Roskilde
University

Selvskabt forvaltning
forvaltningspolitikkens og centralforvaltningens udvikling i Danmark 1900-1994

Akerstrgam Andersen, Niels

Publication date:
1995

Citation for published version (APA):
Akerstram Andersen, N. (1995). Selvskabt forvaltning: forvaltningspolitikkens og centralforvaltningens udvikling i
Danmark 1900-1994. Nyt fra Samfundsvidenskaberne.

General rights
Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors and/or other copyright owners
and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the legal requirements associated with these rights.

» Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study or research.
« You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain.
« You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal.

Take down policy
If you believe that this document breaches copyright please contact rucforsk@ruc.dk providing details, and we will remove access to the
work immediately and investigate your claim.

Download date: 26. Mar. 2021



Niels Akerstrsam Andersen

Selvskabt forvaltning

Forvaltningspolitikkens og centralforvaltningens udvikling
i Danmark fra 1900-1994

Nyt Fra Samfundsvidenskaberne
1995



Nyt Fra Samfundsvidenskaberne

er en selvejende institution, tilknyttet Institut for Organisation og
Arbejdssociologi ved Handelshgjskolen i Kgbenhavn. Forlaget Nyt fra
Samfundsvidenskaberne er en non-profit virksomhed, hvis formél er at
presentere nye resultater af samfundsforskningen.

Tryk: Frederiksberg Bogtrykkeri A/S, 1995
Copyright: Forfatteren og forlaget
ISBN 8770342814

Forsiden: Morten Schmidt har fotograferet "Den rgde bygning", den
gamle ministerialbygning, som for tiden (juni 1995) er under
restaurering.

Nyt Fra Samfundsvidenskaberne

Institut for Organisation og Arbejdssociologi
Blagéardsgade 23B

2200 Kgbenhavn N

TIf: 38152815
Fax: 38152828



Indholdsfortegnelse:

Indledning 9
Del I: Problem og metode 15
1. Institutionel historie 16
2. Problemformulering 33
Del II: Et nyt policyfelt dannes 40
3. Forvaltningspolitikkens historie 41
Del III: Forvaltningen under forandring 90
4. Den polycentriske forvaltning 91
5. Industriministeriets historie 113
6. Arbejdsministeriets historie 150
7. Miljgministeriets historie 179
Del IV: Konklusion 206
8. Granser for forskellighed og styring 207
Litteraturliste ' 230

Detaljeret indholdsfortegnelse 253



Forord

Denne bog er en forkortet version af min Ph.D.-afhandling med samme
titel. Den er forkortet med mere end hundrede sider. Jeg har is@r udeladt
en del dokumentation og metodeovervejelser. For de lesere, der er inter-
eserede i disse udeladelse kan jeg henvise til bibliotekerne pa RUC og
Handelshgjskolen i Kgbenhavn, der udlaner afhandlingen i sin fulde
lengde. Afhandlingen har faet Tietgensprisens Guldmedalje.

Bogen indgér i to stgrre projekter. Det ene projekt hedder "For-
valtningspolitik i Norden" og er ledet af Per Lagreid og Ove K. Peder-
sen. Projektet studerer forvaltningspolitikkens udvikling i Sverige,
Norge, Finland og Danmark, og foretager en institutionel og indholds-
massig komparation. Det andet hedder "Projekt Forhandlingsgkonomi"
og er ledet af O.K. Pedersen, COS. Projekt Forhandlingsgkonomi arbe;j-
der ud fra to grundteser. 1. at samfundet ikke l&ngere har staten som ét
klart center. Samfundet er blevet multicentret, og handteringen af de sty-
ringsproblemer, der udspringer heraf, har skabt en forhandlingsgkonomi.
I den sker styring hverken gennem marked eller hierarki, men gennem
institutionaliserede forhandlingsspil. 2. at der siden anden verdenskrigs
slutning er skabt og udbredt en forestilling om Danmark som et sam-
fundspkonomisk skebnefellesskab. Denne forestilling spiller en vaesentlig
integrerende faktor i de institutionaliserede forhandlingspil. I forhold til
Projekt Forhandlingsgkonomi bidrager bogen til at belyse aspekter ved
begge teser.

En afhandling er ikke noget, man skriver alene. Uden et godt og
kritisk diskussionsmiljg fir man ikke sine ideer afprgvet og tilslebet.
Uden udsigt til, at en kritisk leser gennemhgvler ens projektopleg, gar
man i std. Fire miljger har dannet rammen om denne afhandling. Fgrst
skal COS nzvnes som det szrlige sted, hvor mange forskellige holdninger
og universitetstraditioner mgdes om deres fzlles interesse for offentlig
forvaltning. Jeg vil her sarligt takke Ove K. Pedersen, som har varet
min vejleder gennem hele forlgbet. Igvrigt vil jeg takke Asmund Born,
Dorthe Pedersen, John Elberg, Ulla Andersen, Klaus Maigaard, Nils
Bredsdorff, Tord Hiversjo, Torben Beck Jgrgensen, Hanne Foss Hansen,
Klaus Nielsen, Marianne Antonsen, Claus Arne Hansen og Preben
Melander m.fl. for gode kommentarer og diskussioner pd vejen. For det
andet det nordiske netverk omkring "Det Nordisk Komparative Projekt
om Forvaltningspolitik". Her vil jeg sarlig takke Per Lagreid og Vider



Rolland fra LOS-senteret i Bergen. For det tredje det statsvidenskablige
miljg i Stockholm. Her vil jeg gerne takke Peter Kjer og Eva Haldén.For
det fjerde Institut VIII pd RUC, som har bidraget finansielt og med et
godt diskussionsmiljg i studiekredsen "aktgr-struktur”. Jeg vil her sarlig
takke Inger Jensen. Endelig sidst og ikke mindst vil jeg takke Orla Vigsg,
Institutionen For Nordiska Sprak, Uppsala for sproglig rddgivning og
korrekturlesning.

Niels Akerstrom Andersen

Juni 1995



Indledning

Den offentlige centralforvaltning er et af de emner, der de sidste 10-12 ér
har tiltrukket sig bred opmarksomhed. Diskussionen om den offentlige
forvaltning har veret omfattende. Mange spgrgsmalstegn er sat ved den
offentlige forvaltning. De har bl.a. omhandlet den offentlige sektors stgr-
relse, det tilsandede bureaukrati, borgerens klientggrelse, decentralisering
og selv-forvaltning, kvaliteten i forvaltningens service, manglende kon-
kurrence og for darlig ledelse. Diskussionen er kommet til udtryk i en
mangde programerkleringer, udredninger og rapporter, som i en lind
strgm er udgdet fra de forskellige forvaltninger og is@r fra Finansmini-
steriet. Diskussionen har ogsa varet omfattende i sin deltagerskare. Ingen
forvaltning har kunnet undgé at forholde sig til diskussionen, de offent-
lige ansattes organisationer har kommenteret den og i nogle tilfzlde selv
udarbejdet opleg. De private virksomheder har varet med is@r, nar det
gjaldt privatiserings- og udliciteringsspgrgsmal, hvor der er penge at
hente. Diskussionen er endda med j@vne mellemrum néet ud til den brede
offentlighed gennem aviser og TV. Den har endelig ogsa involveret
forskningssiden. Fra begyndelsen af 1980'erne har der varet en stigende
samfundsvidenskabelig interesse for offentlig forvaltning, selvom det
forelgbig kun er blevet til en handfuld stgrre forskningsprojekter.

To hovedpositioner kan lokaliseres i den samfundsvidenskabelige
forskning om den offentlige forvaltnings modernisering og fornyelse.
Den ene er den effektivitetsorienterede position. I denne position ses
forskningen som et kritisk medspil til de politiske forsgg pd modemise-
ring og fornyelse. Man er her i princippet enig i de overordnede politiske
programerkleringer om den offentlige sektor, men man tvivler pé viljen
og evnen til at gennemfgre dem. Den anden er den legitimitetsorienterede
position, der bekymrer sig om, hvorvidt moderniseringens systembe-
tragtninger nu ogsé er forankret i befolkningens livsverden. I denne posi-
tion ses forskningen som et bolvark, der skal beskytte velfaerdsstaten og
de szrligt udsatte grupper, der er afh@ngige af denne, mod en nykonser-
vativ bglge. De politiske programerkleringer, f.eks. moderniseringspro-
grammet, ses som retorik, der dekker over en skjult dagsorden om
nedbrydning af velferdsstaten. ’

Denne bog forsgger at etablere en tredje position, som jeg kalder
institutionel historie. Udgangspunktet er, at savel effektivitetspositionen
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som legitimitetspositionen er blinde for moderniserings- og fornyelses-
programmerne som fegn pa nogle historiske forandringer. Forandringer
af, hvad vi overhovedet kan forstd ved offentlig forvaltning, og foran-
dringerne af mulighederne for at styre forvaltningen. Det handler om,
hvad der historisk er definerende for forvaltningen. Hvordan de institu-
tioner, der ggr forvaltningen til forvaltning, @ndrer sig historisk. Det er
egentlig banalt, men er vi ikke tilstrekkelig opmarksomme pa disse
grundleggende forandringer, kan vi heller ikke tage stilling til dem.

Tegn pé séddanne grundleggende forandringer kan findes mange
steder. Det fgrste tegn, jeg hefter mig ved, er, at Finansministeriet i lgbet
af de sidste 10-15 &r er begyndt at tale om forvaltningen pa en ny made.
Man er begyndt at tale om grenser. Det handler for Finansministeriet i
dag ikke blot om at rationalisere sagsgange i den enkelte forvaltningsinsti-
tution eller om at medvirke til organisationsendringer og forvaltningens
planlegningsberedskab, men om at forandre selve definitionen og af-
grensningen af den offentlige sektor. Grznsedragningsproblematikken
udmgnter sig i fglgende problematiseringer:

Finansministeriet har for det fgrste sat spgrgsmalstegn ved gren-
sen mellem forvaltning og borger. Man har her fgrst og fremmest rejst
spgrgsmalet om, hvordan borgernes efterspgrgsel pa offentlige goder kan
samordnes samfundsgkonomisk. Svarene har handlet om markedsstyring
af offentlige aktiviteter, om brugerbetaling, brugerinddragelse, selvfor-
valtning og stgrre valgfrihed for borgerne.

For det andet har Finansministeriet problematiseret grensen
mellem offentlig og privat. Det har igen handlet om samfundsgkonomisk
samordning. Svarene er bl.a. nye samarbejdsformer mellem offentlige og
private institutioner, udvikling og @get anvendelse af organisationsfor-
mer, der kombinerer trek fra traditionel offentlig og traditionel privat
organisering f.eks. statsaktieselskaber, udlicitering af offentlige opgaver
til private samt indtegtsdekket virksomhed, der muligggr, at offentlige
aktiviteter far fuld omkostningsdeekning uden for den statslige ramme-
styring.

Og endelig for det tredje har ministeriet problematiseret greensen
mellem politik og forvaltning. I den forbindelse er det blevet problemati-
seret, at politikerne handler, som om de fra oven kan overskue og styre
den offentlige sektor i alle dens enkeltheder, hvilket medfgrer en risiko
for overstyring. Det er blevet foresldet, at den hierarkiske relation
mellem politik og forvaltning skal erstattes af en dialogrelation, hvor
politikerne begrenser sig til egentligt politiske spgrgsmél. Det egentligt
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politiske defineres af Finansministeriet som generelle og overordnede
spgrgsmadl, der ikke direkte blander sig i de enkelte forvaltningsinstitutio-
ners driftsmassige selvstzndighed.

Disse problematiseringer af forvaltningens granser er vigtige,
fordi det netop er forvaltningens grenser, der bestemmer, hvad forvalt-
ning kan vare for noget. Grenser er forskelle, der ggr en forskel pa,
hvad der kan henfgres til forvaltningen og hvad der kan henfgres til dens
omverden. Grenser er forskelle, der indskreenker det, der kan tages op af
forvaltningen, har adgang til forvaltningen og giver mening i forvaltnin-
gen. Hvis f.eks. grensen mellem offentlig og privat forskydes, sadan at
forvaltningen mad lave indtzgtsdaekket virksomhed, sa giver bl.a. indteg-
ter en helt ny central mening for forvaltningen. Spgrgsmélet om for-
andringen af forvaltningens granser er derfor ikke kun et spgrgsmal om
effektivitet eller legitimitet, men om hvordan de institutionelle betingelser
for samfundets forvaltning er under forandring. Vi ma derfor tage det
alvorligt, ndr Finansministeriet taler om granserne for den offentlige
sektor, for sé er det forvaltningens definition og samfundsmessige rolle,
der szttes pa spil.

Det andet tegn pa forandring, som jeg har heftet mig ved, handler
om, hvem det er, som formulerer og omformulerer disse granser.
Finansministeriet l&gger nemlig ikke alene op til, at de selv skal omdefi-
nere forvaltningens granser. Man laegger derimod op til, at de forskellige
dele af den offentlige sektor pa -alle niveauer fastlegger deres egne
grenser. Idealet er en offentlig sektor, ‘hvor alle dele er i stand til at
omstille sig selv efter nye samfundsgkonomiske vilkar. Modernisering af
den offentlige sektor betyder forvaltninger, der moderniserer sig selv.
Sédledes legges der op til, at de forskellige forvaitninger trekker deres
egne grenser til borgerne, til det private og til det politiske. Og faktisk er
der i mange ministerier tegn pa, at de opbygger egne forvaltningspolitik-
ker for, hvem de selv er, hvor deres grenser gér til andre forvaltninger,
til borgerne, til det politiske niveau o.s.v. Ministerier, departementer og
styrelser opretter egne organisationsudviklingsenheder og udvikler egne
moderniseringsprogrammer, der indeholder langsigtede udviklingsstra-
tegier, gkonomistyring, EU-politik, personalepolitik, relationer til om-
verden m.v.

