Jargen Grennegard Christensen

Hvorfor medarbejderne har stor indflydelse
pa deres arbejdsplads, og hvorfor den er
seerlig stor i det offentlige

Den hierarkiske organisationsform er fremherskende i bdde private virksomheder og offentlige
organisationer. Som ledelsesstruktur begunstiger hierarkiet ledelsen meget stzckt. Ikke desto
mindre er der snevre grienser for ledeisens mulighed for ai lede og kontrollere medarbejdemne,
Dret geelder for alle organisationer, men der er teoretisk grund til at antage, at specielt medarbej-
derne i den offentlige sektor har en meget sterk position i forhold til den politiske og administra-
tive ledelse ikke mindst, nir offentlige organisationer er integreret i korporative makroinstitutioner.

Hierarkiet er grundorganisationen i det
moderne samfund. Den private virksom-
hed (maskinfabrikken, supermarkedet,
banken og byggepladsen), den frivillige
organisation (partiet, fagforeningen, fod-
boldklubben), den offentlige myndighed
(skattekontoret, arbejdsformidlingen,
borgmesterkontoret og ministeriet) og den
offentlige institution (bernehaven, skolen,
sygehuset) har alle klare hierarkiske trek
1deres formelle organisation. Deriligger
som minimum, at der sondres mellem
chef(er) og medarbejdere, og at medar-
bejderne forudsattes at arbejde under
chefens instruktioner og overvigning.
Selv organisationer, hvis formelle organi-
sation har andre trak, typisk kollegiali-
tet og professionel autonomi, vil tillige
have visse hierarkiske treek, Ogsd her vil
der vare en sondring mellem overordnede
og underordnede samt en formel regule-
ring af deres kompetence, samspillet mel-
lem medarbejderne indbyrdes savel som
mellem ledelse og medarbejdere.
Hierarkiet er siledes den perfekte le-
delsesstruktur, Tkke bare klare og enty-
dige mal, koordination og kontrol sikres
gennem hierarkiet. Det forankrer ogsé
magten, hvor magten retmassigt herer
hjemme. Det vil i den demokratisk sty-
rede organisation sige hos politikerne, og

det vil i den private virksomhed sige hos
ejerne med direktaren som deres befuld-
mzgtigede. Samtidig maksimerer hierar-
kiet malopfyldelsen, hvad enten kriteriet
er effektivitet eller efficiens, Man finder
statte for denne enkle tankegang ved en
lzsning af klassikerne, og man kan gere
gxldende, at neo-klassikerne har udbyg-
get deres argumentation for hierarkiets
perfektion som ledelsesmassigt styrings-
og kontrolapparat. Men deres synspunkt
var mere nuanceret. Weber Aavde blik for
informationsasymmetrien, som begunsti-
ger embedsmandene i det politisk styrede
hierarki (Weber, 1921/1956: 580-581,
8591t.). Gulick var ikke skrasikkert in-
konsistent, som Simon havdede (Gulick,
1937; Simon, 1945; Hammond, 1990) og
neo-klassikeren Williamsons budskab er
netop ikke en lobhudling af hierarkiets
efficiens, men alene en teoretisk argumen-
tation for dets relative efficiens under spe-
cificerede omstendigheder (Williamson,
1975).

| nutidig hierarkiteori bliver klassiker-
nes skepsis forvandlet fra et mindre forbe-
hold til et generelt problem, som knytter
sig til hierarkiet som organisations- og
styringssystem. Det er iser forholdet mel-
lem ledelse og medarbejdere, som er gen-
stand for interesse i nutidig teori. Det er,
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understreges det, mere kompliceret, end
klassikerne alt 1 alt antog. Generelt er
konsekvensen, at ledelsen er placeret i et
afhengighedsforhold til de hierarkisk
underordnede medarbejdere. Det gor det
sveert for ledelsen at udnytte ledelses-
kompetencen fuldt ud. De mere specifikke
konsekvenser er “slack™ og suboptime-
ring, fordi delmal prioriteres over orga-
nisationens mdl, og fordi individuelle in-
teresser settes over hensynet til organi-
sationen. Samtidig opstdr der usikkerhed
med hensyn til ledelsens muligheder for
at skabe sammenhang mellem ledelsens
mél og medarbejdemes indsats. Kontrol
og overvagning kan ikke vare effektiv,
hvorfor ledelsen kan have en interesse i
at motivere medarbejderne gennem inci-
tamentmanipulation. Da ledelse og med-
arbejdere imidlertid i nogle sammen-
h@nge har forskellige interesser, bliver det
et problem pa trovardig vis at forpligte
sig i forhold til hinanden. For uden tro-
veerdige “commitments” er det en reali-
stisk forventning, at den ene eller anden
part i en given situation fristes til at labe
fra tidligere indgiede forpligtelser.
Disse relativt nye erkendelser danner
udgangspunktet for denne artikel. Dens
pistand er, at medarbejderne i en hvilken

som helst organisation nyder stor indfly-
delse. Det gzlder bade 1 private virksom-
heder og 1 organisationer, der herer hjem-
me i den offentlige sektor. Men der er sam-
tidig grund til at forvente, at medarbejder-
indflydelsen varierer mellem forskellige
typer af organisationer. Det er ikke lige-
gyldigt, om organisationens virksomhed
reguleres gennem markedet eller gennem
politisk styring, og det er heller ikke li-
gegyldigt, hvordan forholdet mellem or-
ganisationen og dens omgivelser ser ud.
De kan vare neutrale, for si vidt som
samspillet med omgivelserne finder sted
hen over en teknisk-gkonomisk grense-
flade, over hvilken der udveksles ressour-
cer og informationer; men de kan ogsa
vare institutionaliserede, idet der 1 om-
givelserne formuleres normative krav til
organisationens indretning og virksom-
hed.

