Carsten Greve

Fra statsvirksomheder

til statslige aktieselskaber

Hvarfor blev mange statsvirksomheder omdannet til statslige aktieselskaber i 1990°erne i Dan-
mark? Fire generelle forklaringstyper pracsenteres; ideer/ideclogi, interesser, ratione] tilpasning
af organisationsformen til omgivelserne og tilpasning til institutionelle normer. Fire statslige
aktieselskaber analyseres: TeleDanmark, Kobenhavns Lufthavn, GiroBank og Statens Konfek-
tion. For selskaber, der var udsat for @ndringer i konkurrence-situationen, er den rationelle
tilpasning til omgivelserne en plausibel forklaring. For andre selskaber er forklaringer om interesse-
varetagelse og tilpasning til institutionelle normer mere oplagte. Iszr Finansministeriets rolle i

omdannelserne udpeges som en vigtig faktor.

En teori om forandring af organisationers status peger i retning af interesseforklaringen som
kerne i en kobling med situationsbetingede og ny-institutionelle forklaringstyper.

Indledning!

[ 1990°erne har etablering af statslige ak-
tieselskaber varet pd dagsordenen i for-
valtningspolitikken 1 Danmark. Af de
gamle ,stevede” statsvirksomheder er
mange blevet omdannet til ,,dynamiske*
statslige aktieselskaber. Kabenhavns
Lufthavn blev omdannet i 1990 og siden
fulgte blandt andet GiroBank, Statens
Konfektion, Eksportkreditridet og DSB
Rederi og Busser. PostDanmark blev no-
get txt pa et aktieselskab: en selvstzn-
dig offentlig virksomhed med egen besty-
relse. TeleDanmark blev etableret 1 1990
og blev til et enhedsselskab, som opslugte
de gamle regionale teleselskaber. Hvis vi
hertil lazgger de eksisterende statslige sel-
skaber, som DONG, Dansk Tipstjeneste
og broforbindelserne, har vi omndset af
en betydelig forvaltningspolitisk @ndring,
der har karakter af en stille reform. Sel-
skaberne fylder godt i landskabet: De har
henved 26.000 ansatte, og hertil kommer
de ansatte i1 den danske del af SAS (Fi-
nansministeriet, 1995: 7). Hvis PostDan-
mark og DSB selskaberne talles med, er
antal ansatte oppe omkring 45.000. Den
samlede drsomsztning 1 de ni sterste sel-

skaber var i 1993 pa over 40 mia. kr. (Fi-
nansministeriet, 1994a: 406).

Det er sigtet med denne artikel at dis-
kutere, hvorfor statsvirksomheder blev til
statslige aktieselskaber. Hidtil har to
meget generelle forklaringer veret frem-
herskende i diskussionen. Den ene er den
situations-betingede forklaring: opgaver-
ne, som virksomhederne udferer, ®ndres,
blandt andet pd grund af ny teknologi.
Omgivelserne, som virksomhedemne be-
finder sig 1, zendres. Liberalisering 1 EU
baner vejen for konkurrence fra udlandet,
hvorved blandt andet tidligere naturlige
monopoler udsettes for konkurrence (Ol-
sen, 1993).

En anden meget generel forklaring gér
p4, at overgangen fra detailstyring til ram-
mestyring i staten nu ogsé er naet til of-
fentlige virksomheder. Reformen kan
derfor indleses 1 et alment perspektiv om
modernisering af den offentlige sektor
(Birk Mortensen, 1993; Christensen,
1995; Finansministeriet, 1993). En til-
svarende international tendens finder vi
under overskriften New Public Mana-
gement eller reinventing government
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(Hood. 1991: Pollitt, 1993: Osborne og
Gaebler, 1992).

I denne artikel vil jeg argumentere for
et perspektiv pi omdannelserne, der ind-
drager andre forklaringsfaktorer: interes-
sevaretagelse hos politikere, selskabernes
ledelse og forvaltningen, og symbolsk til-
pasning til institutionelle normer. Forkla-
ringernes udsagnskraft vil 1 nogen grad
athange af, om selskaberne er udsat for
konkurrence eller g).

Fremgangsmaden i artiklen er at svare
pa to spergsmal: Hvordan analyseres for-
andring? Hvordan forklares omdannel-
serne af statsvirksomheder tl statslige
aktieselskaber | Danmark 1 19907erne?

Hvilke forandrings-teorier
findes ,,pid markedet*?

Denne artikel fokuserer pa skift 1 virk-
somhedernes formelle status. Det vil sige
fra statsvirksomheder (tidligere , paragraf
2 virksomheder), som figurerer pa fi-
nansloven, og hvor ministerstyret i prin-
cippeter gazldende, til statslige aktiesel-
skaber med egen bestyrelse, hvor selska-
bet reguleres af aktieselskabsloven samt
oprettelseslov eller aktstykke.

Formélet med dette afsnit er at fa en
oversigt over de teorier om forandring,
der har preeget litteraturen om offentlige
organisationer 1 almindelighed og debat-
ten om offentlige virksomheder 1 serde-
leshed. Kan forskellige faktorer forbin-
des med hinanden i en overordnet forkla-
rings-model? I organisationsteorien er der
en tendens til at legge vaegt pd mange
forskellige forklarings-faktorer, sa det til
sidst kan blive vanskeligt at afveje fak-
torerne mod hinanden (Wilson, 1985;
359). Der bruges ofte en udfyldnings-stra-
tegi (Roness, 1995), hvor flere teorier
bruges samtidig, og sdledes supplerer hin-
anden. Det kan sattes over for andre stra-
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tegier for analyse af forandring, sd som
Lafskermning™ og |, konkurrence™, nar
teorier settes op mod hinanden eller
~sammenk:aedning™, hvor elementer fra
mange teorier blandes sammen, og hvor
forskeren méske gor forsog pa at frem-
bringe en ny syntese.

En opdeling mellem ideer, interesser.
xndringer 1 socio-tekniske omgivelser og
selv-destruktion findes hos Hood (1994).
mens faktorer som ekonomi, teknologi,
statslig politik og interesser navnes af
Campbell og Lindberg (1991). Begge
modeller er interessante. De udger to for-
sog pa at sammentaenke faktorer til for-
andring af organisationer. Hoods model
kan dog kntiseres for ikke at have nogen
eksplicit anvisning pa hvilke kombina-
tioner af de naevnte kategorier, der ser-
ligt er mulige. Hood naevner ikke det ny-
institutionelle perspektiv med vaegt pa
symbolsk tilpasning (jf. nedenfor). Camp-
bell og Lindberg medregner mange fak-
torer, men ender med en monokausal mo-
del; en kritik det ikke er lykkes at imo-
degd, trods senere forseg fra Campbell
(1995). Campbell og Lindberg inddrager
kun symbolsk forandring eller tilpasning
til institutionelle omgivelser som modifi-
cerende faktorer. Ingen af forklaringsmo-
dellerne opnar dermed starre forklarings-
vakst, end den rent grafiske model-frem-
stilling opmuntrer til.