Det er et vigtigt tegn pa forandring i retning af en mangecentreret
og selvskabt forvaltning, for hvis forvaltningerne selv satter grenser for
sig selv, s er vi pd vej mod en selv-skabt forvaltning. Og er et center
netop kendetegnet ved, at det selvstendigt formulerer strategier og s®tter
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granser, sa kan forvaltningen ikke lengere simpelt beskrives som statens
underordnede organer. Forvaltningen kommer til at besta af mange selv-
skabte centre.

Det tredje tegn jeg hafter mig ved, er, at Finansministeriet i dag
ikke er alene om at formulere strategier for hele den offentlige forvalt-
ning. Flere og flere forvaltninger efterligner Finansministeriets tveerga-
ende ambitioner.

Et eksempel er det nye Ministerium for Industri og Erhvervspoli-
tisk Samordning, som ikke blot har som ambition at fgre politik inden for
sit eget forretningsomréde, men ogsd har som maélsatning at fi andre
ministerier, kommuner, private virksomheder o.s.v til at fgre erhvervs-
politik. Erhvervspolitik kommer séledes til at handle om at motivere disse
institutioner til at med-reflektere erhvervspolitiske hensyn i deres selv-
refleksioner. Lykkes det blot i et vist omfang, bliver det i sd fald ogsa
ganske mange institutioner, som arbejder erhvervspolitisk. Det kan f.eks.
handle om, at registreringen af folk via personnumre sker pa en sadan
made, at personnummerregistret ogsé kan udnyttes erhvervspolitisk. Eller
det kan handle om, at Miljgministeriet valger de reguleringsformer, der
er erhvervsgkonomisk billigst. For at sikre sig, at erhvervspolitiske
refleksioner ogsé foregér i de andre forvaltninger, sgger Ministeriet for
Industri og Erhvervspolitisk Samordning f.eks. at lave udvekslingsord-
ning med andre ministerier, sddan at man har representanter i hinandens
rad, nzvn og udvalg.

Et andet eksempel er Miljgministeriets nye strategi. I stedet for
blot at vare et sektorministerium gnsker man at blive et tvergiende
ministerium ligesom Finansministeriet. Man gnsker at afgive monopolet
pé at fore miljgpolitik og i stedet fa integreret miljgpolitiske refleksioner
pa alle beslutningsniveauer i samfundet. Man forestiller sig, at miljgpoli-
tik fgres af alle beslutningstagende organisationer i samfundet: virksom-
heder, familien, offentlige organisationer o.s.v. Derfor gnsker man f.eks.
at forpligte andre ministerier til at beregne miljgkonsekvenserne af de
lovforslag, de fremsaztter. Man gnsker at udvikle modeller, der kan
oversatte gkologiske problemer til gkonomiske problemer, som lettere
kan héndteres af formelle organisationer. Og man gnsker, at den over-
ordnede gkonomiske politik er gkologisk baredygtig. M.a.o. vil man for-
andre den méde, hvorpd andre forvaltningers og private organisationers
grenser formuleres.

Finansministeriets helhedsbillede af forvaltningen er saledes kun et
lokalt billede blandt mange andre udbudt af andre forvaltninger. Konkur-
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rerende og overlappende helheder formuleres. Konkurrerende og kryd-
sende grenser trakkes.

Det tredje tegn er vigtigt, fordi det rejser en ny styringsproble-
matik. Hvis vi har en mangecentreret forvaltning og disse mange centre
samtidig har ambitioner, der gér pa tvers af centrene, sd har styringen af
forvaltningen faet radikalt nye betingelser. S er et hierarki mellem for-
valtningerne besvarliggjort. Men kan vi forestille os styring af forvalt-
ningerne uden hierarkisk over-underordnelse - en styring, der respekte-
rer forvaltningernes selvskabelse? Vi ma med andre ord ogsd undersgge
de nye betingelser for styring, der fglger af centralforvaltningens institu-
tionelle forandring.

Jeg mener altsd, at der i dag er visse tendenser til opbrud og
forandring i den danske centralforvaltning, som tidligere studier ikke har
indfanget. Sddanne grundleggende institutionelle forandringer kan ikke
begribes i nutiden uden en historisk sammenligning. Hvis vi vil beskrive
brydningerne i den aktuelle konstituering af den danske centralforvalt-
ning, s bliver vi ngdt til at studere forvaltningens institutionelle historie.
Det er, hvad denne afhandling handler om: Hvordan forvaltningen de
sidste hundrede ar har @ndret sin karakter af forvaltning.

Bogens opbygning
Bogen er opbygget af fire dele.

Fgrste del, Problem og metode, forsgger for det fgrste at udvikle
en institutionel historisk metode til at begribe institutionelle forandringer,
og for det andet pd baggrund heraf at formulere bogens problem. Jeg
viser, hvad det er, der ggr institutionel historie til en s@rlig metode, der
kan belyse s®rlige problemstillinger. Min udvikling af en institutionel
historisk metode ggr brug af forskellige teoritraditioner, herunder
diskursanalyse, institutionel teori og Luhmanns systemteori.

I anden del, Et nyt policyfelt dannes, beskriver jeg forvaltnings-
politikkens udvikling som et selvstendigt policyfelt i Finansministeriet.
Fra 1920'erne dannes en rationaliseringspolitik for forvaltningens proces-
ser. Fra 1960'erne dannes en planlegningspolitik for forvaltningens
processer og organisation. Men fgrst fra begyndelsen af 1980'erne dannes
en egentlig forvaltningspolitik for forvaltningens processer, organisation
og grenser. Med forvaltningspolitikken dannes et helt serligt policyfelt.
Hvor dannelsen af arbejdsmarkedspolitik, socialpolitik, sundhedspolitik
o.s.v. sker gennem at forme noget uden for politikken selv: arbejdsmar-
kedet, det sociale, befolkningens sundhed o.s.v., sa er forvaltningspolitik-
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kens genstand selve politikkernes forvaltning. Hvor arbejdsmarkedspoli-
tik, socialpolitik og sundhedspolitik er politikker af fgrste orden, si er
forvaltningspolitik en politik af anden orden.

Tredje del, Forvaltningen under forandring, indeholder casestu-
dier af tre forvaltningers institutionelle historie. De tre forvaltninger er
Industriministeriet, Arbejdsministeriet og Miljgministeriet. De tre mini--
steriers selvforstdelse analyseres fra ministeriernes opstden til i dag.
Videre indeholder del tre en sammentrekning og ekstrapolering af
udviklingerne i de tre ministerier. I kapitlet, Den polycentriske forvalt-
ning, beskriver jeg, hvordan forvaltningerne har gennemgaet en udvik-
ling fra den formelle forvaltning over den sektoriserede forvaltning til
den polycentriske forvaltning, der er kendetegnet ved at vaere mangecen-
treret og selvskabt. Jeg beskriver, hvordan denne udvikling samtidigt er
en udvikling, hvor forvaltningen tematiserer og reflekterer flere og flere
af preamisserne for sig selv, indtil den som polycentrisk forvaltning
bliver refleksiv om sine egne graenser. Det sker i forbindelse med, at
forvaltningspolitik bliver en selvstzndig metier i de forskellige
forvaltninger.

Fjerde del, konklusion, indeholder for det fgrste nogle sammen-
fattende overvejelser om regulariteten i den méade, de tre cases héndterer
det at formulere sig som selvstendig forvaltning. Jeg taler om det sam-
fundsgkonomiske regime, der virker derved at samtlige forvaltninger
betragter sig selv som forvaltninger i en samfundsgkonomisk omverden.
For det andet omfatter konklusionen de styringsmassige effekter af
forvaltningens polycentrering. Almindeligvis vil vi stille selvstendighed
og styring op mod hinanden som to modsatninger: jo mere styring desto
mindre selvstendighed. Spgrgsmalet er da, hvad der sker med styring,
hvis vi fir en mangecentreret selvskabt forvaltning? Jeg argumenterer i
konklusionen for, at vi mé vende op og ned pa vores vante forestillinger
om relationen mellem selvstendighed og styring. Min péstand er, at i den
polycentriske forvaltning gelder det snarere, at jo hgjere grad af selv-
stzndighed desto stgrre er mulighederne for styring. Mit argument er i
korthed det, at selvstzndige selvskabte forvaltninger har en hgj grad af
selv-refleksivitet. Derfor er de i stand til at vare abne pd en anden mide
end de formelle forvaltninger. De er nemlig refleksive m.h.t. deres
grenser og dermed refleksive m.h.t. deres lukkethed, og i den forstand
abne. Denne dbenhed ggr, at de kan tage hensyn til fremmede forvaltnin-
ger i deres omverden. Dette har selvfglgelig en lang rekke konsekvenser
for, hvordan vi kan forsta styring.



Del I

Problem og Metode
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Kap. 1. Institutionel historie

Indledning
Jeg anvender i bogen en sarlig analysestrategi til studiet af centralfor-
valtningens udvikling. Analysestrategien kalder jeg "den institutionelle
historie".! Analysestrategien styrer, hvordan bogens problem er for-
muleret. Jeg begynder derfor med at introducere den institutionelle
analysestrategi.

Institutionel historie er en analysestrategi til at studere grund-
leggende forandringer i vort samfunds institutionelle konstruktion.
Udgangspunktet for en institutionel historie er, at samfundet med alle dets
delsystemer og handlemuligheder er en institutionel konstruktion. Den
institutionelle konstruktion skaber simpelthen samfundets mulighedsbetin-
gelser. Heri ligger to pointer.

For det fgrste at den institutionelle konstruktion er produktiv: Den
skaber positioner, hvorfra individer og kollektiver kan se sig selv som
fornuftsvaesener, der evner at handle som om de er rationelle aktgrer.

For det andet at den institutionelle konstruktion er begrensende:
Den institutionelle konstruktion setter dels acceptregler for, hvem som
har adgang til de positioner, hvorfra man kan opfgre sig som fornufts-
vasen, og den satter dels acceptregler for, hvad det vil sige at tale og
handle fornuftigt. Den institutionelle konstruktion er pi en gang bade
mulighed og magt. Den er et regime.

M.a.o. er vi alle som forskere, politikere, borgere, embedsmand
m.v. fanget i samfundets institutionelle konstruktion. Det er ikke muligt
at slippe ud af det institutionelle fengsel, men det er derimod muligt at
iagttage det. Den institutionelle konstruktion er imidlertid ikke
umiddelbart iagttagelig. Vi kan selvfglgelig let konstatere, at vi er
omgivet af institutioner lige fra gkonomiske vismand og ferdselsregler
til pene spisemanerer. Men den mening og de regler for accept, der
historisk er lagt ned i institutionerne, er vi s vant til, at vi ikke ser dem.
Den institutionelle historie ser jeg som en metode til at iagttage den
institutionelle konstruktion og de muligheder og begrensninger, den
indebzrer. Ved at rulle institutionernes historie tilbage og spore deres

IFor en uddybet gennemgang af den institutionelle analysestrategi se: Andersen, N.A.,
"Institutionel historie -En introduktion til diskurs- og institutionsanalyse", COS-
forskningsrapport, 10/94, Kgbenhavn.
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forankring i forskellige diskursive konflikter og kampe mellem
forskellige idealer, bliver det muligt at iagttage de regler, hvorefter
institutionerne er dannet og dermed de muligheder og begrensninger den
institutionelle konstruktion sztter.2

Det er derfor et institutionelt historisk problem at forstd selve
grenserne for, hvad der kan lade sig ggre, og hvordan disse grenser er
under forandring og dermed stiller os over nye udfordringer og
muligheder.

1. Den institutionelle histories analysestrategi

Den institutionelle histories analysestrategi er opbygget af to analytiske
led. Ferste led er den diakrone analyse og andet led er den synkrone
analyse.

a) Den diakrone analysestrategi

Fgrste led er den diakrone analysestrategi, hvis formal er at studere
institutioners historiske dannelse. Institutioner er her defineret som
sanktionerede idealer og forestillinger. Et eksempel er loven om lige-
stilling mellem mand og kvinder i forbindelse med bes®ttelse af besty-
relsesposter i forvaltningen. Denne lov er en institution, fordi den er et
ideal om ligestilling i forvaltningen, der er behaftet med retlige sank-
tioner, forsavidt ligestillingsidealet ikke fglges.? Skal vi studere lige-
stillingsinstitutionens historie, ma loven spores i historiske diskussioner
om ligestilling. Vi ma se, hvordan der historisk er udviklet serlige
forestillinger om ligestilling, der har fortrengt alternative forestillinger
med den effekt, at ligestillingsproblemet bliver formuleret pracist som et
problem om fordeling af bestyrelsesposter mellem kgnnene.

Den diakrone analyse er altsd en analyse, der tilbageruller insti-
tutioners dannelseshistorie. Det er en analyse af, hvordan idealer dannes,
diskursiveres og institutionaliseres. Men ogsé af, hvordan nogle idealer
og diskurser udstgdes og aldrig institutionaliseres. Det kan illusteres
saledes:

2Se ogsa Foucault, M., 1983: "Nietsche - Genealogien, historien" i Olesen, S.G., (red):
Epistemologi, Rhodos, Kgbenhavn.

3Sanktioner behgver 1 denne sammenhang ikke at vere retlige. Det kan f.eks. ogsi
handle om at nogen udpeges til syndebuk. Se herom senere.
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DEN DIAKRONE ANALYSESTRATEGI
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Distinktionen ideal-diskurs-institution skal ikke forstds som en tidsfglge,
hvor der oprindeligt var et ideal, som med tiden springer ud som
institution. Distinktionen skal forstas som logisk, d.v.s. at diskursen logisk
gar forud for institution o.s.v. Det er fgrst i den institutionelle historikers
optrevling af institutionernes historie, at denne logik fremstar. Der
foregar derfor gennem den diakrone analyse en ordning af historien
m.h.p. at beskrive, hvordan der k&@mpes om formuleringer af idealer,
hvordan det lykkes at diskursivere visse idealer, mens andre bliver
fortrengt, samt hvordan der keempes om diskursernes institutionalisering.

