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1. Indledning

Den danske stat var unzgtelig nemmere at
overskue dengang der kun var syv ministeri-
er i 1850’erne. I vore dage har det knebet
med at holde styr pa det offentlige selv i Hof
& Stat kalenderen. Staten er vokset ved
knopskydning og det skaber, som haveejere
ved en uforudsigelig og til tider ustyrlig ve-
getation. Der er f.eks. ingen entydighed i
navngivningen af statslige institutioner. Pa
nogle tidspunkter blev institutioner dgbt di-
rektorater, til andre tider styrelser eller noget
helt tredie. Pa trods af det tilsyneladende ka-
os sa er pointen i artiklen, at det er muligt at
identificere fallestr&k blandt grupper af
statslige organisationer. I artiklen diskuteres,
hvilke bud, der er de bedste pa at systemati-
sere de undersggte organisationer.

I forvaltningslitteraturen grupperer man ofte
de statslige organisationer pa basis af opga-
ver, f.eks. regulering eller service, men uden
at diskutere om inddelingen stadig er dak-
kende.” Der sondres i litteraturen og i admi-
nistrationen ogsa mellem ministerier og for-
skellige administrative niveauer, men uden at
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man diskuterer, hvad der karakteriserer orga-
nisationerne i de forskellige sammenhange. I
lyset af, at den offentlige sektor bade dben-
lyst og mere subtilt har gennemgaet og gen-
nemgar mange forandringer som fglge af den
ggede internationalisering, decentralisering
og firmatisering, diskuterer jeg i artiklen,
hvilke inddelinger af de statslige organisatio-
ner, der tager hgjde for @ndringerne.

[ artiklen opridser jeg resultaterne fra en un-
derspgelse, hvoraf det fremgar, at inddelinger
baseret pa opgaver har overlevet sig selv. Det
viser sig, at to kendte inddelinger, nemlig or-
ganisationernes tilknytning til et ministerium
og placering pd et administrativt niveau giver
sig udslag i fallestrek mellem organisatio-
nerne i den enkelte gruppe. Dertil kommer, at
en ny inddeling, der er konstrueret ud fra da-
tamaterialet ogsd udviser markante fzlles-
trek mellem organisationer der har gen-
nemfgrt mange — henholdsvis fi — organisa-
toriske forandringer inspireret af modernise-
ringsprogrammernes midler til at opnd nul-
vaekst og serviceforbedringer.’
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Jeg har fundet det tiltrngt at diskutere mader
at systematisere statslige organisationer pa ud
fra en forsknings- og undervisningsmassig
vinkel pad grund af forandringer i omverde-
nen. Men resultaterne peger ogsa pa, at det gi-
ver mening at bruge tid pa at tenke over, hvil-
ke konsekvenser den offentlige forvaltnings
indretning har i bredere sammenhange end
blot inden for det enkelte ressortomrade.

Indledningsvis uddyber jeg mine begrundel-
ser for, hvorfor det er interessant at under-
spge forskellige mader at kategorisere statsli-
ge organisationer pd. Dern®st gennemgar jeg
tre eksempler pd inddelinger, hvor kriteriet
for at placere organisationerne i en bestemt
gruppe giver sig udslag i fellestreek pd andre
variable. Afsluttende er en diskussion af mu-
lige konsekvenser man kan drage af under-
spgelsen i den offentlige sektor og inden for
forskning i forvaltning.

2. Hvorfor skal man systematisere
statslige organisationer?

I forskningsverdenen er et vasentligt princip
at begribe verden gennem stadige forenklin-
ger af komplicerede sammenh@nge. Inden
for studier af offentlig forvaltning sondrer
man groft mellem administrative niveauer,
mellem enheder med forskellige typer af op-
gaver eller mellem forskellige policies, nér
man ¢nsker at skabe overblik. Inden for
organisationsteoretiske studier af offentlige
organisationer har trenden veret, at man stu-
derer den enkelte organisation som et unika.
En ambition med mit projekt har varet at ud-
fordre de eksisterende opfattelser af, hvordan
vi kan systematisere og begribe offentlige or-
ganisationer.

Konsekvenserne af at systematisere statslige
organisationer pd forskellige méader, illustre-
rer betydningen af at eksplicitere forvaltnin-
gens normative fundament og diskutere — ba-
de blandt forskere og blandt politikere, for-
valtere og borgere — de demokratiske vardi-

er, der fremmes eller underspilles, nir man
giver nogle vinkler pa forvaltningen hgjere
prioritet end andre. Det kan f.eks. vere kon-
sekvenserne af de organisatoriske implikatio-
ner, ndr statsministeren skal have »regerings-
kabalen« til at g& op.

En viden om, hvilke kriterier, der skaber ho-
mogenitet blandt statslige organisationer kan
bade bruges — og ikke mindst misbruges — i
ct styringsgjemed. Skuer man ud over den of-
fentlige sektor fra Finansministeriet og om-
egn kan en viden om at bestemte grupper af
organisationer reagerer ens — eller opfatter
omverdenen ens (mis)bruges til at sige, sa
styrer vi dem pa den og den made. Men de
samme resultater er ogsd et fingerpeg til den
enkelte organisation om, at der er artsfzller
der ser og oplever omverdenen pa samme
made, dvs. potentielle alliancepartnere. Et
vasentligt resultat af undersggelsen er derfor
at praksis endnu en gang far dokumenteret
betydningen af at se pa samspillet mellem or-
ganisationer, f.eks. mellem ministerium og
underliggende institutioner fremfor at opfatte
relationerne en-vejs, typisk oppe-fra-og-ned.
Det er selviglgelig essentielt at huske pa, at
det er politikerne og regeringen, der udstik-
ker de politiske rammer og mal for det of-
fentliges virke — ikke den enkelte organisati-
on.