Det ferer til en sondring mellem fire
forskellige typer af organisationer. I ta-
bellen er de karakteriseret som henholds-
vis den klassiske virksomhed og den klas-
siske myndighed, det moderne selskab og
den moderne institution. Som det ses,
antages de at have trek, som er falles for
dem alle. Det vil sige egenskaber, som er
generiske for den hierarkiske organisa-

Tabel 1. Samspillet mellem institutionel placering og organisatoriske omgivelser i

hierarkiske organisationer

Regulering
Omgivelser Marked Politik
Neutrale I Klassisk virksomhed 2 Klassisk myndighed
Rollebestemte praferencer Rollebestemte praferencer
Asymmetrisk information Asymmetrisk information
Enkelt mél Multiple mal
Institutionaliserede| 3 Moderne selskab 4 Moderne institution

Rollebestemte preeferencer
Asymmetnisk information

Enkelt mil Normative “constraints’}
Modificeret succeskriterium

Rollebestemte praferencer
Asymmetrisk information
Uklare mil

Wormative “constraints”
Kortslutning af hierarkiet
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tionsform. Men de er tillige tillagt karak-
tertreek, som er specifikke for hver enkelt
variant. Det er dette dobbelte trek ved
den hierarkiske organisation, som sikrer
medarbejderne en staerk position over for
ledelsen i enhver hierarkisk organisation,
og som samtidig medforer, at medarbe;j-
derne i nogle organisationer har sterre
indflydelse end i andre organisationer.
det folgende analyseres forst konsekven-
serne af disse forskelle for medarbejder-
nes placering i forhold til ledelsen. Der-
nast tages et specielt problem op, som
knytter sig til den danske offentlige sek-
tor. Det opstdr pd grund af de stzerke kor-
porative institutioner, som eksisterer pd
makro- og meso-niveau. S4 spargsmélet
er, hvilke konsekvenser de korporative
institutioner har for medarbejdernes ind-
flydelse pa drift og ledelse af offentlige
myndigheder og institutioner?

Den klassiske virksomhed

Den klassiske virksomhed er en organi-
sation med stzrke hierarkiske trek. Che-
fen er ofte samtidig ejer af virksomheden,
og medarbejderne er ansat pa kontrakter,
som understreger chefens/ejerens fulde
dispositionsret over de aktiver, som virk-
somheden rader over, og som ogsd un-
derstreger chefens/ejerens ret til at lede
og fordele arbejdet i virksomheden. Med-
arbejderne er ansat pd kontrakter med
virksomheden, men kravene til kontrak-
terne er fi. En kontraktmodel er siledes
medarbejdernes ansattelse pa daglejer-
vilkér, hvor ansettelsesforholdet opherer,
nér arbejdsdagen er slut, og kun videre-
fores neste dag, hvis chefen/ejeren on-
sker at genansatte medarbejderen. Mo-
dellen har ikke stor udbredelse i moderne
virksomheder, men det var 1 en ikke szr-
lig fjern fortid modellen for ansattelse af
husmand og landarbejdere 1 landbruget,

ligesom det var den typiske ans®ttelses-
model for havnearbejdere.

Men selv den lidt mere moderne an-
sattelseskontrakt, hvor arbejdere og funk-
tionzrer anszttes under en kollektiv over-
enskomst, understreger grundlzggende
hierarkiet mellem chefiejer og medarbej-
derne med alt, hvad dette indebarer, nar
arbejdsstyrken skal dimensioneres, arbej-
det ledes og fordeles, samt nr det matte
komme pa tale at indskrenke medarbe;j-
dertallet gennem fyringer. Det er denne
hierarkiske virksomhed, som Williamson
1 sin banebrydende idealtypiske analyse
af hierarkiet fremstiller som det efter om-
stendighederne efficiente alternativ til
markedet (Williamson, 1975).

Retligt skaber det et overordentligt
ulige forhold mellem den almzgtige le-
der og virksomhedens medarbejdere. Det
galder ogsa under nutidige forhold, til
trods for at det store flertal af medarbej-
derne er ansat i henhold til en kollektiv
overenskomst. Ikke desto mindre er der
snzvre grenser for den magt, der bygger
p4 hierarkiets kommando- og kontrol-
system. Det skyldes to forhold, som hzan-
ger ngje sammen:

1. Chefen/ejeren og medarbejderne har
hver for sig interesser knyttet til arbej-
det. Deres praeferencer er rollebestem-
te, for s& vidt som deres placering i
organisationens hierarki giver dem for-
skellige interesser i relation til forhol-
det mellem indsats, len og overskud.
Der er derfor en interessemodsatning
indbygget mellem leder og medarbe;j-
dere p4 alle niveauer.