Idealer er forankringspunkter4 for diskurser. Idealer er som sddan
selvforklarede punkter i diskursen, hvor argumentationen stopper. Et
ideal er diskursens selvforklarede sidstereference. Ingen problematiserer,
at man henviser til det. Det forventes derimod, at man henviser til idealet,
og man diskuterer kun om henvisningen er acceptabel eller ej. Idealer er
altsd det, der overhovedet begrunder diskurs, d.v.s. begrunder, at der
overhovedet italesattes.

Idealer er som forankringspunkter forbilleder, som sgges reali-
seret, men som er urealisable, fordi de forskydes, nér de tilstrebes.> Man
streber f.eks. efter samfundsgkonomisk balance, og i bestrebelsen sztter
man samfundsgkonomisk balance lig betalingsbalance og betalingsbalance

4Benveniste, E., 1985: "The Semiology of Language" in Innis, R.E. (red): Semiotics,
An_introductory anthology, Indiana University Pres, Indiana. Derrida, J., 1978:
"Structure, Sign and play in the Discourse of Human Science" in Derrida: Wmmg and
Difference, The Un1vers1ty og Chicago Press, Chicago, p. 279.Macey, D 1988:
"Llngulstxcs or lmgmsrene 1 Macey: Lacan in g;QnLQxL Verso, London, p. 35. Laclau,
E, 1990: n The Revoluti Time, Verso, London, p. 28.
Laclay, E. & Mouffe, C, 1985: Hegemony and Sggiglis_( erggegx Verso, p. 112.
5Schmidt, L.H., 1988: Viljen til orden, Modtryk, p. 73. Derrida, J., 1973: "Meaning and
Reprasentation”, in Derrida: Speech and Phenomena And QOther Essays on Husserl's
Theory of Signs, Northwestern University Press, Evanston, p. 50 og p. 52.
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gives en operationaliseret definition. Nar betalingsbalancen er opnéet,
opdager man, at dette lighedstegn var forkert. Nu tilstreber man
arbejdskraftsbalance. Ogsa sédan forskydes idealet om sam-
fundsgkonomisk balance i det uendelige. Hvergang man tror at have
indhentet idealet, viser det sig blot, at problemerne har forskudt sig.
Begrebet ideal mé derfor ikke forveksles med begrebet vardi, der ofte
antages at vare et positivt defineret centrum, hvorfra alt kan deduceres.
Et ideal er ikke positivt givet, og man kan derfor ikke deducere mening
ud fra det. Idealet er i sig selv tomt, og far kun mening, netop nér der i
dets diskursivering henvises til det i forbindelse med italeszttelse af
problemer, subjekter, objekter o.s.v. Idealers diskursregulerende
funktion er simpelthen, at de konstituerer diskursen og den diskursive
problemudpegning som en mulighed (i den forstand er problemer altid
spejlinger af idealer). Det gg¢r et ideal ved at s®tte konstitutive skel for,
hvad der kan diskursiveres. Konstitutive skel er distinktioner, der
udpeger et felt for italeszttelse. De konstitutive skel ggr det muligt at
fore et afggrelsespil om et udsagns relevans, et afggrelsesspil om hvorvidt
udsagnet ligger inden for eller uden for feltet.

Diskurser er forankret i idealer. Overgangen fra ideal til diskurs
indebzrer en selvstendigggrelse af idealet og dets itales®ttelse, idet
diskurser netop er kendetegnet ved selvskabelse. En diskurs skaber til
stadighed nye temaer med forankring i idealet. Den ene italesazttelse
genererer den naste. Derfor indeberer et ideals diskursivering, at der
efterhdnden dannes et system af forskelle, ligheder og relationer, der
ordner sociale relationer, interesser og fznomener udfra bestemte
idealer.6 Et ideal diskusiveres altsd ved at blive sat i tale, og denne
italeszttelse fremstiller forskelle og ligheder, der skaber en diskursiv
orden, der skaber sig selv.

Den diskursive orden, jeg taler om, er en orden opbygget af
forskelle, ligheder og relationer. Et individ har f.eks. kun status som et
subjekt i forhold til et objekt. Individet bliver fgrst et subjekt, der kan

SFoucault, M., 1978: Seksualitetens historie 1. Viljen til viden, Rhodos, Kgbenhavn, p.
104-116. Burton F. & Carlen, P., 1979: Official Discourse, On discourse analysis,
mm@mu&mmmam Routledge & Kegan Poul, London, p.
15-33. Macdonnel, D., 1986: Theories of Discourse, An introduction, Basil Blackwell,
Oxford, p. 1-4. Torﬁng, J., 1991: "A Hegemony approach to capitalist regulation” in
Bertramsen, Thomsen, Torﬁng (red): State economy and society, Unwin Hyman,

London, p. 55-57. Foucault, M., 1993: Diskursens ordning, Brutus Ostlings Bokférlag,
Stockholm.
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handle som om det er herre over sig selv, nar det kan stille sig i position
til et objekt uden for sig selv (f.eks. embedsmanden over for sagen). Der
er simpelthen ingen diskursiv orden uden formulering af forskelle.
Italesttelse er her processer, hvori der fremstilles forskelle og ligheder
mellem subjekter og objekter, arsager og virkninger, inde og ude m.v. At
noget italesattes betyder, at det fir en position i diskursen, der medfgrer,
at dette noget faktisk kan komme pé tale og fi betydning. Et ideal
diskusiveres altsa ved at blive sat i tale, og denne italesattelse fremstiller
forskelle og ligheder, der skaber orden.

Jeg vil haevde, at idealet har faet diskursens karakter, nar 3 ordner
er fremstillet gennem italesettelse. For det fgrste en deskriptiv orden, der
omfatter et antal temaer (diskursformede objekter), som acceptabélt lader
sig italesaztte, beskrive og vardisztte ud fra idealet. Den deskriptive
orden ordner maden, man opfatter objekter, deres egenskaber og
relationer péd i diskursen. Den deskriptive orden satter kriterier for,
hvordan fenomer kan ggres til genstand for underspgelse, tale og
regulering. Genstande betragtes alts& ikke som givne, men som diskursivt
konstruerede. Objekter kommer til syne gennem deres italeszttelse i
diskurser. Spgrgsmalet er derfor om hvad, der tales i diskursen, og
hvordan visse fenomer ggres til genstand og klassificeres gennem
fremsattelse af pastande, der kan sammensattes til sammenhange d.v.s.
til teori.”

For det andet en narrativ orden, der omfatter de handledygtige
subjekters pladser i diskursen. Den narrative orden ordner maden, man
opfatter handlen péd i diskursen. Den narrative orden former et antal
subjektpositioner, som individer og kollektiver kan indtage, hvorved de
bliver i stand til at handle som om de er rationelle og viljesbzrende.
Vilje, intentionalitet og interesser betragter jeg saledes ikke som noget
forudgivet eller som noget fgr-sprogligt. Vilje forudsatter, at der er
steder, diskursive positioner, hvorfra der kan villes noget. De centrale
spgrgsmal er: Hvorfra italeszttes objekterne? Hvilke adgangskriterier
fungerer der for deltagelse i diskursen? Hvordan kan det veare, at netop
de individer og kollektiver accepteres som subjekter og ikke andre? Disse
spgrgsmal kan besvares ved at registrere, hvordan en raekke forskelle
itales®ttes. Den fgrste forskel er udenfor/indenfor. Det, der er udenfor,
er negativt i forhold til det positive indenfor. Udenfor er, hvad indenfor

7Canguilhem, G., 1983: "Videnskabshistoriens objekt" i Olesen, S.G., (red):
Epistemologi, Rhodos, Kgbenhavn, p. 47-59. Foucault, M, 1972: The Archagology of
Knowledge, Tavistock Publications, p. 40-49.
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ikke er.8 Den anden er forskellen fortid/fremtid.® Ethvert individ eller
kollektiv ma for at vare subjekt, orientere sig i tid. Det mé for at sztte
nutiden, sondre mellem en fortid af erfaringer og en fremtid bestiende af
en horisont af forventninger.1® Vi m ngje registrere, hvad der sattes lig
fortid, og hvad der sattes lig fremtid, samt hvilken relation, der antages
at vere mellem fortid og fremtid.!! Den tredje er forskellen sub-
jekt/objekt. Hvem sattes som subjekt, der kan bearbejde, regulere,
underspge hvilket objekt? Hvilke kompetencer heftes til det bearbej-
dende, regulerende, undersggende subjekt? Forskellen er tet forbundet til
udenfor/indenfor, fordi dem, der sattes udenfor, gives objektets karakter,
mens dem, der szttes indenfor, gives subjektets. Der szttes forskel
mellem dem, der styrer, og dem der styres, og mellem dem, der agerer,
og dem, der responderer.

Samt endelig for det tredje en argumentativ orden, der omfatter et
antal acceptregler for, hvordan verbale udvekslinger kan finde sted
mellem diskursens subjekter, og hvordan udsagn kan afvises som uac-
ceptable.!2 Den argumentative orden ordner miden, man i diskursen
sammenkader pradikater pd, nir man resonnerer. Den argumentative
orden er diskursens dynamiske orden, idet denne indeholder regler for,
hvordan forskelle og ligheder kan s@ttes i parentes som tema for konflikt
og argumentation. D.v.s. regler for, hvordan forskelle og ligheder i de to

8Bauman, Z., 1990: "Modernity and Ambivalence", Theory, Culture & Society, SAGE,
London, p. 143-169. René Girard mener ligefrem, at det at sette nogen udenfor og ggre
dem til syndebuk er et ngdvendigt trek ved konstitueringen af et hvilket som helst
fellesskab: Girard, R., 1990: Job - idol og syndebuk, Forlaget Anis, Frederiksberg.
Udpegelsen af forskellene fgr/senere, indenfor/udenfor, oppe/nede er inspireret af
Koselleck, som mener, at ingen historie er foruden bestemmelsen af bla. disse tre
modsetninger, hvorfor de er centrale variable for begrebshistoriske studier af forandring.
Koselleck har igen hentet inspiration til disse skel fra Heidegger. Koselleck, R., 1990:
"Sprogendring og begivenhedshistorie”, i Den jyske historiker. Findes historien
-vi ig?, nr. 50, p. 121-135. Koselleck. R., 1987: "Historik und Hermeneutik" in
Koselleck, R. & Gadamer, H-G.: Hermeneutik und Historik, Carl Winter
Universitdtsverlag, Heidelberg. Se ogsi Luhmann, N., 1995: "Begyndelser og
slutninger. Betragtninger over forskelle" i Jacobsen, J.C. (red): Autopoiesis II, Politisk
Revy, Kgbenhavn.

10K oselleck, R, 1985: ""Space of Experience" and "Horizon of Expectation”: Two
Historical Categories", in Koselleck, R: Futures Past. On the Semantics of Historical
Time, The MIT Press Cambrigde. Koselleck, R., 1982: "Begriffsgeschichte and social
history" in Economy and Society, vol. 11, nr. 4, p. 405-427.

Luhmann, N., 1982: "World-Time and System History. Interrelations Between
Temporal Horizons and Social Structures”, in Luhmann, N.: The Differentiation of
Society, Columbia University Press, New York, p. 307. Luhmann, N., 1982: "The
Future Cannot Begin. Temporal Structures in Modern Society”, in Luhmann, N.: The
Differentiation of Society, Columbia University Press, New York, p. 271-288.
12Tredelingen er inspireret af Brandt, P,AA., 1991: "Bemarkninger om passionen", in

Aktuel semiotik. form og objektivitet 1, Nordisk Sommeruniversitet .
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andre ordener kan kritiseres og ordnes pa ny. For at tale om diskurs ma
der vere dannet et antal koharente acceptregler, som subjekterne kritisk
kan anvende pad udsagn. De acceptregler er ikke transcendentale, men
settes i diskursen. Acceptregler er regler for, hvordan et udsagn skal se
ud og fremfgres for, at det har noget at skulle have sagt og ikke
gjeblikkeligt bliver forkastet.!3 Acceptregler er bl.a. regler for, hvornar
et udsagn kan accepteres som sandt, d.v.s vaerende i overensstemmelse
med gazldende sagsforhold, normativt rigtig, d.v.s. verende i over-
ensstemmelse med gxldende normer og vardier og/eller troverdigt,
d.v.s. verende i overensstemmelse med afsenderens intentioner og kom-
petencer.14 Den argumentative orden kan lettest studeres i tilfelde, hvor
udsagn, forslag og argumenter afvises som uacceptable, ugyldige eller
uvidenskabelige. Den kan med andre ord studeres som selektion af
udsagn. Spgrgmaélene er bl.a.: Efter hvilke regler er dette argument
bygget? Efter hvilke regler kan andre lignende argumenter bygges? Samt
hvordan géar det til, at netop dette og intet andet argument fandt sted pa
dette sted?15

Institutioner betragter jeg som autoriseringer af diskursive distinktio-
ner. Institutionalisering definerer jeg som den proces, hvorigennem
diskursivt formulerede forskelle autoriseres og bindes til sanktioner (evt.
retlige), og hvor individer og kollektiver forpligtes pé disse forskelle.
Serligt vil jeg understrege diskursens institutionalisering som den proces,
hvorigennem idealets konstitutive skel autoriseres og bliver sank-
tionerbare, hvorved diskursen sikres en regelmassig vedligeholdelse og
fornyelse.16 Retlige sanktioner betragter jeg her som et yderpunkt.
Sanktioner kan antage mange andre former. Man kan f.eks. blive
ekskluderet fra fellesskabet, man kan miste privilegier, man kan blive
udstgdt som utrovardig eller man kan blive udpeget som syndebuk. Det

13Foucault, M, 1972: The Archaeology of Knowledge, Tavistock Publications, p. 115.
14Habermas, J., 1981: "Hvad er universalpragmatik?" i Habermas, J.: Teorier om
samfund og sprog, Gyldendals Sprogbibliotek, Kgbenhavn.