Forvaltningspolitisk er »vi plejer« og traditi-
oner omkring opbygning og organisering af
den offentlige sektor blevet udfordret, speci-
elt af moderniseringsprogrammerne i
1980’erne.” 1 1990’erne er man giet vk fra
at deklarere store fellesprogrammer for hele
den offentlige sektor. I stedet fokuserer Fi-
nansministeriet pa tvaergiende temaer, f.eks.
personalepolitik og brugertilfredshed eller
man stgtter organisationer, der gnsker at fun-
gere som kontraktstyrelser. Undersggelsen er
med til at vise, at forvaltningspolitiske initia-
tiver far forskellige konsekvenser i ulige ty-
per af offentlige organisationer. Det er i sig
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selv ikke en nyhed, men ndr der bliver sat
sporgsmalstegn ved nogle af de eksisterende
mader at inddele de offentlige organisationer
pa, kan det bidrage til en nuancering af hvor-
for nogle tiltag har bedre vilkar end andre.

Ens reaktionsmgnstre blandt grupper af orga-
nisationer er ikke ngdvendigvis et gode. Bag-
siden af medaljen kan veare falles treghed i
forhold til at omstille sig til ndrede omver-
densbetingelser, f.eks. krav om grgnne, stats-
lige indkgb. Eller felles front mod en fortsat
strpm af krav om @ndringer, der ikke lader
sig opfyvlde, hvor moderniseringsprogram-
mernes generelle krav om nulvakst langt fra
blev omsat 1 praksis.

3. Tre gode inddelinger

De organisationer, der indgér i artiklens data-
materiale er statslige organisationer som di-
rektorater og styrelser, universiteter og andre
hgjere lzreanstalter og museer, men ikke de-
partementerne. Organisationerne har besva-
ret et omfattende spgrgeskema om alt fra op-
gaver, reguleringsmidler, brugergrupper, le-
delsesforhold, relationer til ministeriet og an-
dre aktgrer, pkonomi- og budgetforhold til
personalets uddannelsesbaggrund.” Resulta-
terne i artiklen er altsd baseret pa organisa-
tionernes — primart — ledelsens opfattelse af
organisationen, dens opgaver og omverdens-
relationer. Den verbale svaradferd er ikke
npdvendigvis identisk med organisationernes
faktiske handlinger eller identisk med det bil-
lede andre medarbejdergrupper ville tegne.

I en bog, hvor jeg gennemgar seks forskelli-
ge mader at gruppere organisationerne pa har
det vist sig, at tre af inddelingerne er »gode
typologier« og tre andre er »mindre gode ty-
pologier« (Nexg Jensen 1997). En »god« ty-
pologi er en inddeling, hvor der er fzllestrak
inden for den enkelte gruppering, det kan
vare enshed i svar fra Kulturministeriets un-
derliggende institutioner samtidig med at der

er klare forskelle mellem underinddelin-
gerne, f.eks. forskelle i svarene fra Kulturmi-
nisteriets organisationer pa den ene side og
Landbrugsministeriets underliggende organi-
sationer pa den anden side. En »mindre god«
typologi er karakteriseret ved manglende
enshed bade inden for en gruppe og mellem
grupperinger, f.eks. mangel pa fallestrzk
mellem organisationer, der regulerer samti-
dig med, at der ikke er markante forskelle
mellem regulerende og servicerende organi-
sationer.

De tre »gode« typologier er organisationer,
der hgrer til det samme ministerium, organi-
sationer pa samme administrative niveau og
organisationer, der har gennemfgrt mange
(eller fa) organisatoriske @ndringer, sa som
indfort ny teknologi, bedre gkonomistyring,
delegeret kompetence og ivaerksat leder- og
personaleudvikling. 1 det fglgende uddyber
jeg, hvad der karakteriserer organisationerne
inden for de tre inddelinger.

Ministerietilknytning

Alle statslige organisationer hgrer under et
ministerium. Ressortfordelingen er selvsagt
et udtryk for en horisontal arbejdsdeling mel-
lem ministerier samtidig med at vare rege-
ringens signal til omverdenen om den politi-
ske prioritering mellem sagsomrader. Mange
underliggende institutioner oplever stabilitet
i tilhgrsforholdet til ét ministerium, selvom
antallet af ministerier er gget markant og der
jevnligt sker @ndringer i ressortfordelingen.

Jeg har udvalgt fire ministerier, hvor mindst
10 organisationer har besvaret spgrgeskema-
erne, og med en svarprocent inden for mini-
steromradet pa mindst 67%. Det er Undervis-
nings- og Kulturministerieme (18 og 17
organisationer), Landbrugsministeriet (10
organisationer) samt Trafik- og kommunika-
tionsministeriet (13 organisationer). Organi-
sationerne er placeret efter hvilket ministeri-
um de hgrte til pd underspgelsestidspunktet,
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Kulturministeriets Undervisningsi- Landbrugs- Trafik/kommuni-
institutioner ministeriets ministeriets kationsministeriets
institutioner organisationer organisationer
Homogenitet Ja Nej (to grupper) Ja Nej/ja
Legitimitet Via den faglige Brugerrelation Faglig stolthed Virksomhedsprofil
— udadtil relation til brugerne  Myndighedsrelation
— indadtil Faglige kerne Faglighed Faglighed, orga- Etatskultur
Love/regler nisationsmission
Relation til Stram ministeriel Strammeste Dialog Stort handlerum
ministeriet styring ministerielle for ledelsen
styring

Figur 1. Hovedresultater af analysen af ministerietilhpr

hvorfor institutionerne under Trafik- og kom-
munikation er placeret sammen.®

Konklusionen er, at tilhgrsforholdet til et mi-
nisterium, dvs. en fzlles institutionel historie
setter sig spor i de underliggende organisati-
oner, der fgrer til at de i et vist omfang opfat-
ter og agerer ens i relation til omverdenen og
indadtil. Jeg har for det fgrste set pa, om der
er homogenitet blandt et ministeriums orga-
nisationer. Dernast har jeg undersggt, hvor-
dan organisationerne opnar legitimitet udad-
til og indadtil. Og endelig har jeg set specielt
pa relationen til ministeriet. Analyseresulta-
terne er sammenfattet i figur 1.

