tvaergdende niveau, men at koordineringen betyder, at ansvaret for at udfere
politikken placeres mere specifikt og individuelt.

Samtidig er det interessant, hvordan implementering i centraladministrationen betyder
en udsondring af et egentligt implementeringssekretariat ’pd hejt niveau”. Ifelge finansminister
Corydon skal Finansministeriet prove “at vaere med i implementeringen af en raekke reformer,
for Finansministeriet er jo ikke bare et gkonomisk ministerium, vi er et resultatministerium”
(Olsen, 2015) (original kursivering). Finansministeren iagttager implementering som et sporgs-

mal om at sikre resultater. Mediet for implementering og sikring af resultater bliver et imple-
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menteringssekretariat, der placeres som et finansministerielt organ under departementschefen i
det ministerium, der er "vert” for reformen.

Corydon har ved flere lejligheder delt sin eksplicitte inspiration for Michael Barbers
implementeringsmetode (Hegelund & Mose, 2014). Barber var bl.a. den ferste leder af Tony
Blairs ”Delivery Unit” i England i 2001, der havde til opgave at sikre implementeringen af en
reekke store politiske reformer. I 2007 udgav han bogen “Instructions to Deliver” (Barber, 2007)
og 12011 ”Deliverology 101: A Field Guide for Educational Leaders” (Barber, Moffit, & Kihn,
2011), hvor Barber beskriver, hvordan uddannelsesinstitutioner skal forberede, opbygge og gen-
nemfore reformkapacitet og -initiativer. Grundideen med implementeringssekretariatet er at
skabe en mindre, fokuseret enhed i organisationen, der skal levere resultater gennem datadrevet
maélstyring og opbygning af faste rutiner, der skal skabe en konstant paAmindelse om reformernes
breendende platform. ”Deliverology 101" indleder bl.a. med et citat af Robert F. Kennedy: ”On-
ly those who dare to fail greatly can ever achieve greatly” (Barber m.fl., 2011, s. 2). Med andre
ord handler det om — pa systematisk vis — at have mod til at fejle og turde satse hele butikken for
at gennemfore en gennemgribende forandring. Barber bliver senere partner 1 den internationale
konsulentvirksomhed McKinsey & Company, der kan betragtes som eksponent for samme me-
todiske tilgang. Efter sin post som finansminister gik Corydon samme ve;.

I reformen af erhvervsuddannelserne fra 2014, hvor Corydon ligeledes var finansmini-
ster, er der ogsd flere referencer til deliverology-tanken, fx i beskrivelser af nedsattelsen af en
tvaerministeriel styregruppe og oprettelsen af et “implementeringssekretariat, der skal lede ar-
bejdet med at implementere reformerne og betjene styregruppen” (Regeringen, 2014, s. 44).
Ideen om at etablere denne type af implementeringssekretariat kan betragtes som en ide om at
udsondre en isoleret del af organisationen for at opbygge en ny (maske midlertidig) organisati-
on, der skal forestd implementeringsopgaven. Det er interessant, at implementering ikke opbyg-
ges som en kapacitet 1 den eksisterende organisation, der kan tilpasses til de nye forudsatninger
i en given reform. Et separat sekretariat, der er placeret hojt 1 bureaukratiets hierarki og er dedi-
keret til implementeringsopgaven, kan betragtes som en made at omga denne organisatoriske

tilpasning pa, og et sidant sekretariat kan ses som en slags “parasit”*’

pa den eksisterende orga-
nisation i ministerierne. Da ministerierne allerede arbejder bredt med implementering, kan det

separate implementeringssekretariat betragtes som en made at fordoble organisationen pa. Den

* Vi kan ifolge Luhmann forstd en parasit i en organisation som den fordelagtige afvigelse, der kan opsta, nar det,
der er udelukket af organisationen, opdages og udnyttes (Luhmann, 2016, s. 531). Der kan opsta en “’parasiter or-
den”, der stille kan udvikle sig fra at vaere en undtagelse eller afvigelse til at veere den primeare orden, som der sa
igen ogsa kan snyltes pa (ibid.).
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parasitere organisation lader alting fortsette, men lever temporert pa overfladen af sin vert.
Implementeringssekretariatet bliver placeret under departementschefen som en mindre enhed
med krafter fra bl.a. Finansministeriet, men ogsd med krefter hevet midlertidigt ud af “verts-
ministeriet”. Hvis der er en generel spanding i relationen mellem fx Undervisningsministeriet
og Finansministeriet, flytter denne spanding med i den parasitare organisation, men bliver ma-
ske midlertidigt forsteerket (Luhmann, 2016, s. 531).

Nér implementering gennem 00’erne og 10’erne far sd eksplicit og staerkt et udtryk, kan
vi iagttage det som et spergsméal om, at implementering netop satter streg under og problemati-
serer den totale opsplitning af bureaukratiet. Hvis vi betragter implementering som reformbe-
grebets sociale dimension, finder reformbegrebet en mulighed for at sikre sin fortsatte menings-
produktion ved at understrege implementering som afgerende faktor. Implementering er en van-
skelig opgave i et senderdelt bureaukrati, sd tanken om implementeringssekretariater som sepa-
rate satellitter eller parasitter pa den eksisterende organisation hjelper implementeringen pa vej
og sikrer reformernes fortsatte operation. Implementeringssekretariatet redder med andre ord

reformerne fortsatte virke og hjelper dem med ikke at kollapse.

7.2.4. Opsamling: Potentialiserende reformsemantik
Reformer er blevet et hverdagsbegreb, der anvendes pé tvers af professioner og positioner i
samfundet. Reformbegrebet kan betragtes som en form for politikbegreb, for sa vidt at reform
bruges til at markere et onske om handling pa et givent omrade. Sagsdimensionen er séledes
radikalt &ben — hvad som helst kan beskrives som reform. Reformer skal skabe et netvaerkssam-
fund — et anti-bureaukrati, hvor digitale lesninger optimerer effektiviteten og sikrer fokus pa
resultater. Modbegreberne til reform er et bureaukrati fuld af regler, det er de eksisterende ar-
bejdsgange, der per definition betragtes som det modsatte af innovation. Samtidig bliver ogsa
umyndiggerelse et modbegreb, fordi reformer ma gore alt andet end at kraenke den enkeltes
myndighed. Reformer ma betragte den enkelte som individuelt potentiale, der skal udforskes. En
reform er en kontinuerlig proces, der skvulper 1 balger. Det er forestillingen om, at der ligger et
uudforsket rum af muligheder pa den anden side af den fremtid, vi kender. Reformer skal udnyt-
te potentialet i det, der allerede er skabt. Heri ligger ogsd en insisteren pa implementering og
organisering af implementering. Implementering er reformens beskrivelse af, hvordan den skal
realiseres, og hvordan dens potentiale skal udnyttes. Det er dette syn péd reformers iboende mu-

lighedsrum, der giver anledning til min titel for denne periodes reformsemantik.
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Samlet kan semantikken om reformer fra 2002 og frem til i dag beskrives som en se-

mantik, der afseger potentialet 1 den genstand og problematik, den vedrerer. Det er en potential-

iserende reformsemantik. Figuren nedenfor opsummerer den potentialiserende reformsemantiks

karakteristika og viser udviklingen gennem alle fire historiske perioder.

Periode Formel reform- Substantiel re- Universel reform- Potentialiserende
semantik formsemantik semantik reformsemantik
1920-1955 1956-1982 1983-2001 2002-2019
System Forvaltning, Forvaltning, @Okonomi, marked, @konomi, produkti-
gkonomi demokrati organisation on, bureaukrati
Semantisk Lovhjemmel, Rationalisering af Modernisering, om-  Afbureaukratisering,
reservoir rationalisering rationalisering, stilling, responsivitet, governance, mar-
planlegning, ind- rammestyring, kon-  kedsplads, imple-
flydelse kurrence, implemen-  mentering
tering
Modbegrebe(r) Bureaukratisme Koordinering, Stagnation, politisk Regelbureaukrati,
modstand, demo-  bureaukrati umyndiggerelse,
krati, gennemfor- eksisterende arbejds-
sel gange
Dominerende Sags- Social- Socialdimensionen, Tidsdimensionen
menings- dimensionen dimensionen tidsdimensionen
dimension

Figur 10. Den potentialiserende reformsemantiks karakteristika
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7.3. Form-medieanalyse: Innovation som reformbegreb

Centrale temaer for reformerne i denne periode er bade en stadfastelse af New Public Manage-
ment og det steerke fokus pé konkurrence, kontraktstyring og velferdsbrugernes frie valg, men
samtidig er det ogsa et opger mod selv samme gennem en understregning af netvaerk, partner-
skaber og verdier som afgegrende for den méde, vi organiserer forvaltning og institutioner pa.
Afbureaukratiseringsinitiativer gennem innovationsprogrammer, digitalisering, ny teknologi og
selvbetjeningslosninger danner medie for en forestilling om, at der ligger en bred horisont af
muligheder pd den anden side af de muligheder, der netop er skabt. Innovation, digitalisering og
teknologi betragtes som potentiale for at dyrke og méske realisere det endnu ukendte som en
veerdi 1 sig selv. Vi kan med andre ord tale om, at de medier, der knyttes an til, har en potential-
iserende karakter (N. A. Andersen & Pors, 2017).

Den formelle forvaltning formede rationalisering som et reformbegreb gennem medier
som statens administration og embedsmandenes kompetencer. Medierne var af formel karakter:
lovgivning og forvaltningens sagsakter. Den substantielle forvaltning formede planlaegning som
et reformbegreb gennem centraladministrationen, personalepolitikken og uddannelsessektoren.
Medierne var substantielle og udsprang alle af et behov for at ekspandere bade forvaltning og
uddannelse. Den universelle forvaltning formede modernisering som reformbegreb gennem
grenserne til forvaltningens omverden og gennem et sporgsmal om ledelse. Dens medier var
universelle, fordi medierne eksploderede 1 omfang og opsplittede alt 1 elementer. Den potential-
iserende forvaltning former, som vi skal se, innovation som et reformbegreb. Det gor den som
navnt gennem potentialiserende medier, der udnytter mulighederne 1 den totale opsplitning, der
altsa blev skabt i den foregdende periode. Dette afsnit vil gennem analysen af to formninger af
reformer som innovation illustrere, hvordan der sker en jagt pa irritation og forstyrrende opsplit-
ning, der skaber nye medier for iagttagelse af reformer. Den forste formning er formningen af
afbureaukratisering. Det handler om, at centraladministrationen gnsker at gere op med bureau-
kratiet, som vi har set det som et gennemgédende tema 1 forskellige afskygninger 1 de andre peri-
oder, men det nye er, at det nu ikke sker ved at fjerne elementer i bureaukratiet som form, men
derimod ved at splitte det yderligere op. Den anden formning er formningen af ledelse som in-
novation, der handler om, at ledelse bliver facilitator for organisationens opsplitning, der fér
organisationens operation til at fortsette, og som kan understotte, at den enkelte medarbejder

kan udfolde sit ’fulde potentiale™.
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7.3.1. Afbureaukratisering mellem opsplitning og fortaetning
Afbureaukratisering bliver debatteret som aldrig for, hvilket vi sd i den semantiske analyse.
Mange af de tidligere perioders reformer kan forstas som det, vi i dag kalder for afbureaukratise-
ring: alle rationaliseringsbestrabelserne i 1920’erne, 1930’erne, 1940’erne og 1950’erne, den
nye departementsdirektoratsmodel 1 1960, program- og planlegningstankegangen i 1960’erne,
perspektivplanlegningen 1 1970’erne, budgetreform, aremélsansattelser og privatiseringer i
1980’erne og New Public Management-bevagelsen 1 1990’erne. Afbureaukratisering har uanset
samtidens betegnelse handlet om at protestere mod bureaukratiet og det, der straeber bagud, men
som stadig opleves at gelde 1 for hej grad. Det er en protest mod egne strukturer inden for cen-
traladministration og mod samfundets strukturer bredere betragtet. Men til forskel fra tidligere
bliver afbureaukratisering nu gjort til et spergsmal om innovation og et spergsmal om skabe

muligheder i det, vi endnu ikke kender.

En méde at afbureaukratisere pd gennem ny teknologi sker bl.a. i Skatteministeriet, der 1 2010
fir en ny organisationsstruktur, som deres “innovationschef” i en artikel beskriver som et inno-
krati” (Carstensen, 2010). Ifelge innovationschefen bestar innokratiet blandt andet 1, at ministe-
riet formulerer en “ny innovationsstrategi, fire innovationsbundlinjer, medarbejderdiversitet,
kompetenceudvikling, tydelig anerkendelse af gode ideer” (ibid.) foranlediget af flere markante
reduktioner 1 medarbejderstaben omkring 2005 pé grund af faerre ressourcer. Innovationschefen
beskriver, hvordan ministeriets opgaver alle ”haenger uleseligt sammen”, og at de derfor om-
laegger organisationen fra en silostruktur uden interaktion pé tveers af siloerne til en mere hel-
hedsorienteret struktur, der er baseret pa en projektorganisering.

”Det viste, at den flydende (ad hoc) arbejdsform var effektiv bl.a.

gennem storre inddragelse af relevante interessenter, hvilket gav

hej kvalitet 1 opgaveleosningen, og det samtidig med at der blev ta-

get vare pd medarbejderne, siledes at stress blev undgdet.”

(ibid.)
Skatteministeriet oplever bl.a. at reducere sit bureaukrati gennem nye teknologiske lgsninger
som bl.a. TastSelv-service, hvor borgerne selv har adgang til at taste deres skatteoplysninger.
Dette beskrives som “borgercentreret innovation”, hvor ministeriet herefter “antropologisk iagt-
tager borgernes adfaerd, nir de bruger vores TastSelv losninger og sa retter systemerne til, s de
er mere brugervenlige”, eller ndr ministeriet involverer borgerne i at udvikle nye funktioner i

TastSelv (ibid.). Skatteministeriet splitter i innovationens navn sin organisation op i projekter

for at kunne frigere sig fra det, der opleves som bureaukrati, og for at kunne spare ressourcer.
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Ved at spalte sin egen organisation ud i projekt- og ad hoc-grupper danner ministeriet nye medi-
er, som den kan bruge til at afsege muligheder med (hvad skal der ske efter dette projekt?). Man
kan sige, at ministeriet p4 den made potentialiserer sig selv; det producerer en irritation rettet
mod sig selv, der tvinger medarbejderne til hele tiden at overveje forskellige fremtiders fremti-
der. Gennem selvbetjeningslosningen TastSelv sker der en yderligere opsplitning af bureaukrati-
et, hvor det, der for var en ministeriel opgave at udfere (fx opgerelse af skatteindbetalinger og -
regnskaber), nu bliver en individuel borgeropgave, hvor borgeren far mulighed og ansvar for
selv at indtaste korrekte skatteoplysninger. Der sker med andre ord en automatisering af forvalt-
ningen gennem selvbetjeningsleosninger, der muligger en

”24-timers forvaltning, hvor borgerne digitalt kan ordne deres mel-
lemvarender med det offentlige pa det tidspunkt, hvor det passer
dem, og saledes ikke kun indenfor almindelig kontortid. Samtidig
kan der — athaengigt af omkostningerne ved at etablere det digitale
system — opnds betydelige besparelser.”

(Fenger, 2014)

Gennem teknologier og forskellige selvbetjeningslesninger fortettes formen afbureaukratise-
ring. Teknologi og selvbetjeningslosninger er blevet medie for afbureaukratisering, fordi de gor
det muligt for administrationen at opretholde opsplitningen mellem forvaltning og institution,
mellem institution og borger, og pa visse omrdder ogsd forstaerke den yderligere. Den individu-

elle borger bliver element i forvaltningen.

Det samme geor sig geldende 1 relation til forvaltningens ydelser, der spaltes ud som elementer
for forvaltningens ydende institution. Som et led i at ege den individuelle selvbestemmelse og
mindske oplevelsen af bureaukratiske institutionerne traeder borgeren i 00’erne ind pa markedet
for serviceydelser. Borgeren bliver sat i spil gennem sit ’frie valg”, der betragtes som en made
at gge den individuelle selvbestemmelse pa, fx inden for skolevalg, hjemmehjalp og sundheds-
ydelser. I 2004 vedtages en lov, der giver kommunen pligt til at informere borgeren om deres
mulighed for at bruge deres frie valg (Greve, 2004). Den individuelle borger spaltes ud fra for-
men “borgere” gennem sit frie valg til at gere brug af en ny retsstilling, der giver mulighed for
selv at vaelge blandt flere serviceydelser pa et velferdsomrade. Der er nu ikke leengere tale om,
at borgere kan fa de velfeerdsydelser, de har behov for. Den individuelle borger far en individuel
selvbestemmelse ved selv at kunne valge den ydelse, som vedkommende oplever, der passer
bedst til dennes praferencer og muligheder. Konsekvensen er, at ydelsen ogsa bliver spaltet ud

fra den ydende institution, siledes at institutionen nu traeder frem som form for de ydelser, den
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producerer, frem for fx selv at vare element 1 formen sundhedsinstitution. Ydelsen er altsd me-
die for det frie valg, og dens kobling til institution er blevet losere end for, fordi det er den speci-
fikke ydelse fra den specifikke institution, der velges, frem for ensket om behandling eller e;.
Det frie valg kan ogsé betragtes som en méde at skabe et storre ansvar hos den individuelle bor-
ger for de offentligt finansierede ydelser og tilbud, de modtager, fordi der med selvbestemmelse
folger et ansvar. Det generelle ansvar for ydelser til borgerne geres med andre ord til et person-
ligt ansvar hos borgerne for at vaelge den ydelse, de ensker. Mere overordnet kan frit valg-
politikken tillige betragtes som en udfordring af og afbureaukratisering af det traditionelle bu-
reaukrati og en opfattelse af, at systemet kommer for mennesket. En udfordring, der dog kom-
mer 1 stand gennem ny regulering og nye styringsveje for de offentligt ansatte, der skal admini-
strere og informere om det frie valg (Greve, 2004). Med andre ord er der fortsat en betragtning
om, at det traditionelle hierarkiske bureaukrati skal udfordres, reguleres pa ny og udfordres af

mekanismer som brugerorientering, konkurrence, ledelse og styring.