15Foucault, M., 1970: "Diskurs og diskontinuitet” i Madsen, P. (red),: S];mk;grghsmg,
Rhodos, K¢benhavn, p- 156.

16Kristensen, J.E., 1989: "Institutionens magt og magtens institutioner" i Kritik 89,
Gyldendalske Boghandel Kgbenhavn. Castonadxs C 1975 Institution imaginair

la société, Paris. Althusser, L., 1972: t rater, Rhodos,
Kgbenhavn. Wagner, P., 1993 "The genesw of s001a1 institutions - theoretical
perspectives from the 'mew French social science'”, Researchpaper,
Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung, Berlin.



23

vasentlige er, at der knyttes sanktioner til overskridelse af autoriserede
elementer af diskursen.

Institutioner dannes selvfglgelig ikke én gang for alle. Institutioner
er netop institutionaliseringer af diskurs, og omrokeringer i1 de diskursive
ordener fgrer fglgelig til @ndring og fornyelse af institutionerne. Det
samme gelder igvrigt idealet. Heller ikke det er ubergrt af den méade, det
diskursiveres pa.

Til tider kan fornyelser i diskursen ligefrem fgre til brud i den
ideale forankring og dermed til brud i de konstitutive skel, der afgrenser
diskursens mulighed. S&danne brud kan oftest registereres ved, at der i
tekster, der ellers fglger diskursens konstitutive skel og sondringer
igvrigt, optreeder udsagn, der fuldstendigt bryder med tekstens struktur
igvrigt. Disse brydende udsagn kan i efterfglgende tekster vise sig at vere
de ordnende og konstitutivt forskelss@ttende, der strukturerer teksten
igvrigt. Séledes registreres formulering af forskelle ikke alene m.h.p. at
konstatere orden, men ogsa brud pa orden.

Den diakrone analyse er siledes en analyse af, hvordan idealer
brydes, udstrakkes som diskurs og institutionaliseres, samt hvordan der
forekommer brud i den diskursive orden. En séddan analyse fokuserer pa
formuleringer af forskelle.

b) Den synkrone analysestrategi

Hvor den diakrone analyse ser pd forlgb over tid, sd legger den
synkrone analyse nogle lodrette snit i tiden. Hvor den diakrone analyse
sgger at beskrive institutionernes historie, s3 sgger den synkrone
analyse at betone de hovedtrak, der ggr sig geldende i forskellige
fasers made at trekke grensen system/omverden. Relationen diakron-
synkronanalyse kan illustreres sdledes:
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DIAKRON-SYNKRON

Synkron

- institutionalisering

Y

De to analysestrategier adskiller sig vasentligt fra hinanden.

De adskiller sig for det fgrste, hvad angar formalet med analysen.
Formalet med den diakrone analyse er at analysere italesettelsespro-
cessernes rakkevidde gennem studiet af, hvordan idealer dannes,
diskursiveres og institutionaliseres. D.v.s. analysere hvad det overhovedet
kan lade sig ggre at italesztte inden for de pdgazldende diskurser.
Formalet med den synkrone analyse er et andet. Det er at konstatere
forandringer i maden, hvorpd systemers enhed szttes gennem sam-
menligning af flere fastfrosne snit i historie. Maden enheden sattes pa
bestemmer, hvad der operativt kendetegner systemet, hvad der er
systemisk muligt. Formalet er at lokalisere systemforandringer ved at
lokalisere forandringer i méden, hvorpé systemers enhed sttes.

De adskiller sig for det andet, hvad angér tid. I den diakrone ana-
lysestrategi er tid noget Ipbende. Vi studerer, hvordan idealer historisk
bliver til diskurser og diskurser til institutioner. I den synkrone analyse
er tiden modsat fastfrosset. Den synkrone analyse legger nogle snit pa
tveers af historien, som sa analyseres.

De adskiller sig for det tredje, hvad angar objekt. Objektet i den
diakrone analyse er diskurser og deres institutionalisering og for-
ankringer i idealer. Objektet i den synkrone analyse er systemkom-.
munikation. Kommunikation er her en mere generaliseret og poleret
form for diskurs, hvor man ser bort fra de szrlige regler, der kende-
tegner den enkelte diskurs og hvor man i stedet ser pé fellestrekkene ved
en rekke diskurser pé et bestemt fastfrosset tidspunkt.
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De adskiller sig for det fjerde, hvad angar den analytiske proces.
Den analytiske proces i den diakrone analyse bestar i registreringer af
hvordan, der i diskurser settes forskelle. P4 denne méde dekonstrueres
den betydning, der produceres i diskurserne, idet det gennem dis-
kursanalysen gar op for os, at de ngdvendigheder og samfundstilstande,
der tales om, ikke er meningsfulde, fordi samfundstilstanden virkelig er
sadan, men fordi diskursen ggr visse italeszttelser af samfundet og dets
tilstande meningsfulde. Modsat er den analytiske proces i den synkrone
analyse konstruktivistisk. Ved at hefte sig ved og betone visse fzlles
systemtrek for diskurser og institutioner pa et fastfrosset tidspunkt
konstrueres et billede af tidens systemer. I denne forstand ligner den
synkrone analyses andet trin i hgj grad Max Webers konstruktion af
idealtyper og rene typer.!? Det, som Weber lagde vagt pd i forbindelse
med hans idealtyper, var, at der var tale om en konstruktiv betoning af
bestemte logiske trek ved virkeligheden. Der er dog is®r en vasentlig
forskel mellem den synkrone analysestrategi, jeg fremlegger her, og den
Weber slar til lyd for. Den institutionelle histories synkrone analyse
angér trek ved kommunikation. Jeg ser pa italesattelser. Forskelszttelse
er jo en kommunikativ begivenhed. Weber betoner derimod trek ved
adferd. Weber erkender ikke kommunikation som grundbegivenhed i et
socialt system. Det antages kommunikation imidlertid at vere i den
institutionelle historie. Hos Max Weber er grundbegivenheden givne
aktgrers adfzrd. I den institutionelle” historie antages derimod, at
kommunikationen skaber sine egne subjekter. Det giver selvfglgelig ogsa
en forskel i udsagnskraften i de to retningers konstruktioner. Den
institutionelle histories konstruktion af principperne for enhedsdannelse
omfatter ikke individuel adferd. Se figuren nedenfor.

l7Weber M., 1971: "Samfundsvitenskapenes "objektivitet"", i Weber, M.: Makt og

litikk og klasse, Samfunnsforskning og verdier, Gyldendal
Norsk Forlag, Oslo, p. 199-200.
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DIAKRON VS. SYNKRON

Diakron Synkron

Tid Igbende fastfrosset

Objekt diskurs system

Analyse dekonstruktiv registrering konstruktiv betoning,

olering og typologisering

Formal at konstatere itale- at konstatere forandringer i
s&ttelsesprocessernes enhedsdannelsen
rekkevidde

Udgangspunktet for den synkrone analyse er, at samfundet er bygget op
af institutionelt konstruerede sociale systemer. Sociale systemer bestar slet
og ret af kommunikation, hvor kommunikation er selektion af, hvad der
er meningsfuldt.!8 Hvad der anses meningsfuldt f.eks. acceptabelt, sandt
eller retferdigt bestemmes i de enkelte systemer. Det, der adskiller det
ene system fra det andet, er, at det enkelte system kommunikerer en
grense mellem sig selv og sin omverden, og dermed ogsd en granse til de
andre systemer. Gransen er konstituerende for systemet. Et system far
enhed som system ved at kommunikere en granse mellem sig selv og sin
omverden, ved at formulere forskelle mellem indenfor og udenfor
systemet. Enhed definerer jeg saledes som et socialt system, der forstar at
sztte en forskel mellem, hvornar det refererer til sig selv, og hvornar det
refererer til noget fremmed. Enheden er dermed det system, der
praktiserer forskellen mellem selv-reference og fremmed-reference.!® Et
forvaltningssystem kan f.eks. formulere sig selv som ‘et organ-i-et-
hierarki’, det kan formulere sig som 'en arbejdsmarkedspolitisk sektor-i-
en-samfundsgkonomi' eller det kan formulere sig pa en helt tredje méde.
Maden gransen til omverden formuleres pa er afggrende for, hvad det
vil sige at forvalte, hvad man kan forstd ved forvaltning. Og hvordan

18Her implicerer jeg Luhmanns sondring mellem forskellige typer systemer. Kun sociale
systemer baseres pa kommunikation. Til forskel baseres f.eks. organiske systemer pa liv.
Derfor er sammenligning kun mulig indenfor de enkelte systemtyper (Luhmann 1993: 6).
19Luhmann, N., 1987: "The Evolutionary Differentiation between Society and
Interaction” i Alexander, J.C., Giesen, B., Miinch, R. & Smelser, N.J. (ed): The Micro-
macro Link, University of California Press, London. Luhman, N., 1990: "Meaning as
Sociology's Basic Concept" i Luhmann, N.: Essays on Self-reference, Columbia
University Press, New York. Luhman, N., 1990: "The Autopoiesis of Social Systems" i
Luhmann, N.: Essays on Self-reference, Columbia University Press, New York.
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grensen kan formuleres afh@nger af den institutionelle historie. Det er de
institutionaliserede idealer og forestillinger, der skaber de forskellige
muligheder for, hvordan systemer kan afgrenses som systemer-i-
omverden.

Systemets komponenter

Nar den synkrone analyse er interesseret i enhedernes konstruktion, s& ma
den fokusere pa, hvad det er der karakteriserer systemkommunikation
over tid. Vi kan iagttage kommunikationen i de systemkomponenter, den
fremstiller og hvordan de fremstilles.

Jeg definerer 4 systemkomponenter i den systemiske kommuni-
kation: Granse, struktur, handlen og identitet.

Grenser er konstitutive for systemet og dets enhed. Grenser se&tter
en konstitutiv forskel mellem system og omverden. System og omverden
dannes sdledes parallelt. Hverken system eller omverden defineres
positivt, men ved gensidig forskel. Grenser er forskelle, der ggr en
forskel pa, hvad der sazttes lig forvaltning og hvad der sattes lig
forvaltningens omverden, hvad der iagttages som varende inden for
henholdsvis uden for forvaltningen, hvem der har adgang til for-
valtningen og hvem der ikke har. Gransen er derfor ikke blot en streg i
sandet. Grensen er den forskel, der definerer, hvad der for systemet
giver mening og hvordan. Grensen er siledes en meningsgrense.2°
Gransen er pa denne méde ogsa en forskel, der forhindrer, udelukker
eller indskrenker det, der kan tages op af og har adgang til forvaltnin-
gen.2! Gransen kan f.eks. vaere ministeriets formelle ressortgrense, der
begraenser hvilke institutioner, der har kompetence til at afggre hvilke
sager. '

Strukturer definerer systemets subjekter og deres positioner.
Strukturer handler derfor om den tildeling af ansvar og opbygning af
gensidige forventninger, der fglger af at vere medlem af og subjekt for
forvaltningen. Er man f.eks. embedsmand i et ministerium underlegges
man bestemte formelle pligter og rettigheder over for bl.a. ministeren.

Forvaltningsprocesser definerer systemet operativt, d.v.s. hvad det
er, systemet beskeftiger sig med. Det handler med andre ord om, hvad

20Luhmann, N., 1993: Sociale systemer, Munksgaards Forlag, Kgbenhavn, p. 169..
21Fink, H., 1992: "Om grensers made at vare granser pd" i Stjernfelt, F. & Troelsen,
A. (ed): Grznser, Aarhus Universitetsforlag, Arhus. Se ogsd Luhmanns begreb

"meningsgrense”. Luhmann, N., 1993: Sociale systemer, Munksgaards Forlag,
Kgbenhavn, p. 169-171.
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det at forvalte er for en type forvaltningsproces, d.v.s. hvordan forvalte.
I f.eks. den formelle forvaltning er forvaltningsprocesser det at treffe
forvaltningsafggrelser i administrative sager ud fra retlige kriterier om
ret og uret.

Identitet definerer objektet for systemets operationer samt det rum
objektet lokaliseres i. Objekt vil sige at noget objektiveres, d.v.s. ggres til
genstand i forhold til forvaltningen, ved at artikuleres, sa det far en
bearbejdelig karakter.22 Samtidigt subjektiveres forvaltningen og der
stilles fordringer til forvaltningens bearbejdning af sit objekt. Jeg taler
her om subjektkvaliteter. Et eksempel pa objektivering kan vare
retssystemer, der oversa@tter og objektiverer f.eks. personlige konflikter
til retstvister, hvorefter de kan bearbejdes inden for retssystemet -gennem
bestemte retsprocedurer. Rum betegner jeg som det erfaringsrum og den
forventningshorisont, hvori objekter lokaliseres, og hvori forvaltningen
tager stilling til sine handlingsbetingelser. Rummet er der, hvor
forvaltningen erfarer sin omverden, sig selv og sine muligheder.?? For at
fgre eksemplet videre med retstvisten, sd er erfaringsrummet her de
tidligere lignende sager og deres afggrelse, og forventningshorisonten er
de afggrelser som retssystemet finder mulige i forhold til tvisten.

Autonomisering

De 4 komponenter kan imidlertid ikke blot defineres med forskellig
betydning. De kan ogsd i stgrre eller mindre grad defineres af systemet
selv. Forsdvidt granse, struktur, proces og identitet defineres af en
fremmed instans, er der blot tale om et del-system. Vi kan f.eks. forestille
os en udfgrende afdeling i en hierarkisk organisation. Denne afdeling er
nok i stand til at observere sig selv som enhed i en omverden, men
grundlaget for denne observation, afdelingens ydre grense, er formuleret
uden for afdelingen i topledelsen, d.v.s. af et andet del-system i
organisationens interne omverden. Forsdvidt grense, struktur, proces og
identitet defineres af systemet selv, er der tale om et autonomt system.