Der er homogenitet blandt Kulturministeriets
og Landbrugsministeriets underliggende in-
stitutioner, men indbyrdes er de to mini-
steriers organisationer meget forskellige om-
end faglighed spiller en vasentlig rolle beg-
ge steder” Kulturministeriets institutioner
prioriterer det faglige meget hgjt. Organisa-
tionerne angiver, at de skal leve op til faglige
krav samt overholde bevillinger, mens det at
overholde love og regler har mindre betyd-
ning. Desuden rekrutterer man bade ansatte
og ledere, der har eksterne uddannelser i

baglommen. Den faglige relation til brugerne
er vigtig og brugerne bliver opfattet positivt.
Landbrugsministeriets institutioner priorite-
rer det at leve op til faglige og metodemassi-
ge krav meget hgjt. Fagligheden og oriente-
ring mod institutionen som sadan bliver stgt-
tet gennem rekruttering af hgjt uddannede,
men ogsd gennem intern oplaring af en
stgrre gruppe medarbejdere, hvoraf mange er
inden for de samme overenskomster. Til sam-
men giver svarene omkring betydningen af
det faglige indtryk af, at organisationerne er
stolte af det de kan.

En meget vasentlig forskel mellem de to mi-
nisteriers organisationer handler om relatio-
nen til ministeriet. Kulturministeriets institu-
tioner oplever en stram, ministeriel styring,
der ha&mmer ledelsens handlemuligheder,
mens andre omverdensinteressenter, som
f.eks. brugerne, politikerne, interesse- og
personaleorganisationer kun har behersket
indflydelse. Landbrugsministeriets institutio-
ner er placeret mellem ministeriet, vagtige
interesseorganisationer og brugerne, uden at
vaere udsat for pres. Landbrugsministeriets
organisationer tackler de forskellige inter-
esser til egen tilfredshed og angiver at for-
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holdet til ministeriet er praget af dialog.
Maiske kan det faktum, at flere af Kulturmi-
nisteriets institutioner har kollegialt, valgte
ledere, der kun fungerer for en begranset
arrekke vere en del af forklaringen pa
organisationernes oplevelse af indskrank-
ning 1 ledelsens handlerum. Mens Land-
brugsministeriets organisationer alle har le-
dere, der er udpeget, og derfor har en ledel-
sesmassig ballast, der giver lederne bedre
muligheder for at fi organisationerne til at
fungere som enheder.

Undervisnings- samt Trafik- og kommunika-
tionsministeriets underliggende institutioner
er begge mere sammensatte grupper. Inden
for undervisningsomradet er der en skilleli-
nic mellem direktorater pa den ene side og
gvrige, underliggende institutioner pa den
anden side. Pa trafikomridet er service en
veesentlig ydelse, men ogsd opbygning af fy-
siske faciliteter med dertil hgrende forskelli-
ge reguleringsmidler. Relationerne til omver-
denen er som ild og vand for de to grupper.
Undervisningsministeriets institutioner ople-
ver den strammeste ministerielle styring af
alle grupper med begraznset handlerum for
ledelsen, mens trafikomradets organisationer
opgiver at have stor ledelsesmassig frihed.

Pé undervisningsomrédet opnar direktorater-
ne legitimitet ved at overholde love & regler
samt bevillinger, hvorved myndighedstrak
der giver associationer til Max Weber’s
bureaukratiske idealtype tr&enger sig pa (We-
ber 1971). De gvrige underliggende enheder
er alle videregdende uddannelsesinstitutioner
og har faglighed som omdrejningspunkt
(som Kulturministeriets underliggende enhe-
der). Forskellene blandt Undervisnings-
ministeriets organisationer kommer til udtryk
i forskellige brugergrupper, reguleringsmid-
ler og faglighedens betydning. Af fellestrak
ma fremhzves, at styringen inden for omra-
det er hierarkisk bide mellem departementet
og direktoraterne samt mellem institutioner

og direktoraterne. Ledelsens udfoldelsesmu-
ligheder er derfor hammet pa alle niveauer.

Blandt Trafik- og kommunikationsministeri-
ets organisationer er der som navnt forskel-
le, men ellers tegner sig et relativt homogent
billede af serviceproducerende organisa-
tioner, der synes at vare mere orienteret mod
brugerne og det at »drive en virksomhed«
end en orientering mod et offentligt etos. Le-
delsen har stor frihed til at handle, men ser
kritisk pa flere aktgrer i omverdenen, f.eks.
politikerne, Budgetdepartementet, interesse-
og personaleorganisationer. Homogeniteten
sikres bl.a. gennem intern uddannelse og in-
tern rekruttering af ledere. Der er tale om eta-
ter, baseret pa hgj loyalitet i forhold til
organisationens mission og professiona-
lisme, hvor brugerne er vigtige modtagere af
ydelser, men ikke aktive medspillere.
Organisationerne opnar legitimitet i forhold
til omverdenen ved at signalere »virksom-
hed«. Indadtil er de fremherskende normer
og vardier funderet i en etatskultur. Forhol-
det mellem ministerium og underliggende in-
stitutioner er formelt. Trafikministeriets insti-
tutioner, hvoraf flere siden undersggelsen
blev gennemfgrt er omdannet til statslige
A/S, oplever ikke relationen til ministeriet
som problematisk.