Sammen med en automatisering af forvaltningen gennem bl.a. frit valg, ny teknologi, selvbetje-
ningssystemer for borgere og virksomheder reflekterer embedsmandene over, hvordan nye digi-
tale og automatiske lgsninger skal koble sig til lovgivningen. En embedsmand i Finansministeri-
et sporger bl.a.: "Hvordan kan vi sikre regler og regulering af tilpas kvalitet, nir verden, der skal
reguleres, konstant forandrer sig?” (M. J. Pedersen, 2017) og konkluderer selv herpa, at der er
behov for “digitaliseringsparat lovgivning”, der “tillader, at samfundet bliver digitaliseret”,
hvorfor lovgivning ikke ma stille sig i vejen for muligheder og teknologier, som ingen endnu
kender” (ibid.). Hvor lovgivningen generelt producerer en sarligt horisont af mulige forventnin-
ger, skal digitaliseringsparat lovgivning nu producere det modsatte, nemlig muligheden for at
forvente det, der endnu ikke findes — det potentielle. Lovgivning skal ikke forhindre muligheder
og teknologier 1 at opsta, selvom vi endnu ikke kender til dem. Lovgivning bliver her til medie
for forestillingen om de muligheder, der ligger i de muligheder og teknologier, som embeds-
manden oplever at have varet med at skabe. Lovgivningen skal ’skabe rammerne for, at sam-
fundet kan udnytte digitale muligheder bedre” (ibid.). Netop det med at ’skabe rammer” er her
centralt. Lovgivning iagttages som en made at skabe en ramme, men det “at skabe rammer” er 1
andre sammenhange forbundet til et budget, der udger rammen for aktivitet, ogsa kendt som
rammestyring (A. B. Nielsen m.fl., 2001). Hvad enten rammen er juridisk eller gkonomisk, kan
rammen betragtes som afbureaukratisering, forstaet pa den made, at rammen 1 sig selv markerer,

hvad der overhovedet er muligt at iagttage som afbureaukratisering.
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7.3.2. Afbureaukratisering som strukturel fortaetning og indadrettet spaltning

Vi har set, hvordan afbureaukratisering er et centralt tema 1 00’erne og 10’erne, og hvordan bl.a.
ny teknologi og digitalisering bliver betragtet som medier for afbureaukratisering og dermed
som nye mider at iagttage det afbureaukratiserede bureaukrati pd. Det centrale for teknologi og
digitalisering som medier for afbureaukratisering er, at de spalter administrationen yderligere
med fx selvbetjeningslosninger og installerer et tydeligere personligt ansvar hos den enkelte
medarbejder og borger. Men som vi ogséd sd det omkring 1970, hvor kommunerne blev medie
for planleegning, og i 1980’erne og 1990’erne, hvor kommunerne og deres institutioner fik et
storre selvstendigt ansvar med bl.a. selvstendigt budget og bestyrelse, sd bliver kommunerne
igen 1 00’erne medie for et centralpolitisk enske om forenkling og afbureaukratisering.

12007 bliver 275 kommuner reduceret til 98, 14 amter nedlagt og fem regioner dannet.
Det sker gennem det, der beskrives som en “lovpakke [bestdende] af 50 love, som udmenter
strukturaftalens indhold vedr. en ny inddeling og opgavefordeling” pa tvers af bl.a. beskaftigel-
sesomrdder, sundhedsomrddet, undervisningsomradet, miljgomradet, socialomridet, skat m.v.
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005). Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2005) beskriver,
at reformen er vigtig, fordi ”en stor del af de nuverende forvaltningsenheder er uhensigtsmaes-
sigt sma i forhold til den opgavelegsning, som lovgiverne i dag kraver.”. Det gor det svert “at
sikre en sammenhangende og koordineret indsats. Problemet bunder 1 vidt omfang i, at ansvaret
for nogle opgaver er delt mellem flere forskellige decentrale forvaltningsled. Det giver risiko for

9999

”grazoner”™” (ibid.). De forskellige forvaltningsled har mange parallelle funktioner og opgaver,
der gor det vanskeligt at “koordinere og prioritere i opgavevaretagelsen, ligesom det kan van-
skeliggore effektiviseringer og kvalitet i opgavevaretagelsen” (ibid.). Der er dermed et enske om
at legge kommuner sammen for at opné kapacitet i kommunerne til det bureaukrati og den or-
ganiseringsform, man har opbygget gennem 1980’erne og 1990’erne. Ved at legge kommuner
sammen, sd der er farre end tidligere, fir man siledes bygget en storre kapacitet 1 den enkelte
kommune til at udeve den senderdelte forvaltning.

Reformen bliver bl.a. kritiseret for at gore kommunerne til “’statsligt implementerings-
organ frem for (...) demokratisk ramme om lokalsamfundet” (Blom-Hansen, 2008). Vi kan se,
hvordan der pa denne made sker en form for strukturel fortetning, forstaet pa den made, at man
reducerer antallet af lost koblede elementer (kommuner) for dermed at fa en fastere form i for-
men centralt/kommunalt selvstyre. Det bliver en slags centralisering i decentraliseringens navn;

en centralt vedtaget reform, der gennem lovgivning ensker at fjerne bureaukrati ved bl.a. at leg-

ge kommuner sammen.
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Men reformen gor mere end det. En artikel beskriver, hvordan der oven pa den centrale
regering gennem lovgivning opstér et “regelmarked” bl.a. gennem kommunerne, der begynder
at regulere gennem “udstedelse af regler i form af standarder” (Dahl, 2006). Reglerne og stan-
darderne kan ses som en méde at irritere” det lokale niveau, sa de producerer nye losninger
oven pa de eksisterende lgsninger. Kommunerne (og KL) far med andre ord nu med reformen en
vis storrelse, sdledes at de oplever behov for at kunne regulere gennem formulering af standar-
der for opgavelesning. Disse standarder skal administreres sammen med lovgivningen, og pa
den made sker der endnu en spaltning indadtil i administrationen i bade blede og hirde regler
(henholdsvis standarder og lovgivning). En socialdemokratisk kommunalordferer iagttager sam-
tidig, hvordan kommunerne reguleres gennem “omfattende kontrolfunktioner og tilherende
sanktioner samtidigt med, at der 1 stigende grad styres via puljer og “poser”.” (Administrativ
Debat, 2006). Med andre ord skaber den strukturelle fortetning af den kommunale form en in-
tern spaltning i nye former for regulering, der kommer til ved siden af den centrale regulering.
Forskning 1 kommunernes styring af folkeskolen viser, at samme mekanisme ogsa gor sig gal-
dende 1 forholdet mellem kommunal forvaltning og folkeskolerne, hvor decentraliseringen
[har] veret en kraftig motor for en fortsat udvikling og udvidelse af kommunernes indflydelse
pa folkeskolen”, selvom skolerne har féet storre beslutningskompetence fra kommunerne (Pors,
2014a). Det betyder, at ogsé i1 forholdet mellem forvaltning og skole leber forvaltningens regule-

ring ved siden af de regler, som skolerne selv formulerer og administrerer lokalt.

Den dobbelte mekanisme med fortetning pé strukturelt niveau og spaltning indadtil ger sig ogsa
geldende pa det uddannelsespolitiske omrdde i samme periode. I 2006 besluttes det centralt i
regeringen — 1 den sékaldte “interministerielle task-force” (Ministeriet for videnskab teknologi
og udvikling, 2006) — at 12 universiteter og 13 sektorforskningsinstitutter skal laegges sammen 1
en ny struktur med 1 alt 11 enheder. Gennem sammenlagningerne er formalet bl.a. at skabe
“faglige synergier”, der skal “oge bachelor-, kandidat- og ph.d.-produktionen”, styrket konkur-
renceevne internationalt (...) for at opnd topplaceringer i det europaiske forskningssamarbejde”,
“tettere samarbejde med erhvervslivet m.fl.” og “varetagelse af myndighedsopgaver” (ibid.).
Dette 1agttages 1 forskningsverdenen bl.a. som en gvelse 1 at “udvikle *muskler’ til at modsvare
de stadig flere styringsinitiativer og dokumentationskrav, som velter ned fra ambitigse politike-

re og embedsmand, der gerne vil have styr pad det og for enhver pris vil undga fejl.” (D.

Pedersen, 2007), samtidig med at der lober en kritik af, at
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”fusionerne 1 universitetsverdenen [blev] forberedt og gennemfort 1
en handevending. Rationalet var, at reformbehovet var sa selvind-
lysende og sé akut, at der ikke var grund til og tid til sterre analyti-
ske udredninger eller administrativ forberedelse. Behovet for mu-
skelkraft og universiteter i verdensklasse var patrengende. Og det
var abenlyst, at eventuelle fusionsomkostninger hurtigt ville blive
overhalet af de positive synergieffekter af sammenlegningerne.”
(Blom-Hansen, 2007)

Der sker med andre ord — ligesom pd kommuneomradet — en forteetning af universiteterne pa
strukturelt niveau. Universiteterne bliver lagt sammen til storre organisationer, men rummer nu
flere lost koblede elementer i1 sin form gennem de forskellige enheder og institutioner, der laeg-
ges ind under de nu faerre, men sterre universiteter. Interessant er imidlertid ogsa, at universite-
terne mere overordnet betragtet bliver medie for en reformdagsorden, der peger mod bade inter-
national konkurrence og en hgjere grad af outputstyring. Universiteterne bliver pd den méde
medie for at styrke dansk konkurrenceevne, men ogsa medie for det, regeringen kalder en "be-
frugtning” af bade privat og offentlige organisationer (Ministeriet for videnskab teknologi og
udvikling, 2006), hvilket m4 forstds som et enske om, at universiteterne bidrager med viden og
forskning til og om den private og offentlige sektor.

Sammenlagningerne sker godt fire ar efter den seneste reform af universitetslovgivnin-
gen, hvor universiteterne blev professionaliseret indadtil 1 sin organisering gennem bl.a. indfers-
len af professionelle bestyrelser med eksternt flertal, selveje (pd nar bygninger), en ansat rektor
og ansatte ledere (Regeringen, 2002b). Parallelt hermed sker ogsa en drifts- og ledelsesmaessig
professionalisering gennem nedsattelse af akademiske rdd, studienazvn og advisory boards,
samtidig med at universiteterne skal oge omfanget af iser individuel vejledning. Endelig indgér
universiteternes bestyrelser nu ogsé i et kontraktforhold med Videnskabsministeriet om udvik-
ling af universitetet med en sakaldt “udviklingskontrakt” (fra 2018 benavnt “’strategisk ramme-
kontrakt”). 1 udviklingskontrakten indgar bade selvvalgte og pligtige maél, der afspejler hen-
holdsvis institutionens egne prioriteringer og minisiterens prioriteringer ud fra et samfundsper-
spektiv (Uddannelses- og Forskningsministeriet, 2018). Dette kan ses som en indadrettet irritati-
on og invitation til at teenke sig selv pd en ny made efter sammenlagningen.

Reformen af universiteterne i 2002 beskrives i debatten bl.a. som en del af en ’ny ud-
dannelsesdiskurs”, hvor orienteringen mod global konkurrence er dominerende sammen med
kvantificerbare mél og “kvalitet som effektivitet” (V. N. Andersen, 2004). Benchmarking mod

nationale og internationale universiteter skal gore universiteterne mere fokuserede pa deres
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“output” (V. N. Andersen, 2004; Triantafillou, 2005) og hjelpe universiteterne til at vise, hvor-
dan de er forskellige fra andre nationale eller internationale uddannelsesinstitutioner (N. A.
Andersen & Thygesen, 2004):

“Eksempler pa indikatorer er frafald og gennemforelse, eksamensre-

sultater og karaktergennemsnit, laerer og studenter ratioer, tilfreds-

hedstal og brugerundersogelser, omkostninger pr studerende eller

elev, antal konfrontationstimer og skemalagte timer, aftageres vurde-

ring af uddannelserne”

(V. N. Andersen, 2004)
Reformen fra 2002 kan imidlertid ogsd ses som en forleengelse af det senderdelingsregime, den
universelle forvaltning introducerede. Bade driftsmassig og ledelsesmassig professionalisering
far her den konsekvens, at universiteterne splittes ad indadtil gennem omlagning til selveje,
indferslen af bestyrelser, og nye organiseringer 1 organisationerne. Spergsmal om gkonomi, sty-
ring, organisation og ledelse er spaltet ud fra den hidtidige formning af universitetet. Universite-
terne er ikke pd samme made lengere statslige institutioner, men nu selvstendige og mere auto-
nome institutioner med storre ansvar for at drive sig selv rentabelt og konkurrencedygtigt. Uni-
versitetssammenlagningerne 1 2006 (med virkning fra 1. januar 2007) kan derfor iagttages som
en strukturel fortetning, der hviler pa den indadrettede opsplitning, der blev rullet ud cirka fire
ar forinden. Der er en iagttagelse af, at man med professionaliseringen af universiteternes drift,
ledelse og faglighed fik skabt nogle muligheder, der ikke blev udnyttet. Der var potentiale til

mere, og sammenlagningen af universiteterne nogle ar senere kan ses som en made at udnytte

den oplevede mulighed i de allerede eksisterende muligheder.

7.3.3. Ledelse som individuel praestation og helheden af organisationens elementer
Béde den formelle, den substantielle og den universelle forvaltning har kredset om spergsmalet
om, hvilke kompetencer embedsmandene skulle besidde for at have de bedste evner til at re-
formere og administrere. Men omkring artusindeskiftet er det, som om der sker noget nyt. Net-
vark, digitalisering, innovation og ny teknologi praeger nu debatten om, hvad den offentlige
sektor 1 alle dens former skal kunne mestre. Det er temaer, der pa en gang ensker at forandre den
offentlige sektor, men pa samme tid ogsa temaer, der stiller spergsmalstegn ved, hvordan de
muligheder, der allerede er skabt, kan udnyttes pa en ny made. Hvordan netverk kan blive til
partnerskaber, der skaber ny organisering og nye muligheder pa tvaers (Hejlund, 2014) af fx
privat-offentlige skel, politisk-administrative skel, skel mellem arbejdsgiver og -tager eller mel-

lem forskellige institutioner og organisationer. Hvordan digitalisering dbner op for nye mader at
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lagttage fx sagsbehandling, interaktion mellem institution og borger eller lering 1 uddannelses-
institutionerne pa. Hvordan innovation skaber hdb om nye gevinster “derude”, der kan give be-
sparelser eller skabe nye uforestillede forventninger — eller endda ideen om et helt nyt bureau-
krati (innokrati), som vi sé i Skatteministeriet.

I modsaetning til de tidligere perioder formes den offentlige sektors medarbejdere ikke
som medie for denne reform-form. Og sa alligevel lidt. Vi har set, hvordan efteruddannelse var
et centralt medie for reformer allerede tilbage i 1960’erne og frem til 1990’erne, hvor efterud-
dannelse af embedsmand og fagprofessionelle blev betragtet som en made at gore “medarbe;j-
derstaben” 1 stand til at lofte de opgaver, der blev formuleret af ledelsen. Medarbejderen var et
lost koblet element i formen “’personalestab”, og kun 1 begraenset omfang blev den individuelle
medarbejder betragtet som medie for forandringen. Det var altsd summen af medarbejdere, der
var 1 fokus. Dette fokus pd medarbejderstaben forsvinder fra debatten i 00’erne og 10’erne. I
stedet kommer der fokus péd ildsjelen”, der med stort ejerskab investerer en del af sig selv i
arbejdets udferelse (Nymark, 2001), og der skal vare ”rum til individualitet” (Lyndrup, 2009).
Samtidig bliver ledelse” sléet an som centralt tema (Nilas, 2011, 2013), og spergsmalet om
kompetencer hos medarbejderne bliver derfor ogsa til debatter om, hvilke kvalifikationer en
leder skal have.

Ledelse formes som “vardibaseret ledelse”, dvs. ledelsen er koblingen af en raekke
vardier som elementer. Vardibaseret ledelse er et “strategisk redskab til at anvende vardier
bevidst som styringsredskab” og handler badde om ”strategiske og instrumentelle verdier”, men
ogsé om “etiske og demokratiske hensyn”. Dette skal ses i modsatning til hierarkisk regelsty-
ring, der har tendens til umyndiggerelse af medarbejderne, bidrager verdibaseret ledelse til in-
dividuel ansvarliggerelse og ejerskab til organisationens malsatninger og verdier.” (J. S.
Pedersen & Rendtorff, 2003). Vardier bliver medie for at realisere den enkelte medarbejde som
ansvarlig og som “ejer” af sine opgaver. Vardierne skal “internaliseres” (ibid.), s& den enkelte
medarbejder kan bruge dem til at identificere sig selv 1 sit arbejdsliv. Det er interessant, at der
bruges et begreb som “internalisere” og “integrere” om verdier, mens “implementere” ikke an-
vendes, til trods for at vi har set, hvordan implementering har en indbygget medbetydning af
inddragelse. Alligevel ser implementering ud til at hvile pd en forestilling om central beslut-
ningskraft, der ensker, at medarbejdere “adlyder” péd en serlig made (ibid.). “Internalisering”
tilforer et element af “personlighed” (ibid.), der ger, at vaerdierne kan anvendes med “troveer-
dighed og vedvarende engagement” (ibid.). Vardier betragtes med andre ord som en modset-

ning til regler, bureaukrati, hierarkiske ordrer og individuelt ansvar.
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Veardibaseret ledelse betyder ogséd, at organisationen kan arbejde med et “ledelses-
grundlag” (ibid.), dvs. et fundament af definerede verdier, hvorudfra ledere og medarbejdere
kan agere. Det kan vare vardier som “at vaere faglig kompetent”, at veere brugerorienteret” og
“at vere ressourcebevidst” (ibid.). Det er vaerdier, der igen bliver form for andre lgst koblede
elementer, fx “faglig kompetent”, der kobler elementer som fagligt overblik”, faglig indsigt”
og sikre[r] relevante kompetencer hos medarbejderne”, eller verdien “ressourcebevidst”, der
kobler elementer som “anvender ressourcer optimalt” og “’ger medarbejderne medansvarlige for
ressourceanvendelsen” (ibid.). Disse vardier som medie for vaerdier danner igen medie for selve
’ledelsesgrundlaget”, der former disse lost koblede elementer. Ledelsesgrundlaget danner der-
med bade form og medie i ét. Det bliver form, fordi ledelsesgrundlaget danner form til verdier-
ne som lost koblede elementer. P4 den made kan dét at arbejde med et ledelsesgrundlag iagtta-
ges som en form for ’bled” eller kulturel rammestyring, fordi det med et ledelsesgrundlagt sam-

tidig bliver formet, hvad der er muligt at iagttage som ledelse, nemlig de vardier, der dannes

som medier.

Ledelse tematiseres imidlertid ikke udelukkende som et spergsmél om verdier. 1 2018 lancerede
den ledelseskommission, der blev nedsat 1 2017, sine anbefalinger til, hvordan kvaliteten af of-
fentlig ledelse kan styrkes 1 fremtiden (Ledelseskommissionen, 2018). Her definerer kommissi-
onen ledelse som, at "ledelse handler om at sa&tte retning og skabe resultater via og sammen med
andre.” (ibid.). Det er lederens ansvar at “sette holdet”, ”satte retning” og at udvikle sig”
(ibid.). Vi ser med andre ord, hvordan ledelse kan forstas som et spergsmal om at kunne iagttage
organisationens elementer, fx "holdet” (medarbejderne) og “retningen” (mélet). Ledelse bliver
form for medierne medarbejdere, strategi, mal, budget, resultat. Og lederen skal ogsa bruge sig
selv som medie for ledelse og iagttage sig selv som et medie, der bestir af andre medier: “’lede-
rens personlige praksis”, ”lederens evne til at gribe ind — ogsé nér det er svaert”, lederens “viden,
refleksion og handling”, lederen skal udvikle en “lederidentitet” og tydeliggere, hvordan de
[lederne] baseret pa organisationens ledelsesgrundlag selv bedriver god ledelse, hvordan de
oversatter organisationens strategi, og hvilke personlige verdier deres ledelse bygger pa.”
(ibid.). Lederen skal saledes iagttage, hvilke elementer hun selv iagttager sin identitet bestdende
af, og hvordan hun med sin viden, refleksion, praksis, evne til intervention, egne verdier, orga-
nisationens verdier mv. kan bruges i organisationens navn for at skabe de efterspurgte resulta-

ter.
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En del af det at ”’satte holdet” som leder defineres 1 Ledelseskommissionens (2018) an-
befaling som, at "Ledere og medarbejdere, der ikke kan bringes til at prastere tilfredsstillende,
skal afskediges”. Ledelsens prestationer er et fremtredende tema, der bl.a. er gjort relevant af
afskaffelsen af tjenestemandsbegrebet og indferelsen af dreméilskontrakter, som vi si det i
1980’erne. Med tjenestemandsbegrebet og for ideen om &remélsansattelser var det ikke muligt
at afskedige en svagt praesterende leder. P4 den made var lederens praestation til en vis grad en
blind plet i organisationen, da ansettelsesforholdet bestod uanset prastation. Der er altsa her tale
om en markant forandring, det nu simpelthen er blevet muligt overhovedet at kommunikere om
ledelse generelt og om ledelse som et spergsmal om individuel prastation som marker for an-
settelsesforholdets bestaen.