2. Informationer vedrerende virksomhe-
dens drift, medarbejdernes indsats og
prastationer er skavt fordelt. Den a-
symmetriske fordeling af informa-
tionerne begunstiger imidlertid med-
arbejdeme p4 bekostning af chefen/eje-
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ren. Sidstnavnte er handicappet af to
forhold: Skjulte informationer hindrer
ledelsen i at fa et validt grundlag for
kontrol og overvagning af medarbe;j-
derne. Skjulte handlinger gor det 1
nogle sammenhange umuligt for ledel-
sen overhovedet at skaffe sig informa-
tioner om medarbejdernes indsats og
prastationer, idet deres handlinger
ikke direkte kan iagttages, og idet der
ikke er nogen iagttagelig sammenhzng
mellem den enkeltes muligvis obser-
verbare indsats og prastationeme.

Den indsigt, der ligger 1 de to modifika-
tioner af hierarkiet er forst og fremmest
formuleret af modeme principal-agent-
teori. Men den stettes afiagttagelser gjort
inden for public choice-teorien {(Douma
og Schreuder, 1991; Dunleavy, 1991;
Miller, 1992). Lesningen ligger tilsyne-
ladende ligefor. Kontrakterne mellem che-
fen/ejeren og medarbejderne md indeholde
incitamenter, som udligner konsekven-
semne af forskellen 1 preeferencer og af den
asymmetriske informationsfordeling.
Men lesningens realisme begrenses af
betydelige troverdighedsproblemer:
Hvilken grund har medarbejdeme til at
stole p4, at ledelsen ikke udnytter sin ret
til at lede og fordele arbejdet pa en mide,
som er til ugunst for medarbejderne? Og
hvilken grund har ledelsen til at stole pa,
at medarbejderne har afslaret deres pra-
ferencer i forbindelse med kontrakt-for-
handlingemne? Og hvilken grund har den
til at stole pa, at medarbejderne ikke fort-
sat udnytter informationsasymmetrien pa
bekostning af chefens/ejerens interesser
(Miller og Hammond, 1994)?

I den sterkeste form for hierarki, som
man finder inden for den klassiske virk-
somhed, er der sdledes indbygget en a-
symmetri, som i vasentlige henseender
begrenser ledelsens hierarkiske magt.
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Disse skavheder forsterkes, hvis man
lader organisationens storrelse og struk-
tur variere. Jo flere lag og jo flere sideord-
nede enheder og funktioner, der skal ind-
passes 1 organisationen, jo sterre bliver
informationsasymmetrien. Det samme
gelder, hvis ejerskab og ledelse adskil-
les fra hinanden, som det ofte vil vaere
tilfeeldet for virksomheder, der drives i
selskabsform. Dertil kommer, at der i den
storre og komplekse organisation ma an-
tages at vaere flere kompetence- og pro-
cedureforskrifter, som regulerer infor-
mationsstremme og beslutningsgange i
organisationen. De vil pavirke incitament-
strukturen og informationsfordelingen i
organisationen og sédledes bidrage til en
begrensning af ledelsens hierarkiske
myndighed i forhold til medarbejdeme
(Hammond og Thomas, 1989).

Trods skavhederne, der i den klassi-
ske virksomhed begraenser ledelsens mu-
ligheder for hierarkisk kontrol med med-
arbejderne, er der to forhold, som styrker
den. De kommer frem ved en sammenlig-
ning med andre organisationstyper. For
det ferste ma chefens/ejerens mal anta-
ges at vaere enkelt, nemlig overskudsmak-
simering. For det andet er forholdet mel-
lem virksomheden og omgivelserne neu-
tralt. Hen over grnsefladen til omgivel-
serne udveksles input og output. Virk-
somheden skal tilferes ressourcer, lige-
som den skal afsette sin produktion pa
markedet. Samspillet er teknisk-ekono-
misk, og den omstzndighed, at det fore-
gdr p4 markedsvilkér, styrker ledelsen i
forhold til medarbejderne. Der vil ikke
vaere nogen virksomhed og ingen arbejds-
pladser, hvis der ikke p4 lengere sigt er
overskud. Men som det ogsa ses, er det
et magtmiddel af begranset vardi. Det
understreger, at ledelsens relative svag-
hed ogsd er dens ultimative styrke. [ og
med at den er underkastet konkurrencen



pa markedet, tilskyndes medarbejderne til
pa langt sigt at vise tilbageholdenhed i
udnyttelsen af asymmetrien. Det er imid-
lertid en strategisk tilbageholdenhed, som
lider under betydelige kollektive hand-
lingsproblemer.