Under ét peger resultaterne pa, at tilknytnin-
gen til et ministerium ikke udelukkende er en
dans pa roser, nar man ser sagen fra de
underliggende organisationers side. Specielt
Kultur- og undervisningsministeriets institu-
tioner oplever ministeriet som eneradende,
forstyrrende og indgribende. Mange ressour-
cer mé antageligt vare bundet til at agere re-
aktivt over for ministeriet fremfor at blive
brugt proaktivt til udvikling af mere tidssva-
rende méder at varetage opgaverne pd. I det
afsluttende afsnit udfolder jeg konsekvenser-
ne af resultaterne mere, men fgrst noget me-
re om to andre »gode« typologier.
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2

Administrativ niveauplacering®

Den offentlige sektors formelle, strukturelle
opbygning er som ministeriedannelser en
mdde hvorpa statsministeren og regeringen
kan satte politiske fingeraftryk pd selve
statsbygningen. Men hvad betyder en formel
over-underordningsrelation for de statslige
organisationer pd tvers af ressortomriader?
Jeg har placeret undersggelsens organisatio-
ner pd fire administrative niveauer:

Niveau 1: Direktorater og styrelser, hvor
kompetence er delegeret fra departementet til
den underliggende institution.

Niveau 2: Institutioner dirckte under et de-
partement, hvor institutionen varetager opga-
ver, som departementet ikke medvirker til at
lgse.

Niveau 3: Dekoncentrerede myndigheder,
hvor lignende institutioner lgser de samme
opgaver landet over inden for et geografisk
afgreenset omrdde, dvs. kompetencen er de-
koncentreret til underliggende institutioner.

Niveau 4: Statsvirksomheder (paragraf 2-in-
stitutioner), hvor institutioner producerer og
Igser opgaver pa markedslignende vilkar.”

Jeg har med afsat i forvaltningslitteratur un-
dersggt i hvilket omfang der er opgavelighed
blandt organisationer pa samme niveau,'’
Hvordan man kan karakterisere interaktionen
mellem over-og underordnet enheder. Gra-
den af decentralisering, forstaet som organi-
sationernes oplevelse af eget handlerum samt
betydningen af en given organisationsde-
mografi og holdning til organisationsforan-

Direktorater
og styrelser

Instititutioner under
et departement

Dekoncentrerede
myndigheder

Statsvirksomheder

Opgave-
lighed

forandringer

Nej, differentieret
ydelsesprofil

Traditionelle myn-
dighedstrak (retlig
regulering, autori-
tativ, neutral opga-
vevaretagelse)

Differentieret

Moderat antal orga-
nisationsforandringer

Ja, faglighed 1 hgj-
sedet ved produktion
af viden og kultur

Pedagogiske virke-
midler (borgerne bar
ikke betale for gen-
erelt samfundsgode)

Nasten alle har bor-

brugergruppe gere som brugere —
ellers differentieret
Interaktion Hyppig og bred Hyppig og bred
kontaktflade kontaktflade
Grad af Forhandler, stor ind- Fa krav udefra. Posi-
decentra- flydelse. Positivom-  tiv opfattelse af bru-
lisering verden, men ledelsens  gerne. Stort ledelses-
frihed og organisatio-  handlerum, omend
nernes autonomi er begransninger i
til dels begrenset autonomien
Organisa- Horisontal leder- Vertikal !eder—
tionsdemo- rekruttering rekruttering
grafi og

Fi organisations-
forandringer

Nej, differentieret
ydelsesprofil

Traditionelle myn-
dighedstrzk (retlige
og pedagogiske mid-
ler, autoritativ, neu-
tral opgavevaretagelse)

Differentieret bruger-
gruppe (mange virk-
somheder)

Formaliseret kontakt
via topledere

Styres pd rammer og
substans. Neg. oplevel-
se af omverdenen. Be-
grenset handlerum til
ledelsen, men oplevelse
af hej grad af autonomi

Vertikal leder-
rekruttering

Fi organisations-
forandringer

Ja, producerer
serviceydelser

Traditionsbestemt
placering

Alle har borgere og
virksomheder som
brugere

Formaliseret kontakt
via topledere

Begranset styring
udefra. Positiv ople-
velse af omverdenen.
Stor handlefrihed

for ledelsen

Vertikal leder-
rekruttering

Mange organisations-
forandringer

Figur 2. Resultater af analysen for organisationer pa forskellige administrative niveauer
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dringer. Hovedresultaterne er sammenfattet i
figur 2.

Homogeniteten pa det enkelte administrative
niveau kommer til udtryk pé forskellige ma-
der. Der er visse lighedstrek mellem direkto-
rater og dekoncentrerede myndigheder, men
ogsa markante forskelle. Begge gruppers or-
ganisationer varetager opgaver, der er ud-
delegeret fra departementerne. Eftersom or-
ganisationerne kommer fra flere forskellige
ressortomrader er ydelserne og brugergrup-
perne varieret. I begge grupper bliver der lagt
vagt pa mere traditionelle myndighedstrak,
sa som at overholde love & regler og bevil-
linger samt ngdvendigheden af at agere som
et neutralt, offentligt organ over for omverde-
nen. Men dermed hgrer lighederne ogsa op.
Direktoraterne (og styrelserne) er meget ori-
enteret mod departementerne, hvortil de har
hyppig kontakt og en bred kontaktflade, for-
staet som, at mange 1 organisationen har kon-
takt opad. De dekoncentrerede myndigheder
derimod har en negativ oplevelse af omver-
denen, herunder ministeriet som styrer pa
rammer og substans, sa som lgn- og persona-
lemidler. Kontakten til ministeriet er formali-
seret, begranset og gar via toplederne.