Ledelse er som navnt bade medie og form, og det samme er lederen. Men det er ikke
alene i de enkelte forvaltninger og offentlige organisationer, at ledelse er medie for reform. Det
sker konkret som en del af det, der i 2017 praesenteres som en “sammenhangsreform”. Denne
reform vil jeg undersoge n@rmere senere, men 1 relation til ledelsessporgsmaélet er det interes-
sant kort at se nermere pa, hvordan ledelse inden for rammen af denne sammenhangsreform
bliver medie for et spargsmal om “velferd” og “service af hgj kvalitet”:

”Bedre ledelse giver bedre velfeerd. God ledelse er en forudsatning

for, at engagerede og dygtige offentlige medarbejdere dagligt leverer

service af hoj kvalitet.”

(Finansministeriet, 2017a)
Velferden 1 Danmark knyttes saledes op pd et spergsmal om ledelse og evnen til at engagere
dygtige medarbejdere, og samtidig bliver ledelse ogsé et medie for mere sammenhang i den
offentlige sektor 1 Danmark. Som vi skal se, markerer ssmmenh&ngsreformen ledelse som ét af
fire medier, der beskrives som “spor”, der skal fore til en bedre og mere sammenhangende
offentlig sektor” med “’velferd af hegj kvalitet til borgerne” gennem “fornyelse og innovation” og
”mod til at kere nye veje” (Finansministeriet, 2017b). Ledelse betragtes som en et medie for
lagttagelse af sammenhang, der sammen med andre lost koblede elementer (kerneopgaver, fag-

lighed og teknologi) producerer sammenhang som en reform-form.

7.3.4. Opsamling: Potentialiserende form-mediedannelse
Afbureaukratisering og ledelse formes i denne periode som de to mest centrale medier for inno-
vation og reform. Forvaltningen danner badde nye elementer — bl.a. digitalisering, automatise-
ring, standarder, frit valg, task forces, udviklings- og rammekontrakter, grundlag for ledelse —

men forvaltningen ser samtidig ogsa et potentiale i de allerede udsondrede medier ved at prote-
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stere over den manglende udnyttelse af netop disse medier som muligheder. Der er saledes man-
ge nye opsplitninger og mediedannelser, men formélet med opsplitningerne er ikke som tidligere
at skabe lokal autonomi og ansvar, for det er allerede skabt. Formalet er snarere at skabe en lo-
kal ”forvirring” og irritation”, der kan virke produktiv for at skabe nye lgsninger oven pa de

eksisterende lgsninger.

Forestillingen om, at man har afbureaukratiseret, hviler i dag ikke alene pa den massive opsplit-
ning, der fandt sted i 1980°erne og 1990’erne; den hylder den. Bdde kommuner og universiteter
leegges sammen med andre kommuner og universiteter, og herigennem sker en fortetning af den
opsplitning, der lgb af stablen 1 1980’erne og 1990’erne. Der sker dermed nu en strukturel for-
teetning pa baggrund af den indadrettede opsplitning. Ved at laegge sammen pa strukturelt niveau
skaber man kapacitet til den interne senderdeling. Ledelse bliver medie for reformbegrebet ved
bl.a. at blive betragtet som et af de mest afgerende parametre for den danske velfaerdsmodel.
Men ud over at vere medie for reform er ledelse ogsd medie i sig selv, nemlig medie for helhe-
den 1 organisationerne, der skal producere velferd, og ledelse bestir séledes af en rekke lost
koblede elementer som fx lederens identitet, udvikling og praestationer. At ledelse overhovedet
kan indtage denne position som medie for reform, er i sig selv en forandring, der kan iagttages
som en konsekvens af 1980’ernes udspaltning af individuelt ansvar, der bl.a. manifesterede sig
gennem indferelsen af dremdlsansattelser. Figuren nedenfor opsummerer den potentialiserende

form-mediedannelse og viser udviklingen gennem de fire perioder, athandlingen behandler.
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Periode Formel form- Substantiel form- Universel form- Potentialiserende
mediedannelse mediedannelse mediedannelse formmediedannelse
1920-1955 1956-1982 1983-2001 2002-2019
Former #1: Rationalisering  #1: Planleegning i cen-  #1: Omverdenens #1: Afbureaukratise-
af statens admini- traladministrationen graenser ring
stration #2: Personalepolitik- #2: Ledelse #2: Ledelse
#2: Embedsstandens  ken
kompetencer #3: Uddannelse og
muligheder
Medier  #1: Pligt, kontrol, #1: Ministerialsyste- #1: Privatisering, #1: Digitalisering,
teknologi met, kommuner konkurrence, bru- frit valg, udviklings-
#2: Uddannelse, #2: Trivsel, demokrati, gerinddragelse kontrakter
kurser, teknologi kompetencer #2: Koncern, kul- #2: Verdier, leder-
#3: Tid, pedagogik, tur, kompetence identitet, medarbej-
institution deren
Menster Strukturel forteet- Helhed og substantiel ~ Greanser og op- Fortsat opsplitning,
ning, indadrettet opsplitning splitning 1 indivi- irritation af eksiste-
opsplitning duelt ansvar rende opsplitning

Figur 11. Den potentialiserende form-mediedannelses karakteristika
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7.4. Den potentialiserende forvaltning i praksis

Den semantiske analyse viser, hvordan den potentialiserende forvaltning treekker pa en seman-
tik, der forstar reform som innovation og det at s@tte en ny retning for et omrdde med henblik pé
at fjerne sig fra regelbureaukrati og eksisterende arbejdsgange. Samtidig viser form-medie-
analysen, hvordan forvaltningen jagter innovationen gennem afbureaukratisering og ledelse.
Forvaltningen stiller spergsmélstegn ved de givne strukturer og organiseringer og skaber lokale
irritationer, der skal forvirre og irritere institutioner og organisationer — og ikke mindst forvalt-
ningen selv. Igen 1 dette kapitel sperger jeg nu: Hvordan autoriserer forvaltningen denne seman-
tik og formning af reform som innovation?

Imidlertid er denne periode en tid, hvor der gennemferes et meget stort antal reformer,
ogsé pa uddannelsesomradet. Jeg har derfor udvalgt tre reformtendenser, jeg mener, er sympto-
matiske for periodens reformarbejde med et blik p4 de medier, der konstituerer reformerne. Det
handler om en parallel fortaetning og opsplitning af gymnasieskolen, om en potentialisering af
opsplitning gennem folkeskolen og om sammenhang som potentialiseret planleegning pa tvers

af hele den offentlige sektor.

7.4.1. Gymnasiet mellem grene og globalt udsyn
Efter at studentereksamen og gymnasieskolen i begyndelsen af 1990’erne blev gjort mere flek-
sibel gennem indferelse af valgfag, tverfaglighed og ny styreform med storre lokal selvstyring,
blev der samtidig igangsat et arbejde med kvaliteten i gymnasiet med det formal at styrke det
faglige fokus (Undervisningsministeriet, 1993). Kvalitetsarbejdet var en del af projektet med at
gore gymnasieskolerne til serviceinstitutioner, der skulle konkurrere om eleverne, og som derfor
havde behov for at fokusere pa forskellige kvalitetsparametre. I 00’erne fortsatter gymnasiesko-
lernes fokus pé kvalitet, men denne gang er der ikke alene fokus pa kvalitet som begreb; kvalitet
bliver nu iagttaget som et spergsmél om udvikling. I 2001 igangsatter Uddannelsesstyrelsen et
projekt, der hedder ”Kvalitetsudvikling 1 Gymnasiet”, der skal inspirere til ’systematisk skole-
udvikling pé institutionsniveau” (Danmarks Evalueringsinstitut, 2004). ”Skoleudvikling” define-
res ikke eksplicit, men skal have tre karakteristika: den skal vare permanent, sa der altid er ud-
viklingsarbejde 1 gang, den skal vere systematisk, og skolen skal derfor have en overordnet plan
for sine prioriteringer, og den skal vare effektiv, forstaet som, at der skal opstilles ’evaluerbare
mal” for udviklingsarbejdet (ibid.). Skoleudvikling bliver en kvalitet i sig selv, og samtidig er
kvalitet i skoleudvikling et spergsmél om at vare malstyret, evaluerbar, kontinuerlig og syste-

matisk. Samtidig beskrives det, hvordan kvalitetsudvikling skal vere “’synlig, dvs. et anliggende
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for hele skolen” (ibid.), og at alle larere skal vaere med 1 udviklingsprojekter for at ”forankre
projekterne og skabe medejerskab” (ibid.). Ansvaret for udviklingen er séledes kommunikeret
som et kollektivt ansvar, men den enkelte leerer gores samtidig til medansvarlig ud fra en ide
om, at lererne implementerer udviklingen gennem deres personlige folelse af ejerskab for ud-

viklingsprojekterne.

Skoleudviklingsprojektet oplister ni omrdder, hvor skoleudvikling kan finde sted: Elevernes
faglige udbytte, elevernes generelle kompetencer, stotte til elever med sarlige behov, organise-
ring af skolearbejdet, skolekulturen, lerer- og ledelseskompetencer, skolens forhold til omver-
denen, miljebevidsthed og ressourcer samt faciliteter (ibid.). Disse ni omrdder bliver betragtet
som muligheder for udvikling og fremtreeder pa den made som last koblede elementer i formen
skoleudvikling. Med andre ord bliver skoleudvikling iagttaget som et spergsmal om bl.a. at ar-
bejde med elevernes udbytte, skolens kultur, leerernes og ledelsens kompetencer. Udvikling skal
vaere en stabil faktor: Det bliver betragtet som kvalitet, hvis der konstant er udvikling, men det
skal samtidig veere en udvikling, der kan méles gennem systematisk evaluering. Ved at kreve
malbare udviklingsparametre skaber ministeriet som afsender af projektet evalueringer som me-
die for fremtidig politik og udvikling. Evalueringer vil pa den made give muligheder for at iagt-
tage gymnasieskolen pa nye og endnu ukendte méder og pa baggrund af det ogsa nye politiske
mal og visioner. Samme kvalitetsudviklingsarbejde bliver igangsat for HF-uddannelserne og
VUC-omrédet.

1 2005 stadfestes kvalitetsudviklingsarbejdet med bekendtgerelse nr. 23 af 11. januar
2005: ”Kvalitetsudvikling og resultatvurdering inden for de gymnasiale uddannelser”. Formalet
med bekendtgorelsen er at sikre, at kvaliteten af skolernes arbejde leobende udvikles
(Undervisningsministeriet, 2006). Ministeriet beskriver i vejledningen til bekendtgerelsen, at
den har et dobbelt sigte med kvalitetsarbejdet. P4 den ene side skal kvalitetsudvikling have en
”solid forankring i skolens kultur, verdier og historie” for at kunne fungere som et “effektivt
instrument i1 den fortsatte udvikling i kvaliteten af uddannelsen og undervisningen”. Det er vig-
tigt, at det ikke udvikler sig til en “bureaukratisk klods om benet pé ledelse og undervisere”. Pa
den anden side skal kvalitetsudviklingen kunne informere “kommende elever og kursister, ar-
bejdsgivere, foraldre og andre eksterne interessenter”, sd de ’kan danne sig et retvisende billede
af skolen og dens kerneydelser og dermed sammenligne med tilsvarende skoler” (ibid.). Nu er
kvalitet ikke leengere blot et anliggende mellem larere og elever, men 1 hej grad ogsd (...) et

organisatorisk og ledelsesmassigt anliggende” (ibid.). Kravet om kvalitetsudvikling er dermed
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ogséd et krav om, at skolerne skal kunne indgéd i en form for markedsanalyse hos bl.a. elever,
kursister, foreldre, der skal kunne iagttage kvaliteten (pa en méde, vi ikke kender) af den enkel-
te uddannelsesinstitution og holde institutionen op mod andre uddannelsesinstitutioner. Skolen
skal kommunikere sin “kerneydelse” pa en “effektiv made”, og hele spergsmalet om kvalitet
bliver et ledelsesanliggende. Ideerne om bade benchmarking og ledelse slar her igennem 1 be-
tenkningen, og kvalitet bliver séledes fojet til som et element 1 skolen som organisation, som
skolens ledere skal skabe en helhed i.

I gymnasieskolen @&ndres uddannelsens formal, organisering og opbygning. Det beskri-
ves 1 ”Lov om uddannelsen til studentereksamen (stx) (gymnasieloven)” (Lovtidende, 2004), at
studentereksamen er en ungdomsuddannelse med fokus péd “viden, fordybelse, perspektivering
og abstraktion” med sigte pa videregdende uddannelse. Formélet er, at eleverne tilegner sig “al-
mendannelse, viden og kompetencer gennem uddannelsens kombination af faglig bredde og
dybde og gennem samspillet mellem fagene”. Eleverne skal udvikle ”personlig myndighed” og
vaere “reflekterende” og ansvarlige for deres omverden. Studentereksamen skal udvikle deres
evne til kreativitet og innovation og deres kritiske sans. Skolekulturen skal fokusere pa “medbe-
stemmelse, medansvar, rettigheder og pligter 1 et samfund med frihed og folkestyre”, og den
skal derfor bygge pé “andsfrihed, ligevaerd og demokrati”. Endelig skal eleverne fa forstaelse for
’savel det nere som det europaiske og globale perspektiv”’. Formalet med en studentereksamen
bliver her foldet mere ud end 1 tidligere lovgivning. Der fojes elementer til som bl.a. “abstrakti-
on”, ”personlig myndighed”, “evner til kreativitet og innovation” og ’globalt udsyn”. Studenter-
eksamen bliver som form lgsere pa den made, at der er tilfgjet flere elementer, som formen skal
koble. Dette kan vi iagttage som en opsplitning i gymnasieskolens almendannelsesideal, der
med de nye elementer (krav om evner) far flere parametre knyttet til sig, og det bliver dermed
muligt at iagttage almendannelse pad nye mader, nemlig gennem fx “evne til fordybelse” eller
blik for europaiske perspektiver.

Ogsé organisatorisk sker der en opsplitning af gymnasieskolen. Loven beskriver, hvor-
dan gymnasieskolen fremover organiseres i et ”grundforleb pa - ar, der er felles for alle elever,
og et efterfolgende studieretningsforleb pa 2'2 ar, som velges af den enkelte elev blandt de for-
lob, som skolen udbyder og opretter” (ibid.). Formalet med grundforlebet er at give eleverne
“faglig indsigt og forstéelse samt en indfering i gymnasiale arbejdsmetoder og danne grundlag
for elevernes valg og gennemforelse af studieretning samt basis for udvikling af elevernes al-
mendannelse” (ibid.). Det bestemmes, at mindst 20 procent af grundforlebet skal bruges pa

”samarbejde og sammenhang mellem fagene 1 et fag, der kaldes “almen studieforberedelse”,
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som strekker sig over alle tre studieér (ibid.). Efter grundforlebet skal studieretningsforlabene
give eleverne “mulighed for faglig fordybelse og styrkelse af fagligheden”. Et studieretningsfor-
lob skal besta af obligatoriske fag, studieretningsfag og valgfag. I studieretningsforlebet skal
mindst 10 procent af tiden bruges pa samarbejde og sammenhang mellem fagene i faget “almen
studieforberedelse” (ibid.). Endelig beskriver lovens § 14, at

“alle offentlige skoler skal udbyde mindst fire studieretninger,

hvoraf der er mindst én studieretning med overvejende humani-

stisk-sproglige studieretningsfag, én studieretning med overvejen-

de samfundsfaglige studieretningsfag og ¢én studieretning med

overvejende naturvidenskabelige studieretningsfag.”

(ibid.)
Alle (offentlige) gymnasieskolerne skal sdledes udvide deres udbud af studiemuligheder fra en
matematisk og en sproglig linje til nu mindst fire studieretningsforleb per skole. Opsplitningen
af de tidligere to studielinjer — matematisk og sproglig — er interessant. Der sker bade en opsplit-
ning 1 et grundforleb og et specialiseret forleb, dels sker der en opsplitning i forskellige speciali-
serede forleb: studieretningerne. Forlobene beskrives som retninger”, ikke som faerdigstebte
pakker. Dette kan vi betragte som en made at abne gymnasiets horisont pa, forstaet pd den made,
at en retning ikke beskrives som havende et s@rligt endemal, men snarere er dbne destinationer.
Det er mulighed for selv at skabe det, der ligger pd den anden side af studentereksamenen.

Selvom der sker en faglig og organisatorisk opsplitning med de nye grundforleb og

studieretninger, sé er der samtidig i loven klare ideer om ”samarbejde og sammenhang mellem
fagene”. Rundt om opsplitningen i specialiserede studieforleb skal der skabes en helhed og
sammenhang. Denne ide er ikke ny. Vi sd 1 1958, hvordan en bog om ideernes historie skulle
skabe helhed pa tvers af gymnasiets andre fag, der hver iser blev til medier for idéhistorie
(Ryberg, u.a.). Der var ikke tale om et fag, men om elevernes selvstendige ansvar til at kunne
forene fagene gennem ideernes historie. I 1975 skrives muligheden for ikke-fagdelt undervis-
ning” 1 visse fag ind i lovgivningen med det formal at styrke tvaerfagligheden. Forestillingen om,
at der ligger en sarskilt vaerdi mellem fagene, som kan geres tydelig gennem samarbejde og
sammenheng, har med andre ord udviklet sig over drene. Med faget “almen studieforberedelse”
er det dog forste gang, at tverfaglighed fér sit eget fag, og tilmed ét, der skal strekke sig gen-
nem hele gymnasieuddannelsen. ”Almen studieforberedelse” er sdledes den faste kobling af alle
gymnasiets fag, der iagttager de enkelte fags lose elementer som medier for tvaerfaglighed. ”Al-
men studieforberedelse” kan traekke pd alle fag og gore dem til genstand for samarbejde med

andre fag. Men 1 sig selv er faget ogsa medie for gymnasielovens formal, idet det bl.a. er gen-
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nem almen studieforberedelse, at eleverne skal udfordre [deres] kreative evner og kritiske sans”
(Danmarks Evalueringsinstitut, 2009). Almen studieforberedelsesfaget bliver en fortetning af
den organisatoriske og faglige opsplitning med det forméal at skabe evne til at realisere ukendt
potentiale — forstdet som elevernes evne til at skabe innovation. Der er tale om en fortetning,
der sammenlignet med de tidligere méder at arbejde med tvarfaglighed i gymnasiet bliver sat
eksplicit pa form 1 sit eget fag, og som dermed fremtraeder nyt i1 kraft af denne explicitering.
Samtidig er det en forteetning pd en ny made, idet forteetningen ikke alene skaber en ny form,
men samtidig problematiserer forholdet mellem kendt viden inden for gymnasiets rammer og
potentiel ukendt viden pa den anden siden af gymnasiet. Det er altsd en fortaetning, der setter pa
spil, hvad vi kan vide om fremtiden.