Den klassiske myndighed

Den klassiske myndighed svarer til
Webers idealtypiske bureaukrati (Weber,
1921/1956: 559-564). Det er med andre
ord en regelstyret forvaltningsorganisa-
tion, hvis medarbejdere behandler enkelt-
sager 1 henhold til generelle regler. I et
parlamentarisk demokrati er ledelsen i
sidste ende politisk, men ogsa denne po-
litiske ledelse er bundet af lovens regler.
Det er kun inden for deres stramme ram-
me, at der er plads til et politisk sken.
Lige =4 lidt som 1 den klassiske virk-
somhed kan chefen i den klassiske myn-
dighed lgse opgaverne uden bistand fra
en stab afunderordnede. Der ma delege-
res, og 1 det omfang beslutningskompe-
tencen ikke er delegeret, beror chefens af-
gorelser pa informationer, der helt eller
delvis er tilvejebragt af medarbejderne.
Men akkurat som 1 virksomheden ma
chefens og medarbejdernes praferencer
antages at vare delvis bestemt af deres
roller, det vil sige af deres formelle ind-
placering i myndighedens hierarki. Det
geelder den politiske chef over for em-
bedsma&ndene, og inden for det admini-
strative hierarki geelder det forholdet mel-
lem over- og underordnede embedsmznd.
Det kan ganske vist gares geldende, at
embedsmandene som tjenestemand er
ansat i henhold til en mere sofistikeret
kontrakt end medarbejderne i den klassi-
ske virksomhed. Men argumentet rackker
ikke langt. Webers teoretiske resonne-
ment bag tjenestemandsansettelsen var
lidet eksplicit og grundlzggende uklart.

Det er ferst 1 nutidig teori, at man finder
mere systematiske, men modstridende
analyser af merit- og tjenestemands-
systemet (jf. Johnson og Libecap, 1994
vs. Horn, 1995: 95ff). Samtidig lider hie-
rarkiet i den klassiske myndighed under
fuldstzendigt den samme informations-
asymmetri som 1 den klassiske virksom-
hed. I en henseende forsterkes detoven i
kabet. Hvor den klassiske enkeltmands-
ejede virksomhed ofte forener ejer- og
cheffunktionen, er der i myndigheds-
organisationen en adskillelse af den po-
litiske fra den administrative ledelse, og
allerede Weber gjorde som omtalt op-
marksom pa, hvordan informationsasym-
metrien begunstiger embedsmandene pa
politikernes bekostning.

Den politiske regulering af myndighe-
demes virksomhed har andre konsekven-
ser, som bidrager til at udvide medarbe;j-
dernes spillerum. Siledes er det karakte-
ristisk, at de politisk fastsatte mil, som
de kommer til udtryk gennem lovgivning
og budgetter, som regel er sammensatte.
De kan ikke reduceres til et enkelt mal
svarende til virksomhedens overskuds-
maksimering. Deraf falger problemer med
hensyn til vurdering af myndighedens
efficiens og effektivitet. Men som det er
tilfzldet for den klassiske virksomhed, er
samspillet med omgivelserne forudszt-
ningsvis preget af neutralitet. Den ud-
veksling af ressourcer og informationer,
som finder sted mellem myndigheden og
dens omgivelser, er reguleret gennem lov-
givningen og gennem det 1 sidste instans
politisk ledede hierarki. I denne ideal-
typiske situation er der derfor 1 myndig-
hedens samspil med omgivelserne intet,
som kan antages at pivirke styrkefor-
holdet mellem ledelsen og medarbejderne.
Tilbage stér, at den s@regne politiske re-
gulering af forvaltningsmyndighedens
virksomhed resulterer i multiple mal og i

389



en funktionel specialisering af den poli-
tiske og administrative ledelse. Sammen-
lignet med den klassiske virksomhed slo-
rer det vurderingskniterierne, skaber usik-
kerhed med hensyn til deres trovaerdig-
hed, og gor det vanskeligere at specifi-
cere kravene til de data, som ville vere
foruds@tningen for hierarkisk overvig-
ning af medarbejdernes indsats og pre-
stationer, De undslipper lettere kontrol
end virksomhedens medarbejdere, fordi
der altid vil vaere et eller flere andre kon-
kurrerende eller komplementzre krav. De
skal alle opfyldes, men deres sammen-
lagte tvetydighed giver i stedet medarbej-
demne et betydeligt spillerum 1 forhold til
deres overordnede. Det gzlder sd meget
mere, som den politiske og/eller admini-
strative ledelse 1 modsztning til virksom-
hedsejeren/-lederen ikke finder styrke i
truslen om, at virksomheden kan bukke
under i konkurrencen pa markedet. Med-
arbejdeme 1 den klassiske myndighed stir
ikke over for en sammenlignelig trussel.

Det moderne selskab

Nutidens store virksomheder ligner ikke
den klassiske enkeltmandsejede virksom-
hed. Ejer- og ledelsesstrukturen er adskilt.
Dermed pdvirkes praference- og incita-
mentstrukturen pa en méde, som kendes
fra den politisk ledede myndighed. Men
der sker ogsd noget andet. Virksomheden
underlzgges gennem selskabslovgivnin-
gen et andet reguleringspolitisk regime. |
nogle henseender beskytter det ejernes
(aktionzrernes) kapitalinteresser. Men i
andre henseender begranser det virksom-
hedens bevagelsesfrihed (drsregnskaber,
revision, dbenhed, generalforsamling, be-
styrelse, vedtagter, krav om medarbejder-
repr&sentation 1 bestyrelsen m.v.). Er sel-
skabet tilmed bersnoteret, tilfejes atter
andre krav, der er fastlagt i lovgivningen
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eller i fondsborsens interne barsetiske
regler. Den klassiske virksomheds neutra-
le omgivelser er her erstattet af en mere
intens og indgribende regulering, Virk-
somhedens ledelse (bestyrelse og direk-
tion) er underlagt et seet af normative be-
grensninger. | sociologisk institutionel
teori taler man her rammende om en insti-
tutionalisering af omgivelserne, idet or-
ganisationens ledelse 1 samspillet med
omgivelserne stilles over for normative
krav, hvis imedekommelse er forudsat-
ningen for organisationens legitimitet, og
som pa sigt kan vare en betingelse for
dens overlevelse (Meyer, Scott og Deal,
1981/1992; Scott, 1992: 132-133 og
268-269).