Direktoraterne finder at de kan forhandle
med ministerierne samtidig med at de ople-
ver begrensninger i ledelsens handlerum. De
dekoncentrerede myndighed angav som
nzvnt at opleve en ministeriel styring samti-
dig med at ledelsen har autonomi, dvs. har
gode muligheder for at bestemme inden for
egne omrader. I et projekt, hvor jeg gennem-
fgrte en undersggelse om betydning af kgn
for organisatoriske forandringer pa udvalgte
arbejdsformidlingskontorer kom der 1 inter-
view i provinsen flere udtalelser 4 1a: » Vi lgs-
er problemer pé vore egen made, selvom det
afviger fra de centrale udmeldinger, men vi
far det til at glide.« (Nexg Jensen 1993). Det
hanger ogsd sammen med, at de dekoncen-
trerede myndigheder — til forskel fra direkto-

—

raterne — har en tattere, ofte face-to-face
kontakt med de primare brugere. Det ser
man bl.a. i at de dekoncentrerede myndighe-
der i hgj grad anvender paedagogiske midler
udadtil, dvs. information, vejledning o.l
fremfor ensidigt at fastholde overholdelse af
regler og love. Forskelle spores ogsa i rekrut-
tering af lederne. Direktorater & styrelser re-
krutterer horisontalt, dvs. henter ofte ledere
uden for organisationen, gerne fra ministeri-
et, mens de dekoncentrerede myndigheder
rekrutterer vertikalt, dvs. udnavner personer,
der allerede er ansat i organisationen. Direk-
toraterne har gennemfgrt en del organisatori-
ske @ndringer, mens de dekoncentrerede
myndigheder er mere forbeholdne med hen-
syn til forandringer.

Pé et enkelt punkt er institutioner under et de-
partement og statsvirksomhederne ens, da
der er opgavelighed inden for gruppernes in-
stitutioner, men dermed hgrer ligheden ogsa
op. Institutioner under et departement arbej-
der nasten alle med viden & kultur, mens
statsvirksomhederne  producerer service-
ydelser. Institutionerne under et departement
opfatter deres ydelser som generelle sam-
fundsgoder og nasten alle har borgere som
brugere, der ikke bgr og kan betale for
ydelserne. Statsvirksomhederne derimod an-
giver at veere offentlige pa grund af tradition.
Deres ydelser retter sig for alles vedkom-
mende til borgere og virksomheder. Departe-
menterne har megen kontakt med institutio-
nerne, mens statsvirksomhederne har en for-
maliseret kontaktform, der gir via topleder-
ne. Omverdenen og dens aktgrer opfattes for-
skelligt inden for de to grupper. Institutioner-
ne under departementerne har et stort ledel-
sesmassigt handlerum, oplever at {3 stillet fa
krav udefra, men kan ikke altid ggre lige
hvad de vil, og man har gennemfgrt fi orga-
nisationsforandringer. Statsvirksomhederne
derimod oplever en meget begrenset ekstern
styring og stor ledelsesmassig handlefrihed,
og man har gennemfgrt mange organisatori-
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ske @ndringer. 1 begge grupper rekrutterer
man overvejende lederne fra egne rekker.

Det viser sig, at placeringen pa et givent ad-
ministrativt niveau, dvs. endnu en formalise-
ret strukturel omstandighed, g@r at organisa-
tionerne pa samme niveau udviser mange
fellestrak. Ikke kun i positiv betydning. Di-
rektoraternes forhold til deres ministerier er
preget af ambivalens. P4 den ene side bliver
ministeriet opfattet positivt, man forhandler
med ministeriet. P4 den anden side synes le-
delsen ikke at kunne ggre alt, hvad de gnsker.
Miske er det faktum at lederne i mindst halv-
delen af tilfzldene tidligere har varet ansat i
ministeriet en méde, hvorpd direktoraterne
bliver holdt i kort snor. Samtidig er n@rheden
til ministeriet tilsyneladende omgeret med
en aura af betydningsfuldhed. Statsvirksom-
hedernes svar viser, at de ikke opfatter sig
som offentlige organisationer, men mere som
»virksomheder«.

Forandringsorientering

Der er blevet talt meget om forandringer i og
af den offentlige sektor i firsernes moderni-
seringsprogrammer. Et spgrgsmal er om det
alene er blevet ved snakken — eller om orga-
nisationerne har gennemfgrt organisatoriske
@ndringer. Og hvad karakteriserer organisati-
oner, der har gennemfgrt mange, henholdsvis
fa @ndringer? Det sidste spgrgsmal har jeg
undersggt péd basis af en inddeling konstrue-
ret ud fra organisationernes svar pd, hvor
mange forskellige organisatoriske @ndringer
de havde gennemfgrt i en femarig periode.
Andringerne spznder fra indfgrelse af ny
teknologi, bedre gkonomistyring og bruger-
service, regelforenkling, leder- og personal-
udvikling til udlicitering. Organisationerne
der har gennemfgrt flest forandringer kan ka-
rakteriseres som »moderne myndigheder.«"'
Organisationerne legger megen vaegt pi reg-
ler og love, pé at vaere en autoritativ myndig-
hed, derfor myndighedspraget. Samtidig be-
tones at service og orientering mod brugerne

og forandringer er vigtigt, det moderne. Or-
ganisationerne har service og velferd som
deres hovedopgaver. Omverdenen opfattes
positivt, specielt interesseorganisationerne
har en stor stjerne. Organisationerne angiver
ogsé at have indflydelse pa bevillings-, lgn-
og personalerammer. Der er stor tiltro til, at
det nytter at forandre og man er ikke sa for-
hippet pa at lgse aktuelle problemer ved at fa
tilfgrt flere ressourcer. Organisationerne er
personalemassigt kendetegnet ved at fagfolk
er uddannet i organisationen og lederne bli-
ver rekrutteret internt eller fra n@zrmest enhe-
der.