Omkring 2005 er gymnasieskolen altsa en skole, der bliver hugget op i nye faglige ret-
ninger, nye idealer om kvalitet, mélstyring, udvikling og ledelse. Samtidig opstar gymnasiet i en
ny fortaettet form, hvor gymnasiet fortsat er en almendannende uddannelse, men hvor horisonten
for, hvad gymnasiet kan anvendes til, bredes ud til ogsa at handle om kreativitet, innovation og

fremtidens samfund.

7.4.2. Potentialisering af opsplitningen

Ny Nordisk Skole og et fagligt loft af folkeskolen

12013 indgar regeringen bestdende af Socialdemokratiet, Socialistisk Folkeparti, Radikale Ven-
stre sammen med Venstre og Dansk Folkeparti en aftale om at gennemfore et “fagligt loft af
folkeskolen”. Mélet med aftalen er bl.a. at reducere betydningen af elevernes sociale baggrund i
forhold til deres faglige praestationer, at udfordre alle elever og at styrke tillid og trivslen i folke-
skolen generelt (Regeringen, 2013). Aftalen skal udmentes i en reform af folkeskolen, der bl.a.
giver eleverne “en leengere og varieret skoledag med mere og bedre undervisning og laering”, et
kompetenceloft af laerere, paedagoger og skoleledere” og “fi klare mal og regelforenklinger”
(ibid.). Det betyder, at der bl.a. indferes minimumstimetal i fag som dansk og matematik, mu-
ligheden for at inddrage padagoger i undervisningen styrkes, og der indferes et begreb om “un-
derstottende undervisning”, der skal understette den ’fagopdelte undervisning i den gvrige del af
skoledagen™ (ibid.). Der indferes obligatorisk lektiehjelp og idret og bevagelse hver dag for-
uden en ide om, at skolen i hgjere grad [skal] dbne sig over for det omgivende samfund”, bl.a.
det lokale idraets-, kultur- og foreningsliv (ibid.). Samtidig er der en barende ide om, at skolen
skal udvikle sig: "Fagligheden for alle bern skal forbedres. I tilknytning til flere timer ivarksat-

tes en fokuseret indsats for at forbedre kvaliteten af timerne og sikre malbare forbedringer”
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(ibid.). Ambitionerne om det faglige loft, den styrkede &bning mod lokalsamfundet og udviklin-
gen af folkeskolen er centrale temaer i den nye lov om folkeskolen, der vedtages i 2013
(Lovtidende, 2013b), der sammen med bl.a. loven om lerernes arbejdstid ogsd fra 2013
(Lovtidende, 2013a) udger det lovgivningsmassige grundlag for reformen af folkeskolen, der
tradte 1 kraft 1 2014.

Reformen har et sterkt fokus pa udvikling som vardi i sig selv. Den politiske aftale-
tekst nevner ordet “udvikling” hele 67 gange, ligesom der tales om udviklingspotentiale” s&r-
ligt 1 relation til brugen af digitale lesninger i folkeskolens undervisning (Regeringen, 2013).
Dette tydelige fokus pa udvikling — hvad enten det har relation til eleverne, leerernes kompeten-
cer, skolens ledelse eller andet — er interessant, fordi det skriver folkeskolereformen ind i det
generelle udviklingsfokus, vi sé i debatten om den offentlige sektor tidligere i1 dette kapitel og
ogsa ovenfor i gymnasiereformen fra 2005. Dette fokus pd udvikling skal samtidig ogsa ses i
relation til et projekt om "Ny Nordisk Skole”, som den socialdemokratiske undervisningsmini-
ster Christine Antorini prasenterede i sommeren 2012 — altsd forud for at den nye folkeskole-
lovgivning skulle vedtages.

Ny Nordisk Skole beskriver sig selv om en “forandringsproces for dagpleje, vuggestu-
er, bernehaver, grundskoler, ungdomsuddannelser og fritidstilbud — et 0-18-ars-perspektiv”’
(Ministeriet for Bern og Undervisning, 2012). Ny Nordisk Skole er "lering fra fodslen” og et
tilbud om udvikling:

”Ny Nordisk Skole er ikke en faerdig facitliste til jeres peedagogiske og
faglige arbejde med at udvikle dagtilbud, grundskoler og ungdomsud-
dannelser. Ny Nordisk Skole er en forandringsproces, der tilbyder inte-
resserede institutioner et vardimaessigt fundament, en raekke foran-
dringsvarktejer og radgivning fra eksperter. Hver enkelt institution skal
med udgangspunkt 1 mél, manifest og dogmer for Ny Nordisk Skole de-
finere deres egen forandringsvej. At vaere med i Ny Nordisk Skole er at
overskride sine vante forestillinger om den kendte praksis og sit eget
forandringspotentiale.”

(ibid.)

Ny Nordisk Skole er formuleret som et manifest med mal og dogmer for, hvordan man skal age-
re, hvis man forpligter sig pé projektet. De tre mél lyder (ibid.):

1. Udfordre alle bern og unge, sd de bliver sd dygtige, de kan.

2. Mindske betydningen af social baggrund i forhold til faglige resultater.

3. Styrke tilliden til dagtilbud og uddannelser med respekt for professionel viden og prak-

sis.
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Der er med andre ord sa godt som en 1:1-ordlyd med de mal, der et ar senere opstilles for den

nye lov om folkeskolen. Sammen med malene definerer Ny Nordisk Skole ogsa et manifest, der

gelder som verdier og rettesnor for de deltagende skoler. Det beskrives, hvordan der er tale om

”en nyfortolkning af den nordiske lerings- og dannelsestradition”, der skal fi& Ny Nordisk Skole

til at ’lyse op 1 verden”. Manifestet har ti punkter:

Ny Nordisk Skole skal:

1.

10.

Udtrykke respekt for den enkelte og for faellesskabet byggende pa det bedste fra den
nordiske uddannelsestradition og paedagogiske praksis med inspiration fra resten af
verden.

Fremme udviklingen af livsduelige bern og unge med vilje og evne til at skabe verdi
for de faellesskaber, de indgar i under deres opvakst og uddannelse og senere, pé ar-
bejdsmarkedet og i deres civile liv.

Sikre, at hver enkelt tages alvorligt, udfordres og stettes, sa alle far lige muligheder.
Alle bern og unge skal medes med ambitioner. De skal inddrages som medskabere af
de fzllesskaber, de indgar 1. Deres nysgerrighed og lyst til at l&ere mere skal stimule-
res. De skal erfare, at det nytter at anstrenge sig.

Né maélet om et fagligt loft af alle med anvendelse af fremmeste viden om padagogisk
praksis, undervisning, leringsteknologier, digitale losninger og ledelse.

Tage udgangspunkt i, at faglighed omfatter mestring af de enkelte faglige discipliner,
evnen til at kombinere fagene, samt sociale, personlige og motoriske kompetencer.
Styrke anvendelsesorienteringen og de praktiske dimensioner 1 undervisningen og den
paedagogiske praksis.

Skabes af stadigt dygtigere professionelle, der tager ansvar for valg af metoder og ar-
bejder systematisk undersggende 1 samarbejde med andre professionelle.

Udvikle rum og leringsmilje, der bygger pa og udstrdler omtanke og faglig ambition,
giver plads til leg og inspirerer til leering ved at overskride den organisatoriske, fysi-
ske og faglige ramme.

Etablere forpligtende samarbejder med foraldre, uddannelses- og vidensinstitutioner,
forenings- og arbejdsliv.

Ved sin undervisning, paedagogiske praksis og eksemplariske adferd i det daglige ar-
bejde og virke i institutionerne geore bern og unge til medskabere af et demokratisk og

baredygtigt samfund — socialt, kulturelt, miljomassigt og ekonomisk.
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Udvikling beskrives her som en proces, et vaerdimassigt fundament, en vej, fraver af et facit, en
overskridelse af det kendte og som potentiale. Udvikling er med andre ord alt det, vi ikke allere-
de kender. Udvikling er at afsege det ukendte, og det er noget, der aldrig stopper. Ny Nordisk
Skole understreger, hvordan udviklingen skal ske 1 "medskabelse” i lokale netvark, hvor skoler
og institutioner, der melder sig til projektet, skal samarbejde pa tvaers af omrader og fagligheder
(ibid.).*® Det hviler pa et lokalt institutionelt ansvar og en lokal myndiggerelse”. Det er “en
forpligtelse og anerkendelse hos bade medarbejdere, ledelse og kommune af den enorme foran-
dringskraft, men ogsd forandringspligt, de selv besidder” (ibid.). Der sker en kraftig understreg-
ning af det lokale ansvar, der beskrives som en revolution”, der ikke kan komme ovenfra, for-
staet som fra Christiansborg. Det revolutionare beskrives som bestadende i1 det at overskride van-
te forestillinger og ideen om, at forandring kommer fra oven. Ny Nordisk Skole er séledes ikke
kun en reform af folkeskolens vardier; det beskriver ogsé en revolution af hele maden at forsta
og drive skole pd. En revolution, der ma til for at skabe "livsduelige og fagligt dygtige bern og
unge”, der efter deres 0-18. levear skal ”skabe verdi for de fallesskaber, de indgér 1 under deres
opvakst og uddannelse og senere, pa arbejdsmarkedet og 1 deres civile liv.” (ibid.). Ny Nordisk
Skole er dermed ogsa en revolution for hele befolkningen, bade hvad angar deres virke pé ar-
bejdsmarked og deres civile liv som siddan. Det enkelte menneske og det enkelte menneskes
dannelse bliver betragtet som et potentiale for videre dannelse og for at udvikle sig ud over de
kendte og vante graenser for udvikling. Det lokales "myndiggerelse” for projektet med den nye
nordiske skole er centralt for projektet, og det understreger indtil flere gange, hvordan det er den
enkelte institution og de enkelte fagprofessionelle, der har ansvar for bringe de rette metoder 1
spil over for bern og unge. Med andre ord havde Ny Nordisk Skole ikke varet mulig uden den
omfattende opsplitning af velferdsstatens institutioner, vi har set siden 1980’erne. Skole- og
institutionsudviklingen hviler pd de muligheder, man oplever, man har skabt ved at udlegge
ansvar og spalte institutioner op 1 organisationer. Med den udvikling bag sig handler det nu om
“at veere systematisk undersggende og abne for forandring: Vi vil vare nysgerrige, opsggende,

innovative og risikovillige for at realisere den enkeltes potentiale.” (Dogme 4, ibid.). Det vil

* Ny Nordisk Skole peger her pa det, uddannelsesvidenskaben beskriver som reformer gennem affekt (jf. afhand-
lingens forskningskontekst). Ny Nordisk Skoles understregning af engagement og mobilisering skal skabe en sarlig
atmosfzere og serlige folelser blandt elever, lerere, foreldre, ledere, lokalmilje mv. Det er ikke en pointe, som jeg
gér i dybden med i denne athandling, men det er for en kort bemerkning alligevel interessant, fordi det viser, hvor-
dan affekt bliver et reformmedie. Affekter som hab, angst, glaede mv. kan ses som lost koblede elementer, der ses
givet en form, der kan vaere fx en stemning for forandring. Det er som sédan ikke nyt, at affekt har en rolle i organi-
sationer, det har bl.a. tidligere varet medie for personalepolitikken (se fx N. A. Andersen & Born, 2001, 2008),
men med Ny Nordisk Skole danner affekt medie for reform. Brunssons (2006a) ideer om héb kan ogsa betragtes
som affekt, der er konstituerende for reformers reproduktion, kan ses i samme perspektiv.
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sige, at revolutionen findes, ikke som et spergsmél om vabnet konflikt, men som en kulturel og
gennemgribende omvaltning fra neden med det formél at indfere et nyt system. ”Det nye sy-
stem” ligger imidlertid i forleengelse af de initiativer og debatter, der er centrale i perioden, hvor
man s&tter fokus pa potentiale og udvikling, men ogsé pad malbare resultater og lokalt ansvar i
en projektproces, der beskriver sig selv som “en rejse”, der aldrig stopper, og som derfor kraver,
at alle bern, unge og voksne kommer “med pd uddannelsesvognen og péd arbejdsmarkedet”
(ibid.). ”Revolutionen” er dermed ikke alene en revolution, men ogsé et spergsmal om beskeefti-
gelsespolitik og socialpolitik isar i forhold til at mindske betydningen af social baggrund.

Endelig indskriver Ny Nordisk Skole sig ogsa i den bredere tendens til at markere le-
delse som en afgerende faktor for at opfylde en anden del af malsatningen. Det beskrives, hvor-
dan der skal bedrives “tydelig ledelse og medledelse” (Dogme 7), og hvordan der ogsa skal ske
et "fagligt loft” pa ledelsesomradet (ibid.). Ledelse bliver fremhavet som et spergsmal om tyde-
lighed og ansvar, og pa den made kan ledelse i regi af Ny Nordisk Skole betragtes som en slags
modbegreb til det “nysgerrige, opsegende, innovative og risikovillige”, der potentialiserer, hvad
dannelse, skole og undervisning overhovedet vil sige. Ledelse bliver den mulighed for helhed og
tydelighed, der kan opbygges inden for rammen af den totale oplesning 1 innovation og afseg-
ning af potentiale og greenser. Samtidig stir ledelse ikke alene, idet ogsa "medledelse” navnes.
Dette kan vi betragte som en opsplitning af ledelsesbegrebet pa den méde, at ikke kun den for-
melle ledelse, men ogsé andre aktorer i de nye nordiske skoler er dem, der skal skabe helhed og
tydelighed. Man ensker tydelighed og helhed, men er samtidig ikke risikovillig nok til at binde
sig helt til denne form. Som revolutionaert manifest bliver Ny Nordisk Skole saledes medie for
at reformere 0-18 &rs-omradet, iser folkeskolen, og manifestet gor det muligt at iagttage skole,
undervisning, pedagogik, udvikling og ledelse pa nye mader i de ny love om folkeskole (2013),
erhvervsskoler (2014) og dagtilbud (2018), der har fulgt 1 arene efter Ny Nordisk Skole blev
lanceret®’.

Ny Nordisk Skole danner saledes bade form og medie. I sig selv er det medie for re-
form, men samtidig er det form for de medier, det kobler, fx ledelse, medledelse, udvikling, lo-
kalt ansvar mv. Den centrale pointe 1 forhold til Ny Nordisk Skole er, at det bade er form og
medie pd en ny made sammenlignet med folkeskoleloven fra 1993. Det bygger pa det, som
1993-loven satte pé spil, nemlig iser forholdet mellem kommunalforvaltning og skole og orien-

teringen mod den enkelte bruger, og Ny Nordisk Skole kunne ikke beskrive sig selv, som den

4712015 blev Ellen Trane Norby fra Venstre ny minister for Born, Undervisning og Ligestilling, og hun besluttede
bl.a. at nedleegge Ny Nordisk Skole som statsligt initiativ (Folkeskolen.dk, 2015).
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gor, uden denne ramme som praemis. Det, Ny Nordisk Skole s@tter pa spil, er opfattelsen af,
hvad der er muligt at tenke som skole og dygtiggerelse. Skolen vil ”lyse op i verden” og vise
den nordiske undervisnings- og dannelsestradition. Den nye nordiske skole satter sig selv i cen-
trum ved at oplese ideen om, at Danmark skal kigge mod udlandet for at udvikle sig ved at til-
passe sig internationale erfaringer og standarder. Omverdenen er oplest som en fast konstrukti-
on. [ stedet er der lagt op til at afsege alle tenkelige omverdener.

Ligesom vi beskrev implementeringssekretariaterne, der blev etableret pa finansmini-
sterielt initiativ som en “’parasiter orden”, sa kan vi til en vis grad sige, at Ny Nordisk Skole
ogsa fremtraeder som en parasit pd den hverdagslige folkeskole. Selvom Ny Nordisk Skole skal
vare en total omlagning af skolens kultur, verdier og mind-set, sa er initiativet forst og frem-
mest en fordobling af den kendte skole med skemaer og faglige discipliner. Ny Nordisk Skole
far dermed karakter af en parasit, der satter sig pd denne hverdagslige skole og suger naring fra
den i sit forsgg pa at skabe nye muligheder og udfolde potentialer pa den anden side af den eksi-
sterende skole.

Endelig er det symptomatisk for reformerne i1 perioden, at de opstiller mél for deres
egen succes meget eksplicit, og at disse mal er fokuseret pa det outcome — den effekt — reformen
skal have. Ny Nordisk Skole — og Lov om folkeskolen, men ogsé den senere erhvervsskolere-
formen fra 2014 — har bl.a. en gennemgdende formulering om, at det afgerende mal for refor-
men er, at eleverne skal “udfordre alle bern og unge, s& de bliver sd dygtige, de kan”
(Ministeriet for Barn og Undervisning, 2012). I den politiske aftaletekst for folkeskolen hedder
det endvidere, at reformen bl.a. skal skabe ”viden om effekten” ved bl.a. inddragelse, prover og
eksaminer, ligesom ogsa efteruddannelse af laererne skal vere “malrettet og effektfuldt”: “Det
skal sikre, at den nyeste evidensbaserede viden i langt hejere grad kommer 1 spil i den daglige
undervisning og det daglige samver med bernene” (Regeringen, 2013). I erhvervsskoleaftalen
gar ideen om effekt og malbarhed ogsa igen gennem et formuleret enske om, at uddannelsens
effekt skal monitoreres, is@r elevernes beskaftigelsesfrekvens, men ogsa ved at nedsette et nyt
Rad for Ungdomsuddannelser, der ’pa et evidensbaseret grundlag [skal] radgive ministeren om
evaluering og kvalitetsudvikling pé tvers af ungdomsuddannelserne med det overordnede for-
mal at styrke kvaliteten” (Regeringen, 2014). Inspirationen hertil kommer fra den australske
forsker John Hattie, der i 2009 skrev bogen “’Visible Learning” (Hattie, 2009) og 1 2012 “Visible
Learning for Teacher: Maximizing impact on learning” (Hattie, 2012), hvis hovedargument er,
at vi ikke leengere skal fokusere pa, hvordan der undervises, men snarere fokusere pa effekten af

undervisningen, malt pa elevernes kvalifikationer. Slagordet er ”’Know thy impact — time to un-
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lock your student’s potential” (Visible Learning Plus, 2018). I dansk sammenhang bliver Hatti-
es begreb ofte oversat og omsat til et fokus pa evidens 1 politik og til fokus pa evalueringer. I et
interview fra 2017 uddyber Hattie, hvordan han ikke bryder sig om begrebet ’evidensbaseret”,
fordi det for ham betyder, at der ikke ligger refleksioner bag de beslutninger, der foretages “evi-
densbaseret” — evidensen fylder for meget. Snarere vil han tale om at ’kende sin indvirkning”
("know thy impact”), fordi det centrale for ham er den indvirkning, undervisningen har pa ele-
verne og deres forstéelse (H. Knudsen, 2017).