22Det handler pa den méde meget om det derridaske og foucaultske 'stirrende blik'. se
Mitchell, T., 1989: Colonising Egypt, The American University Press in Cairo, Caito.
Schmidt, L-H., 1985: "En konfessionslgs tenkning - Michel Foucault som anledning” i
Schmidt, L-H. & Kristensen, J.E. (red): 1t's blik - om moderne menn
fedsel, Modtryk, Arhus.

ZKoselleck, R., 1985: ""Space of Experience” and "Horizon of Expectation": Two
Historical Categories”" in Koselleck, R., Futures Past, The MIT Press, London.
Luhmann, N., 1993: Sociale systemer, Munksgaards Forlag, Kgbenhavn, p. 178-179.
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Denne problematik er vigtig, fordi forvaltningerne udvikler sig fra
del-systemer i det politiske system henimod selvstendige systemer. Der
sker med andre ord en autonomisering af forvaltningen.

Autonomi er her grundleggende et spgrgsmél om, hvorvidt og
hvordan forvaltningen refererer til sig selv som system, og i denne selv-
reference sztter spgrgsmalstegn ved forudsatningerne for sin egen
enhed. Hvorvidt forvaltningen ikke blot defineres af en ydre instans,
f.eks. loven, men ogsd definerer sig selv og sine forhold til andre
forvaltninger, viser sig i kapaciteten og arten af selv-reference. Det er i
selv-referencen, at forvaltningens evne til at fremstille sig selv som et
system, hvortil hendelser kan tilskrives som handlinger, kommer til
udtryk. Autonomiseringsproblematikken handler fglgelig om, hvorvidt
systemet ikke blot iagttages og defineres udefra, men ogsa indefra, d.v.s.
selv-iagttages og selv-defineres. Jo flere af systemets komponenter, der
defineres af systemet selv desto hgjere grad af autonomi.24

Denne selv-definition hanger igen sammen med pa hvilket
ordensniveau systemet evner at referere til sig selv. Man kan f.eks. skelne
mellem tre ordener: P4 nulte orden er systemet i stand til at iagttage sig
selv. Systemer iagttager sin selvst@ndige eksistens f.eks. igennem at andre
taler om systemet, hvorved det genkender sig selv som system. Pa fgrste
orden er denne selv-iagttagelse suppleret med en selv-refleksion. Systemet
reflekterer forskellige egenskaber ved sig selv. Hermed bliver det i stand
til at forandre forhold ved sig sig selv. Det bliver i stand til at lere. P4
anden orden suppleres selv-refleksion med refleksion over sig selv som
refleksiv. Systemet er her i stand til at reflektere kriterierne for sin selv-
refleksivitet. Hvordan reflekterer jeg egentlig over mig selv? Pa dette
niveau bliver systemet derfor refleksivt om sine granser. Det begynder
refleksivt at kunne definere sine egne graenser og dermed selv satte sine
relationer til omverden.

24Teubner, G., 1987: "Hyperzyklus in Recht und Organisation. Zum Verhaltnis von
Selbstbeobachtung, Selbstkonstitution und Autopoiese” in Haferkamp, H. & Schmid, M.
(red): mmunikation un ial r21run Beitri Luhmann sl
507 13!@: Systeme, Surhkamp, Frankfurt, p. 98. For en bredere diskussion af det
systemteoretiske autonomibegreb se: Braten, S., 1992: "Paradigms of Autonomy:
Dialogical or Monological?" i Teubner, G. & Febbra_]o A. (red): State, Law and
WMWWMMM

i my in a new P ve, Dott.
A. Giuffré Editore, Milano. :
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¢) Supplering med kvantitativ indholdsanalyse
I denne bog har jeg videre anvendt kvantitativ indholdsanalyse som et
supplement i den diakrone analyse. Kvantitativ indholdsanalyse er i denne
bog analyse af mangdeforekomster og is@r forskydninger i
mangdeforekomster ud fra databaser, der rummer registreringer af
tekstindhold ud fra faste pa forhdnd opstillede variable. Jeg har sdledes
udarbejdet et sékaldt registreringsskema, hvori en raekke indholdsvariable
er defineret.25 En mangde udvalgte tekster er herefter lest ud fra
registreringsskemaet m.h.p. at afkrydse, om en bestemt variabel kan
identificeres i teksterne. Variablene er bla. forskellige mal med for-
valtningsreformer sdsom rationalisering, serviceorientering og sam-
ordning. Teksterne er bl.a. kommissionsbetznkninger i Danmark fra
1970-1990 og afrapporteringer af projekter i Forvaltningsnavnet fra
1952-64. Jeg anvender kvantitativ indholdsanalyse til at vise, hvordan
brud i formuleringen af forskelle i forbindelse med forvaltningspoli-
tikkens udvikling udtrykkes som forskydninger i mengdeforhold. P4 den
mdide kan man f& en mere przcis fornemmelse af idealers diskursivering.
Det skal bemearkes, at fortolkningselementet ikke er mindre i en
sadan kvantitativ indholdsanalyse end i en diskursanalyse, snarere tvart-
imod. Diskursanalysen er fglsom overfor variationen af ords betydning
over tid. Diskursanalysen registrerer denne betydningsvariation via fokus
pé formulering af forskelle. Den kvantitative analyse ma derimod antage,
at betydningen af det som registreres er konstant, hvilket det ikke er. Den
kvantitative indholdsanalyse arbejder ideelt set med entydigt definerede
variable. F.eks. spges variablen "rationalisering” pé forhand entydigt og
klart defineret sddan, at man uden tvivl kan genkende dennes tekstlige
forekomst. Men variationerne over tid af den betydning, begrebet
tillegges i forskellige tekster, er store og sjeldent helt tydelige uden brug
af en mere dybtgdende diskursanalyse. Savel i definitionen af variable
som i identificeringen af disse i specifikke tekster indgir saledes
uundgdeligt et subjektivt fortolkningsarbejde. Den kvantitative
indholdsanalyse lever saledes ikke op til de krav, man md satte til en

230pbygningen af disse databaser indgdr i et nordisk projekt og registreringsskema m.v.
er udarbejdet i tet samarbejde med de gvrige projektdeltagere. Projektet afrapporteres
bla. i Lzgreid, P. & Pedersen, O.K. (red), 1994: Forvaltningspolitik i N%rggn, Jurist-
og Okonomforbundets Forlag, Kgbenhavn. Andersen, N.A., 1992:
"Forvaltningspolitiske betznkninger 1970-1990", CQS-Forskningsrapport, 1/92,
Kgbenhavn.
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egentlig testning. Den kvantitative indholdsanalyse bliver blot en
supplerende type fortolkende analyse.

2. Opsamling af analysestrategien

Forud for den synkrone analyse er derforetaget en eller flere diakrone
analyser, hvor formuleringen af en razkke forskelle er positivt regi-
streret. Den synkrone analyse legger nogle snit pa tvars af de diakrone
analyser. Herefter ekstrapoleres principperne for, hvordan
systemkomponenterne fremstilles i de forskellige snit. Den synkrone
analyse af systemernes enhed er her en proces, hvor man konstruktivt
betoner nogle trek ved enhedsdannelsen pa bestemte historiske snit. Det
materiale, man forholder sig til, nar man konstruerer, er ikke
kildematerialet selv, men de diakrone analyser, man allerede har fore-
taget. De diakrone analyser leverer sa at sige en mangfoldighed af
diskursiv og institutionelt registrerede forskelssazttelser. Det, man sd
betoner i den synkrone konstruktion, er trek ved den méde, der sazttes
forskelle pd i forbindelse med enhedsdannelse og institutionalisering. Hvis
der f.eks. er foretaget tre diakrone analyser af tre forvaltningers
institutionelle historier, hvor vi diskursivt har registreret de forskelle,
der formuleres mellem "inden for forvaltningen" og "uden for for-
valtningen”, s& betoner den syhkronge ekstrapolering om pa valgte
tversnit at gennemgdende tr&k ved disse forskelsformuleringer.
Ekstrapolering betyder at se bort fra de specifikke sartrek ved den
enkelte institutionelle historie, at se bort fra hvad der faktisk er sat inden
for og uden for forvaltning, og i stedet alene betone disse mange spredte
forskelformuleringers gennemgéende trek m.h.p. at sige, hvad der
kendetegner grenserne mellem forvaltningerne og deres omverden i de
forskellige historiske snit. Konstruktionerne betoner altsd gennemgéende
treek ved forskelsattelse m.h.p. at konstatere, hvordan granser, struktur,
handlen og identitet szttes til henholdvis tl, t2 og t3. Gennem
sammenligning mellem de tre snit i tid bliver det muligt at iagttage
forandringer. Jeg har sggt at sammenfatte den synkrone analysestrategi i
fglgende figur:



32

INSTITUTIONEL HISTORIE SOM ANALYSESTRATEGI

Dliakron |

Diakron 2

Diakron 3

grense t1
struktur t1
handlen t1
identitet t1

“un_ner’

forandring?

handlen t3
identitet t3

forandring?
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Kap. 2. Problemformulering

Jeg vil nu przcisere denne bogs problem gennem anvendelse af termerne
i den institutionelle historie.

Grundproblemet kan formuleres som den made, den danske cen-
tralforvaltning i dag italesattes pa. Det er givet, at der i dag kan tales om
en forvaltningspolitik, der er defineret som en politik for forvaltningens
processer, organisation og granser. Men det er ogsé givet, at tidlige for-
valtningen er italesat pA mange andre mader end den er italesat pa i dag,
ligesom det er givet, at mange af de italesattelser, der foregér i dag ikke
var acceptable tidligere. Spgrgsmalet er imidlertid, hvordan
forvaltningen kan itales®zttes i dag. Det er bogens fgrste diakrone
problem at vise:

Hvordan der over tid dannes en forvaltningspolitik
for forvaltningens processer, organisation og
grenser, og hvilke muligheder den giver for for-
valtningens italeszttelse.

Dette problem indebarer et studie af, hvordan idealer for forvaltning
formuleres og satter konstitutive forskelle for forvaltningens diskursive-
ring. Hvordan der foregar en diskursivering og institutionalisering af
disse forvaltningsidealer, samt hvordan der finder brud sted i de foran-
krende idealer, og hvordan nye konstitutive forskelle sattes.

Min analyse af dette problem viser bl.a., hvordan der lzgges op
til, at de mange forskellige forvaltninger opbygger hver deres forvalt-
ningspolitik, at de mange forskellige forvaltninger opbygger politikker
for selv-modernisering af egne forvaltninger. Disse mange forvaltnings-
politikker skal ikke blot omfatte intern rationalisering og organisation.
De skal ogsd omfatte selve forvaltningernes grenser: grenserne til andre
forvaltninger, til det politiske, til borgerne og til det private.

Det tyder p4, at selve forvaltningsenheden sattes pa spil i forvalt-
ningspolitikken. D.v.s., at forvaltningen som system bliver produceret pa
nye betingelser. Forvaltningerne tager i stigende grad del i fremstillingen
af deres egne systemkomponenter. Det, at forvaltninger begynder at re-
flektere over sig selv som forvaltning og selv definerer sine ydre gran-
ser, definerer jeg som en autonomisering af forvaltningen. Det spgrgs-



34

maél, der vokser ud af den diakrone analyse af forvaltningspolitikkens
historie, drejer sig om forvaltningens enhed og autonomi. Det er bogens
andet mal at vise:

Hvordan der finder en autonomisering sted af for-
valtningerne i forbindelse med, at de forskellige
forvaltninger opbygger egne forvaltningspolitik-
ker, og hvordan det forandrer betingelserne for
forvaltningens enhed.

Dette problem opdeler jeg i to. Det fgrste delproblem er diakront og ly-
der: Hvordan forvaltninger italesattes, og itales®tter sig selv over tid, og
serligt hvordan opbygningen af egne forvaltningspolitikker indebarer en
radikal ny selv-italesattelse. Her studeres tre centralforvaltningers insti-
tutionelle historie m.h.p. hvordan deres ydre grznse over tid formuleres
og af hvem. Sattes forvaltningernes granser af f.eks. politiske institutio-
ner uden for forvaltningerne selv, eller satter de selv granserne for sig
selv og i sé fald hvordan? De tre forvaltninger er henholdvis Industrimi-
nisteriet, Arbejdsministeriet og Miljgministeriet. Jeg giver senere be-
grundelse for valg af netop disse tre ministerier.

Det andet delproblem er synkront og lyder: Efter hvilke princip-
per fremstilles forvaltningernes systemkomponenter i de 3 diakrone
cases, og hvilke trek ved forvaltningsautonomi kan betones i de diakrone
analyser? Ialt 3 synkrone snit foretages pd de 3 diakrone analyser.
Afhandlingens andet problem inklusive de to delproblemer er sggt
illustreret i fglgende figur: '
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ANDET PROBLEM

Andet problem, del 2

Ferste problem

Forvaltningspolitikkens
institutionelle historie J

Andet problem, del 1

Industriministeriets )
institutionelle historie _J >

Arbejdsiministeriets
institutionelle historie Y v

Miljgiministeriets A\ >

institutionelle historie _J

Formel : Sektoriel
forvaltning forvaltning

olycentrisk
forvaltning

1. ordens

Afhandlingens synkrone analyse peger pa, at der er sket forandringer i
principperne for forvaltningernes enhedsdannelse. Nye forvaltningssy-
stemer udvikles, men de udraderer ikke de gamle. De legger sig oven pa
hinanden, s&dan at vi far stgrre kompleksitet med flere overlappende for-
valtningsenheder.