Organisationerne, der har forandret meget er
moderne myndigheder, der signalerer foran-
dringsvillighed i forhold til det centrale ni-
veau. Det stgttes af, at organisationerne ger-
ne vil bevare et godt forhold til res-
sortministeriet. Organisationerne kan til dels
siges at bruge forandringstiltagene til »be-
vidst at signalere, at deres organisation er
omstillingsvillig og interesseret i effektivi-
sering, for derigennem at pavirke legiti-
mitetsgrundlaget i omgivelserne og ressour-
cetilfgrslen til organisationen« (Christensen
1991: 21). Men dbenhed og ¢nsker om foran-
dringer eller tilpasninger til omgivelserne
kan ogsd ses som et udtryk for, at man ten-
ker organisationen som en enhed, modsat de
mindst forandrende organisationer, der foku-
serer pa faglighed.

De organisationer, der har forandret mindst
kan karakteriseres ud fra syv stikord. Det er:
Faglighed, professions-orientering, pzdago-
giske midler, almene ydelser, viden & kultur
samt valgte ledere. Det er typisk videregaen-
de uddannelsesinstitutioner og forskningsin-
stitutioner. Organisationerne »har uklare mdl,
relativt lps struktur, uklar teknologi og uklare
produkter. Deres legitimitet er primeert knyttet
til hvad de er, til de grundlwggende faglige
veerdier og normer, som er udviklet over lang
tid. Gennem disse respekteres institutionernes

————— e e . e e
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autonomi og forskernes frihed«. (Christensen
1991: 19). Krav om bestemte typer af udefra
kommende forandringer kan derfor true
organisationernes identitet.

Det centrale legitimitetspunkt er viden og
faglighed, som ikke indgar i forandringstilta-
gene. Dvs., at organisationernes identitet er
forskellig fra de forandringstiltag, der er stil-
let spergsmal om i undersggelsen. Spgrgs-
mial, der klart er inspireret af moderniserings-
programmemnes indhold. Uoverensstemmel-
serne mellem omgivelsernes normer og var-
dier for forandring og organisationernes nor-
mer og vardier kan derfor forklare, hvorfor
organisationerne ikke har gennemfgrt de for-
andringer, der er spurgt til i undersggelsen.
Vigtige forandringer for organisationerne
vedrgrer nemlig udvikling af den eksisteren-
de faglige kerne, hvor tilfgrsel af flere res-
sourcer er et lpsningsmiddel, der ikke harmo-
nerer med moderniseringsprogrammernes
overordnede udspil om nulvakst. Lukkethed
og faglighed kan vare en forklaring pa, hvor-
for lederne har svert ved at handle. Lederne
har heller ikke den ngdvendige ledelses-
massige ekspertise, nar de valges for korte-
re perioder, de har svart ved at samle organi-
sationens medlemmer omkring en fzlles
mission og har derfor vanskeligt ved at agere
udadtil som enhed, f.eks. i forhold til foran-
dringer.

De organisationer, der har forandret mindst,
har en identitet, der er langt fra de @ndringer,
der er spurgt til i undersggelsen (effektivi-
tets- og produktivitetspregede forslag). De
organisationer, der har forandret mest kan
under ét bedst betegnes som »moderne
myndigheder«, der produceres bide service
(produktionslogik) og velferd (kontrol/myn-
dighed) inden for gruppen. De forandringsiv-
rige organisationer er dbne, udadvendte og
dynamiske, mens de organisationer der har
gennemfgrt farrest @ndringer er lukkede,
indadvendte og fagfixerede.

Det er ikke nogen nyhed at moderniserings-
programmernes midler til nulvaekst og ser-
viceforbedringer er blevet modtaget meget
forskelligt af de offentlige organisationer.
Dermed ikke vare sagt at organisationerne,
der har gennemfort farrest @ndringer ikke
med fordel kunne @ndre pd andre mader end
at kreve flere ressourcer. Undersggelsen er
med til at understrege ngdvendigheden af at
sondre mellem forskellige typer af offentlige
organisationer i relation til reformer.

4. Gode og darlige inddelinger

To af de gennemgaede »gode« typologier er
gamle kendinge. Den ene er tilknytningen til
et ministerium, som oftere er blevet taget til
indtzgt for den politiske signalvardi der ud-
sendes fra statsministeren om prioriteringen
af bestemte sagsomrader, end inddelingen er
blevet anvendt forskningsmassigt til at di-
skutere forskellige former for styring.'> Den
anden kending er tilhgrsforholdet til et admi-
nistrativt niveau, der yderst sjeldent debatte-
res for organisationer pa statsligt niveau. Dis-
kussionerne om niveauerne vedrgrer oftere,
om vi fortsat skal have amterne og hvilken
betydning EU og institutionsniveauerne har. I
et nyere debatskrift er der spurgt til »Findes
staten om 10 ar?«, men det hgrer til undta-
gelserne (Gjelstrup & Paludan 1996). Min
undersggelse viser, at de to kendte inddelin-
ger begr suppleres med en ny baseret pa om
organisationerne har gennemfgrt mange (el-
ler fa) organisatoriske forandringer. Resulta-
terne peger i samme retning som en norsk
undersggelse, der demonstererede at organi-
sationernes identitet er af betydning for ori-
enteringen mod bestemte typer af administra-
tive reformer (Helgesen 1991).

Der er dog ogsé tre inddelinger, der ikke ud-
viser homogenitet blandt de statslige orga-
nisationer. Det er to typologier, der har afsat
i opgaver. Dels en gruppering af organisatio-
nerne ud fra de fire overordnede ministeriel-
le opgavetyper, der er gengivet i forvali-
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ningslitteraturen; generel regulering, specifik
regulering, serviceproduktion og tvargdende
koordinering." Dels en typologi med afsat i
om organisationernes opgaver er regulerende
eller servicerende. Den tredie inddeling er
baseret pa svar 1 undersggelsen om hvilke ak-
tgrer i omverdenen, der har stor betydning
for organisationerne. "

Det er ikke muligt at ga pé tvars af inddelin-
gerne og f.eks. sige, at alle Landbrugsmini-
steriets organisationer har gennemfgrt mange
forandringer og er institutioner under et
departement, og alle Kulturministeriets insti-
tutioner ikke har gjort noget som helst. Der-
for kan man selvfglgelig diskutere, hvorfor
det er interessant at undersgge og inddele de
statslige institutioner og hvilke konsekvenser
det har.