Opsummerende kan vi betragte, hvordan folkeskolen udfordres af ideer og opfordringer
til at udfordre sig selv, som den ser ud. Ikke 1 udpraget grad ved at blive hugget op i nye retnin-
ger, som gymnasieskolen blev det, men ved at blive gjort til et spergsmél om alt fra effekt af
undervisning, livsduelighed, parathed til arbejdsmarkedet og et social- og integrationspolitisk
opger med negativ social arv. Ny Nordisk Skole skaber inden for denne ramme sig selv som
medie for de reformer af 0-18 ars-omradet, der gennemfores med udgangspunkt i Ny Nordisk
Skole. Det sker bl.a. ved at skabe mulighed for iagttagelse af individuelt potentiale for foran-
dring og forbedring. Det er pd en og samme tid et potentiale for forandring og for forbedring,
der beskrives som en permanent proces, og som noget, der aldrig afsluttes, og pa samme tid in-

den for et regime af gennemgéende mal- og effektstyring.

7.4.3. Sammenhaeng som potentialiseret planlaegning
12016 blev der som en del af Finansministeriet oprettet et Ministerium for Offentlig Innovation
med Sophie Lohde fra Venstre som minister. Ministeriet skal sarligt tage sig moderniseringen
af den offentlige sektor, digitalisering og afbureaukratisering. I 2017 lancerer ministeriet den
sakaldte ”sammenhangsreform”, der er en paraplybetegnelse for en bred moderniseringsindsats
pa tvaers af hele den offentlige sektor (Regeringen, 2017b). Overskriften for sammenhangsre-
formen er "Borgeren forst — en mere sammenhangende offentlig sektor”. Reformen beskriver sit
problem i en akkumuleret maengde af regulering, der ligger 1 ”lag pa lag”, og som har skabt en
offentlig sektor, der er ”siloopdelt efter strukturer og myndighedsgraenser — frem for borgernes
eller virksomhedernes behov” (ibid.). Den manglende sammenhang i den offentlige sektor er et
resultat af denne silostruktur sammen med ukoordinerede forleb (ibid.). Reformen beskriver,
hvordan borgeren skal settes for strukturen, og hvordan den offentlige sektor skal levere mere
velferd for pengene. ”Sammenhang” er pa den made en samlebetegnelse for bade borgerens
mede med myndigheder og offentlige institutioner, men ogsd sammenhang i skonomien — mel-

lem udgifter og skatteindtegter. Der er behov for “fornyelse og innovation”, og der skal ”mod til
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at kere nye veje” (ibid.). Reformen formulerer losningen pa problemet ved at “igangsatte en

sammenhzngsreform i fire spor”**:

1. ”Medarbejderne skal have mere tid til kerneopgaven”, herved der forstas faerre proces-
krav, regler og registreringer. Der skal vere plads til at udfolde fagligheden, men med
frihed under ansvar og fokus pa resultater. Der skal igangsettes en “’kulegravning af,
hvad medarbejderne bruger deres tid pd”. Afbureaukratiseringen beskrives som et fzlles
ansvar for stat, region og kommune.

2. Der skal skabes bedre velferd pa tvaers af sektorer”. Her forstds en “gentaenkning af
styringen ud fra, hvad der giver mest verdi for borgeren”. Reformen stiller spergsmal
ved de vante strukturer og myndighedsgranser, og den ensker "faelles lgsninger pé tveers
af sektorer”. Det frie valg skal styrkes, og der skal ske en hgjere inddragelse af bl.a. ci-
vilsamfund og nye akterer.

3. Vi skal have en mere tidssvarende offentlig sektor” ved hjelp af ny teknologi, der giver
muligheder for mere smidighed i velfeerdsproduktionen og fleksibilitet for borgeren. Der
skal vere fokus pd digitale losninger, hvis udnyttelse skal ske gennem “’koordineret ud-
vikling” og “systematisk benchmarking péd tvars af institutioner”. Her beskriver refor-
men et gnske om, at private virksomheder deltager.

4. Vi skal understette bedre ledelse”, og som et led i1 dette nedsatter regeringen en ledel-
seskommission, der skal undersege mulighederne for at ”fremme bedre ledelse 1 den of-

fentlige sektor”.

Endelig beskriver reformen, hvordan det samlede reformprogram under sammenh@ngsreformen
skal ske gennem en “aben og inddragende proces”. Det sker gennem tre “udfordringspaneler”,
der bestdr af medlemmer fra bade den offentlige og private sektor, der skal kvalificere reformens
indhold. Parallelt hermed ensker reformen en “referencegruppe” med KL, Danske Regioner og
arbejdsmarkedets parter. Dette giver ifelge reformen sa at sige sammenhang i sammenhangsre-
formen og “’skaber mindre silotenkning”.

Et centralt element i reformen er ideen om, at der mangler tid i de offentlige institutioner
— centrale som decentrale — til at lase “kerneopgaven”. Kerneopgaven defineres ikke eksplicit,

men reformen beskriver, hvordan en kerneopgave ikke er tid anvendt pd proceskrav og registre-

* I senere publikationer bliver de fire spor splittet op til seks spor: 1) farre regler og bureaukrati, 2) digital service i
verdensklasse, 3) bedre hjelp til borgere og familier med komplekse problemer, 4) bedre ledelse og rette kompe-
tencer, 5) et mere sammenhangende sundhedsvasen, 6) bedre sammenhang i vejen til uddannelse og job
(Regeringen, 2018b).
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ringer, fx skemaer, regler og kontrol. "Medarbejderne skal have eget frihed til at passe deres
arbejde og fokusere pa deres faglighed” (ibid.). Ved at “kulegrave” alle velferdsomrader har
reformen en forventning til sig selv om at kunne beskrive, hvad den offentlige sektor beskefti-
ger sig med og samtidig ogsa en forventning om at kunne prioritere mere tid til netop dette.

Sammenhangsreformen er interessant i sin form. Det er en reform uden indhold, for-
stdet pa den made, at indholdet ikke er udviklet, da reformen lanceres. Vi har dog set, hvordan
reformen har nedsat en ledelseskommission, der er udkommet med en raekke anbefalinger til,
hvad ledelse i den offentlige sektor kan vere, og hvordan ledelse kan betragtes som evnen til at
se organisationens elementer 1 en helhed, men samtidig netop ogsa som et medie i sig selv for en
bredere reform af sammenhangen i samfundet. Selve sammenhangsreformen skal indholdsud-
fyldes i de sékaldte “udfordringspaneler” i centraladministrationens omverden, dvs. med med-
lemmer fra den offentlige og private sektor, ikke politikere og embedsmand. Reformen ensker
dermed sig selv udfordret som reform, herunder den substans, den skal reformere. P4 den méade
har den et afsogende element 1 sin fremtraeden, fordi den lader sin substans vare aben, og pa den
mdde bliver den meget los 1 sin kobling af medier, fordi den holder abent, hvad der kan vare
medie. Reformens indhold beror pa en beskrivelse af forventning om indhold. Der bliver pa den
made tale om en forventning om forventninger af forventninger. Medlemmerne i udfordringspa-
nelerne skal kvalificere reformens indhold gennem deres mangeartede forventninger om de for-
ventninger, de forventer, at borgeren som dben og mangfoldig kategori forventer af den offentli-
ge service. Denne tredje ordens forventningsbeskrivelse er et radikalt udtryk for en maksimering
af reformen som mulighedsmaskine. Handlingsrummet i reformens navn er voldsomt stort, og
tilsvarende er den politiske fleksibilitet. Der er en enorm abenhed i1 reformens mulige udfald, og
alle fagligheder er demt relevante for reformen.

Hvad reformen imidlertid beskriver om sit indhold, er, at ”borgeren [kommer] forst”,
dvs. at borgeren er centrum for det, der skal reformeres, men uden at borgeren eller borgerens
forventninger bliver medie for reform. Reformen beskriver sig som reform, der skal &ndre den
offentlige sektor for at matche @ndrede forventninger hos borgeren (ibid.). Reformens indhold
bestemmes med andre ord af forventninger om borgerens forventninger til ssmmenhangen i1 den
offentlige service. Samtidig beskriver reformen ogs4, at en af de eneste ting, der er demt ude, er
statens egne myndighedsgrenser og siloer — bade statens egen “’silotenkning” og “’siloopdeling”
(ibid.). Med andre ord er sammenhangen i1 den offentlige sektor truet af den offentlige sektor

selv, som den ser ud i dag. Der ma forandring til for at leve op til borgernes forestillede forvent-
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ninger. Reformens granse bliver pa den made skabt i figuren “borgeren”, der ser ud til at vare
det eneste, der ikke kan blive til genstand for forandring.

Det eksplicitte fokus pa borgeren og brugeren har tradt tydeligt frem siden begyndelsen
af 1980’erne, og pd samme made er ideen om at skabe sammenhang i den offentlige sektor hel-
ler ikke ny. Sammenhang beskrives som at skabe lgsninger, der ’gar pa tvaers” og som “’koordi-
nerede indsatser” (Regeringen, 2017a). Sammenhang bliver altsa det, der ligger uden om og
mellem forestillingen om siloer, og koordinationen er det, der forbinder siloerne fra et borger-
perspektiv. Onsket om en eget koordination i forvaltningen sd vi ogsd i forbindelse med
1960’erne og 1970’ernes planlaegningside, hvor koordination blev iagttaget som medie for rati-
onalisering og besparelser. Til forskel fra dengang, hvor koordineringen skulle vare bred og
central, er ideen i sammenhangsreformen, at koordineringen er et kommunalt ansvar, og at den
skal ske med udgangspunkt i den enkelte borger. Hvor planlegning var en enhed af rationalise-
ring og koordinering, er sammenhang nu en enhed af borger og kommunal koordinering, men
ideen om, at koordinering kan opheve kompleksitet, er ens begge steder. Dog er der i dag fokus
pa kompleksitet for den enkelte borger, mens det tidligere var et spergsmél om kompleksitet for
forvaltningen. Ligesom med planlegning er der 1 ideen om sammenhang en forestilling om, at
man ved at skabe en helhed — hvad end det er for forvaltningen eller for borgeren — kan skabe et
overblik over en indsats gennem planer. Tidligere var det planer over de ekonomiske perspekti-
ver 10-15 ar frem i tiden, i dag er det fx “uddannelsesplaner” eller forlebsplaner” for unge un-
der 25 éar, der hverken har ungdomsuddannelse eller er i job (Regeringen, 2017a). Onsket om
overblik, helhedsorientering og sammenheang har séledes en klar parallel til planleegningsregi-
mets onske om det samme. Forskellen ligger 1 problematiseringen, forstaet p4 den made, at hvor
planlegningen var generel og central, er den nu individuel og lokal. Den generelle og centrale
planlegning var en sammenhang af forste orden, fordi der var en lige linje fra central koordina-
tion til generel virkning. Den individuelle og lokale sammenhang bliver derimod en sammen-
hang af anden orden, fordi den individuelle borger far en aktiv rolle i at frigere sig selv fra sin
situation, fordi borgeren betragtes som potentiale og med ressourcer, der kan aktiviseres og ind-
drages for at bryde med den situation, de stdr i. P4 den made kan vi betragte sammenhang som
potentialiseret planleegning, fordi sammenhangen ser ud over det generelle og i1 stedet betragter

det individuelle som muligheden for en ny horisont af muligheder.
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7.4.4. Opsamling: Autorisering af den potentialiserende forvaltning
Kendetegnene for reformerne fra 2002 til 2019 er, at de konstant leder efter muligheder for ud-
vikling, og de leder konstant efter ssmmenhaeng pa tvers af opsplitningen. Ikke sammenhang
som et spergsmal om en lige vej fra et punkt til et andet, men sammenhang som en ramme for
lagttagelse af sig selv som innovation. P& hver sin méde autoriserer reformerne ideerne om in-
novation, udvikling og global orientering. Der indferes evaluerbare mal og tverfaglighed som
fag i gymnasiet, og i folkeskolen treeder implementeringsdagsordenen igennem og “revolution”
af skolen som sédan. Ledelse og sammenheng bliver reformeret, sa borgeren kommer for struk-
turen gennem individualiserede forleb og planer. Reformerne er alle pa jagt efter uudnyttet po-
tentiale. Den potentialiserende forvaltning autoriserer sin semantik og sine former og medier,
men den gor det med en indbygget dbenhed, sé reformerne ikke definitivt leegger fast, hvad de

leegger fast. Det er reformer, der ikke vil vaere reformer.
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7.5. Diagnose

Jeg indledte kapitlet om perioden fra 2002 og frem til i dag med en semantisk analyse. Den illu-
strerede, hvordan reform er blevet et hverdagsbegreb, der bliver brugt i fleng i bade det politi-
ske, administrative og civile system. Reformbegrebet er sa udbredt, at reform pa sin vis er blevet
synonym med ensket om at s&tte en ny kurs for et givent omrdde. Reform er orienteret mod
fremtiden og forestillingen om de krav, der venter der. I reform ligger der samtidig en ide om
knappe ressourcer, om end denne ide ikke er lige sa markant fremtreedende, som vi har set det i
tidligere perioder. Reformer handler dog ogsa om mod, om villighed til at satse, men pa samme
tid ogsd om styring efter en sarlig strategisk retning — der bade kan vare konkrete resultater,
men ogsa muligheder vi endnu ikke kender til. Reformer beskrives som innovative og nyten-
kende og folder sig ud som afbureaukratisering og spergsmal om at skabe konkurrence og et frit
marked. Reformerne vil vaere det modsatte af det eksisterende og alt andet end umyndiggerende.
Betoningen af implementering fortsatter, men forsterkes og far en ny organisering igennem det
sakaldte implementeringssekretariat, der settes ind pa det vaertsministerium, hvis ressort dekker
det omréde, der er genstand for reform.

Form-medieanalysen viste herefter, hvordan den potentialiserende forvaltning former
sine reformer ved at danne potentialiserende elementer, der kan forvirre eller irritere den selv og
dens institutioner pa en produktiv made. Den kigger pa den massive opsplitning og bygger vide-
re pa den ved at irritere den. Kommuner og universiteter l&egges sammen, men stilles over for
nye regler, procedurer og krav parallelt med de eksisterende krav og lovgivning, der skal {4 dem
til at styre sig selv pd en ny made i centraladministrationens billede. Det samme gor sig for sa
vidt geldende, hvad angér ledelse. Der er en stor tiltro til ledelse, der skal skabe retning i en
ukendt fremtid og samle medarbejderne om opgaven. Ledelse bliver et spergsmal om vardier,
som medarbejderne skal tage pa sig og lade sig irritere produktivt af. Vardier bliver et medie for
at gore den enkelte medarbejder ansvarlig. Der er altséd grundleggende to formninger pa spil:
afbureaukratisering og ledelse. Begge formninger er koblinger af potentialiserende elementer,
men formninger er 1 sig selv ogséd potentialiserende medier for centraladministrationens ambiti-
oner om at skabe innovation via reformer. Afbureaukratisering ser potentiale i bureaukratiet ved
at hakke det op, skille det ad og forme det pd ny. Ledelse ser potentiale i individuelt potentiale
og elementger organisationen for at forme den pa ny.

Den potentialiserende forvaltning er en forvaltning, der holder af at reformere. Autor-

iseringen af den potentialiserende forvaltnings semantik og formdannelser gar blandt andet
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igennem uddannelsesomradet. Uddannelse udfordres og opfordres til radikalt at innovere, hvad
det overhovedet vil sige at veere uddannelse, og hvordan vi skal forstd det. Ledelse og afbureau-
kratisering setter rammer for, hvordan uddannelse skal gentenke sig selv, men pa en made, der
ikke definitivt leegger noget fast. Det er en form for selvdestruerende reform-form, der hele tiden

vil oplese, hvad den selv kan veare.

Samlet kan den potentialiserende forvaltning beskrives som en forvaltning, der problematiserer
sin egen operationsform. Reformerne iagttager nu sig selv som reformer og iagttager samtidig
ogsd, hvordan de selv reformerer — ikke kun genstanden. Selve det at reformere er blevet en ope-
ration — et produkt af andre operationer, der knytter an til reformer som mening. Reformerne
rummer nu en forestilling om, at det, vi kender, ikke skal tages for givet. Det skal tveertimod
udfordres for at kunne fungere pa en radikalt anderledes made. Gymnasiereformen fra 2005 fo-
retog pa sin vis en yderligere opsplitning gennem en ny organisering, indhold og struktur af stu-
dentereksamenen. Med udvikling som gennemgaende mantra bliver der sat streg under, hvordan
eleverne 1 gymnasiet skal opeave evner til det, deres studieretning forer dem hen til, nemlig det,
der ligger pa den anden side af studentereksamenen. Samtidig star det centralt, at udvikling skal
vare malbart, evaluerbart og med en tydelig effekt. Samme mantra ger sig for sé vidt geldende
for Ny Nordisk Skole, der ogsé satter permanent udvikling, individuelt potentiale og lokalt an-
svar pa dagsordenen for at udfordre, hvad vi overhovedet kan forstd ved dagtilbud, skole og
ungdomsuddannelser. Sammenhangsreformen har ikke pa samme made udvikling i fokus, men
onsker alligevel denne reform at udfordre hele den offentlige sektor pa ner det, der beskrives
som “kerneopgaven” og “’borgeren”. Der skal fokus pd bedre ledelse og péd at skabe sammen-
hang i det, der ikke har en sammenhang, men som gennem “borgeren” far tilfort ressourcer
(borgerens) og dermed genvinder sit potentiale til at skabe nye potentialer for den offentlige
sektors service.

Reformerne problematiserer pa hver sin og alligevel meget ens méde, hvad det overho-
vedet vil sige at reformere. Tidligere perioders mader at forstd reformer pa som et spergsmal om
at omorganisere og rationalisere, at planlaegge og at modernisere kan ses som et udtryk for, at
det, man enskede at reformere, ogsa havde en forholdsvis lige linje til det punkt, hvor der blev
foretaget et indgreb”. Over tiden er der sket en udvidelse af mulighedsrummet for reformer, og
abenheden for at reformere gennem andet end formelle juridiske tekster er steget markant. Ud-
dannelse var et af de forste medier for reformer ved siden af retten, og siden eksploderede re-

formens medier 1 omfang, si snart sagt alt kunne indtrede som et medie for reformering. Den
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store medieeksplosion satter som navnt spergsmalstegn ved alle samfundets konstitutionelle
grenser: forholdet mellem politik/administration, mellem institution/organisation, mellem bud-
get/bevilling, mellem leder/medarbejder for at naevne nogle eksempler. Reformerne efter 2002
problematiserer ogsa graenser, men her er det ikke samfundets greenser. Nu er det samtidig ogsa
institutionernes graenser og den individuelle akters graenser (borger, elev, lerer, leder mv.).
Gransen markerer muligheden for at overskride det eksisterende og udforske det ukendte, og
det er dét, reformerne 1 denne periode satter pa spil. Reformerne ensker at udfordre graenserne
for, hvad vi kan forsta ved skole, ved lokalsamfund, ved ledelse og ved det, der ligger imellem
og pé tvars af samfundets bestdende strukturer. Reformerne potentialiserer med andre ord alle
de muligheder, der blev skabt gennem senderdelingen af forvaltningen i den foregdende periode.
Nér alle graenser bliver potentialiseret, har det samtidig den konsekvens, at udfaldet af mulighe-
der bliver ekstremt stort. Der er meget fa graenser for, hvad der kan vurderes relevant for refor-
men, og hvilke resultater det er muligt at forvente. Det kan blandt andet betyde, at ambitioner
om at skabe en oplevelse af mere sammenh@ng i medet med den offentlige sektor bliver svare

at indfri, fordi oplevelsen af, hvordan sammenhang opstér, har et uendeligt udfaldsrum.
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8. Diagnose: reformer mellem integritet og innovation

Jeg indledte denne athandling med en rundtur blandt Slotsholmens embedsmand. Her sa vi,
hvordan centraladministrationens arbejde med reformer er praeget af et behov for maksimal flek-
sibilitet i det politiske handlerum. Det skaber en permanent dbenhed i formuleringen af refor-
mer, fordi embedsmendene hele tiden afseger, hvordan de kan reformere, men ogsa hvordan de
selv kan vere embedsmand og centraladministration. Samtidig er arbejdet med reformer praeget
af et parallelt behov hos embedsmandene for at st fast pa kendte dyder som faglighed og grun-
dighed. De star fast pa deres faglige integritet og pa et oplevet behov for at sikre en kompleksitet
1 sagsbehandlingen og den faglige rddgivning af det politiske niveau. Spandingen mellem aben-
hed og faglig integritet er betingelserne for arbejdet med at formulere og implementere reformer
efter et ideal om innovation og udvikling. Jeg undrede mig over, hvor denne spaending og dette

ideal kom fra: Hvad ligger der bagved det, jeg kunne observere?