Institutionaliseringen af det moderne
selskabs omgivelser kan vare omfat-
tende. Lovgivningen stiller en lang reekke
krav, som skal opfyldes (miljo- og ar-
bejdsmiljeregler, produktgodkendelser).
Hele erhvervssektorer er underkastet en
meget branchespecifik regulering, siledes
som det er tilfzldet med finansielle virk-
somheder og med virksomheder, som pro-
ducerer lzgemidler. Men institutionalise-
ringen af omgivelseme sker ikke kun gen-
nem retlig regulering. Den finder ogsi
sted gennem normdannelsen 1 samfundet,
som stiller virksomheder og andre orga-
nisationer over for krav om tilpasning. I
modsat fald risikerer de at udsztte sig selv
for kritik og misbilligelse, som igen gar
ud over virksomhedens legitimitet.

Mange moderne selskaber er meget
store virksomheder med en betydelig om-
setning, en betragtelig markedsandel og
et meget stort medarbejdertal. Denne
styrke gor dem paradoksalt nok svage i
politisk henseende. Det sker pa to méader.
For det forste formuleres der sandsynlig-
vis storre krav til dem fra det omgivende
samfund. De normative “constraints”,
hvorunder ledelsen disponerer, bliver si-



ledes strammere. For det andet er det store
selskab meget synligt 1 offentligheden,
hvorfor en normativt begrundet kritik ri-
sikerer at ramme dets omdemme meget
hérdt.

For det moderne selskab er der to kon-
sekvenser af omgivelsernes institutiona-
lisering. Den ene er, at succeskriteriet mo-
dificeres. Det er ganske vist stadig en for-
udsztning for selskabets fortsatte bestden
pé langt sigt, at det har overskud. Men
de normative “constraints” pa ledelsen,
som formuleres gennem institutionalise-
ringen af omgivelserne, medforer nye
krav, Succeskriteriet er herefter ikke alene
overskuddets storrelse, markedsandelen
eller andre driftsekonomiske mal, men et
modificeret flerdimensionalt succeskri-
terium. Dertil kommer, at medarbejder-
nes position i forhold til ledelsen styrkes.
Kravenes mangfoldighed slerer kravene
til medarbejderne, hvad der gor ledelsens
overvigning af dem vanskeligere. Det
gzlder s& meget mere, som det modermne
selskab skal imgdekomme en raekke krav,
som styrker medarbejdernes rettigheder 1
forhold til ledelsen, herunder krav om re-
praesentation i bestyrelsen. Dertil kom-
mer endelig, at den store virksomhed, som
drives i selskabsform er utroligt sirbar
over for kritik fra medarbejderne. Daden
ikke kan kontrollere, om kritikken offent-
liggeres, er der risiko for, at intern uro
og utilfredshed vil pavirke selskabets om-
demme negativt. Det tilskynder ledelsen
til at inddrage repraesentanter for medar-
bejderne i alle beslutninger, som berarer
organisation, arbejdsgange og beman-
ding. Det tilskynder ogsa ledelsen til en
forsigtig politik, nér det gaelder overvig-
ningen af medarbejdemnes indsats og praz-
stationer. Konklusionen er derfor, at le-
delsen i virksomheder af den type, som
her er karakteriseret som det modeme sel-
skab, har en steerk tilskyndelse til at sage

tilslutning til deres politik fra medarbej-
derne og deres reprasentanter.

Den moderne institution

Den moderne institution adskiller sig fra
den klassiske myndighed ved sine uklare
mal. Hvor den klassiske myndighed er
regelstyret, er den modemne institution
budget- og opgavestyret. Politisk opreg-
nes opgaverne, og der fastlegges et bud-
get til dekning af driftsudgifterne. Deter
meningslest at tale om &t mal for institu-
tionen og dens virksomhed. Dertil kom-
mer, at institutionens virksomhed er
stzerkt reguleret via institutionaliserede
omgivelser. I sa henseende ligner den det
modemne selskab. Der er imidlertid en vig-
tig forskel. En stor del af den offentlige
sektors institutioner er sterkt professio-
naliserede. Deres medarbejdere har i or-
ganisationen funktioner, som forudsatter
en bestemt, rimeligt specialiseret uddan-
nelse, og kun personer, der har denne ud-
dannelse har adgang til stillingerne, De
varetager samtidig deres opgaver med
betydelig selvstendighed. Ofte udferes
opgaverne tilmed pd en méde, som invol-
verer skjulte handlinger og dermed mo-
ralsk hasard i principal-agent-teoriens
forstand. En anden konsekvens er, at pro-
fessionaliseringen i sig selv indebzrer en
normativ regulering af virksomheden.
Den kan have retlig karakter, men den
tager ofte form som en selvregulering,
hvor professionen selv fastsatter normer
for medlemmernes udfarelse af deres op-
gaver. Institutionaliseringen af omgivel-
serne md derfor antages at vare szrlig
sterk for de offentlige organisationer, der
her er karakteriseret som moderne insti-
tutioner.