I det folgende vil jeg inddrage Hood
og Campbell og Lindberg sammen med
andre relevante teori-retninger, der har
veeret appliceret pd @ndring af organi-
sationers formelle status. Jeg vil dermed
diskutere forklaringer, der tager udgangs-
punkt i 1) ideer/ideologi, 2) interesseva-
retagelse, 3) rationel tilpasning til omgi-
velserne, 4) symbolsk handlen via insti-
tutionel tilpasning.

1) Ideer/ideclogi: Tankegangen er, at
det er ideer, der @ndrer verden. Ideer kan



ses som meteorer fra det ydre rum, der
totalt forandrer ens verdenssyn (Hood,
1994: 5). Eksempler herpé kan vare, da
Keynes udviklede sin makrookonomiske
teori. [deer kan dog ogsa optrade som
gammel vin pd nye flasker, hvor det er
indpakningen, og méaden de bliver pra-
senteret pd, der gor dem interessante.
Brug af doktriner hevdes at prage me-
get forvaltningspolitik (Hood og Jackson,
1991). Et beslaegtet synspunkt er, atideer
om offentligt og privat skifter over tid,
og at fordele og ulemper ved offentlig og
privat organisering afleser hinanden med
mellemrum (Hirshman, 1982). Ideer kan
ogsa samles i en ideologisk platform for
et politisk parti eller bevaegelse. Erneo-
libeeralismen blevet sa staerk, at tidligere
modstandere af markedsstrategier for den
offentlige sektor er blevet omvendt og
kaemper for, at offentlige virksomheder
skal markedsorienteres? [ forhold til pro-
blemstillingen her, bor vi se pa, om der
er opstdet nye mader at organisere offent-
lig virksomhed pa? Kvalificerer A/S-for-
men til betegnelsen ,,en ny ide", eller er
den ideologisk betinget?

2) Interessevaretagelse: Politikerne
kan have interesse 1 at danne statshge sel-
skaber. Bide 1 forhold til deres politiske
program, og fordi det kan give politikere
mere egennyttige fordele (se nedenfor).
Selskabernes ledelse, medarbejderne,
konkurrenterne, borgerne og brugeme kan
ligeledes have interesser. Politikere og
virksomhedernes ledelse kan have helt
legitime interesser 1 at omdanne selska-
ber, eksempelvis ensket om storre drifts-
ekonomisk effektivitet. Er partier, der gar
ind for omdannelse til aktieselskaber, ble-
vet styrket parlamentarisk? Der kan sam-
tidig veere flere una@vnelige grunde, ek-
sempelvis udsigten til bestyrelsesposter
1 selskaberne og skabelse af karrierer-
muligheder eller retrateposter for kom-

mende eller afgaende embedsmand og
pohitikere (Hood, 1994: 43-44).

Man kan vurdere aktorers mulighed for
at gennemtvinge deres interesser ved at
se pd, hvordan fordele og ulemper er kon-
centreret eller spredt (Wilson, 1980).
Hvis fordelene er meget koncentret hos
fa grupper, og hvis ulemperne er spredt
ud over et stort antal akterer, der har svart
ved at organisere sig, vil en @ndring af
offentlige virksomheders status, alt andet
lige veere nemmere, end hvis bade fordele
og ulemper er koncentret hos nogle fa
grupper.

En variant af interesseforklaringen er
Dunleavys bureau shaping model (1991:
kapitel 7). Dunleavy fokuserer ogsa pa
interessekoalitioner, men han beskzeftiger
sig mest med top-embedsmaends prafe-
rencestrukturer. Forsimplet sagt taler
Dunleavy for, at top-embedsmeend ikke
har nogen mulighed for at vaere budget-
maksimerende, som public choice skolen
normalt har antaget. I stedet valger em-
bedsmand at bureau shape, dvs. lave
interne reorganiseringer, @ndre pé interne
arbejdsrutiner, omdefinere forholdet til
eksterne partnere, konkurrere med andre
offentlige organisationer om opgaver og
sagsomrader, samt uddelegere opgaver til
underliggende institutioner (Dunleavy,
1991: 202). Udgangspunktet i Dunleavys
analyse er, at rationelle embedsmand
foretrakker at arbejde 1 sma, elitepra-
gede, kollegiale kontorer, teet pa politiker-
ne. Rationelle topembedsmend ansker
ikke at arbejde i meget bemandede, kon-
fliktfyldte lav-status organisationer med
et stort, men rutinebundet budget. Testen
af Dunleavys teser ma vere, om danske
topembedsmands preference-strategier
har @ndret sig?

3) Rationel tilpasning af organisatio-
nen til omgivelserne: Den situations-
betingede organisationsteori (Gailbraith,
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1977; Mintzberg, 1983) satter fokus pﬁ
hvordan @ndringer 1 opgaver og omgi-
velser pdvirker en organisations struktur.
Hvis envirksomheds marked sendrer sig
drastisk, eller omgivelserne bliver mere
komplekse, mi der derfor ske ®ndringer
1 organisationsformen. Denne forandring
sker mere eller mindre mekanisk, og er
patvunget en virksomhed af omstaendig-
hederne pa markedet. En test af denne
teori vil vise, hvorledes organisationens
struktur passer til omgivelserne.

Enmekanisk tilpasning til omgivelser-
nes krav findes ogsd i teorien om or-
ganisationers transaktionsomkostninger
(Williamson, 1985). Udgangspunktet er,
at samarbejde kan arrangeres pa mange
forskellige méader mellem marked og hie-
rarki. De kreefter og ressourcer, der bru-
ges til formulering og kontrol af aftaler
(kontrakter) skal telles med 1 det sam-
lede omkostningsniveau (Williamson,
1985: 20-22). Hos Williamson bliver
spargsmilet om den rette organisations-
form eret resultat af bevidste og strategi-
skt: va!g Ved at se pa henholdsvis gra-
acii al H;.':::UUILI:::.I.:I:'.‘[dIIM:llllg Ldlmt:n
blandet, idiosynkratisk) og transaktions-
frekvens (lav, hgj), kan en aktivitets or-
ganisering fastlegges. En afgerende vur-
dering bliver her hvilke omkostninger, der
er forbundet med formulering af politik
og kontrol i statslige aktieselskaber over
for alternative organisationsformer.