Reformforskningen ser pa reformer som midlet til at realisere effektivitet i den offentlige sektor
(Greve & Ejersbo, 2015; C. Hood, 1991; Osborne, 1993; Pollitt & Bouckaert, 2011), som
spergsmél om koordinering og styring (Bouckaert m.fl., 2010; Gregory, 2003; L. Jensen, 2003;
Laegreid & Christensen, 2007, 2012), som institutionaliserede ideer, diskurser og praktikker
(Brunsson, 2006b; O. K. Pedersen, 2011) og som administrative beslutninger (N. A. Andersen &
Pors, 2017). Uddannelsesreformer ses som et spergsmal om ledelse (Moos, 2011, 2013; Moos,
Krejsler, & Day, 2003), som tilpasningsprocesser (Cowen, 2009; Cuban, 1998; Staunaes m.fl.,
2018), som malstyring og data (Dahler-Larsen, 2007; Ozga, 2009; Ratner & Gad, 2018; Selwyn,
2014), og som dannelse (Hermann, 2007). Denne afhandling ser pa forholdet mellem centralad-
ministration og reform og pa reformernes operationsform. Det vil sige, hvordan reform kobler
elementer for at blive til en reform og for at reproducere sig selv som reform. Ved at se pa re-
formernes operationsform og selv-referentialitet abner jeg op for, hvad der sattes pad spil og
hvordan, nér vi taler om reformer. Reformens historiske tilblivelseshistorie har gjort det muligt
at vise, hvordan formningen og beskrivelsen af reformer har @ndret sig over tid.

Dette kapitel er athandlingens diagnose. Her viser jeg, hvordan vi gennem reformbe-
grebets historie kan se elementerne 1 den form, reformen har i dag. Den historiske udvikling er

element for reformen som form. Reformer i dag kobler simpelthen historien som elementer, fx i
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sin semantik: Vi kan snakke om sikkerhed i sagsbehandlingen”, inspireret af 1930’erne, om
“koordinerede forleb”, inspireret af 1960’erne og 1970’erne, om “behov for omprioritering”,
inspirereret af 1980’erne, og i dag séledes ogsa om digitaliseringsparat lovgivning” som en ny
iagttagelse af lovgivning som noget, der skal vare parat til at gelde situationer, vi endnu ikke
har tenkt eller erfaret. Diagnosen samler op pa athandlingens teser ved at vise, at det, reform-
formens historie pa tvers af perioder satter pa spil, er skabelsen af sammenhang i jagten pa at
eliminere bureaukratiets skyggeside. Siden 1920’erne har der vaeret en protest mod bureaukrati-
et, der har taget forskellige former: bureaukratisme i 1940’erne, organisatorisk bureaukrati i
1960’erne, politisk bureaukrati 1 1980’erne og regelbureaukrati i 2000’erne. Losningen pd bu-
reaukratiet har vaeret reformer, der skulle skabe sammenhang pa tvers af de elementer, der bli-
ver dannet gennem historien. Diagnosen viser forst, hvordan reform i dag er mulig gennem sin
semantiske historik og sin form-mediedannelses historik, for til sidst at pege pé, hvordan refor-
men i dag kan ses som enheden af de historiske forskelle, og hvordan reformer i dag satter cen-

traladministrationens autopoiesis pa spil.

Diagnosen, dette kapitel, kan ses som athandlingens konklusion. Den problematiserer den ud-
vikling, afthandlingen skildrer — fra reformer med udgangspunkt i1 formelle medier over reformer
gennem substantielle og herefter universelle medier til reformer som potentialiseringsmaskiner.

Som et log, der hele tiden bliver tilfojet et lag.

8.1. Reformsemantikkens historik

Formelle, substantielle, universelle og potentialiserende trak
I den forste historiske fase fra 1920 til 1955 er sproget om reformer under opbygning. Seman-
tikken 1 denne periode kan beskrives som reformens formelle semantik. Reform er dog ikke et
begreb, som anvendes 1 denne ordlyd. Der tales i stedet om “rationalisering”, forstdet som “sim-
plificering”, ”forenkling” og fremskridt”. Forandring beskrives gennem begreber som “omlaeg-
ning” og “justering”. Heller ikke 1 den juridiske semantik har vi set reformbegrebet anvendt.
Juraen ser ikke reform som en del af dens begrebsreservoir, og inden for administrationen er
reform heller ikke et begreb, der anvendes i professionel sammenhang, altsd i administrative
fagtekster som fx betenkninger. Derimod kan det inden for administrationen blive brugt i mere

hverdagslig kontekst som fx i embedsmandenes interne debatter. Socialreformen fra 1933 be-

skrives imidlertid af embedsmand og politikere som netop en reform, og det karakteristiske ved
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den er, at den er en samling af flere love, der giver befolkningen en raekke formelle sociale ret-
tigheder. Den kongelige anordning for Kebenhavns Universitet fra 1936 beskrives derimod ikke
som en reform, men den star ogsd alene om at &ndre de strukturelle og organisatoriske betingel-
ser for et specifikt universitet. Heller ikke folkeskoleloven fra 1937 beskrives som reform, men i
betenkningen fra 1936, der er knyttet til reformen, optraeder reformbegrebet bl.a. til at beskrive
“padagogisk reformarbejde” i samtidens England.

Efter krigen afskaffes i 1946 kancellisproget i centraladministrationen i Danmark. Den-
ne afskaffelse bliver beskrevet som en reform af embedsmandene. "Reform” begynder her at
blive det begreb, embedsmandene bruger til at beskrive et behov for en gennemgaende foran-
dring, ogsa selvom den gennemgdende forandring lige s& ofte beskrives som det nevnte “ratio-
nalisering” og “’forenkling”, men ogsd som “nyordning” og “nyorganisering”. Reformens mod-
begreb er “bureaukratismen”, der beskrives som store sagspunkler, slovhed og kulde. Karakteri-
stisk for den semantiske udvikling i perioden frem til 1955 er, at fokus kun i meget begraenset
omfang er pa, hvordan lovgivning omsettes til praksis. Implementering findes endnu ikke som
begreb, det eneste spor af omsatning fra lov til praksis er begrebet “efterlevelse”, der kan ses
som en spad udfyldelse af reformbegrebets sociale meningsdimension. Med efterlevelse beskri-
ves, hvem der skal rette sig efter forskriften og bringe det 1 anvendelse 1 praksis. Det er dog ikke
den sociale dimension, men derimod den saglige dimension, der er definerende for periodens
semantik. Det, det handler om, er den ministerielle sagshandtering, den faglige disciplin og klare
kommandoveje. Sammenhang bliver et spergsmal om at sikre sammenhang mellem sagerne og

mellem lov og praksis.

Omkring 1956 og op gennem 1960’erne og 1970’erne accelererer anvendelsen af reformbegre-
bet. Frem til 1982 kan vi beskrive reformens semantik som en substantiel semantik. Reformbe-
grebet anvendes fortsat ikke 1 regi af den juridiske semantik, men inden for den administrative
semantik bliver det anvendt hyppigere og hyppigere. Ideen om rationalisering lever videre, men
er stot aftagende i1 forhold til at beskrive et behov for forandringer. I stedet beskrives reform slet
og ret som reform, ikke sjeldent 1 forbindelse med at beskrive et enske om en bevagelse vek
fra et organisatorisk bureaukrati, dvs. et bureaukrati uden koordinering pé tvaers af organisatio-
nens elementer og med modstand mod forandringer. Periodens ide om rationalisering har mod-
begrebet koordinering. Reform beskrives nu som forenklinger, reorganiseringer og ikke mindst
som planlaegning. Planleegning som reform er bdde en ide om at heste besparelser gennem plan-

leegning, men frem for alt er reform som planlaegning ensket om at skabe helhed gennem koor-
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dination. Koordination er nu blevet en del af det at planlegge, og modbegrebet skifter nu til ind-
dragelse.

Reform bliver i stigende grad ogsé et professionelt begreb, som administration og em-
bedsmand anvender i betenkninger, bemaerkninger og debatter, men i de juridiske tekster er
reform stadig fravaerende som begreb. Den administrative semantik begynder at indsatte reform
som preefiks til andre ord, og vi kan séledes iagttage bade begreber som “reformkrav” og “re-
formplaner”. Reform bruges som begreb til at understrege et skalaforhold, at noget er ekstra
omfattende, dybdegéende eller samfundsmassigt centralt.

Reformbegrebet knyttes op pd den substans, den er rettet mod, og anvendes dermed
serdeles ofte i relation til omrader som uddannelse, paedagogik, demokrati og organisation. Re-
formbegrebet far mening igennem disse omrader, dvs. ideer om, hvordan uddannelsespolitikken
og uddannelsesinstitutionerne skal reformeres for at kunne lose morgendagens problemer. Gen-
nem uddannelse far reformbegrebet udfyldt sin tidslige dimension, sa reform nu er noget, der
angdr den fremtid, der kan iagttages 1 nutiden. Samtidig bliver ogsd socialdimensionen udfyldt
pa en ny made. Iser kommuner og borgere beskrives af centraladministrationen som de sociale
systemer, der er forskellige fra administrationen selv 1 reformen. Det handler om at reformere
gennem kommuner og lokalt demokrati til gavn for borgerne. 1 reformbegrebets sociale me-
ningsdimension ser vi ogsd, hvordan det, vi senere skal forstd begrebsliggjort som “implemente-
ring”, beskriver sig som “at skabe resultater”, “at realisere” noget, at “eksekvere” planlegning,
at ”gennemfore” en reform, som “at koordinere” elementer 1 en reform. Der er dog endnu ikke
tale om, at begrebet “implementering” anvendes som selvstendigt begreb til at beskrive den
sociale dimension. Det er den sociale dimension, der definerer reformbegrebet i denne periode.
Sammenhang bliver her et spergsmél om at sikre koordinering og planlegning gennem refor-
mer. Det handler om at skabe helhed pd tvaers af den omfattende ekspansion af forvaltningens

aktivitet.

I 1983 sker der et brud i reformsemantikkens udvikling, da regeringen lancerer sit program for
modernisering af den offentlige sektor. Der sker en eksplosionen i semantikkens elementer, og
perioden fra 1983 til 2001 kan dermed beskrives som reformens universelle semantik. Hele den
offentlige sektor gares til genstand for reform, der derfor bliver et universelt allemandsbegreb,
som bruges i fleng blandt administration, politikere og forskere. Reformer er nu mere end lov-
tekst og betenkning. Reform er ministerielle analyser og projekter og inddragelse af organisati-

onernes omverden. Reform beskrives som det at orientere sig mod “marked”, ”produktivitet”,
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“privat sektor”, “effektivitet”, “omstilling”, fleksibilitet”, “rammestyring”, “’kontraktstyring”
og “innovation”, for bare at nevne en rekke eksempler. Reformbegrebets sagsdimension ek-
sploderer, og snart sagt alt kan vere en reform. Reform far synonymer gennem begreber som
modernisering og afbureaukratisering, og dets modbegreber bliver stagnation og politisk bu-
reaukrati. Samtidig bliver den sociale meningsdimension ogsé lgsere i sin form, forstaet pa den
made, at den saglige dimensions ophugning far konsekvenser for den sociale dimension, der
ogsd ophugges. Bidde kommuner og borgere bliver reformens “dem”, der producerer en raeekke
nye “os” gennem denne ophugning. Kommunerne hugges altséd op indadtil i selvstaendige for-
valtninger, udsondring af institutioner mv., og vi kan derfor se, at reformens socialdimension
eksploderer pd samme made som sagsdimensionen. Eksplosionen i socialdimensionen giver
ogsa et ekstra perspektiv til reformbegrebets sagsdimension, der ogsa far elementer som ledelse,
frit valg og ansvar som tema.

Samtidig er det i denne periode, at implementering opstir som selvstendigt begreb, der
beskriver en reforms “succes” og forankring”. Implementering er “projektledelse”; det er et
mentalt ”drive” og en “udrulning” af reform. Implementering kommer til at handle om bade
reformbegrebets sociale dimension, men ogsa den tidslige dimension, fordi implementering bli-
ver et spergsmal om at skabe nutiden i fremtiden. Ved at arbejde med implementering er der en
forestilling om, at reformens intentioner er virkeligheden i fremtidens nutid. Det er sdledes bade
den sociale og den tidslige dimension, der er definerende for denne periode. Her bliver sam-
menhang til et spergsmal om at styre gennem lokale autonome enheders selvstyring og sikre, at

det individuelle ansvar forvaltes pa en ensartet made pa tvers af en organisation eller en sektor.

Omkring ar 2002 sker der en opbremsning i eksplosionen af semantiske elementer i reformbe-
grebet. Perioden kan frem til 2019 beskrives som reformens potentialiserende semantik. De se-
mantiske elementer, der fojes til reformbegrebet, er ikke 1 sa kraftig vaekst som tidligere. Der
tilfojes stadig elementer, men karakteristisk for de elementer, der tilfojes, er, at de hele tiden
afsgger sig selv som reformrelevante elementer. Reform skal nu vare ”innovation”, og reform
udvikler sig til ogsa at blive begreb for det at have en politik pd et omrade. Reformens saglige
meningsdimension smelter sammen med den tidslige og sociale dimension og bliver dermed til
forstaelser af reform som det at "have mod”, som at ”vende pa hovedet” og som “fremtidens
krav”. Reform afseger hele tiden, hvad det selv kan vere, og begrebet baserer sig pa kontinuerte
@ndringer og tilfgjelser. Dets modbegreb bliver “eksisterende arbejdsgange”, status quo og re-

gelbureaukrati, fordi regler og bureaukrati over en bred kam ses som en fiksering af forvent-
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ningshorisonten, som noget, der er givet pa forhand. Reform skal derfor abne for det endnu ikke
tenkte og det, vi ikke ved endnu. Reform skal vare “innovation”. Meningsdimensionerne star
saledes dbne, idet reform betragtes som “permanent udvikling”, som en “rejse” og som “balger”.
Det er dog den tidslige dimension, der str mest karakteristisk for begrebet i denne periode. Her
opstar sammenhang som det, der lader sig irritere, fordi irritationen producerer en ny ukendt
fremtid og hermed en udnyttelse af en eksisterende mulighed for sammenhang og koordination.

Samtidig udsondres implementering som sit eget administrative begreb, der beskriver
den sociale udrulning af ikke kun reformer, men ogsé af strategier, visioner, verdier, mal og
teknologier. Alligevel er koblingen til reformbegrebet tet, og implementering kan i vid ud-
streekning ses som reformbegrebets sociale dimension, fordi det peger pa, hvilke sociale syste-
mer der skal engageres for at gere en reform til virkelighed, bl.a. ved at traekke pa begreberne

om ledelse og effekt.

Pé hver sin mdde er de fire semantiske perioder med hver deres sarlige semantiske traek et
sporgsmil om at bevage sig vak fra den padgaldende samtids forstéelse af bureaukrati. Pa tvers
af disse fire perioder i reformsemantikkens udvikling er det muligt at se en bevegelse fra et re-
formbegreb, der bestod af formelle juridiske iagttagelser af administration, hvor sammenhang
opstar mellem forvaltning og praksis, over reformer som iagttagelse af substans, der gor sam-
menhang til et spergsmél om planlegning og koordinering. Videre over reformer som en ek-
splosion af mening og dermed ogsd sammenhang som en hyldest af denne meningsmangfoldig-
hed til et reformbegreb, hvis semantik er potentialiseret pa en made, der allerede afseger, hvori
den naste mening i reformbegrebet kan fikseres, og hvor sammenhang bliver et spergsmél om
at se potentiale i1 forvaltningen selv og dens parter. Det er et spergsmédl om sammenhang, der er
gdet fra at vaere skabt gennem den saglige dimension over den sociale dimension og videre til

den tidslige meningsdimension.

Udviklingen 1 alle disse semantiske treek har jeg forsegt at skildre i nedenstaende figur.
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Universel semantik
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Reform som rationalisering

1920 1956 1983 2002

Figur 12. Reformsemantikkens historik

8.2. Reformens form-mediedannelses historik
Formelle, substantielle, universelle og potentialiserende form-

mediedannelser
Spergsmélet om sammenh@ng gennem reformer har altsd faet semantisk naring gennem begre-
ber som rationalisering, planleegning, modernisering og innovation. Reformer har gennem disse
begrebsakvivalenter lobende forandret sig og kan ses som en raekke protester mod bureaukratiet
i den forstaelse, der har veret af bureaukratiet i den pageldende samtid. Men spergsmaélet om
sammenhang er ogsa et speorgsmal om, hvilken form reformen tager, og hvordan reformen for-
mes gennem dannelsen af forskellige medier. Gennem form-mediedannelsens historie kan vi se,
hvordan reformerne over tid har koblet forskellige lase elementer som medier for at abne for nye
reform-former. Form- og mediedannelsen gor det muligt at pege pa betingelserne for, at nye

reformer kan realiseres.

Perioden fra 1920 til 1955 er karakteriseret ved, at de lovaendringer og forandringer, centralad-
ministrationen gennemforer, har til formal at forsimple og forenkle. Perioden kan beskrives som
formning af reform gennem formelle elementer, der gores til medier for rationalisering. Ideen er,
at forsimpling og forenkling vil gere det lettere og dermed mere effektivt at administrere. Der er
en iagttagelse af, at noget er blevet for stort, og derfor skal formindskes. Det galder bade i om-

fanget af sagsomrader i administrationen, men ogsa i antallet af ansatte. Det handler om at have
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feerre elementer 1 sin form, s& formen er renere, sa man far en rationel forvaltning. Den rationelle
forvaltning er en form, der er meget fast i sin kobling. Der er med andre ord tale om en struktu-
rel forteetning, hvor enheder leegges sammen for at gere dem fastere i sin form, men samtidig
sker der en indadrettet opsplitning gennem rationaliseringstiltagene. Den rationelle forvaltnings
medier er kontrol, hvis medie bl.a. er ivaerksattelse af et internt regnskabsvasen, revisionssy-
stemer og kortleegning af kasseansvar, og ogsa teknologi bliver medie for den rationelle forvalt-
ning, fx medier som skrivemaskiner og andre kontorholdseffekter. Et tredje medie for den ratio-
nelle forvaltning er det juridisk uddannede tjenestemands viden om ekonomi, hvis elementer er
kurser 1 bl.a. budgetteknik, regnskabs- og revisionsvasen. Dette ser vi bl.a. autoriseret i Lov om
Handelsskoler fra 1920, der gor kontrol gennem tilsyn til et medie for kvalitet og bevilling, og 1
Lov om Folkeskolen fra 1937, hvor indferslen af skoleplaner og uddannelsesplaner bliver medie
for ministeriets kontrol med skolernes forvaltning af ressourcer og kontrol med skolernes ud-
mentning af undervisning til eleverne.