5. Konsekvenser for forskningen,
politikerne, forvalterne og borgerne
Konsekvenser af analyserne er kort bergrt
undervejs, sluttelig uddyber jeg, hvilke
konsekvenser resultaterne kan have for for-
valtningsforskning samt for politikere, for-
valtere og borgere. Inden for forskningen
dokumenterer de »gode« typologier, at de
forskningsretninger, der ser organisationer
som unika, bgr huske pd, at offentlige institu-
tioner er en del af en helhed under politisk le-
delse. Resultaterne viser ogsa, at man ikke
ngdvendigvis skal forkaste alle eksisterende
inddelinger. Men fastholder man inddelinger
baseret pa de eksisterende opgavesondringer,
da er forskningen med til at cementere en fo-
reldet virkelighedsbestemmelse af offentlige
organisationer. Derimod kan man med fordel
indskrive organisationernes adf@rd og om-
verdensforstaelse i forhold til ressortministe-
riets traditioner for styring af de underliggen-
de institutioner og i relation til en forstdelse
af, hvilket administrativt niveau organisatio-
nen befinder sig pd. Betydningen af tilhgrs-
forholdet til et ministerium og placeringen pa
et givent administrativt niveau peger endvi-

dere pa et behov for yderligere »udgravnin-
ger« i og af ministeriers historie, traditioner,
normer og vardier. Undersggelser, der kan
afdekke nye lag og dermed bidrage til en
mere nuanceret forstdelse af den offentlige
forvaltning.

Nye perspektiver dbner sig, hvis man i hgje-
re grad kombinere indsigter fra politologisk
forvaltningsforskning med indsigter fra
organisationsteoretisk forskning. Politologi-
ens styrke er, at man ser forvaltningen som
en del af den politiske proces, ser institutio-
ner som dele af et hele. Styrken ved en
organisationsteoretisk indfaldsvinkel er, at
man far et inde-fra-og-ud perspektiv, dvs.
indfanger organisationernes subjektive ople-
velse af at vere en offentlig organisation.
Styrkerne ved de to tilgange er samtidig
modpartens svaghed. Den konkrete under-
spgelse viser ogsd, at der mangler data for
organisationernes ageren i relation til den po-
litiske dagsorden. Hvordan handterer be-
stemte typer organisationer forskellige typer
af politiske beslutninger? Hvordan bidrager
organisationerne med input til den politiske
debat?

Det s@rlige ved offentlige organisationer (et
offentligt etos) kommer 1 undersggelsen til
udtryk i forskelle mellem typer af orga-
nisationer, hvor f.eks. institutionerne under
Trafik- og Kommunikationsministeriet synes
at eksponere et rationale inspireret af virk-
somheder (markedet), mens Landbrugsmini-
steriets institutioner udadtil legitimerer sig
gennem faglighed. Den organisationsteoreti-
ske indfaldsvinkel har gjort det muligt at un-
dersgge, hvilke normer og vardier enkelte
organisationer prioriterer, men det kan ogsa
fere til at man overser, at den offentlige sek-
tors legitimitet i sidste instans hviler pa et
folkeligt mandat, dvs. et demokratisk funda-
ment. Og spgrgsmalene om, hvorfor har vien
offentlig sektor, hvad skal den lave, hvad kan
det private marked tage sig af, hvilke vardi-
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er skal vi sikre bliver reproduceret, hvordan
osv. kan ikke diskuteres for ofte (Lundquist
1994). Inddelingerne hviler pa forskellige
normative grundlag. F.eks. er typologien ba-
seret pa forandringsorientering et udtryk for
en prioritering af managementvardier s som
rationalitet, effektivitet og produktivitet.

Det er ogsa en opgave for politikere, forval-
tere og borgere at diskutere, hvilke opgaver
der skal lgses i offentligt regi og hvordan.
F.eks. skal man sporge til, om de organisatio-
ner der vagter det faglige meget hgjt, priori-
terer de vardier/den faglighed, som vi skal
have i vort samfund? Skal legerne f.cks. ha-
ve patent pa al sygdomsbehandling, uanset
hvor mange mennesker de ikke kan helbre-
de? Lgser organisationerne i »grazonen« op-
gaver der bgr Igses i offentligt regi eller bur-
de flere organisationer privatiseres (Greve
1995 og 1996)?

Organisationer, der har en rzkke trek tilfzl-
les, reagerer ens pa samme krav. Tilsvarende
reagerer forskellige typer af organisationer
forskelligt pd de samme krav. Politikere kan
pavirke organisationernes muligheder bade i
forhold til at opfylde politiske mal, men ogsa
i forhold til at fungere som organisation. Po-
litikerne kan f.eks. beslutte at tilfgre orga-
nisationer flere ressourcer. De fagfixerede or-
ganisationer ser ressourcetilfgrsel som den
eneste made at lpse aktuelle problemer pa
(og de vil selv bestemme hvordan midlerne
skal anvendes). Andre grupper af organisati-
oner mener ikke, at det er ngdvendigt med
yderligere ressourcer, det gzlder f.eks. orga-
nisationer der har gennemfgrt mange foran-
dringer. De ser f.eks. strategisk planlegning
som et vigtigt effektiviseringsredskab. Et res-
sortministerium kan forvente, at de under-
liggende institutioner reagerer nogenlunde
ens, men ministeriet skal ogsé vide at dialog
er en form for samarbejde, der foretrekkes af
hovedparten af institutionerne, men tilsynela-
dende ikke altid praktiseres ovenfra. Bruger-

ne af de offentlige organisationer kan bruge
resultaterne til at se, at man som bruger stir
over for forskellige typer af udfordringer af-
hangig af, hvilken type organisation man er i
kontakt med.