4) Et fjerde og sidste bud er det socio-
logiske, ny-institutionelle perspektiv in-
den for organisationsteorien. Her er fo-
kus rettet mod tilpasning til de institutio-
nelle omgivelser. Organisationer a) inkor-
porerer elementer, som er legitimerende
eksternt, mere end de er produktions-
massigt effektivitets-orienteret, b) bruger
eksternt skabte eller ceremonielle bedem-
melseskriterier for at definere vardien af
organisationens struktur, ¢) bruger athen-
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gigheden af fikserede eksterne organisa-
tioner til at reducere turbulens og bevare
stabilitet (Meyer og Rowan, 1991: 49).
En organisation kan indordne sig under
myter 1 omgivelserne. Det beskytter orga-
nisationen mod at fa sat spergsmalstegn
ved sin adferd (Meyer og Rowan, 1991:
50). Reaktionen pa reformer vil iser af-
haenge af, hvordan en reform passer sam-
men med en organisations institutionelle
identitet, dvs. grundleggende vardier,
interesser og opfattelser (Brunsson og Ol-
sen, 1990: 16-17). Organisationer hand-
ler dermed pa en mide, de tror omgivel-
serne forventer af dem (March og Olsen,
1989).

Nogle af forklaringstyperne kan kun
vanskeligt sta alene. Ideer og ideologi kan
tkke pludselig forandre verden af sig selv.
En interesseforklaring kan godt sta alene.
Det samme kan teorier om rationel tilpas-
ning. Organisationer tilpasser sig meka-
nisk ndrede krav i omgivelserne, hvis
de vil overleve. Prisen er imidlertid, at
akterer opfattes som viljelese, tilpas-
ningsvillige akterer, der kun har fa selv-
stendige vaigmuliigheder og strategier. En
sociologisk, ny-institutionel forklaring vil
ogsd have det sveert alene: der er brug for
akterer, der kan tilegne- og tilpasse sig
normerne aktivt.

Flere teori-retninger opfattes da heller
ikke som eksklusive. Ideer er teet forbun-
det med interesser (Hood, 1994; Majone,
1992: 2). Selv om analyser af transak-
tions-omkostninger hzvdes at kunne
appliceres pa ethvert problem om ,kon-
trakter”, sa anerkender Williamson, at
hans tilgang bedst bruges som supple-
ment til andre teorier (Williamson, 1985:
18). Nar Williamson bruges 1 analysen
af offentlige organisationer, skal man end-
videre vare opmarksom pa, at teorien er
formuleret med henblik pa private virk-
somheder. Der er dog gjort forseg med



overforelse af teorien til offentlige orga-
nisationer (Grennegdrd Christensen,
1994).

Transaktionsomkostninger skal i ev-
rigt males komparativt og ikke 1 absolutte
termer (Willamson, 1985: 22). Selv om
Williamsons teori har trek af en automa-
tisk overgang fra en organiseringsmade
til en anden, skal der alligevel veere ak-
terer, der traffer det endelige valg, og
bestemmer tid og sted.

Hvad angar den sociologiske nyinsti-
tutionelle teor1 antyder March og Olsen
(1989), at de ikke afviser en konsekvens-
logik, blot fordi de betoner tilpasningen
til institutionelle normer i deres egne ana-
lyser. I den nyinstitutionelle teori i
sociogien er nogle forskere pa det rene
med, at aktor-baserede analyser har vie-
ret nedprioriteteret (DiMaggio, 1988).
Omvendt har mere snavre interesse-for-
klaringer brug for en institutionel kontekst
(Dowding, 1994).

Opsummerende betyder denne gen-
nemgang, at der i dag ikke findes en over-
ordnet forklaringsmodel, der belyser for-
andring af organisationers formelle sta-
tus. P trods af Wilsons advarsel, jf. oven-
for, mod at inddrage for mange forskel-
lige typer af forklaringer, vil vi 1 naste
afsnit undersege de fire forklaringstypers
udsagnskraft i forhold til danske forhold.

Hvordan forklares etableringen
af statslige A/S’er i Danmark?

Etableringen af statslige aktieselskaber
har bade en lang og en kort historie. Den
lange historie gar tilbage til teleselska-
bernes dannelse, hvor en mengde sma,
private selskaber skad op i slutningen af
forrige arhundrede (Blidnikow, 1994).
Postvaesenet og DSB forblev pa statens
hender, men fik allerede 1 1920’ erne be-
tydelige administrative frihedsgrader

(Meyer, 1967: 36; Statsrevisorerne,
1981). 1 1948 blev Dansk Tipstjeneste
dannet, og 1 1972 blev Dansk Olie og Na-
turgas stiftet som et aktieselskab.

I Danmark har der ikke historisk va-
ret nogen overerdnet politisk debat om
offentlige virksomheders organisering.
Det naermeste man kommer en principiel
diskussion, er debatten i 1960’ erne, hvor
juraprofessor Von Eyben og statskund-
skabsprofessor Poul Meyer havde hver sit
syn pa aktieselskabsformens anvendelse
(Olsen, 1993: 144-147). Von Eyben men-
te, at politikere ville blande sig uanset
organisationsform. Der var derfor i prin-
cippet stor fleksibilitet med hensyn til
valg af organisationsform. Aktieselskabs-
formen havde det fortrin, at den var kendt
blandt andre virksomheder og 1 udlandet.
Meyer (1967) anferte, at aktieselskabs-
formen kun skulle bruges, hvis sarlige
skonomiske og politiske forhold talte for
det, og at den departementale organise-
ring i en statsvirksomhed var mest pas-
sende 1 Danmark.

[gennem 1970°erne og 1980°eme kom
der flere udspil fra statsvirksomhederne
selv. Sarligt DSB kaempede for sterre
selvstendighed (Arnfred og Olsen,
1985). Virksomhedernes pres for at fa
starre frihedsgrader til flerdrig planleg-
ning resulterede i midten af 1980"erne i,
at nettotalsstyring af virksomhedernes
okonomi fremover skulle vere normen.

Hvis virksomhederne bare overholdt
nettotallet, kunne de selv disponere over
deres forskellige konti. I en betenkning
om styring af statsvirksomhederne blev
denne model bekrafiet (Betznkning nr.
1165, 1989). I betzznkningen var der dog
ikke forslag om at etablere bestyrelser, og
aktieselskabsformen blev kun navnt som
en fremtidig mulighed, der senere matte
undersages (Betznkning nr. 1165, 1989:
22).
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Den korte historie gar fra 1990, hvor
viften af offentlige virksomheder, der er
potentielle aktieselskabskandidater, er
bredt ud. En oversigt over de vasentlig-
ste selskaber (Finansministeriet, 1993;
1994a; 1995) viser. at bide store selska-
ber som Kabenhavns Lufthavn og Tele-
Danmark blev omdannet. 1 lighed med
mindre virksomheder, som GiroBank,
Statens Konfektion, Eksportkreditradet
og det danske klasselotter. I foraret 1995
blev PostDanmark omdannet til en , selv-
stendig offentlig virksomhed™. DSB
omdannede rederi- og bussektionen til ak-
tieselskaber. Andre selskaber in spe blev
aldrig til noget. Statens Seruminstitut var
1 lang tid kandidat til at blive til et aktie-
selskab, men det blev forpurret af Social-
demokratiet. Statens Seruminstitut endte
i stedet med at blive en kontraktstyrelse
(Finansministeriet, 1994b: 26-35).