Omkring 1945 og i arene efter Anden verdenskrig @ndrer fokus sig lidt. Der er fortsat
tale om formelle form-mediedannelser, men nu iverksattes en kamp mod bureaukratismen.
Krigen har fiet administrationen til at vokse i ekstremt omfang, bl.a. som felge af administration
og rationering af varer. Der skal derfor ske en rationalisering, dvs. en forenkling og forsimpling,
af centraladministrationens struktur og af omfanget af opgaver, den beskaftiger sig med. Den
skal blive en fastere og tettere form gennem selektion af elementer. Administrationens form
bestar, men der vokser samtidig et krav op om @get demokratisk legitimitet gennem opsplitning
af den centrale administration 1 retning af flere decentrale, lokale administrationsenheder. Der er
dog ikke tale om autonome forvaltningsenheder, men om satellitter til den centrale forvaltning,
der kopierer dennes form. Mediet for en forenklet administration bliver saledes en lokal fordob-
ling af selv samme. Dette er ogsd mekanismen 1 Kongelig Anordning om Kebenhavns Universi-
tet 1 1936, hvor der indsattes en kurator pa universitetet som lokal fordobling af centraladmini-
strationen 1 institutionen.

Efter krigen er der ligeledes fokus pd ogsé at rationalisere administrationens arbejdsme-
toder, hvor analyser og kortlegninger af hele omréder for at finde muligheder for forenkling
treder frem som medier. Rationalisering af arbejdsmetoder bliver 1 sig selv medie for forenk-
ling, men udger i sig selv ogsé en form, der kan ses som en fortetning af mange nye tiltag med
inspiration fra erhvervslivet, hvor omrader dissekeres af rationaliseringseksperter med henblik

pa at finde muligheder for besparelse og effektivitet. Staten iagttager sine institutioner som en
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del af den selv, men gor dem med inspiration i erhvervslivet til medie for rationalisering sam-
men med medarbejderstaben.

Mod slutningen af perioden dukker uddannelse af embedsmand s& smat op som medie
for rationalisering af administrationen. Nu er embedsmandene bdde uddannet jurister og oko-
nomer, nar de bliver ansat i administrationen. Derfor treeder ogsa efteruddannelse af embeds-
mand frem pa en ny méde, fordi efteruddannelse bliver et spergsmal om viden om arbejdsledel-
se med elementer som personaleledelse, ordreafgivelse, kontrol, og primert relateret til at op-
bygge kompetencer til effektivisering. Efteruddannelse bliver medie for rationalisering, men
ogsé medie for embedsmandenes selvrationalisering. I denne selvrationalisering opstar nye me-
dier gennem forstdelsen af staten som arbejdsplads og spergsmédl om mentalhygiejne, forstiet
som arbejdsmilje. En ansattelse er en udevelse af en formel pligt i arbejdsgiver-arbejdstager-
kontrakten, men formen bliver losere, fordi der kommer flere elementer til. Ved siden af den
formelle pligt dannes elementer som medarbejderens psykologi, mentale og fysiske sundhed, der
iagttages som fundament for, at pligten kan udeves. Pligten er blevet en prasentation, der som
form bestdr af medierne mentalhygiejne, trivsel, sundhed, problemer i hjemmet, problemer med

kolleger mv.

Omkring 1956 sker der et brud, der bl.a. kommer til udtryk gennem iagttagelsen af uddannelse 1
forbindelse med udvikling af samfundet. Frem mod ar 1982 kan vi beskrive perioden efter dette
brud som reformer, der kobler substantielle elementer, der gores til medier for uddannelse, plan-
leegning og reform. Ny teknologi bliver medie for reformering af uddannelse 1 samfundet, fordi
uddannelsespolitikken bliver et spergsmal om forskellen pd generel og specialiseret viden. Det
sker bl.a. gennem Arbejdsmarkedskommissionens betenkning om de store fodselsadrgangens
betydning for uddannelses- og beskeftigelsesproblematikker og de efterfelgende nye love for
bl.a. lerlingeomrédet, folkeskole og gymnasium. Her kobler uddannelsespolitikken sig sammen
med beskaftigelsespolitik og socialpolitik, idet de store fodselsargange bliver medie for fremti-
dig beskeeftigelse og brud med social arv. I lebet af 1950’erne og 1960’erne sker der en substan-
tiel opsplitning, hvor der dannes flere og flere nye uddannelser, der bliver medie for en generel
kapacitetsopbygning af samfundets institutioner og arbejdsmarked. Ideen er, at jo mere uddan-
nelse samfundet faciliterer, jo mere kan samfundet udvikle sig, og jo mere vekst, velstand, hel-
hed og demokrati skabes der. Uddannelsesinstitutionerne er en del af samfundets demokratiske
kerne og ses som satellitter og ikke autonome enheder til den centrale administration. Der er tale

om en padagogisk demokratisering af hele uddannelsesomradet. Den substantielle opsplitning
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er sd sterk, at forseg pd fortetning mislykkes som politik. Hejby-skitsen for en samordning af
ungdomsuddannelser fra 1973 er et eksempel herpa. Det var ikke muligt at fortaette uddannelse
sa meget, end ikke i demokratiseringens og opgeret med den sociale uligheds navn. Folkeskolen
blev i 1975 strukturelt fortettet, da realskolen blev afskaffet, men i samme vending opstod der et
stort omfang af substantiel opsplitning, hvor elementer som “elevens alsidige udvikling”, “evne
til selvstendig vurdering og stillingtagen” og “medleven og medbestemmelse i1 et demokratisk
samfund og (...) medansvar for lgsningen af falles opgaver” samt “bygger pa andsfrihed og
demokrati” blev fojet til som elementer i folkeskolens substans.

Som institutioner skulle uddannelserne imidlertid rationaliseres. Lange studietider gor
rationalisering af uddannelsernes form nedvendig, men omfanget af uddannelse i samfundet
iagttages ikke som genstand for rationalisering. Ved at tage en uddannelse bliver borgerne med-
ansvarlige for samfundets fremtid. Den enkelte borger er dog som sédan ikke medie for dette
ansvar; det er kollektivet af borgere, der ansvarliggeres gennem uddannelse.

I centraladministrationen sker der ogsa en opsplitning pa substantielt niveau i perioden
frem mod 1982. Strukturelt sker der med betenkningerne fra Administrationsudvalget af 1960
en opsplitning af ministerierne i departementer og direktorater, og pa samme tid opstar rationali-
sering som medie for sig selv, idet formalet med opsplitningen bl.a. er en rationalisering af den
omfattende rationaliseringsindsats. Rationalisering er dog samtidig fortsat en form. Rationalise-
ringsindsatsen skal bade forenkles, dvs. geres tattere i sin form, men samtidig bliver dens sub-
stans splittet op. Finansministeriets Administrationsrad peger i 1965 pa behovet for en rationali-
sering af alle statens omrader, der dermed hver iser bliver medie for rationalisering. Da Admi-
nistrationsdepartementet 1 1970 erstatter Administrationsrddet bliver der sat streg under denne
mediedannelse, der samtidig formes som planlegning. Planlegning bliver enheden af rationali-
sering og koordinering, og tilkomsten af koordinering som element understreger bade admini-
strationens, men ogsad planlaegningens interne opsplitning, idet nu alle relevante parter bliver
medie for koordinering, der igen er medie for planlegning. Her ser vi samme form-
mediedannelse som pé uddannelsesomradet. Strukturreformen i 1970 bliver en strukturel forteet-
ning gennem bl.a. sammenlaegning af kommuner, men kommunerne bliver i samme beveagelse
til medie for central planlegning. Den decentrale forvaltning fir en ny form gennem farre ele-
menter, men inden for selve den lokale administration installereres imidlertid flere elementer i
form af underforvaltninger af velfeerdsomrader som social, sundhed, teknik, kultur osv. Der sker
séledes en geografisk fortetning, sd der kan ske en administrativ opsplitning med mere ansvarli-

ge kommuner.
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Inden for centraladministrationen dannes nye former og medier. Embedsmandenes stil-
lingsstrukturer smidiggeres, s& medarbejderne ikke bindes til deres stilling pd samme méde som
tidligere. En stilling bliver saledes mindre fast i formen, idet der tilfores flere elementer i form
af flere mulige uddannelser og erfaringer. Mere demokrati og inddragelse skal skabe storre triv-
sel 1 personalegruppen — der inddrages flere elementer i driften af et ministerium. Embedsmen-
dene iagttages ogsa pa en ny made. En embedsmand — en ansat — er ikke langere en fast form,
der indtraeder i et embede. Embedsmanden elementgeres gennem sine kompetencer, der iagtta-
ges som medie for administrationens fornyelse. Embedsmanden skal bl.a. vide noget om prog-
noseteknik, indsamling og bearbejdning af statistik, driftsekonomiske analyser, cost benefit-
analyser, organisationsteori, planlegningsteori mv. Embedsmanden er element i medarbejder-
staben som form, men tillegges alene et ansvar som del af et kollektiv, ikke som selvstendigt
individ. Samme elementgerelse ser vi autoriseret i 1958-revisionen af folkeskoleloven, der pa
det peedagogiske omrade splitter formalet med folkeskolen op i mere abne processer: oplaring
til leering, karakterdannelse, personlighedsudvikling, harmoni, tryghed, lykke. Laseplanerne
bliver medie for den pedagogiske reform, mens loven bliver medie for den strukturelle reform,
hvor bl.a. land og by sidestilles. Ogsé i den nye gymnasielov fra samme ar bliver laeseplanerne
medie for reform, herunder ogsa leerebegerne, og en ide om, at idehistorie kan skabe tverfaglig-
hed, opstar. Skolens fag er dermed blevet til mere end medie for kundskaber; et yderligere ele-
ment er blevet tilfojet: Fagene skal nu ogsa @ndre elevernes verdenssyn. Bide i folkeskole og
gymnasium iagttages eleven 1 stigende grad som et individ med egen personlighed, men samti-
dig som determineret af sin sociogkonomiske baggrund.

Samme opsplitning i substantielle elementer pd det padagogiske omrade sker ogsa 1
centraladministrationen. Her bliver personalepolitik et element for planleegning. Efteruddannel-
se, trivsel, ledelse, motivation, inddragelse mv. bliver medie for planlegning og fornyelse. Pro-
jektarbejde opstar som faenomen, der spalter arbejdet og tjenesten 1 projekter, der giver ministe-
riets arbejde en lgsere form. At vaere medarbejder og at vare skoleelev er nu mere end at udeve
sin tjenestepligt eller undervisningspligt. At vaere medarbejder er ogsa et spergsmél om uddan-
nelse, trivsel og privatliv, og at vere elev er ogsa et spergsmél om personlighed, karakter, fri-

tidsliv og social herkomst.

I 1983 sker der imidlertid igen et brud i form-mediedannelsen, da moderniseringsdagsordenen
katalyseres af den borgerlige regerings "Redegorelse til folketinget om regeringens program for

modernisering af den offentlige sektor”. Perioden fra 1983 til 2001 kan beskrives som universel
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elementgorelse. Der legges et lag oven pd den formelle og substantielle spaltning, idet nu ogsé
organisationer og medlemmer spaltes ud som elementer i forvaltningen. Den offentlige sektor
far tilfort et helt nyt katalog af mediedannelser, nar produktivitet, konkurrence, effektivitet, om-
stilling og netveerk bliver til medie for modernisering og reform. Der sker en eksplosion i antal-
let af medier, nér den private sektor og ideen om det private marked indoptages i centraladmini-
strationen og de offentlige institutioner. Der er med andre ord tale om en universel opsplitning,
hvor alle institutionelle greenser hakkes op i elementer. Ved at mime den private sektor far den
offentlige sektor mulighed for at trekke pd den private sektors medier. Offentlige “markeder”
ma ogsd forholde sig til markedets ikke-okonomiske medier som adferd, psykologi, sammen-
slutninger mv. parallelt med de skonomiske elementer som pris, konkurrence, produktivitet osv.

Op gennem 1980°erne og 1990’erne tilkommer stadigt flere medier som kontraktsty-
ring, serviceledelse, kvalitetsledelse, koncernledelse, der alle i sig selv ogsé er forme, der kobler
andre medier. Alle medierne hugges selv op som medier, som vi fx s i gymnasieskolens kvali-
tetsprojekt, hvor kvalitet medieres gennem fx “sammenhang og koordinering”, der igen fir me-
dier som oversigter over afleveringsdatoer og tilgengelige undervisningsplaner. Karakteristisk
er, at ophugningen er meget eksplicit, men at ophugningen samtidig er en blind plet 1 admini-
strationen, forstaet pd den made, at administrationen ikke iagttager, hvad den ikke iagttager, nar
den iagttager disse forhold som medier for fx kvalitet. Administrationens refleksivitet er be-
grenset 1 forhold til den made, den fx arbejder med kvalitet som medie for modernisering og
reform.

Ledelse, bade af elementer som kontrakter og personale, bliver i sig selv medie for re-
form og modernisering gennem de medier, ledelse kobler: efteruddannelse, brugerindflydelse,
aremalsansettelser, okonomistyring, budgetter og virksomhedskultur. Denne elementgerelse og
opsplitning er helt central og karakteristisk for perioden. Velferdsorganisationerne (skoler,
dagsinstitutioner, plejehjem osv.) spaltes ud af bureaukratiet gennem bl.a. selveje, indferelsen af
lokale bestyrelser med brugerrepraesentation og kontraktansattelser. Dette ser vi bl.a. med Lov
om folkeskole 1 1995 og universitetsloven 1 2001. Elementerne udstyres med en autonomi, der er
ny, og autonomien er taet forbundet med det individuelle ansvar. Gennem disse elementer bliver
det muligt at reformere, fordi autonomien i sig selv ogsa kan blive medie for forandring: moder-
nisering, central afbureaukratisering og reform.

Forvaltningen bliver over tiden mere refleksiv. Projektledelse bliver et medie for for-
valtningens omstilling til “responsiv stat”, der er lydher og &ben over for sine brugere og med-

arbejdere, og sidst 1 perioden bliver projektledelse ogsd medie for innovation. Hele denne reflek-
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sivitet om sig selv som forvaltning opstar blandt andet gennem moderniseringssemantikken, der
altsa bliver medie for selvrefleksion hos forvaltningen.

Medarbejderen er fortsat medie for modernisering gennem elementer som kompetencer
og personlighed, der ogsa er blevet medie for ledelse. Men maden, hvorpa medarbejderen er
blevet medie, har forandret sig. Medarbejderen iagttages nu ikke lengere udelukkende som en
del af en stab, men iagttages samtidig som et individ med et selvsteendigt ansvar. Medarbejderen
er simpelthen spaltet ud som individuelt element. Sammenhang er ikke kun helhed; sammen-
hang er nu ogsé selvforvaltning og autonomi. Dette autoriserer folkeskolereformen i 1995, hvor
ledelse bliver gjort til medie for reform gennem bl.a. ledelse af larere, der bl.a. skal karriere-
planlegge og pa den bade skal gore sig selv til genstand for udvikling.

Denne type af elementgerelse begranser sig ikke kun til "medarbejderen”, men gaelder
ogsa iagttagelsen af bl.a. borgere og elever. Derfor bliver det ogsad muligt at indfere et princip
om taxameterstyring i uddannelsesinstitutionerne som i fx reformen af erhvervsskoler og gym-
nasium omkring 1988 og &rene frem. Her heenges ekonomien i ungdomsuddannelserne op pd det
enkelte individ, der gennem sin indskrivning i skolen er bevillingsudlesende. Den enkelte elev

bliver dermed ogsé medie for uddannelse.

Omkring &r 2002 ser vi det foreleobigt sidste brud i min analyse af reformernes form- og medie-
dannelser. Fra den totale senderdeling af forvaltning, institution og subjekt fokuserer administra-
tionen nu i stedet pa, hvordan de kan skabe muligheder pa den anden side af de muligheder, de
oplever, de allerede har skabt. Innovation formes som reformbegreb gennem medier som digita-
lisering, udviklingskontrakter og ledelse, der har til formdl at dbne op for det endnu utankte.
Samtidig forstyrres og irriteres de opsplitninger og medier, der allerede er dannet, sa de kan ska-
be nye dbenheder og horisonter og forlese deres potentiale. Denne periode fra 2002 og frem til
2019, hvor min analyse slutter, kan dermed beskrives som en periode, hvor reformer opstar som
form gennem elementer, der afsoger potentialet i den senderdelte forvaltning.

Gennem reformerne problematiseres det nu, hvad reform og centraladministration
overhovedet er. Det handler ikke udelukkende (men dog alligevel nogle gange) om, hvor gran-
sen mellem offentlig-privat, marked-monopol, central-lokal og andre graenser skal drages. Det
dog handler oftere om institutionernes graenser og den individuelle akters graenser (fx borger,
elev, lerer, leder mv.). Graensen markerer muligheden for at overskride det eksisterende og ud-
forske det ukendte, og det er dét, reformerne i1 denne periode setter pa spil. Reformerne potenti-

aliserer med andre ord alle de muligheder og elementer, der blev skabt gennem senderdelingen
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af forvaltningen i den foregdende periode. Nér alle graenser bliver potentialiseret, har det samti-
dig den konsekvens, at udfaldet af muligheder bliver voldsomt stort. Der er meget fa grenser
for, hvad der kan vurderes relevant for reformen, og hvilke resultater det er muligt at forvente.
Ny Nordisk Skole er et eksempel pa dette. Her hviler dagtilbuddenes, skolernes og ungdomsud-
dannelsernes formelle granser i1 sig selv, men graensen bliver problematiseret og afsegt som
mulighed 1 sig selv. Medierne for denne afseggning er udvikling, individuelt potentiale og lokalt
ansvar, og disse elementer er i sig selv afsegende og udfordrer, hvad vi overhovedet kan forsta
ved dagtilbud, skole og ungdomsuddannelser.

Der sker en fortsat fortetning og opsplitning, fx i universitetssammenlaegningerne i
2006, hvor fortetningen sker pa strukturelt niveau, idet universiteter og sektorforskningsinstitut-
ter legges sammen. | samme bevegelse sker der imidlertid en indadrettet opsplitning gennem
medierne som “faglige synergier” og “international konkurrenceevne”, hvilket kan betragtes
som medier, der skal afsege forestillingen om nye, ukendte muligheder for faglighed og for at
tiltreekke talent og forskningsmidler til Danmark. Den afsegende, indadrettede opsplitning er
ogsé karakteristisk for gymnasiereformen i1 2005, hvor den gymnasiale uddannelse bliver gjort
til studieretninger, og hvor gymnasieskolerne forpligtes til skoleudvikling som permanent opera-
tionsform.