Fgrst udvikles formelle forvaltninger, hvis enheder sattes af ret-
lige greenser. Ministeriets ydre grense er saledes ressortgrensen fastlagt
ved kongelig resolution pa statsministerens indstilling. Dernzst fra om-
kring 1960 dannes sektorielle forvaltninger. De bygger ovenpa og forud-
setter derfor de formelle forvaltninger, men deres enhed er en anden,
fordi deres ydre grenser s®ttes pa en principielt anderledes made. Den
sektorielle forvaltning afgrenses som et politisk problemfelt, f.eks. ar-
bejdsmarkedspolitikken eller skolepolitikken. De inkluderer ofte bade of-
fentlige institutioner fra forskellige ressorter, semi-offentlige
institutioner (rdd, nzvn, udvalg) og private interesseorganisationer.
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Endelig problematiserer bl.a. Finansministeriet sektorgr@nserne fra
omkring 1980. Sektorernes opbygning omkring bestemte problemfelter
gor dem lukkede over for andre problemfelter. Den skolepolitiske sektor
er f.eks. lukket omkring en skolepolitisk diskurs, der fokuserer pa
uddannelse og socialisering. Denne diskurs forstér ikke koderne i den
erhvervsgkonomiske diskurs eller i de kommunalgkonomiske diskurser.
Og for den miljgpolitiske sektor er protester, der henviser til gkonomi
eller arbejdsmiljp som argument mod nye miljglove, kun uforstaelig stgj.
Der dannes en ny type forvaltningsenhed oven pa sektorer. Der dannes
polycentriske forvaltninger, der etablerer kommunikative arenaer mellem
sektorer. De polycentriske forvaltningers granser er principielt
forskellige fra sektorgrenserne. De polycentriske forvaltningers grenser
har karakter af skebnefzllesskab mellem sektorerne.

Parallelt med denne kumulative udvikling af forvaltningssystemer
autonomiseres forvaltningerne. De formelle forvaltningers forvaltnings-
premisser defineres ikke af dem selv men af folketing, minister, forvalt-
ningsretten og tjenestemandsretten. De formelle forvaltninger er derfor
ikke autonome. Vi kan f.eks. se pd, hvordan en sag defineres. I den for-
melle forvaltning sattes entydige retlige kriterier for, hvornar en sag er
en sag for hvem. Den sektorielle forvaltning reflekterer og definerer,
hvorndr et problem er et problem. Problem definerer, hvad der kan vare
en sag. Hermed satter den sektorielle forvaltning selv pr@misser for,
hvornér en sag er en sag for forvaltningen. Den sektorielle forvaltning er
derfor autonom af 1. orden. De polycentriske forvaltninger reflekterer
og definerer fremtidsbilleder. De definerer felles betingelser og fellesre-
ferencer for forskellige sektorers problemdefinitioner. Polycentriske for-
valtninger definerer altsé kriterier for, hvordan sektorer defineres, hvor-
nér et problem er et problem. Den Polycentriske forvaltning er derfor
autonom af anden orden.

Denne kumulative udvikling af forvaltningssystemer og tendensen
til forvaltningernes autonomisering rejser nye spgrgsmal om koordine-
ring mellem autonomiserede forvaltninger. Det er bogens tredje mal at
vise:

Hvordan forvaltningens polycentrering og auto-
nomisering sztter nye betingelser for koordinering
mellem forvaltninger.
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Det tredje problem er konstruktivistisk. Ud fra den synkrone analyse
konstrueres de nye muligheder for styring. Der siges siledes intet om i
hvilket omfang disse muligheder faktisk udnyttes, men der teoretiseres
over den styringsproblematik, der opstar, nar forvaltningerne polycentre-
res og autonomiseres.

Afgrensning og kilder
Fgrste problem vedrgrende forvaltningspolitikkens dannelse indsnavres
til den forvaltningspolitik, der institutionaliseres i Finansministeriet. Jeg
vil herudover ikke fastsette nogen analytisk afgrensning af forvaltnings-
politikken, men netop studere, hvordan den afgranser sig selv over tid.
Den tidsmassige afgrensning er foretaget pd samme made. Jeg har varet
i stand til i min analyse at tilbagerulle forvaltningspolitikkens dannelses-
historie til omkring 1920. Séledes er mine analyser af fgrste problem
tidsmassigt afgraenset fra 1920 til idag og i rum afgrenset til Finansmi-
nisteriet (inklusive dets grensedragninger).

Kilderne i den kvalitative analyse er de offentligt tilgengelige
tekster, som er monumenter i den forvaltningspolitiske historie. Typen af
kilder varierer over tid af den simple grund, at den forvaltningspolitiske
historie efterlader sig forskellige typer tekster som monumenter i for-
skellige faser. Fra 1920 til omkring 1950, hvor der endnu ikke er etable-
ret nogen diskurs, og hvor der alene foregar en kamp mellem forskellige
idealiseringer, er monumenterne fgrst og fremmest artikler forfattede af
enkeltpersoner. Fra 1950 til 1960, hvor der udvikles og institutionaliseres
en rationaliseringspolitik for forvaltningens processer, er monumenterne
fgrst og fremmest rationaliseringsrapporter forfattet af et rationalise-
ringspolitisk nzvn (Forvaltningsnavnet) og af dets sekretariat. Fra 1960
til 1980, hvor der udvikles og institutionaliseres en planlegningspolitik
for forvaltningens processer og organisation, er monumenterne fgrst og
fremmest kommissionsbetenkninger. Fra 1980 til idag, hvor der udvikles
og institutionaliseres en forvaltningspolitik for forvaltningens processer,
organisation og granser, er monumenterne fgrst og fremmest embeds-
mandsudredninger, redeggrelser, kampagnepapirer og programskrifter
fra Finansministeriet. Kilderne skifter over tid, simpelthen fordi me-
ningsdannelsen optreeder i nye kilder og @ndrer karakter og funktion.
Kildernes historie er séledes en vigtig del af den institutionelle historie.
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Kilderne i den kvantitative indholdsanalyse! varierer ligeledes
over tid, men knapt sa meget. Perioden 1952-64 er dekket ind af For-
valtningsn@vnets projektafrapporteringer i drsberetninger. Der er ialt 78
afrapporterede projekter i perioden. Projekter, der afrapporteres flere
gange, fordi de forlgber over lang tid, er kun medtaget ved den afslut-
tende afrapportering. Begrundelsen for at anvende Forvaltningsnavnets
projektafrapporteringer som kilde for denne periode er, at det netop var i
Forvaltningsn®vnet rationaliseringspolitikken blev institutionaliseret. Pe-
rioden 1970-1990 er dekket af nummererede kommissionsbetenkninger,
der omhandler forvaltningsreformer. Disse kommissioner spreder sig
over mange ministerier. Det drejer sig om ialt 68 betznkninger. Hertil
har jeg suppleret med en database pi moderniseringsredeggrelser fra
1982-1990. Kilderne i den kvantitative er lest pd den méde, at der fgrst
er uarbejdet et registreringskema, der indeholder en rekke spgrgsmal til
kilderne. Spgrgsmalene handler f.eks. om vegtningen af forskellige idea-
ler for forvaltning. Disse idealer er pa forhdnd definerede, og lesningen
af kilderne foretages derefter for at konstatere, om de pagaldende idealer
er vagtede, d.v.s. om teksterne henviser til de definerede idealer i deres
formulering af forvaltningsproblemer og udarbejdelse af forslag til for-
nyelse. Resultatet af disse lesninger bliver forskellige procenttal for,
hvor mange af teksterne, der har vaegtet de pageldende idealer.

Andet problem vedrgrende forvaltningens polycentrering og auto-
nomisering afgrenses til tre ministerier. Kriteriet for udvalgelse af de
tre ministerier har varet stgrst muligt variation m.h.t. etableringstid-
spunkt, historik og graden af autonomi.

De tre udvalgte ministerier er Industriministeriet, Arbejdsmini-
steriet og Miljgministeriet. Industriministeriet blev etableret i 1908
(dengang Handelsministeriet) og opbygger fra midten af 1980'erne en
egen forvaltningspolitik, der fortrinsvis er indadrettet. Arbejdsministeriet
blev etableret fgrste gang i 1940 som Arbejds- og Socialministeriet. Det
spger at opbygge forvaltningspolitik fra midten af 1980'erne, efter at Fi-
nansministeriet har fgrt nogle meget harde kampagner mod Arbejdsfor-
midlingssystemet og A-kasserne. Det lykkes aldrig for Arbejdsministeriet
at opbygge en intern fzlles forvaltningspolitik. Miljgministeriet etableres
i 1973 og sgger allerede i slutningen af 1970'erne at opbygge forvalt-

1For yderlige information om den kvantitative indholdsanalyse se: Andersen, N.A.,
1992: "forvaltningspolitiske betznkninger 1970-1990", COS-forskningsrapport, 1/1992,

Kgbenhavn. Lzgreid, P. & Pedersen, O.K., 1994: Forvaltningspolitik i Norden, Jurist-
og gkonomforbundets Forlag, Kgbenhavn.
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ningspolitik. Fra slutningen af 1980'erne orienteres forvaltningspolitik-
ken udad mod andre ministeriers forvaltninger.

Kilderne er her afgrenset pd samme made som i fgrste problem.
Typerne af kilder varierer over tid og variationerne er meget lig dem,
der er i analysen af forvaltningspolitikkens historie i Finansministeriet.

Anden del af andet problem baseres pa de diakrone analyser og
inddrager ikke nye kilder. Det samme gazlder tredje problem, der er en
konstruktivistisk analyse baseret pd den synkrone analyse i anden del af
andet problem.



Del 11

Et nyt policyfelt
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Kap. 3. Forvaltningspolitikkens
historie |

Indledning

Jeg vil i dette kapitel beskrive forvaltningspolitikkens tilblivelse i Dan-
mark med fokus pd dens formulering og institutionalisering i Finans-
ministeriet. Forvaltningspolitikkens historie kan fgres tilbage til
1920'ernes sparekommissioner. I slutningen af 1940'erne etableres en ra-
tionaliseringspolitik for interne processer i forvaltningens enkeltinstitutio-
ner. Jeg taler derfor om institutionsfasen. I 1960'erne dannes en planlag-
ningspolitik for forvaltningens organisation i policysektorer. Jeg taler om
sektorfasen. Men fgrst fra omkring 1982 er det muligt at tale om en
egentlig forvaltningspolitik, der ikke blot omhandler forvaltningens pro-
cesser 0g organisation, men ogsa selve grenserne mellem forvaltning og
politik, forvaltning og borger samt mellem offentlig og privat m.h.p.
redefinering af hele den offentlige sektor. Jeg taler om gransefasen.

Ved forvaltningspolitik forstér jeg et policyfelt for forvaltningens
processer, organisation og grenser.! For at tale om forvaltningspolitik ma
vi kunne konstatere, at der er udskilt et policyfelt. Ved policyfelt forstar
jeg et system af relationer mellem politiske aktgrer og institutioner, som
strides om noget som for dem er felles.2 Et policyfelt er kendetegnet ved
en specifik problem- og aktgrkreds, et specialiseret st af institutioner
samt en sarlig forestilling. Et policyfelt skabes i processer, hvor der s®t-
tes konstitutive forskelle, der afgrenser feltet fra andre felter; forskelle
som ogsd satter kriterier for, hvorndr man kan accepteres som aktgr i
feltet, hvilke positioner man kan indtage i det, hvilke argumenter man
fornuftigt kan gere brug af m.v.

lFor andre definitioner se f.eks. Soderlin, D. & Petersson, O., 1988: Svensk
forvaltningspolitik, Diskurs Forlag, Uppsala, p 25ff. Bull, H.P. (red), 1979:
Verwaltungspolitik, Luchterhand, Damstadt. Luhmann, N,, 1971: "Reform und
Information. Theoretische Uberlegungen zur Reform der Verwaltung i Luhmann;
Politische Planung. Aufsitze zur Sociologie von Politik und Verwaltung, Westdeutscher
Verlag, Opladen. Luhmann, N. 1990: Political Thory in the Welfare State, Walter de
Gruyter, New York, p. 94-98.
20m feltbegrebet: Broady, D., 1990: mmmwmwn_&mmm
n isk n, HLS Forlag, Stockholm, p. 270ff.
Bourdieu, P. & Wacquant LJD, 1992 "The purpose of Reflexive Socmlogy in
Bourdieu, P. & Wacquant, L.J.D.: An Invitation to Reflexive Sociology, Polity Press,
Cambridge, p.94-115.
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Der er mange grunde til at studere netop det forvaltningspolitiske policy-
felts tilblivelse.

For det fgrste ggr der sig det fellestrek geldende for rationalise-
ringspolitikken, planlegningspolitikken og forvaltningspolitikken, at de
bearbejder premisser for forvaltning af politik. Hvor dannelsen af ar-
bejdsmarkedspolitik, socialpolitik, sundhedspolitik o.s.v. sker gennem at
forme noget uden for politikken selv: arbejdsmarkedet, det sociale, be-
folkningens sundhed o.s.v., sd bearbejder rationaliseringspolitikken,
planlegningspolitikken og forvaltningspolitikken selve politikkernes for-
valtning. De er politikker for forvaltningspremisserne for politik. Eller,
hvor arbejdsmarkedspolitik, socialpolitik, sundhedspolitik er politikker af
forste orden, sa er rationaliseringspolitikken, planlegningspolitikken og
forvaltningspolitikken politikker af hgjere orden.

Der er imidlertid forskel i radikalitet af deres hgjere orden. Og
radikalitet handler her om, hvilken relation som henholdsvis rationalise-
ringspolitikken, planlegningspolitikken og forvaltningspolitikken har til
forvaltningsrettede forfatningspgrgsmal. :

Den danske forfatning indeholder kun fa bestemmelser, der ek-
splicit vedrgrer den offentlige forvaltning. Det har derfor varet en vigtig
opgave for forfatningsretten at systematisere den faktiske praksis i for-
valtningen med udgangspunkt i forfatningen. Min péstand er, at denne
forfatningsretlige opgave bliver betydelig stgrre med forvaltningspolitik-
kens dannelse, fordi forvaltningspolitikken tematiserer forhold ved for-
valtningen, der vedrgrer de forvaltningsrettede forfatningspgrgsmal. Det
handler om granserne for forvaltning. Forvaltningspolitikken ndrer
ikke forfatningen, men den skaber en stgj som forfatningsretten mé
systematisere. Pointen er vigtig, men enkel. Forvaltningspolitikken bliver
diskursivt overordnet de forvaltningsrettede forfatningspgrgsmal, fordi
den gennem omdefineringen af forvaltningens grenser producerer stgj
for forfatningsretten. Hermed er selve de konstitutive betingelser for den
offentlige forvaltning pé spil i forvaltningspolitikken.