Praktikere fremhaver selv generel mo-
dernisering og markedets vilkar, nar re-
formen af offentlige virksomheder skal
forklares (Togsverd, 1993; Wiirtzen,
1995), ;f. ogsd Finansministeriets udleg-
ning (Finansministeriet, 1993; Pedersen,
1996). I sin grundige redegorelse om
statslige aktieselskaber lagde professor
Werlauff (1993) vagt pa, at det forret-
ningsmassige skal vere i forgrunden,
hvis staten etablerer aktieselskaber.

Enenkelt ,,dissident” findes dog. La-
trup Pedersen (1991) betegnede 1 en arti-
kel mange af omdannelserne som ,,form
uden indhold*™. Latrup Pedersen analyse-
rede dog ikke grunden til satsning pa
form. Rigsrevisionen (Statsrevisorerne,
1995a) har efterlyst samlede og klare ret-
ningslinjer for omdannelserne. Rigsre-
visionen (Statsrevisorerne, 1995b) har
ogsa skarpt kritiseret forlebet af en kon-
kret selskabsdannelse, nemlig Statens
Konfektion, der gik i betalingsstandsning
1 august 1995,
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Kan de fire forklaringsfaktorer, vi pree-
senterede ovenfor, anvendes pa danske
forhold? Er det muligt at udpege nogle
forklaningstyper som de vasentlige og
fraveelge andre? Det vil jeg nu diskutere
ved at se pa fire udvalgte selskaber:
TeleDanmark, Kebenhavns Lufthavn,
GiroBank og Statens Konfektion.” De
valgte virksomheder inkluderer dermed
bide (tidligere) naturlige monopoler
(TeleDanmark og lufthavnen), og virk-
somheder, der har haft de-facto monopoler
gennem mange ar, men siden er blevet
udsat for konkurrence (GiroBank og Sta-
tens Konfektion). Efter omtalen af de fire
selskaber, vil jeg diskutere det generelle
billede for statslige selskaber 1 Danmark.

TeleDanmark blev oprettet 1 1990 ved
at danne et holdingselskab, som de fire
regionale selskaber kunne inkorporeres 1
(Lov nr. 743 af 14. november 1990). I
1990 blev det tilkendegivet fra politisk
hold, at de regionale selskaber skulle be-
std indtil 1998. Men et eget pres for li-
beralisering af telemarkedet har gjort, at
TeleDanmark, som led 1 at skulle accep-
tere skaerpet konkurrenceforhold tidligere
end beregnet, har fiet frie haender til om-
organisering (las: at lave et enheds-
selskab). Den situationsbetingede faktor
har dermed veret vesentlig for Tele-
Danmark.

Andre faktorer spillede ogsi ind: Kon-
centrerede interesser 1 TeleDanmarks ho-
vedkvarter forsegte at eliminere modstan-
derne i de regionale teleselskaber af om-
leegningen af teleselskabernes organisa-
tion (Bliidnikow, 1994: 165). Den admi-
nistrende direktor i TeleDanmark har en
fortid 1 Finansministeriet, og det er tidli-
gere finansminister Knud Heinesen, der
er formand for bestyrelsen. EU har haft
interesse 1 en abning af telemarkedet, da
telekommunikation1 1980 erne blev ud-
set til at veere spydspidsomrade for tan-



ken om indre markeder. Forskningsmini-
steriet rustede sig, for at kunne matche
TeleDanmark. Det skete blandt andet med
et forslag om at gore Telestyrelsen til et
uathengigt kontrolorgan (Forskningsmi-
nisteriet, 1995: 92). Holdingstrukturen
var til en vis grad blev brugt som skralde-
spand (March og Olsen, 1976) for mange
gamle uleste problemer. ikke mindst de
regionale teleselskabers indbyrdes fjend-
skab.

Den institutionelle tilpasning til at
vere et aktieselskab var mindre vaesent-
lig for TeleDanmarks vedkommende, da
de regionale selskaber allerede var orga-
niseret i selskabsform. Politikerne havde
svaert ved at finde deres egne ben, og So-
cialdemokratiet og de borgerlige stemte
for loven af vidt forskellige arsager, sa
deter svaert at se, hvilke omgivelser Tele-
Danmark skulle tilpasses. TeleDanmark
har indtil nu vist sig som lidt af en guld-
kalv for staten, da regnskaberne for 1993,
1994 og 1995 viste et stort overskud.

Kebenhavns Lufthavns omdannelse
var praget af en helt konkret faktor: Pen-
gene for salget af lufthavnen var led i en
finanslovsaftale mellem den daverende
KVR-regering og Fremskridtspartiet. En
stor del af folketingsdebatten om lovens
vedtagelse gik pa, om lufthavnen ville
blive stillet ringere eller bedre ekonomisk
ved en A/S-omdannelse. Kritikerne hav-
dede, at lufthavnen ville blive ringere stil-
let. Kritikken vandt gehor langt ind 1
forligspartiernes raekker, men daveerende
trafikminister Knud Gstergaard (C) men-
te, at lufthavnens forretningsmaessige pro-
fil ville blive skerpet, hvis den havde
nogle 14n at betale tilbage. Pengene til sta-
ten blev tilvejebragt ved, at lufthavnen
skulle lane penge pa det kommercielle
lanemarked. Der var dermed nogle helt
klare interesser pa spil. Finansministeri-
ets krav om penge i kassen stod over for

Trafikmimsteriets hensyn til den overord-
nede trafikplanlaegning i landet.

Privatiseringsideologien lurede 1 bag-
hovedet pa politikerne. Loven indebar
senere mulighed for aktiesalg (realiseret
1 1994). Alle politkerne erklerede, at
malet var at skabe en lufthavn af interna-
tional klasse. For Kebenhavns Lufthavns
vedkommende skrives omdannelsen ind
1 en generel moderniseringspolitik i for-
hold til den offentlige sektor. Beslutnin-
gen om omdannelse og senere aktiesalg
retfeerdiggores ved, at lufthavnen far
storre frihedsgrader i forhold til len- og
personaleforhold, og kan disponere for-
retningsmaessigt, sa forfelgelsen af kom-
mercielle hensyn bliver vigtig. For virk-
somheder med helt eller delvist monopol
gives der dog visse befajelser til ministe-
ren. I lufthavnen er ministeren bemyndi-
get til at gribe ind og give direktiver, for
eksempel af sikkerhedsmaessige arsager,
ligesom de takster lufthavnen tager, skal
godkendes af trafikministeren (Lov nr.
428 af 13. juni 1990 om Kebenhavns
Lufthavn A/S).