Sammenh@ngsreformen fra 2017 viser, hvordan ensket om opsplitning fortsat bestér.
Béade siloer og silotenkning skal opsplittes, men ikke nedvendigvis for at skabe mulighed for
nye autonome enheder. Opsplitningen er derimod et led 1 at skabe mere kompleksitet, der kan
bruges til at afsege, hvad den offentlige sektor overhovedet er. Her bliver ideen om borgeren og
kerneopgaven produktive ressourcer, der kan skabe &benheden, fordi det ikke defineres, hvad
borgerne og kerneopgaven er. Reformen danner saledes en form, der markerer et enske om for-
simpling gennem opsplitning, men de facto danner den kompleksitet gennem “udfordringspane-
ler”, der giver en maksimal &benhed 1 reformens substans, fordi reformens primare formél er at

afsoge forskellige potentialer, som fx potentialet i ledelse.

Reform som form er med andre ord géet fra et vaere et spergsmal om formelle medier og form-
ning af rationalisering og embedsmandenes kompetencer gennem bl.a. kontrol, pligt og kurser
til et spergsmél om substantielle medier som kommuner, demokrati og paedagogik i formningen
af planlaegning, personalepolitik og uddannelse. Fra at vaere et spergsmél om strukturel fortaet-
ning og indadrettet opsplitning til at vaere et sporgsmél om at skabe helhed gennem en substanti-

el opsplitning. Sammenhang er fra den forste til den anden periode géet fra at vaere et sporgsmal
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om overensstemmelse mellem lov og orden til at blive til en forestilling om helhed pa tvars af
enheder og klaser af enheder. Senere @ndrer sammenhangen karakter igen. Fra 1980°erne er
menstret i form-mediedannelsen, at alle graenser geores til genstand for elementdannelse, idet
grenserne angribes og spaltes op, indtil menstret @ndrer sig omkring 2000, hvor opsplitningen
ganske vist fortsetter, men hvor det frem for alt handler om at potentialisere allerede udsondre-
de elementer. Sammenhang gar med andre ord fra at vaere et sporgsmal om at skabe rammer,
for at elementer kan udleve deres autonomi, til sammenhang som en udfordring af operations-
formen, enten centraladministrationens egen operationsform eller institutionernes lokale opera-

tionsform. Udviklingen i reformernes form-mediedannelse er illustreret nedenfor.

Potentialiserende form-
mediedannelse

Ledelse, innovation, sammenhang

Universel form-mediedannelse
Marked, institution, medarbejder, bruger

Substantiel form-mediedannelse

Kommuner, uddannelse, personale

Formel form-mediedannelse

Kontrol, teknologi, ekonomi

1920 1956 1983 2002

Figur 13. Reformens form-mediedannelses historik

8.3. Den selvopleste forvaltning
Afbureaukratiseringens umuliggorelse, reform af reformens form og

centraladministrationens potentialisering af sig selv
Semantikken og udviklingen fra formel spaltning over substantiel og universel spaltning til den
potentialiserende spaltning, vi ser i dag, skaber et regime, der er praeget af en senderdelende
spaltning, hvilket fér stor betydning for den méde, det er muligt at lave reformer pa. Selve betin-
gelserne for det at udvikle reformer er udfordret af den konstante spaltning og genforteetning af
forvaltningen pa bade centralt og kommunalt niveau. I bestreebelserne pa at reformere samfundet

vaek fra det traditionelle bureaukrati gennem forskellige moderniserings- og afbureaukratise-
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ringstiltag er den offentlige forvaltning blevet senderdelt pd en mide, der gor det meget sveert at

afbureaukratisere den.

Den formelle forvaltning problematiserede adskillelsen mellem forvaltning og institution og
indferte 1 forskellige former forvaltningen 1 institutionen. Den substantielle forvaltning proble-
matiserede inkoharens, altsa mangel pa sammenhang. Hvor den substantielle forvaltning ople-
vede for stor kompleksitet i den store udbygning af bdde forvaltning og institutioner, forsegte
den at reducere det gennem planleegning. Den universelle forvaltning gik til angreb pd denne
helhed ved at problematisere samherigheden af forvaltning og institution. Den senderdelte, split-
tede op og formede pd ny. Den potentielle forvaltning problematiserer sin egen operation, der er
en operation, der hviler pa senderdelingen. Her sperger forvaltningen institutionen, hvordan den
vil vaere institution, der (for at bruge en formulering fra Sammenhangsreformen (2017, s. 3))
bade kan “kere lengere pa literen og kere nye veje”. Hvordan vil institutionen bade gore mere
af det, den er sat 1 verden for at gere, og samtidig gore det pa en ny og endnu ukendt made?

Vi sd 1 afthandlingens indledning, hvordan arbejdet med reformer 1 centraladministrati-
onen i dag er praeget af en permanent abenhed i betingelserne for arbejdet med reform og politik,
samtidig med at embedsmandene star fast pa kendte dyder som faglig integritet og grundighed.
Det handler om at skabe innovation. Anton, der er fuldmaegtig, mente for eksempel, at best prac-
tice-cases for folkeskolens nye elementer bliver ”for komplekst for kommunerne og léser hele
deres tankegang 1 forhold til, hvordan de skal implementere. (...) Idealtyperne kan h&emme in-
novation.” (Feltnote, 2015). Man vil som forvaltning gerne styre sine institutioner, men ikke
styre sd meget, at institutionerne tilpasser sig for meget til de ideer og forestillinger, man leegger
frem, fordi det opleves som en hindring for innovation. Specialkonsulenten Trine stod staerkt pd
sin faglige integritet og forklarede, hvordan ministeriet i dag har en storre grundighed 1 arbejdet
end tidligere:

”Tidligere blev politik lavet lidt pd md og {4 efter en mavefornemmel-
se. I dag indhenter vi en masse viden og laver politik pd baggrund af
det. Vi bruger en masse krudt péd at indsamle viden. Vi er vidensbase-
rede. Vi laver videnspapirer og keber konsulenter, der laver forsk-
ningskortleegninger, litteraturstudier, erfaringsopsamlinger og alt mu-
ligt andet.”

(Feltnote, 2015)

Kontorchefen Jens folte en personlig kompleksitetsforpligtelse” i sin sagsbehandling over for

bade ministeriets gverste chefer og det politiske lag. Han holdte pa sin pligt til at vise “faglige
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forbehold, ulemper og alternative veje”, sd hans faglighed ikke “blev udvasket” (Feltnote,
2015). Integritet og faglighed stér over for innovationen som en form for fiksering af den per-
manente abenhed. Integriteten er en pligt til faglighed og grundighed. De reformer, vi ser i dag,
skal vaere enheden af forskellen pa integritet og innovation. P4 den ene side skal reformen hvile
pa embedsmendenes faglige integritet, herunder at alle detaljer og kompleksiteten 1 sagerne
kommer frem. Pa den anden side udfordres integriteten af innovationen, der skal sikre abne ho-
risonter og tillade, at det nye opstér. Reformen skal sdledes bdde rumme embedsintegritet og
innovation, hvor embedsmandene skal vere innovative for at have faglig integritet og besidde
faglig integritet for at veere innovative. Det handler om at skabe en &ben horisont (innovation)
inden for rammerne af den fikserede horisont (integritet). Reformerne skal skabe sammenhang,

men spergsmalet er, hvilke betingelser der er for at skabe sammenheng i dag.

Spergsmalet om innovation formes ofte som et spergsmél om afbureaukratisering gennem fx
automatiserede losning, digitalisering, oph@velse af regler, etablering af markeder for frit valg
og lignende. Med jevne mellemrum udgives analyser af, hvordan det gér med bestrabelserne pa
at skabe sammenhang, forny og afbureaukratisere. Ikke kun i centraladministrationen, men ogsa
i den decentrale forvaltning og lokale administration af institutioner. Analyserne vil gerne pavise
effekt eller mangel pd samme af de omfattende og storstilede politiske projekter, der sosattes,
og ofte er sporgsmalet: Hvorfor virker afbureaukratiseringsprojekterne ikke (Berlingske, 2019;
Jakobsen & Mortensen, 2014; Herby, 2018, 2019)? Hvorfor oplever vi, at der er mere bureau-
krati end nogen sinde pa trods af alle disse afbureaukratiseringer?

For at analysere effekt og bevise en s@rlig sammenhang iagttager analyserne bureau-
kratiet ud fra devisen: Hvad er en meningsfuld indikator for bureaukrati? Svaret bliver som regel
bureaukratiets formelle konstruktion: lovgivning, og fx hvor mange ord den indeholder (Jakob-
sen & Mortensen, 2015, s. 21-22). Det er en analyse, der stader pd grund, fordi vores forstielse
af, hvad bureaukrati og statslig regulering er, ikke har @ndret sig, siden bureaukrati var en
sporgsmdl om formel forvaltning af ret og pligt. Det handler om, hvordan vi iagttager bureau-
krati. Er det gennem antallet af love, omfanget af love, gennem organiseringen af bureaukratiet,
antal ansatte 1 administrationen eller antal formularer pd4 kommunen? Det er ikke givet, at vi
meningsfuldt kan tale om, at bureaukratiet er vokset eller skrumpet pa baggrund af en kvantifi-
cering af eksempelvis antallet af ord i lovgivningen. Der er ikke nedvendigyvis tale om et kausalt

forhold mellem jura og bureaukrati. Det er slet og ret et spergsmal om iagttagelse.
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Min analyse af centraladministrationens senderdelings- og potentialiseringsmaskine vi-
ser, at vi over de seneste cirka hundrede ar kan se en tendens til, at bureaukratiet 1 sin klassiske
form simpelthen splittes i atomer. Is@r siden starten af 1980’erne er den offentlige forvaltning
reformeret i afbureaukratiseringens navn ved at blive delt op i mindre dele og pd den made gjort
til element for at muliggere noget andet — fx for at gere det muligt at lave nogle politisk priorite-
rede reformer. Min athandling viser, at nar afbureaukratiseringsprojekter vil ’skere 1 bureaukra-
ti”, sd betyder det ikke (nedvendigvis), at bureaukratiet fjernes. Nar vi skarer i bureaukrati, bli-
ver det skaret ud og delt i elementer, men det betyder ikke, at formen — bureaukratiet — forsvin-
der 1 samme bevagelse. Samtidig rejser spergsmalet sig, om det overhovedet er muligt reelt at
afbureaukratisere, nir det er bureaukratiet, der skal reformere sig selv til afbureaukratisering.
Her tenker jeg ikke pa incitamentsspergsmalet, der bestér i, at bureaukratiet ikke har interesse i
at save den gren af, de sidder pd. Snarere bestar umuligheden 1, at bureaukratiet, nar de betragter
afbureaukratisering, altid allerede er en del af det, de skal fjerne. Sagt pa en anden made: Ogsé
afbureaukratiseringen er performativ (jf. Esposito, 2013; Luhmann, 2016).

Lovgivningen er en spejling af bureaukratiets senderdeling. I stedet for at formalisere
bureaukratiet som tidligere, s& mimer lovgivningen i dag senderdelingen ved at elementgere sig
selv gennem sine medier: lov, paragraf og ord. Det senderdelte bureaukrati kraver flere ord i sin
lovgivning for at vere meningsfuldt. Det betyder ogsé, at ved at bruge flere ord i lovgivningen
bestar lovene saledes af flere elementer, der gor koblingen i loven losere end tidligere. Bureau-
kratiet vokser saledes ikke alene gennem lovgivning, men i lige sa hgj grad gennem de medier,
der over tid er dannet for bureaukrati. Jo flere medier for bureaukrati, jo flere elementer (lov,
paragraf, ord) i lovgivningen. Afbureaukratisering har med andre ord hvis ikke umuliggjort, sa
besvearliggjort sig selv.

Spergsmalet er, om de mange afbureaukratiseringer og regelsaneringer, der tidligere
gjorde forvaltningen “pereformet” og flyttede bureaukratiet ud i institutionerne (D. Pedersen,
2007), ikke har faet en ny form med de seneste forseg pa sammenhang og afbureaukratiserin-
ger. Vi har bevaeget os vak fra et pereformet bureaukrati og hen imod et bureaukrati med form
som et timeglas. Her er bureaukratiet og regeladministrationen ikke laengere op til den enkelte
institution, men op til den enkelte borger. Gennem selvbetjeningslesninger, automatiseringer,
friinstitutionsforseg og andre tiltag er bureaukratiet flyttet fra den forvaltende institution ud til
den enkelte borger. Der er med andre ord opstaet et bureaukrati i yderste led, dvs. i timeglassets
nederste rum. Det bliver den enkelte borger, der skal lose de opgaver, som tidligere var forvalt-

ningens. Institutionen oplever, at den slipper for administration og bureaukrati, fordi borgeren
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nu stir for at lose den opgave, institutionen tidligere tog sig af. Institutionens afbureaukratise-

ring er blevet til borgerens bureaukratisering.

Den potentialiserende forvaltning er samtidig en forvaltning, der er i gang med en selvoples-
ning. Det skal ikke forstas, som om den ikke findes mere, eller som en paranoia over, at al sty-
ring er gledet ud i institutionernes praksisser, sa vi ikke opdager, hvordan vi alle i virkelighe-
den” er styret af staten. Selvoplesningen skal mere forstds som en sammensmeltning: Nar et stof
opleses i et andet, og der herved dannes en ny masse. Forvaltningen har oplest et hav af graenser
og dannet nye former, som den har oplest igen. Bade ulempen og fordelen ved en oplesning er,
at man ikke kan skille de opleste elementer fra hinanden igen. De kan ikke udsondres. Vi kan
saledes ikke fi vand, salt og havregryn ud havregreden igen for at bruge eksemplet fra afthand-
lingens forord (jf. Seitter, u.d.). Det er ikke muligt at fjerne et uensket element fra den nye form.
Selvoplesningen gor, at vi ikke kan fjerne bureaukrati fra staten, fordi bureaukratiet er blevet en
del af staten, der ikke kan skilles fra fx det, der populert betegnes som “kerneopgaven” eller fra
“borgerens opgaver”, sd borgeren kommer for strukturen. Spergsmaélet er, om afbureaukratise-
ringen ogsa er oplest i1 integritetens navn, eller om integriteten er oplest i jagten pa afbureaukra-
tisering.

Reformens form har @ndret sig som form, fordi de elementer, den kobler, har @ndret
sig over tid. Empirisk kobler reformen ogsa nye elementer. I bade den formelle og den substan-
tielle forvaltning bestér reformen af en lov og betenkninger. Loven beskrev den retligt vedtagne
forventningshorisont pd det givne omrade, mens betenkningen beskriver forberedelsen til re-
formen og formningen af lovens elementer. I den universelle og potentialiserende forvaltning far
reformen en ny form. Her har reformen faet flere elementer at koble: lovgivning, eventuelt be-
tenkning og ved siden af dette forvaltningens udgivelser, der skal supervisere og potentialisere,
hvordan vi overhovedet kan forsta lovgivningen og i denne athandlings tilfelde uddannelse som
sdadan. Det er samtidig potentialiseret, hvad vi overhovedet kan forsta ved en reform. En reform
kan vere lovgivning, men det kan ogsa vere et inspirationsmateriale med et ministerium som
afsender (men maske med et konsulenthus som producent?). Dette inspirationsmateriale beskri-
ver sig miske endda ikke som reform, men som revolution” og "lys 1 verden” (Ny Nordisk
Skole) eller som “dogmer” og “’principper” (Tillidsreformen). Reformen vil ikke beskrive, hvad
den selv er, fordi det opleves som en begransning for, hvad den kan fore til. Sproget for refor-
mer skal derfor rumme den ekstreme dbenhed, jeg iagttog 1 mit mede med embedsmandene pa

Slotsholmen 1 2015.
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Senderdelingsregimet skaber grundleggende to overordnede brud i1 reformens form. Vi har be-
vaget os fra reform som lov til reform som politik. Og vi har bevaget os fra reform som et kol-
lektivt ansvar til reform som et individuelt ansvar. Mit fokus har veret pd centraladministratio-
nens beskrivelser af reform og af sig selv og pa de forandringer, der er i disse selvbeskrivelser.
Det star klart i ovenstaende. Men samtidig star det nu ogsa klart pa bagkanten af mit forsknings-
projekt, at centraladministrationen ikke kun har forandret sin beskrivelse af reform, den har ogsa
forandret sig selv, nar den ser pa reformer pa en ny made. For hvilken form kan centraladmini-
strationen have, nar reformer er enheden af forskellen pa politik og forvaltning? Svaret mé vare,
at det er en centraladministration, der producerer reformer som senderdelings- og potentialise-
ringsmaskine, og gennem denne produktion forseger centraladministrationen lige s meget at
producere sig selv som potentiale i et forsgg pé at vise ansvar. Nar reformens form reformeres,
handler det derfor om en dobbelt potentialisering. Centraladministrationen kan se, at dens mu-
lighed for at vise ansvar ligger 1 den senderdelte forvaltnings evne til at vare ansvarlig. Det son-
derdelte bureaukrati er dermed praemissen for centraladministrationens autopoiesis. Pa den made

har centraladministrationen pé sin vis umuliggjort sit eget ansvar.

Jeg vil runde afhandlingen af med et smut tilbage til Slotsholmen 1 2015. Jeg har en snak med
chefkonsulenten Lars, der spillede en central rolle i ministeriets arbejde med folkeskolereformen
12013. Lars forteller om, hvilke overvejelser de havde 1 ministeriet i forbindelse med reformen,
og hvordan de startede arbejdet med at formulere reformen. Lars forteller:

“Det er en ny form for politisk aftale. Det handler ikke blot om at @ndre 1 nogle lov-
tekster. I selve aftaleteksten har vi ogsd en masse beskrivelse af forstielsen af refor-
mens indhold. Det er nyt. Man gjorde det for at sikre bred forankring 1 forligskred-
sen. [...] Hos os startede det med et strategiseminar 1 januar 2012 med at se pa evi-
dens, strategi, nedsettelse af tvaerministerielle arbejdsgrupper osv. [...] Vi ville gerne
hejne elevernes faglighed og trivsel. Man tog ogsa et politisk valg om, at reformen
skulle implementeres fra dag ét. Der blev ikke afsat meget tid til at forberede imple-
menteringen af reformen — de ville have den ud over rampen med det samme. Laerer-
ne skal gé baglens ind ad en svingder. Det var et strategisk valg om at tage det hele
up front.”

(Feltnote, 2015)

Folkeskolereformen er ikke alene et spergsmél om evidens, strategi og tvaerministerielt arbejde.
Det, Lars forteller om, er, hvordan mulighederne ligger abne i den viden, han kan iagttage, at

andre har iagttaget om det, han skal i gang med at reformere. Han skal finde ud af, hvordan han
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vil udnytte potentialet i det, der allerede er skabt, til at skabe noget andet. Han skal samtidig
omsette et politisk enske om at bringe reformen til live, ikke bare 1 fremtiden, men i nuets nu.
Reformen skal vaere omsat til praksis, nermest for end den er vedtaget. Det gor reformen til den
produktive irritation, der skal fa leererne til at gore det umulige: at g& baglans ind ad en sving-
der. Heri ligger Lars’ mulighed for at vise ansvar. Ikke hvis det lykkes ham at f& leererne bag-
leens igennem svingderen. Ansvaret opstér, idet han omsetter umuligheden 1 sine egne betingel-

ser til leererens potentielle mulighed for at vaere ansvarlig.
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