Den moderne institution er farst og
fremmest en serviceinstitution. Det er sy-
gehuse, skoler og andre uddannelsesin-
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stitutioner, sociale institutioner m.v. Som
sddan adskiller den moderne organisation
sig fra den klassiske myndighed ved at
have helt andre opgaver. Men ogsé for-
valtningsmyndigheder kan have trek,
som fir dem til at neerme sig den moderne
institution. Lovgivningsteknikken har si-
ledes @ndret sig. Detailregulering er pa
en rzkke omrider aflest af ramme-
lovgivning. Dertil kommer, at man pd en
reekke nye reguleringsomrider med milje-
lovgivningen som et typisk eksempel ude-
lukkende bruger rammelovgivning. Der-
med udvides spillerummet for regule-
ringsmyndighederne. Effekten heraf for-
sterkes, hvis der samtidig sker en pro-
fessionalisering af bemandingen, idet ge-
neralister med juridisk uddannelse erstat-
tes af specialister (biologer, leger, inge-
nierer m.v.).

De uklare mél forstzrker sammen med
professionaliseringen informationsasym-
metrien mellem ledelse og medarbejdere.
Institutionaliseringen af omgivelserne
skaber samtidig sterke normative “con-
straints”. I en sterkt professionaliseret
organisation legitimerer det medarbejder-
nes autonomi i forhold til ledelsen. Det
geelder 1 faglig henseende, og det glder
driftsmassigt, nvor krav fra omgivelseme
kan omsttes i krav til bemanding og res-
sourcetildeling.

S4 vidt minder den moderne institu-
tion om det moderne selskab. Kombina-
tionen af uklare mél og professionalise-
ring af medarbejderstaben udvider med-
arbejdernes autonomi og tilskynder der-
med ledelsen til at forfelge en strategi for
samarbejde med medarbejdemne og deres
repraesentanter. Den vil ikke komme langt
med hierarkisk overvigning og kontrol
over for medarbejdere, hvis indsats van-
skeligt kan kontrolleres, og som samti-
dig kan henvise til deres forpligtelse over
for professionelle normer, der er fastlagt
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uden for organisationen. Stadig er der dog
tale om en gradsforskel i forhold til det
modeme selskab.

Der er imidlertid en afgerende forskel
mellem selskabet og institutionen, Selska-
bet opererer pd markedsvilkdr under nor-
mative “constraints”. Institutionen indgar
i et politisk ledet hierarki. Det indebarer
ikke bare politisk fastszttelse af opgaver
og budget. Det indebzrer ogsd, at sager
vedrorende ledelse og drift af institutio-
nen kan tages op pé politisk plan. Det
gzlder, selv om den politiske ledelse har
delegeret kompetence til institutions-
ledelsen pa det ekonomiske omride og
pé personaleomridet. Det fir pa tre ma-
der stor betydning for forholdet mellem
den daglige ledelse og medarbejderne. For
det farste mé institutionsledelsen regne
med, at delegationen kan kaldes tilbage.
Det kan ske generelt, men det sker mere
sandsynligt gennem specifik politisk in-
tervention 1 konkrete dispositioner. Det
kan imidlertid ogsa ske i1 den klassiske
myndighed. For detandet vil der vaere en
form for politisk “spill over” fra samspil-
let mellem medarbejderne og de norma-
tive “constraints”, som opstar gennem
institutionaliseringen af omgivelserne.
Disse normative rammer fungerer nem-
lig som et politisk aktiv for medarbejder-
ne. Ved henvisning til deres forpligtelse
til at respektere dem, kan de legitimere
en offentliggerelse af deres bekymringer
og dermed sikre, at sagen tages op poli-
tisk. Den politiske ledelse stilles her over
for et dobbelt problem. Den er sirbar over
for de professionelle medarbejderes per
definition saglige kritik. Det tilskynder
til lydherhed og eftergivenhed. Men den
politiske ledelse anspores ogsé af mulig-
heden for at score et politisk point i for-
hold til andre politikere og politiske par-
tier uden ledelsesansvar. Det placerer
driftsledelsen 1 et dilemma, hvor et tazt



samarbejde med reprasentanter for med-
arbejderne og mellemlederne er en ve-
sentlig forudsaetning for succes og over-
levelse. Det er dette forhold, som gor, at
man specielt i den moderne institution ma
forvente en haj grad af medarbejder-
indflydelse og dermed en sterk begrens-
ning af ledelsens hierarkiske magt.

Intraorganisatorisk korporatisme

Den teoretiske analyse, som er gennem-
fert ovenfor, leder frem til tre delkon-
klusioner:

1. Forskellen mellem private virksomhe-
der og organisationer i den offentlige
sektor skal ikke overdrives.

2. Med en institutionalisering af virksom-
hedemnes omgivelser indsnavres for-
skellen mellem private og offentlige or-
ganisationer, idet ledelsen af moderne
selskaber tilskyndes til at tage udstrakt
hensyn til medarbejdemne.