GiroBank blev omdanneti 1991 (Lov
nr. 322 af 31. maj 1991) ud fra en be-
tragtning om, at dets monopol pa beta-
lingsformidling via girokortene var ved
at vaere et overstaet kapitel. Her var det
de situationsbetingede faktorer, der havde
betydning. Interesseforklaringen byder sig
igen til. GiroBanks ledelse si en fordel i
omdannelsen. Ledelsen havde 1gennem
flere ar arbejdet for en ®ndring af post-
giroens formelle status. Tilbage i 1989
begyndte de forste planer om selskabs-
dannelse at se dagens lys (Sundorpf og
Gregersen, 1989: 116). Ligeledes var der
penge at hente for Finansministeriet ved
salg af aktier i GiroBank. I forste om-
gang var det planen, at 25 pct. af aktierne
skulle selges. Senere besluttede finans-
ministeren, som led i et storre forlig, at

459



hele 51 pct. afaktierne 1 GiroBank skulle
selges. Eventuelle ulemper ved Giro-
Banks gradvise overgang til at vaere en
almindelig bank var spredt over mange
mennesker, nemlig kunderne, som van-
skeligt kunne organisere sig.

Den nstitutionelle tilpasning var i
GiroBanks tilfelde flertydig. Der var flere
centrale aktorer i omgivelserne, ledelsen
i postgiroen skulle tage hensyn til. Nogle-
aktererne var politikerne, kunderne, bor-
gerne og den ovrige bankverden. Efter-
som politikerne udsendte flertydige sig-
naler, valgte GiroBank at koncentrere sig
om at ligne de rigtige banker mest mu-
ligt, 1 stedet for at dyrke identiteten som
en alternativ bank. Selv om Socialdemo-
kratiet tidligere havde bekendt sig til
ideenom en ,postsparebank™ efter norsk
forbillede, var opbakningen til denne stra-
tegi aldrig helhjertet. Konklusionen er, at
GiroBanks tilpasning mere orienterede
sig mod bankverdenen, end politikerne og
- vil nogle mene - kunderne.

Statens Konfektion blev omdannet
gennem vedtagelse af et aktstykke 1 fi-
nansudvaiget (Forsvarsministeriet,
1991). Den situationsbetingede forklaring
kan neppe bruges. Ved selskabets dan-
nelse blev det forudsat, at den sterste
kunde flere &r fremover ville vaere det
danske forsvar. Ferst pd lengere sigt
kunne man imodese en konkurrence-si-
tuation. Dannelsen var preget af ensker
om kontante penge til staten, sa der var
interesseperspektivet klart.

Statens Konfektion havde eksisteret 1
mange ar som leverander af uniformer til
heeren. Her kan man tale om tilpasning
til de institutionelle omgivelser. A/S-for-
men var ved at gribe om sig. Hvis Sta-
tens Konfektion skulle moderniseres, 1a
A/S-formen lige for. Statens Konfektion
havde op igennem 1980°erne ikke veret
drevet med de nyeste forretningsmassige
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principper, og ekonomistyring var heller
ikke brugt i n@vnevardigt omfang (Stats-
revisorerne, 1995b: 15-16). Allerede i
1980°erne havde Rigsrevisionen papeget,
at Statens Konfektions regnskabsprincip-
per mildest talt var serpraegede og uigen-
nemskuelige (Statsrevisorerne, 1989).
Statens Konfektions interne forfald blev
forst i begyndelsen af 1990°erne forsogt
rettet op. Da var det tilsyneladende for
sent. Betalingsstandsningen var en reali-
tet 1 august 1995.

Diskussion

Hvilket billede kan vi danne os af om-
dannelserne pi baggrund af ovenstiende
analyse? | forhold til de meget markeds-
priegede selskaber er det klart, at ndrin-
ger i omgivelserne og opgaverne har med-
fort behov for en @ndret organisations-
form. Postgiroen var nedt til at reformere
sin organisation, hvis den skulle konkur-
rere pa lige fod med andre banker. For
teleselskaberne @ndrede markedet sig
drastisk. Flere regionale teleselskaber. der
mdske ville komme til at slas om de sam-
me kunder, ville betyde et mindre effek-
tivt dansk svar pa den europaiske libera-
lisering af telemarkedet. Et stort og slag-
kraftigt enhedsselskab var derfor en mu-
lighed, der blev grebet af folketingets par-
tier. Der har siledes eksisteret et match™
mellem omgivelsernes og opgavernes
kompleksitet og organisationsform.

Den konkrete interessevaretagelse har
spillet en rolle for, at omdannelsen har
fundet sted sa hurtigt. Politikerne sa en
interesse i det mulige aktiesalg, som kun-
ne indbringe statskassen penge. Embeds-
mandene ma blandt andet have set for-
dele 1 at kunne blive direkterer i nyopret-
tede stillinger i selskaberne.

For selskaber som 1kke umiddelbart
oplevede hard konkurrence - Kabenhavns



Lufthavn og Statens Konfektion - eren
situationsbetinget forklaring mindre op-
lagt. Markederne var ikke a&ndret drastisk
for nogle af selskaberne i henholdsvis
1990 og 1992, da de blev omdannet. Lufi-
havnen kunne forudsige sterre konkur-
rence, hvad angdr de sdkaldte ,.hub*-pas-
sagerer, men lufthavnens status som Dan-
marks internationale lufthavn var ikke
truet, Statens Konfektion regnede 1 1992
stadig med at vare hovedleverander af
uniformer til haren.

[ disse to virksomheder var det i ste-
det tilpasning til institutionelle normer og
konkrete akterers interesser, der synes at
vaere drsag til omdannelserne. Virksom-
hederne skulle partout virke effektive ud-
adtil. Den symbolske effekt af at blive til
et aktieselskab har gjort indblanding fra
politikerne mindre sandsynlig. Interesse-
forklaringen spiller en vigtig rolle. For-
ligspartierne bag Kebenhavns Lufthavn
og Statens Konfektion har haft et godtaje
til de penge, som omdannelserne udle-
ste. Forvaltningen i ressortministerierne
og 1 Finansministeriet kan have haft en
interesse 1 at skille potentielle besvearlige
virksomheder ud. For Kebenhavns Luft-
havn ville de store anlzgsudgifter i for-
bindelse med udbygningen af lufthavnen
i Kastrup medfere et pres pa de statslige
bevillinger i labet af 1990’ erne. Nar luft-
havnen blev til et aktieselskab, var det
selskabet selv, der skulle ud pa det kom-
mercielle ldnemarked og hente pengene
hjem. For Statens Konfektion var detop-
lagt, at en modernisering af virksomhe-
den ville kraeve en ny organisationsstruk-
tur og en mere udadvendt salgspolitik.
Omstruktureringen kunne forega mere
smidigt 1 et aktieselskab, hvor ansvaret
for driften blev overladt til bestyrelsen.

Der er andre grunde til omdannelseme.
Der har veeret forventninger om farre
omkostninger til politisk og administra-

tiv kontrol af selskaberne, dvs. ferre
transaktions-omkostninger, jf. William-
son {1985). Folketingets faste udvalg
behover ikke at folge med i alle virksom-
hedens dispostioner, men kan nejes med
at kigge pa arsresultatet. | TeleDanmarks
tilfelde er det dog straks svarere at vur-
dere om kontrol-omkostningerne er mind-
sket, jf. bemarkningen ovenfor om Tele-
styrelsens nye rolle.