Meget tyder pd. at mange ministerier med
fordel kunne arbejde pd at forbedre relatio-
nen til de underliggende enheder. Megen
energi synes at blive bundet i en relation, der
ustandselig kr@ver strategiske overvejelser af
institutionen. Derved kanaliserer organisatio-
nerne energi og ressourcer ind i det at overle-
ve som organisation fremfor at udvikle og
forbedre de mader man lgser opgaver pa. Er-
faringer med kontraktstyrelser peger i retning
af, at det er én made at bruge organisationer-
nes ressourcer mere hensigtsmassigt pa, men
samtidig er der nogle demokratiske styings-
problemer, der ikke bgr forties (Thaarup
1995).

Forvaltningspolitik forstiet som »organise-
ringen af den offentlige sektor« er et redskab
som politikerne kan bruge til at skabe chok-
agtige virkninger. Nar ministerietilknytning
er sa vigtig, sa betyder det ogsa, at flytning af
en organisation mellem ministerier kan give
markbare chokvirkninger (bdade positive og
negative). Et eksempel er etableringen af
Fgdevareministeriet, hvor man kan spgrge
om forbrugernes interesser maske vil for-
svinde i landbrugsmaskineriets dyb, som det
méske er sket med fiskeriet? Betydningen af
ministerietilknytningen viser dog ogsa, at
mange ressortomréder tilsyneladende funge-
rer ens uanset ministerens politiske tilhgrs-
forhold, underforstdet, at de forvaltnings-
politiske idéer og implementering af samme i
hgj grad er et anliggende for departe-
mentscheferne — ikke politikerne.

De bedste bud pa at systematisere statslige
organisationer pa, er med det foreliggende
datamateriale to gamle kendinge, ministerie-
tilknytning og placering pa et administrativt
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niveau. I denne sammenh&ng er rammerne
belyst ud fra organisationernes oplevelse af
placeringens betydning. Det har vist sig
frugtbart at supplere med en tredie typologi,
baseret pa organisationernes orientering mod
forandringer. Betydningen af at to historisk
betingede forhold sztter sig spor blandt nuti-
dens statslige institutioner viser, at man ikke
mi underkende traditionens indvirkning pa
den offentlige sektor. Betydningen af, at for-
andringer ogsd er et kriterium, der giver ho-
mogenitet blandt de statslige organisationer
peger i retning af, at udviklingen i verden og-
sa setter sig spor i den offentlige sektor, men
pa meget forskellige mader afhangig af,
hvilke organisationer der er tale om. Mit ma-
teriale ggr det ikke muligt at vurdere, om tra-
ditionen eller fornyelsen vejer tungest i det
offentlige. Resultaterne viser dog, at mange
hensyn skal samvejes, ndr de statslige organi-
sationer skal lgse offentlige opgaver og fgre
politik ud i livet. Og organiseringen af den
statslige sektor er ikke ligegyldig.
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Noter

1. En sarlig tak til Uffe Jakobsen og Gunnar Gjel-
strup for kommentarer til tidligere udkast til ar-
tiklen.

2. Se bl.a. Grgnnegird Christensen 1984, Grgnne-
gérd Christensen & Ibsen 1991 og Bogason 1992.

3. Undersggelsen er udgivet i bogform, Nexg
Jensen 1997.

4. 1 princippet er den offentlige sektors opbygning
og organisering til stadighed blevet udfordret,
f.eks. med Forvaltningskommissionen af 1947,
A60 og med kommunalreformerne i 1970’erne.

5. Spergeskemaundersggelsen blev gennemfort i
1989-90 af forskere med tilknytning til Center for
Offentlig Organisation og Styring. En nzrmere
beskrivelse findes i Antonsen m.fl. 1990a-d og
Nexg Jensen 1997 foruden i en r&kke artikler:
Beck Jgrgensen & Nexg Jensen 1992, Antonsen
& Foss Hansen 1992, Antonsen 1992/93 samt
Melander 1993. 1 Nexg Jensen 1997 findes en
metodediskussion samt en diskussion af betyd-
ningen af dataenes alder.

10.

11.

12.

13.

14.

Jeg benytter begreberne »organisation« og »insti-
tution« synonymt for en formel enhed og sé vidl
muligt pd den mdde enheden omtales pd i hver-
dagen.

Gennemgdende er der er en hgj grad af homoge-
nitet i svarene blandt Kulturministeriets underlig-
gende institutioner, hvilket ogsi var tilfaldet i en
APD-undersggelse fra 1991,

I denne inddeling indgdr ogsa en stikprgve blandt
dekoncentrerede statslige myndigheder, f.eks.
politikredse, arbejdsformidlingskontorer og di-
striktstoldkamre.

Spergeskemaundersggelsen er gennemfgrt for
kontrakt- og fristyrelser holdt deres indtog, derfor
er kun statsvirksomheder udskilt.

Jeg bygger dels pa indsigter fra en norsk udviklet,
virkemiddelmodel (Egeberg 1989) samt decen-
tralisering som struktureringsinstrument, som
fremfgrt af bl.a. Lundquist 1992.

Udtrykket er hentet fra Beck Jgrgensen & Nexg
Jensen 1992.

Antonsen og Foss Hansen (1992) diskuterer be-
tydningen af at en organisation tilhgrer et mini-
sterium, mens Grgnnegird Christensen & Ibsen
(1991) diskuterer grupper af ministeriers sty-
ringsformer, f.eks. ministerier med generelt regu-
lerende opgaver.

Se bl.a. Grgnnegard Christensen 1984, Grgnne-
gérd Christensen & Ibsen 1991 og Bogason 1992,
Alle inddelingerne og resultaterne af analyserne
er uddybende beskrevet i Nexg Jensen 1997,