3. Der vil dog fortsat veere en forskel, som
beror pa, at selv ledelsen af det moder-
ne selskab er underkastet markeds-
massige constraints, hvorimod den
politiske regulering af modemne insti-
tutioners virksomhed sandsynligger en
politisk kortslutning af hierarkiet, hvor
medarbejderne kan gi uden om institu-
tionsledelsen og appellere til den poli-
tiske ledelse.

Spergsmilet er nu, om det gar en forskel,
om samspillet mellem ledelse og medar-
bejdere foregir i et system med sterke
korporative institutioner. Ved korpora-
tisme forstds her et institutionelt system,
hvor den offentlige politik formuleres og
gennemfores 1 et tat samspil og samar-
bejde mellem interesseorganisationerne
og de politiske og administrative myndig-
heder (Lijphart og Crepaz, 1991; Lehm-

bruch, 1996). Korporatismeteorien er en
udpreget makroteori. Den beskaftiger sig
med institutioner pa samfunds- eller
sektorniveau. I det sidste tilfelde foku-
serer den ogsa pa den form for korpora-
tisme, som er karaktenistisk for store dele
af den offentlige sektor. For Danmarks
vedkommende er det tidligere pavist, at
der inden for den offentlige servicesektor
er et teet samspil mellem de politiske og
administrative myndigheder og persona-
leorganisationerne. Dette samspil raekker
vasentligt ud over det samspil, der ken-
des inden for det kollektive forhandlings-
system pd arbejdsmarkedet. I det omfang
der lovgives, inddrages personaleorgani-
sationerne 1 lovforberedelsen. Samtidig
har overenskomsterne en sregen karak-
ter pé store dele af det offentlige arbejds-
marked. De fastlegger ikke bare lon- og
arbejdsvilkar i snzver forstand. De for-
mulerer ofte ogsd regler, som har direkte
konsekvenser for allokeringen af ressour-
cer til den pagzldende del af den offent-
lige sektor. De klareste eksempler er over-
enskomsterne for yngre lzger og for fol-
keskolens og gymnasiets lerere. En vi-
deregdende konsekvens er, at mulighe-
dermne for en politisk reallokering mellem
forskellige dele af den offentlige sektor
er sterkt begrenset.

Den szrlige offentlig sektor korpora-
tisme er et nationalt fanomen. Institutio-
nerne fungerer pé nationalt niveau, og der
er formentlig betydelige nationale varia-
tioner 1 dens udbredelse. Det er vasent-
ligt i sammenhzngen, fordi analysen af
forholdet mellem ledelse og medarbejdere
netop har peget p4, at der selv i organisa-
tioner, som fungerer inden for neutrale
omgivelser, pA mikroniveau er en sterk
tilskyndelse for ledelsen til at sege sam-
arbejde og forstielse med medarbejderne,
da forudsatningeme for hierarkisk myn-
dighedsudevelse altid er udhulede. Med
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andre ord er der ganske sterke tilskyn-
delser til, at ledelse og medarbejdere in-
ternt 1 organisationen institutionaliserer
et indbyrdes samarbejde, der har korpo-
rative trek. Det kan derfor, jf. definitio-
nen ovenfor, hensigtsmassigt karakteri-
seres som en intraorganisatorisk korpo-
ratisme.

Ikke desto mindre ma det forventes at
gore forskel for forholdet mellem ledelse
og-medarbejdere, om en offentlig organi-
sation er integreret i korporative (ma-
kro-hinstitutioner. Der er to grunde her-
til. For det ferste er integrationen 1 et kor-
porativt system i sig selv et sterkt udtryk
for omgivelsernes institutionalisering.
Gennem offentlig sektor korporatisme
skabes et szt af formelle og uformelle
spilleregler, som regulerer samspillet mel-
lem ledelse og medarbejdere. Samarbejds-
organisationen pa offentlige arbejdsplad-
ser er det vigtigste eksempel, idet den
etablerer en formel ramme for det sam-
spil, som ledelse og medarbejdere gan-
ske vist har en generel tilskyndelse til at
etablere. Det hindrer imidlertid ikke, at
der kan vare situationer, hvor ledelsen
fristes til at disponere uden om medar-
bejderne. Med en formalisering af sam-
arbejdet er der skabt en ramme, som det
vil veere illegitimt (og sdledes ledelses-
massigt) uklogt at fravige. For det andet
er de moderne offentlige institutioners
integration 1 et korporativt system en
vesentlig forudsatning for, at det er bade
legitimt og effektfuldt af medarbejderne
at kortslutte hierarkiet og appellere di-
rekte til den politiske ledelse og/eller de
reprasentative politiske institutioner.

Siden 1960’erne og 1970’ erne er der
den offentlige sektor gennemfert en va-
sentlig decentralisering. Opgaver er over-
fert fra staten til kommuner og amter, og
pa hvert af de tre myndighedsniveauer
(staten, amterne og kommunerne) er der
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yderligere sket en decentralisering gen-
nem delegation inden for det politisk-ad-
ministrative hierarki. Denne decentrali-
sering har ikke faet udelt stotte fra de of-
fentligt ansattes organisationer. En grund
hertil kan vzre, at decentraliseringens
overferelse af kompetence til lavere myn-
dighedsniveauer og til decentrale ledel-
ser svaekker organisationernes indflydelse
pa bide politikforberedelse (nationale
regler fir mindre betydning) og politik-
kens gennemforelse (overladt til admini-
strative ledere pa lavt niveau). Dermed
udhules de korporative institutioner. En
anden grund kunne vare, at der med de-
centraliseringen skabes korporative net-
veerk pa decentralt niveau, som undergra-
ver de centrale organers og lederes posi-
tion inden for personaleorganisationerne.
Det sidste forudsatter imidlertid, at med-
arbejderne og deres representanter pa de
offentlige arbejdspladser har en interesse
heri.