Ovrige grunde er de side-gevinster,
som politikere og sclskabernes ledelse
kan have habet pa at fa ud af omdannel-
serne: problemet med mange tjeneste-
meends-ansatte, der medforer en stiv stil-
lingsstruktur, kan A/S-formen lose ved,
at medarbejderne opfordres til at soge
anszttelse pd nye betingelser i de privat-
rethige virksomheder. Det er inmdlertid 1k-
ke sketialle tilfelde: I Kobenhavns Luft-
havn beska®ftiges for eksempel stadig
omkring 400 tjenestemand. Tjeneste-
mandene har vaeret anset som et problem
i forseget pa modernisering af mange of-
fentlige virksomheder (Hartlev, 1995:
130-131). Andre statsvirksomheder, for
eksempel GiroBank, stod for at skulle
ansatte helt nye typer af personale og af-
skedige andre, hvilket aktieselskabsfor-
men og de private overenskomster kunne
veere redskaber til. [ oversigtsform ser de
primare og sekundzre forklaringsfak-
torer saledes ud (se figur 1, naste side).

Hvordan kan forklaringerne bruges pa
den generelle reform af offenthge virk-
somheder? Ideen om organisering af of-
fentlig virksomhed i aktieselskaber er ikke
ny i en dansk sammenhang. Som nzvnt
har bide teleselskaberne og for eksempel
tipstjenesten haft erfaring med denne
organisationsform. Der er ikke tale om en
ny ide. Dog kan A/S-formen siges at passe
godt ind i den aktuelle begejstring for
doktrinen om malstyring i den offentlige
sektor. Den neo-liberale belge gik for-
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Tabel 1. Forklaringsfaktorer 1 forhold til dannelse af udvalgte statslige aktieselskaber

Primiere torklaringsfaktorer

Andre forklaringstaktorer

| TeleDanmark

Finansministeriet

- marked og teknologi wmdres
! - interesser hos TeleDKs ledelse,
; | ressortministerict og

- enhedsselskab™ som
wskraldespand™ for
mange uloste problemer

| Kobenhavos Lufthavn
Finansministerict

lufthavn™

- interesser hos politikere og |- ideologi

- institutionel tilpasning til
normer om Leffektiv drevet

- twrre kontrol-omkostminger

ChroBank

selskabets ledelse,
Finansministeriet

- marked og teknologi wndres
- interesser hos politikere,

- institutionel tilpasning
1 forhold 1l andre banker

Statens Konfektion - politisk interesse

- institutionel tilpasning til
norm om effektive A/S er

- A/S som skraldespand for uloste
problemer om virksomhedens
profil

holdsvis let hen over den danske velferds-
stat 1 1980°erne, sammenlignet med an-
dre lande (Jensen, 1991). De borgerlige
partier har dog som regel udtrykt enske
om vderligere aktiesalg 1 forbindelse med
etablering af statslige selskaber. 1 1990°-
erne har Socialdomokratict sicind 107 neie
aktieselskabsdannelser. Dybkjeer-rappor-
ten (Finansministeriet, 1993) blev udar-
bejdet under Mogens Lykketoft som so-
cialdemokratisk finansminister, og den
statslige aktieselskabsform har faet en
bred opbakning i folketinget.

Men opsummerende kan det siges, at
en generel forklaring om ideologi eller nye
ideer, ikke er en plausibel forklaring pa
gennemfprelsen af reformen af stats-
virksomhedermne.

Hvad angar diskussionen om interesse-
varctagelse ma fokus vare pa, hvilke
grupper, der blev starkere politisk og res-
sourcemassigt set? Som stette til inte-
resseforklaringen har jeg navnt, at flere
af selskabernes ledelser i langere tid har
keempet for storre frihedsgrader. |
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PostDanmark var det fagforeningens nej
til at lade tjenestemaend overgd til private
overenskomster, der 1 fordret 1995 var
med til at hindre, at PostDanmark blev et
selskab under A/S-loven. Ideen om bu-
reau-shaping 1 Danmark er mere proble-
inatisk. 1 modsaeining il den formodede
udvikling i Storbritannien, hvor Dunleavy
har sin empiri {ra, ser danske topembeds-
mend ikke ud til at sky konkret ledelses-
arbejde ude 1 marken! Hvordan skal vi
ellers forklare, hvorfor Michael Christi-
ansen gik fra at vere departementschef i
Forsvarsministeriet til direktor for Det
kgl. Teater (oretevernes holdeplads om
nogen), Mogens Bundgaard Nielsen fra
departementschef i Miljoministeriet til
direkter for A/S Storebzlt og Hans
Wiirtzen fra departementschef 1 Finans-
ministeriet til direkter | TeleDanmark?
Hvis disse topembedsmand havde fore-
trukket overordnet policy-arbejde tet pa
ministeren, og ikke ville rare ved prakti-
ske problemer, som personalesager, for-
handlinger med entreprenorer og fagfore-



ninger, havde de nok holdt sig vaek fra de
statslige aktieselskabers daglige ledelse!

Politikerne kan have en selvstendig
interesse 1 at designe organisationer, der
er et resultat af kompromisser, og som
reelt skubber eventuelle problemer videre
til en ny administrativ ledelse. Allerede i
1960°erne bemarkede Meyer (1967: 43)
politikernes interesse 1 uklare regler for
fastleeggelse af kompetence.

Nye personalegrupper har meldt deres
ankomst. Ledelsen i selskaberne har hafi
en selvstendig interesse i at knytte nye
typer medarbejdere til sig i et aktiesel-
skab. Mange bank- og forsikringsuddan-
nede folk er for eksempel blevet ansat 1
GiroBank og har 1 nogen grad fortrengt
Giroens egne uddannede medarbejdere.
Nye direkterer hentes ind fra det private
erhvervsliv (blandt andet i Kabenhavns
Lufthavn og i DSB rederi). Direktorer og
bestyrelsesmedlemmer kan lokkes til at
tage en tjans 1 en offentlig virksomhed,
nir der er tale om aktieselskabsformen,
som de kender.

En overset faktor i interesse-forklarin-
ger hidul har veret Finansministeriets
rolle. Fokus har mere veret pa de enkelte
ressortministerier. Vi har allerede veret
inde pd, at statsvirksomhedsformen blev
moderniseret i 1980 erne. Statsvirksom-
hedernes ledelse fik egede frihedsgrader,
og der blev indfert nettotalsstyring med
den effekt, at ledelsen fik langere tids-
horisonter at planlegge driften indenfor
mod et ar af gangen som for.