Hvor bade rationaliseringspolitikken og planlegningspolitikken
dannes som sideordnede de forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal, idet
rationaliseringspolitikken og planlegningspolitikken ikke tematiserer for-
valtningens grenser, sa tematiserer forvaltningspolitikken forvaltningens
grenser. Forvaltningspolitikken er en politik, der forholder sig refleksivt
til de muligheder for grensesattelse som forfatningen giver. Hermed po-
litiserer forvaltningspolitikken noget fundamentalt ved det politiske
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systems demokratiske opbygning. Forvaltningspolitikken er ikke blot af
hgjere orden. Den er diskursivt overordnet de forvaltningsrettede forfat-
ningsspgrgsmal og derfor af anden orden.

I fgrste afsnit vil jeg netop studere det forvaltningspolitiske poli-
cyfelts udvikling omkring Finansministeriet. Jeg vil studere udviklingen
fra rationaliseringspolitik over planlegningspolitik til forvaltningspolitik i
tre faser ved at se pa forandringerne i policyfelternes konstitutive for-
skelle samt ved at se, hvordan disse konstitutive forskelle institutionalise-
res.

Den anden grund til at studere netop det forvaltningspolitiske poli-
cyfelts tilblivelse er, at forvaltningspolitik aldrig institutionaliseres som en
klart afgrenselig sektor. Det, der kendetegner dansk forvaltningspolitik,
er dens polycentri. Fra og med grensefasen l&gger Finansministeriet op
til, at de enkelte forvaltningsomrdder tager ansvaret for deres egne selv-
moderniseringsprocesser. Hovedproblemet er, som det formuleres, at
fjerne barrrierer for omstilling i forvaltningerne. For Finansministeriet
er forvaltningspolitik ikke en politik, der autoritativt skal formuleres og
gennemfgres af Finansministeriet selv. De gvrige forvaltninger bgr op-
bygge egne forvaltningspolitiske strategier. Der l®gges op til mange cen-
tre. Der legges op til polycentri.

Finansministeriet opgiver imidlertid ikke sine styringsintentioner
over for de andre centre. Styring kommer i hgj grad til at handle om at
formulere de forestillede rum og fremtidsbilleder, som de mange centre
anvender som referencerammer, nar de tilrettelegger deres egne selv-
moderniseringsprocesser.

I andet afsnit studerer jeg derfor dels den made, Finansministeriet
itales®tter og objektiverer forvaltningerne p& og de af typer forventnin-
ger, der fremstilles i forbindelse hermed, og dels den rolle meningsdan-
nelsen spiller for styringen af forvaltningen. Jeg taler om en udvikling fra
monocentrisk rationaliseringspolitik over decentral planl®gningspolitik til
en polycentrisk forvaltningspolitik.
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1. Tilblivelsen af det forvaltningspolitiske policy-
felt

a) Institutionsfasen 1920-1960

Den rationaliseringspolitiske konfliktakse i perioden 1920-1960 gér mel-
lem dem, der gnsker en egentlig forvaltningspolitik, der politiserer for-
valtningens principielle opbygning og dens grenser og dem, der blot gn-
sker en afpolitiseret teknisk rationalisering af forvaltningen.

De fgrste kim til en rationaliseringspolitik kan spores til
1920'ernes sparekommissioner. I 1921 nedsattes Sparekommissionen af
1921, der i lgbet af sit virke pegede pa administrativ forenkling som be-
sparelsesinstrument3. Som fglge heraf nedsattes Administrationskommis-
sionen af 1923 under Statsministeriet med det formaél at foresla adminis-
trative forenklinger med henblik pa at formindske statens udgifter og
fremme ekspeditionernes hurtighed.4 Enkelte deltagere i Administrations-
kommissionen af 1923 overvejer endog at udskille rationalisering som en
selvstendig problematik ved siden af spareproblematikken, herunder for-
slag til dannelsen af et serligt permanent administrativt rad inspireret af
amerikanske erfaringer med 'bureau of efficiency'. Dette skal beskaftige
sig med "arbejdsstoffets fordeling" inden for administrationen, moderne
bogferingssystemer, nye arbejdsmetoder og hjzlpemidler til fremme af
kontorarbejdets effektivitet. Forslaget 1gb imidlertid ud i sandet. Et flertal
i Administrationskommissionen af 1923 mente, at udgifterne ved et sadant
rdd ville vare for store samt mindske den fleksibilitet, der ligger i kom-
missionsvasenet.

, Debatten i 1940'erne

Fra slutningen af 1930'erne og frem til slutningen af 1940'erne forsgger
en rekke politikere og embedsmand at rejse en diskussion om forvaltnin-
gen. Debatten bliver heftig, omfattende og sterkt politiseret. Der er ikke
pé forhdnd sat nogle idealer, der kan forankre debatten. Jeg vil give et par
eksempler pa spredningen i debatten.

3Sparekommissionen, 1921: 1, betenkning, Kgbenhavn; 1922: 2. betznkning,
Kgbenhavn; 1923: 3, bet@nkning, Kgbenhavn; 1923: 4, betenkning, Kgbenhavn.
4Administrationskommissionen, 1924: 1, betenkning, Kgbenhavn, p.1.
5Sparekommissionen, 1921: 1. betenkning, Kgbenhavn;1922: 2, betenkning,
Kgbenhavn; 1922: 3. betepkning, Kgbenhavn; 1922: 4, betenkning, Kgbenhavn.
Administrationskommissionen, 1924: 1, _bet®nkning, Kgbenhavn. Isazr:
Administrationskommissionen, 1924: 2. betznkning, Kgbenhavn, p. 138-43.
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Flere enkeltpersoner og interesseorganisationer kraever en admi-
nistrativ reform, der tager udgangspunkt i et problem om en samordnet
og samlet gkonomisk politik. Det galder f.eks. Arbejderbevegelsens Er-
hvervsrédd, der i 1937 kraver en administrativ reform m.h.p. dannelsen af
en stgrre administrativ enhed, der kan koordinere den gkonomiske
politik. De kritiserer den eksisterende opdeling i et stort antal ressorter
for at indebare, at hvert ministerium forfglger sine interesse-synspunk-
ter, mens ingen forfglger samfundets gkonomi som helhed. Og de
efterlyser en administration, der er indstillet pd den
beskaftigelsesmassige opgave gennem samarbejde og felles politik.6

Andre enkeltpersoner argumenterer for en demokratisering af
forvaltningen, uden at der findes en gennemgéende og entydig forstdelse
af, hvad demokratisering indbazrer. Nogle krzver offentlighed i for-
valtningen f.eks. ud fra argumenter om, at offentlighed vil virke
demokratisk opdragende pa befolkningen’, eller at offentlighed i
forvaltningen er et veern imod en politisering af forvaltningen.?

Igen andre kraver en decentral forvaltning, der ikke umiddelbart
kan overtages af en fjendtlig beszttelse. Andre en forvaltning, der ikke er
preget af kgbenhavneri. Og nogle stiller forslag om, at bgrn i skolen skal
opdrages til demokrati, sddan at skillelinien borger vs. forvaltning ned-
brydes.?

Endelig kritiseres tempoet i administrationen for at vare for lang-
somt. Der formuleres problemer vedrgrende dobbeltadministration. De
sdkaldte formiddagsstillinger kritiseres for at fgre til ineffektivitet. Nogle
mener, at forvaltningen er bagud rent kontorteknisk.10

6Arbejderbcvmgelsens Erhvervsrdd, 1939: Bet@nkning om beskaftigelsespolitik og
, Forlaget Fremad, Kgbenhavn, p. 337-368. Lignende

eksempler kan findes i: Mornenscn E., 1943: "Centraladministration og @konomi" i

Politiken, kronik, 1/2-1943. Laursen, J & Svensson, B., 1945:

Statens administration, Gyldendalske Boghandel, Nordisk Forlag, Kgbenhavn.

7Jacobsen, S.G., 1946: "Krav om Offentlighed i dansk Forvaltning, ionaltiden

16/8-1946.

8Andersen, P., 1943: "Politik og Forvalining", Nordisk Administrativt Tidsskrift,
Kgbenhavn, p. 1974-192.

SNielsen, H. 1947: "Decentralisering”, Kebstadsforeningens Tidsskrift, aug. 1947-48, p
211-214. Kampmann, V. 1946: "Kan Demokratiet befzstes inden for Admmlstratlonen?"

Information, 25/3-1946., Bredsdorff, J., 1946: "Forvaltningen under demokratisk

>

Kontrol", Information, 27/3-1946. Jacobsen, G., 1946: "Borger og Bureaukrati"
Information, 30/3-1946.
I0CON, 1946: "Rationaliseringkravet i stigende grad aktuelt”, Nationaltidende, 8/8-1946,

Kgbenhavn: Vang-Lauridsen, J., 1946: "Sverige har gode Erfaringer med forenklet
Administration", Iia_t'_(ma_g_dgm_q 9/8-1946, Kgbenhavn. Veistrup, P., 1946: "Stgrre
Fagkundskab t11 Administrationen”, Nationaltidende, 10/8- 1946 Kgbenhavn.
Skovgaard, A., 1946: "Dobbeltadministration maa undgaas", Nationaltidende, 10/8-
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Der findes siledes en mangfoldighed af forsgg pa at skabe idealer
for forvaltning, men ingen af disse forsggsvise formuleringer munder
umiddelbart ud i felles idealer, der kan forankre og sztte konstitutive
skel for debatten om forvaltning,

Feltets indsnavring
Fgrst i slutningen af 1940'erne og begyndelsen af 1950%erne sattes nogle
konstitutive skel, der afgraznser rationaliseringspolitik fra andre
politikker og dermed indsnavrer, hvordan forvaltningen acceptabelt kan
italeszttes i bdde Forvaltningskommission af 1946 og i
Forvaltningsnevnet. Tre konstitutive skel szttes.

Det fgrste konstitutive skel szttes mellem rationaliseringspolitik og
forvaltningsrettede. forfatningsspgrgsmdl. 1 kommissoriet for Forvalt-
ningskommissionen af 1946 indgar bade rationaliserings- og forfatnings-
spgrgsmal. Forfatningsspgrgsmalene omhandler bl.a. ombudsmandsinsti-
tutionen, offentlighed i forvaltningen og kontrol med forvaltningen.!! Li-
geledes indgér som nevnt disse spgrgsmal i den generelle offentlige debat
om forvaltningen fra midten af 1930'erne til slutningen af 1940'erne. Fra
1949 indleder Forvaltningskommissionen et samarbejde med Forfatnings-
kommissionen af 1946 om de forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal.
Forfatningskommissionen opretter et szrligt udvalg til de forfatnings-
spgrgsmal, der vedrgrer forvaltningen. Fra 1950 opgiver Forvaltnings-
kommissionen sin beskzftigelse med forfatningsspgrgmal bl.a. med hen-
visning til, at spgrgsmélene er ubegrundede, og at offentlighed i forvalt-
ningen vil medfgre afggrende ulemper og tvivisomme fordele.12 I den
forbindelse bliver alle forfatningsspgrgsmail, der vedrgrer demokratisk
forvaltning, offentlighed i forvaltningen og retssikkerhed skilt fra ratio-

1946, Kgbenhavn. Kryger, P., 1946: "Kommunen har en Rationaliseringskommission”,
Nationaltidende, 10/8-1946, Kgbenhavn. Arup, N., 1946: "Der er Trang til saglig
Kontrol med Administrationen”, Nationaltidende, 11/8-1946, Kgbenhavn. Lyngbo, K.,
1946: "Varedirektoratet har begyndt Rationaliseringen”, Nationaltidende, 11/8-1946,
Kgbenhavn. Andersen, P., 1946: "Ulovligt at Administrationen ikke opslaar Stillingerne
ledige”, ionaltidende, 17/8-1946, Kgbenhavn. Kristensen, T., 1946:
"Finansministeren vil nu begynde Rationaliseringen”, Nationaltidende, 18/8-1946,
Kgbenhavn. Bredsdorff, J., 1951: "Rationaliseringsarbejdet indenfor stat og kommuner",
Kommunal Aarbog, 1951, p. 761-771. Svenson, B., 1946: "Administrationen staar Maal
med andre Dele af samfundet”, Nationaltidende, 11/8-1946, Kgbenhavn.
!1Forvaltningskommissionen af 1946, 1947: 1, betenkning, Kgbenhavn, p. 3.
2Forvaltningskommissionen af 1946, 1950: 2, betznkning, Kgbenhavn, p. 12-15, p-
26-31. se ogsd Pedersen, T.B., 1993: "Demokrati i forvaltningen - mellem idealer og
1t;orhandling“, Speciale, Institut for Statskundskab, Kgbenhavn Universitet, Kgbenhavn,
ap. 2.
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naliseringspolitikken.!3 Forfatningsspgrgsmélene overlades til Forfat-
ningskommissionen af 1946.14 Forfatningskommissionen overlader senere
visse af spgrgsmalene om bl.a. offentlighed i forvaltningen til det almin-
delige lovarbejde. Séledes fas to sideordnede problematikker: de forvalt-
ningsrettede forfatningsspgrgsmal pa den ene side og en rationaliserings-
politik pd den anden. De behandler begge preemisser for forvaltning, men
der er ingen overlapning, idet rationaliseringspolitikken ikke omhandler
forfatningens grensespgrgsmal.