Det er ikke nadvendigvis tilfaldet.
Tvertimod kan fortsat opretholdelse af
nationale korporative institutioner 1 en i
ovrigt sterkt decentraliseret offentlig sek-
tor fungere som et effektivt vaern for va-
rctagelsen af medarbejdernes interesser
over for den politisk-administrative le-
delse, hvis det skulle komme til en inte-
ressekonflikt. Si lenge ledelsen folger
tilskyndelsen til at varetage sine ledelses-
funktioner i tt samarbejde med medar-
bejderne, er de nationale korporative in-
stitutioner uden betydning. Men skulle
den derimod fole sig fristet til at dispo-
nere mod medarbejdernes interesser, kan
de nationale korporative institutioner ak-
tiveres som appelinstans, hvor medarbej-
derne kan udlese et veto over for lokale
initiativer, som strider mod deres interes-
ser. Der ligger sdledes en sikring af med-
arbejdernes interesser pa den enkelte ar-
bejdsplads 1 eksistensen af en national



offentlig sektorkorporatisme, selv om der
ogsa 1ikke korporative systemer er sterke
tilskyndelser til pd offentlige arbejdsplad-
ser at etablere en form for intracrgani-
satorisk korporatisme som ramme for
samarbejdet mellem ledelse og medarbej-
dere.

Konklusion

Analysen i denne artikel er rent teoretisk.
Der er defineret fire idealtypiske organi-
sationer, som alle har en hierarkisk le-
delsesstruktur. De fire organisationer har
nogle generiske egenskaber, som antages
at veere fxlles for alle organisationer med
en hierarkisk ledelsesstruktur. Disse egen-
skaber forer generelt til, at der er vesent-
lige begrensninger 1 ledelsens mulighed
for at kontrollere og overvage medarbe;j-
derne. De fire organisationer har imidler-
tid ogsa nogle trck, som er specifikke for
hver enkelt type. De forventes generelt at
fare til, at medarbejderne stir sterkere
over for ledelsen i en offentlig organisa-
tion. Det galder specielt i de tilfelde,
hvor offentlige organisationer er integre-
ret i korporative makro-institutioner, si-
ledes som det er tilfeldet i den danske
offentlige sektor.

Artiklen antager blandt andet, at der
eren interessemods@tning mellem ledelse
og medarbejdere, idet deres respektive
preferencer pivirkes af deres formelle
indplacering i organisationens hierarki.
Dermed rettes opmerksomheden mod
egeninteressen (len, karriere, anszttelses-
sikkerhed) hos savel de enkelte medar-
bejdere som medlemmer af organisatio-
nens ledelse. Man kan ogs4 forestille sig,
at medlemmer af stab eller ledelse har
forskellige opfattelser af, hvilken linje
eller politik, organisationen skal falge.
Meningsforskelle af denne art kan ikke
henferes til individernes egeninteresse.

Det ger imidlertid ingen forskel for ana-
lysen, om en interessemodsztning mel-
lem ledelse og medarbejdere eller mellem
ledelsen og underordnede enheder i orga-
nisationen bunder i individuelle interesse-
konflikter elleri forskellige opfattelser af,
hvilken politik organisationen ber folge.
Kontfliktpotentialet vil vare det samme,
og ledelsen ma 1 begge tilfzlde fare med
lempe over for medarbejderne, da den er
afhaengig af deres samarbejde snarere end
afmuligheden for tet hierarkisk overvig-
ning.

I sidste ende er de problemer, som er
diskuteret 1 artiklen, af empirisk natur. Det
er derfor veerd at overveje, hvorledes og1
hvilket omfang man kan belyse dem. Der
forestdr her en rakke vanskeligheder af
metodisk art. Her skal alene nazvnes be-
hovet for nzrmere overvejelse af, hvor
langt man kan komme med en analyse af
de formelle strukturer i hierarkiske orga-
nisationer i1 og uden for den offentlige
sektor. Naste trin ville vere egentlige
adferdsanalyser. I begge tilfzlde er der
behov for komparative analyser. Der er
imidlertid et videre perspektiv i empiri-
ske analyser pa dette omrade. Antag at
det bekraftes, at der er en signifikant for-
skel mellem hierarkier af de fire typer,
som er defineret 1 artiklen. Men antag og-
sd, at der inden for hver af kategorierne
er en vis spredning mellem organisatio-
ner med for eksempel haj eller lav ef-
ficiens. Det er en rimeligt realistisk anta-
gelse, da hverken reguleringsregimet el-
ler omgivelserne udger deterministiske
spendetrojer, men netop “constraints”,
som ledelsen ma tage sig 1 agt for, men
som ogsa giver dbninger for strategisk
handling. Da bliver det naste empiriske
sporgsmdl, om man kan indkredse de
efficiente ledelsesstrategier til forskel fra
de mindre efficiente strategier.
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