Et alternativ til den statslige aktie-
selskabsform var i teorien at privatisere
virksomhederne, dvs. selge aktier helt
eller delvist til private investorer. Det
betyder 1kke, at den statslige regulering
forsvinder. I store dele af Europa og USA,
hvor der skulle have varet en deregu-
lerings-balge 1 1980 ere, er resultatet
snarere blevet en regulerings-reform

(Majone, 1990; Olsen, 1993). I Storbri-
tannien viser erfaringerne med nye uaf-
haengige regulatorer, at privatiseringen
ikke nedvendigvis har medfort en sva-
gere, men blot en anderledes, offentlig
regulering (Moran og Prosser, 1994: 9;
Wright, 1993).

Det er min tese, at Finansministeriet i
slutningen af 1980 erne mente sig 1 fare
for at miste sin indflydelse over de of-
fentlige virksomheder. Derfor arbejdede
ministeriet for, at den statslige aktiesel-
skabsform vandt indpas (frem for priva-
tisering), fordi den sikrede Finansmi-
nisteriets position som landets indflydel-
sesrige og centrale ministerium (Greve,
1995h).

Under en moderniseret statsvirksom-
hed kunne Finansministeriet ikke l&ngere
stille krav til arlig overholdelse af bud-
gettet 1 virksomhedeme. Brug af gront-
hosteren var udelukket, eftersom der var
indgaet flerarige aftaler om okonomien
med virksomhederne. Finansministeriet
havde heller ikke plads 1 bestyrelsen, ef-
tersom der ikke var nogen bestyrelse, da
det jo stadig var en statsvirksomhed. Nar
der er tale om statslige aktieselskaber, far
Finansministeriet plads i flere af selska-
bernes bestyrelser. Ved afleggelse af ars-
regnskaber, er der mulighed for, at Finans-
ministeriet kan komme med henstillinger
til graden af overskud. Selskaber offent-
liggor tilmed bade halvarsregnskaber og
udsender kvartalsmeddelser. Finansmini-
steriet sikrer sig herved en ferstehdnds-
viden om, hvad der foregér i de statslige
selskaber, og hvor sterke eller svage de
er okonomisk.

Flere faktorer peger pa, at Finansmi-
nisteriet har rustet sig til kampen om ind-
flydelse over de statslige aktieselskaber.
Budgetdepartementet stod bag Dybkjar-
rapporten om statslige aktieselskaber i
1993. De statslige selskabers udvikling
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beskrives samlet for forste gang 1 finans-
lovs-forslaget for 1995 (Finansministe-
riet, 1994a). Finansministeren orienterer
arligt finansudvalget om udviklingen i de
statslige selskaber (Finansministeriet,
1995). Som forelobig kulmination pa
Finansministeriets interesse, er en ny
investerings-cnhed etableret 1 Finansmi-
nistenet. Denne investeringsenhed skal
blandt andet holde eje med indtzgterne
fra de statslige selskaber (Svllands-Po-
sten, 29. maj 1993).

Der er aktorer i spillet om indflydelse
pa de statslige selskaber, der er tilteenkt
mindre roller. Det er borgerne, pressen og
de nye konkurrenter til selskaberne. Sidst-
navnte vil sandsynligvis kreve mere
upartisk regulering, dvs. oprettelse af uaf-
haengige reguleringsinstanser. Pressen har
opdaget, at oftentlighedsloven ikke gal-
der for de fleste statslige selskaber. Bor-
gernes muligheder for at kigge i selska-
bernes dokumenter er begrensede. Kom-
mentarer hertil fra finansmimsteren er, at
den politiske debat inden lovvedtagelse
garanterer den demokratiske mdﬂ}, delse,
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ningen, derfor ma demokratiet fungere og
siette ind den vey* (Information, 9. marts
1995). Borgerne er generelt for svagt or-
ganiseret til at kunne trenge igennem med
eventuelle ensker om mere dbenhed. For-
slag om bedre beslutningsprocesser er
blandt andet bragt frem i diskussionen om
en kommende Femerbalt forbindelse
(Transportridet, 1995). Nyrup-regeringen
har forsegt at imadekomme kritikken ved
at opfordre til en forbedret informations-
politik for selskaberne. Et forslag om at
statslige aktieselskaber skal folge samme
procedurer, som borsnoterede selskaber
om abenhed (det vil sige udsendelse af
halvarsmeddelser, og orientering om &n-
dringer i veesentlige forhold for selskaber-
ne) (Finansministeriet, 1993: 99), er ble-
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vet indfejet i den seneste lovregulering 1
af aktieselskabsloven (lov nr. 365 af 4.
juni 1995). Her er det blevet palagt stats-
lige selskaber at opfare sig ligesom bors-
noterede selskaber (Werlauff, 1995: 370).
Deter dog ikke ligefrem abenhed og del-
tagelsesaspektet 1 den demokratiske kon-
trol, der er overst pa dagsordenen 1 Fi-
nansministeriets Dybkjer-rapport (Gre-
ve, 1995a). Samtidig er det et sporgsmal,
om bersnoterede selskaber er de mest vel-
egnede forbilleder, hvis det gelder om at
sikre offentlighedens mulighed for kon-
trol?

Den situationsbetingede forklaring er
som nevnt grundstenen 1 den officielle
forklaring pa omdannelserne: Nar post-
vasenet eksempelvis er truet af elektro-
nisk post og private pakkepostfirmaer, der
gor konkurrencen om postmarkedet in-
tens, medferer det behov for eendring af
organisationsformen. Maling af trans-
aktionsomkostninger er straks sverere,
men 1kke umulig at ga til. Man skal vere
opmarksom pd de omkostninger, mini-
sterierne har, ogsa efter en omdannelse. 1
statsvirksoinhedeiie var munsicren an-
svarlige for den daglige kontrol. Selv om
kontrollen i vidt omfang var uddelegeret,
var det stadig ministeren, der 1 princip-
pet var pverste daglige leder. Mange sa-
ger endte pa ministerens bord, hvad for-
holdene 1 DSB sikkert vidner om. I for-
hold til ydelsernes specificitet og transak-
tionsfrekvens er det straks svarere for
flere af de ydelser, virksomhederne pro-
ducerer. Det er eksempelvis klart, at den
enkelte uniform, som Statens Konfektion
syede, godt kunne specificeres som ydel-
se, men deter lige sa oplagt, at den sikker-
hed, der traditionelt har ligget 1, at staten
havde sin egen konfektionsfabrik, ikke er
en vare, der kan handles med.

Hvad med tilpasning til institutionelle
normer? Aktieselskabsformen udstraler



effektivitet, og myterne om det dynami-
ske, private erhvervsliv overfores relativt
ukritisk til den statslige sektor. Veek er
bekymringer om Nordisk Fjer, Hafnia og
andre ulykkesramte selskaber. A/S-for-
men udsender de signaler, som politikerne
og befolkningen vel i stigende grad kra-
ver af offentlig virksomhed. Evnen til at
skabe overskud og ikke slose med pen-
gene. Mere tidsafgransede anseettelses-
forhold i stedet for livsvarig sikkerhed for
job osv.

For de offentlige virksomheder, der
blev oplatiet som stovede, var A/5-for-
men en hjelpende hand. Nye og smarte
organisationsdiagrammer kunne tegnes
og preesenteres i flotte arsrapporter. Nye
direktor- og underdirektorstillinger sked
op, som signalerer, at virksomheden dri-
ves seriost. Personalet kunne omskoles
og ga med til blandt andet resultatlen. Der
indfertes bonusordninger for ledelsen i
nogle selskaber, som ikke kendes 1 samme
omfang i det offentlige. Forklaringen om
tilpasning til instittutionelle normer hem-
mes dog af, at der til tider kan herske stor
usikkerhed om, hvilke normer, der er
fremherskende. Politikerne udsender skif-
tevis signaler om effektiv drift og sam-
fundsmassige hensyn. Nar et selskab eta-
bleres er fokus som regel pa effektivitet.
Nir vaelgerne brokker sig, skifter politi-
kernes fokus til kravet om folketingets
kontrol og samfundsmassige hensyn.
Normer for god opforsel eller den rette
organisationsform kan veere svavende. |
centraladministrationen har der eksempel-
vis kunne spores tendenser til bade cen-
tralisering og decentralisering pa samme
tidspunkt. Det kan henferes til inkonsi-
stens i indholdet af de New Public Ma-
nagement reformer i den offentlige sek-
tor, der har vaeret dominerende 1 1980°-
erne og 1990°erne (Beck Jorgensen og
Hansen, 1995: 361). De institutionelle

normer, som de statslige selskaber fun-
gerer under, er mere komplekse end Fi-
nansministeriets understregning af
rammestyring og drifsekonomiske prin-
cipper antyder.

Perspektiver pa strategier

til analyse af forandring

Hvilke perspektiver pd forandring af
organisationers status kan vi anlegge for
fremtiden? Pa baggrund af ovenstaende
analyse mener jeg, at en model ma inde-
holde forklaringer om interessevaretagel-
se, rationel tilpasning af strukturer til @n-
dringer i omgivelser og tilpasning til in-
stitutionelle normer. Skal jeg pa baggrund
af den ovenstiende analyse af de stats-
lige selskaber pege pa et forklarings-
monster, er det, at interesse-forklaringen
kan opfattes som en samlende faktor.
Hvad enten interesser er legitime politi-
ske interesser eller af mere opportunistisk
karakter, kan de kobles til bade ide-for-
klaringen, den situationsbetingede tilgang
og til symbolforklaringen. En aktiesel-
skabsform kan vare fremkaldt af @ndrin-
ger 1 omgivelser, understottet af ideer el-
ler doktriner om effektiv offentlig ledelse
og samtidig tilbyde symbolske figenblade
for interne omstruktureringer.

En vigtig faktor for en model om for-
andring af organisationers formelle sta-
tus er dermed koblingen til akterers inte-
resser og aktive handlinger. Interesse-va-
retagelse finder sted under paberabelse af
mere &dle motiver, si som en administra-
tiv doktrin, nedvendig tilpasning til @n-
dring 1 omgivelserne, eller en organsa-
tionsforms afspejling af galdende normer,
som for eksempel effektivitet. I denne ar-
tikel har jeg benyttet en udfyldnings-stra-
tegi i Roness’ term, jf. ovenfor, hvor ker-
nen er interesse-varetagelse. Jeg kunne
maske have valgt en afskermnings for-
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klaring. for at understrege interesse-for-
klaringen endnu mere. Imidlertid vil jeg
fastholde, at mange forklaringer givet
spiller ind. hvad ananlysen af stats-
virksomhedernes overgang til statslige
aktieselskaber ogsa viser. Det vil derfor
viere mere tlfredsstillende at kortlegge
samspillet mellem forklarings-faktorer,
der alle tormodes at have et eller andet
pa sig. Ambitionen kan derfor veere en
sammenkednings-strategi.

Afslutning

Statshge aktieselskaber er ikke kun etab-
leret pa grund af markedets nodvendig-
hed, @ndringer i opgavernes karakter el-
ler en generel overgang til rammestyring,
som det ofte er blevet fremhavet. /En-
dring af marked og opgaver gjaldt til dels
for selskaber som TeleDanmark og Giro-
Bank. Andre grunde 1 form af symbolsk
tilpasning il institutionaliserede omgivel-
ser og varetagelse af politiske-, admini-
strative- og ledelsesmassige interesser,
gjaldtiseer for statslige selskaber, der ikke
uittiddetvait befandt DEE i Ci nard Kot
kurrence, for eksempel Kebenhavns Lufi-
havn eller Statens Konfektion. | forhold
til interesseaspektet koncentrede jeg mig
om Finansminsteriets rolle som en over-
set faktor 1 forklaringen om omdan-
nelserne. Etablering af statslige aktiesel-
skaber giver maksimal indflydelse til Fi-
nansministeriet. Det er imidlertid vigtigt
ikke at skeere alle selskaber over en kam.
Hvert selskab har sin egen tydelige for-
andrings-profil.

Diskussionen om statslige aktieselska-
ber przges i nogen grad af praktikere i
selskaber og forvaltning. forskere og po-
litikere. Afslutningsvis kan det vare pa
sin plads at komme ind pa fordele og
ulemper for borgerne. Set fra borgernes
svnspunkt er etablering af statslige ak-
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tieselskaber mindre oplagt som reform-
instrument af den offentlige sektor. Et pri-
vat monopol. der afleser et offentligt
monopol, giver som bekendt ingen for-
dele for borgerne. Borgerne har heller ikke
aktindsigt 1 de nye selskaber. Valgfriheden
mellem forskellige typer af selskaber
mindskes, hvis de statshge selskaber blot
mmiterer eventuelle konkurrenter 1 den pri-
vate sektor, for eksempel inden for bank-
sektoren. Borgerne kan maske drage for-
dele i rollen som (for)brugere: selskabermne
ma formodes at blive mere kundevenlige,
og mere malrettede 1 bestrabelserne pa
at indfere konkurrencedygtige priser pa
produkterne.

Pa den anden side vil borgerne have
sveerere ved at appellere til en swerlig of-
fentlig forplitelse hos selskaberne. Mu-
ligheden for at klage gennem politi-
kerne mindskes, nir der etableres stats-
lige aktieselskaber.

L. Tak for konstruktive kommentarer til arik-
len til Torben Beck Jorgensen og Hanne Nexa
Jensen, Institut for Statskundskab, Koben-
havns Universitet, to bedommere: Jargen
Gronnegird Christensen og en anonym, samt
til Politicas redaktor Georg Serensen,

2. Tre af selskaberne, Kobenhavns Lufthavn,
GiroBank og Statens Konfektion analyseres
nermere i en kommende Ph.D. afhandling af
forfatteren. Desuden er TeleDanmark taget
med 1 artiklen, som eksempel pi et stort sel-
skab, der har undergiet markante forandrin-
oerT.
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