Det andet konstitutive skel szttes mellem forvaltningens form og
dens indhold. Dette skel diskuteres bl.a. af Bent Christensen i 1953. Han
skriver bl.a., at "Forvaltningsncevnets arbejde er forvaltningens effektivi-
tet...Hvad skulle formdlet ellers veere?"."15 Skal man bedgmme forvalt-
ningens rationalitet, skal man i fglge Christensen kende forvaltningens
pracise mél. Disse er imidlertid politiske, hvilket han anser for at vere et
problem. For at kompensere for dette problem afgrenser Christensen ra-
tionaliseringspolitikken til at behandle den enkelte forvaltningsinstitution
som driftenhed. Samtidig indfgrer han forskellen mellem forvaltningens
form og indhold. Forvaltningens indhold defineres som problemet angi-
ende mélet med den pagzldende forvaltningsinstitution. Malet anses for et
folketingspolitisk anliggende. Forvaltningens indhold udelukkes derfor fra
rationaliseringspolitikken. Den enkelte forvaltningsinstitutions form defi-
neres rent teknisk og inkluderes derfor som et rationaliseringspolitisk
sporgsmadl. Skellet form/indhold er saledes konstitutivt for formulering af
rationaliseringspolitiske problemer. Skellet betyder, at rationaliserings-
politikken ikke kan betragte forvaltningen i sin helhed, da bl.a. ressort-
grenser anses som indholdsmassige og dermed politiske. Rationalise-
ringspolitikkens genstand er derfor de enkelte driftenheder betragtet iso-
leret. Fokus er pa den enkelte institution.1¢ Skellet fungerer ogsé som et
kriterium for at afvise opgaver, som forskellige forvaltninger gerne ser,
at Forvaltningsnavnet tager op. F.eks. afvises Arbejdsmarkedskommissio-
nens forslag om, at Forvaltningsnavnet skal arbejde med en sammenlag-

13Bredsdorff, N., 1990: "Forvaltningsreformer i den offentlige sektor.” CQS-
i , 6/1990, Kgbenhavn., 1992: "Forvaltningshistoriske noter:

Forvaltningskommissionen af 1946.", COS-forskningsrapport, 3/1992, Kgbenhavn.

14Eigaard, Sgren, 1993: Idealer og Politik. Historien om Grundloven af 1953, Odense

Universitetsforlag, Odense.

BChristensen, B., 1953: "Forvaltningskommissionen og Forvaltningsnzvnet. Ml og
midler", Nordisk Administrativt Tidsskrift, p. 343.

16Thid, p. 343.
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ning af flere ministerier med henvisning til, at det omfatter forvaltningens
indhold.1?

Tredje konstitutive skel er en implicit effekt af skellet mellem
form og indhold. Tredje skel szttes mellem den enkelte forvaltningsinsti-
tutions driftspkonomi pa den ene side og de samfundsgkonomiske spgrgs-
mél om bl.a. koordineringen af den gkonomiske politik pa den anden side.
Fokus pa enkeltinstitutioner indebarer at gkonomiske spgrgsmaél ikke kan
tematiseres samfundsgkonomisk, men kun driftsgkonomisk. De sam-
fundsgkonomiske spgrgsmail eksluderes fra rationaliseringsapolitikken,
men fortsztter i et andet regi omkring Det @konomiske Sekretariat som
spgrgsmalet om at udforme et nationalbudget.18

De tre konstitutive skel afspejles ogsd i den kvantitative indholdsa-
nalyse. 67% af de projckter Forvaltningsnzvnet gennemfgrer fra 1952-
1964, er rettet mod enkeltinstitutioner. Rationalisering (defineret som det
at tilstrebe, at leverancer af ydelser sker hurtigst muligt, til feerrest mu-
lige omkostninger uden dobbelt administration) vagtes som det overord-
nede mél i 98% af projekterne. Samfundsgkonomisk samordning vagtes
slet ikke. Endelig er forenkling af sagsbehandlingen gennem teknik og ny
tilretteleggelse af sagsgangen det middel, der hyppigst anvises i projek-
terne. Det anvises i 48% af projekterne.

Der defineres sédledes en rationaliseringspolitik, hvis hovedpro-
blem er driftsgkonomisk effektivitet, hvis genstand er den enkelte
institution som driftenhed og hvis forandringselement er interne processer
i den enkelte institution. Processerne drejer sig om kontorrationalisering,
forenkling af sagsgange og af arkiveringssystemer, blanketter og
lignende.

Institutionsfasen etablerer siledes et felt, hvorfra der kan tales ra-
tionaliseringspolitik. Men afgrensningen af rationaliserings- fra forfat-
ningsspgrgsmal, form fra indhold og driftsgkonomi fra samfundsgkonomi
indebarer ogsé, at feltet bliver meget snavert og afpolitiseret med strenge
krav til, hvad der kan rejses som gyldige rationaliseringspolitiske proble-
mer.

Forvaltningskommissionen og Forvaltningsnavnet
Indsnavringen og eksklusionen viser sig ogsa institutionelt.

VForvaltningsnevnets sekretariat, 1958: "Notat vedr. koordineringsmulighederne
indenfor de under Handelsministeriet sorterende undervisningstilsyn", (oktober),
Rigsarkivet, arkiv 2157 om Forvaltningsnavnet, kasse 85, journal nr. 167.

18Schmidt, E.I., 1993: Fra psykopat klubben, Gyldendal, p. 245-46.
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Fgrst sgges denne meget brede debat om forvaltningen institutio-
naliseret. I 1946 nedsettes en ny kommission: Forvaltningskommissionen
af 1946. Den eksisterer i 6 ar. Kommission er den fgrste, der forsgger at
rejse spgrgsmalet om forvaltningens principielle opbygning og inkluderer
problematikken angéaende forvaltning og demokrati.

Kommissionens kommissorium formuleres lige s bredt som den
forudgdende debat. Den indeholder malsztninger fra samtlige tre temaer.
Malsztningerne spander fra stgrre offentlighed i forvaltningen, over de-
centralisering til rationalisering af forvaltningens arbejdsmetoder.!9

Det brede kommissorie udtrykker sig dernzst i kommissions- og
udvalgssammensatningen. Sammensatningen har et sterkt politisk islat.
14 af ialt 75 udvalgsmedlemmer er politikere, heraf 2 kommunalpoliti-
kere og 12 folketingsmedlemmer. Af folketingsmedlemmerne er tre mi-
nistre. Derudover sidder der representanter fra de forskellige ministe-
rier. Serligt dominerende er Finansministeriet med 14 medlemmer. En-
delig sidder der 3 representanter fra det private erhvervsliv og 15 fra
amter og kommuner.20 :

Endelig skal det fremhaves, at kommissionens kompetencer over
for forvaltningen aldrig blev afklaret.2!

I 1947 overlader Forvaltningskommissionen af 1946 spgrgsmalet
om forvaltningens rationalisering til et forvaltningsnzvn.

Med Forvaltningsnevnet szttes skellene mellem rationaliserings-
politik og forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal, form og indhold samt
driftsgkonomi og samfundsgkonomi ogsé formelt.

For det fgrste indsnzvres Forvaltningnavnets opgave til at bistd
forvaltningen med rad og konsultation i rationaliseringsprojekter. Omra-
derne omfatter typisk kontorteknik, arkivering og tilretteleggelse af sags-
gange.

For det andet fjernes det politiske isl®t i n@vnets sammensatning.
Forvaltningsnavnet bestir af 3-5 medlemmer beskikket af finansministe-
ren for 4 ar ad gangen. Oftest har formanden varet Finansministeriets
departementschef. De gvrige medlemmer har dels varet direktgrer fra le-
dende private virksomheder og dels chefer i den offentlige sektor. I For-

15Forvaltningskommissionen af 1946, 1947: 1, betenkning, Kgbenhavn, p. 3.

20Bredsdorff, N., 1993: nin itik & forvaltningsreformer, En under 1se af
Forvaltningskommissionen af 1946, Roskilde Universitetsbiblioteks skriftserie nr. 21,
Roskilde, p. 231.

21Tbid, p. 298.
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valtningsnavnets sekretariat var ansat mellem 3 og 7 rationaliseringsek-
sperter.

Forvaltningsnzvnet har ikke kompetence til at nedsztte egne ud-
valg og kan derfor ikke rejse helt nye problematikker. Det fér heller ikke
kompetence over for forvaltningerne af nogen art. 22

Da Forvaltningskommissionen nedlegges i 1952, bibeholdes For-
valtningsnevnet.2? Forvaltningsnzvnet nedlegges i 1964.

Fra 1920-1960 dannes altsa en rationaliseringspolitik, der er logisk
sideordnet forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal og formelt bestemt.
Rationaliseringspolitikken er afgranset som en politik angdende form ad-
skilt fra indhold, en politik angéende driftsgkonomi adskilt fra samfund-
spkonomi. Det er en politik, der alene genstandggrer enkeltinstitutioner
som driftsenheder og alene legger op til at forandre disses interne proces-
ser. Det er endelig en politik, som kompetencemassigt er svagt institutio-
naliseret, bade fordi Forvaltningsnavnet opgave er formelt begranset.
Forvaltningsnavnet kan ikke nedsztte egne underudvalg, har ingen kom-
petencer overfor forvaltningerne. Institutionalisering har videre veret ad-
hocpreget.

b) Sektorfasen 1960-1982

Fra slutningen af 1950'erne sgger Arbejdsministeriet at genpolitisere rati-
onaliseringspolitikken og oph@ve sondringen mellem form og indhold.
Det sker i en reekke kommissionsrapporter: I Kommissionen vedrgrende
ungdomsskolelovgivningen m.v. fra 1948, der legger op til en samlet
administration af ungdomsuddannelserne; i Arbejdsmarkedskommissio-
nens redeggrelse til arbejds- og boligministeren fra 1958, der finder det
pakrevet, at man overvinder den administrative splittelse pa erhvervsud-
-dannelsesomrédet samt i en betenkning af Kommissionen om uddannelse
af ikke-faglerte fra 1959, der udpeger et administrativt koordinerings-
problem i forhold til erhvervsuddannelserne.

I 1959 afgiver Teknikerkommissionen sin betznkning. Den om-
handler uddannelse af teknisk arbejdskraft af forskellig art. Det interess-
sante ved betenkningen er, at den ikke blot formulerer et administrativt
problem afledt af et bestemt arbejdsmarkedsproblem, men at det plan-

22Forvaltningskommissionen af 1946, 1952: 9, betenkning, Kgbenhavn, p. 37-41,,
Cirkulzre om rationaliseringsarbejdet indenfor statsadministrationen, Finansministeriet,
den 20/8-1952.

23Forvaltningsnevnet, 1953: Forvaltningsnzvnets arsberetning for 1952-
Kgbenhavn.
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legningspolitiske problem generaliseres og der formes et selvstzndigt
ideal om en sektorielt sammenhzngende forvaltning.24

Idealet bygges op pé fplgende made: Teknikerkommissionen kon-
staterer, at det er samfundsgkonomisk gnskeligt, at de enkelte uddannelser
tilrettelegges med henblik pa den stgrst mulige bevaegelighed pé arbejds-
markedet. Dernast peges der pa, at en smidig tilpasning af og samstem-
melse mellem de enkelte uddannelser i forhold til en sammenhzngende
helhed vanskeligggres af den vidtgdende administrative opdeling. Tekni-
kerkommissionen lagger herefter op til en felles planlegning pé uddan-
nelsesomrddet og formulerer et ideal om administrativ rationalitet, som
star i kontrast til det driftsgkonomiske ideal om effektivitet. Rationel for-
valtning er for Teknikerkommissionen, modsat Forvaltningsnavnets drift-
spkonomisk rationelle forvaltning, en forvaltning, hvor de enkelte admi-
nistrative dele er samfundsgkonomisk samstemt i forhold til en sektoriel
helhed, der nar det gelder uddannelse, reguleres af problemet om ar-
bejdskraftens bevegelighed pé arbejdsmarkedet, der igen refererer til den
samfundsgkonomiske balance mellem inflation og beskzftigelse. Helheden
i sektoren sikres gennem planlegning.

Denne problemfigur diskursiveres gennem 1960‘erne og
1970'erne. Det szrlige ved problemfiguren er, at den ophaver 2 af de
skel, der er konstitutive for rationaliseringspolitikken. Den opha&ver skel-
let mellem form og indhold, idet det centrale ved Teknikerkommissionens
definition af rationel forvaltning er en indholdsmassig samordning. Der-
med forsvinder ogsd den formelle bestemmelse af genstanden. Tekniker-
kommissionen ser ikke pé den formelt forudgivne enkeltinstitution men pé
sammenhange, der gar pa tvars af formelle skel mellem institutioner og -
endog ressorter; sammenhenge, der er indholdsmeassigt bestemte. Tekni-
kerkommissionens problemfigur ophaver ogsa skellet mellem driftsgko-
nomi og samfundsgkonomi. Det er den interne samfundsgkonomiske ba-
lance inden for sektoromradet, der er hovedproblemet. Skellet mellem
rationaliseringspolitik og forvaltningspolitik forandres ikke. Det viderefg-
res som et skel mellem planl®gningspolitik og forvaltningsrettede forfat-
ningsspgrgsmal i den forstand, at forfatningsspgrgsmal ikke rejses i
planlegningspolitikken, men skellet formuleres ikke eksplicit, sa princi-
pielt er det muligt at rejse forfatningsspgrgsmal.

24Teknikerkommissionen, 1959: Teknisk og naturvidenskabelig arbejdskraft,

_ Betznkning nr. 229, Kgbenhavn, p.83.
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Til gengald settes et nyt konstitutivt skel. Det er skellet mellem
sektor og ikke-sektor. For at sikre sammenhangen i sektoren og for at
planlegge ma det overhovedet afggres, hvor sammenhzngen begynder og
ender, d.v.s. hvad genstanden for planlegning i det hele taget er. Dette
skel defineres videre som et skel mellem indenfor/uden for problemomra-
det. F.eks. hvornar noget er et arbejdsmarkedspolitisk problem, der tilhg-
rer den arbejdsmarkedspolitiske sektor, og derfor skal planlegges, og
hvornar det ikke er.

Dette spgrgsmal er netop et afggrende problem for Teknikerkom-
missionen. Men kommissionen ser sig ikke i stand til selv at 1gse proble-
met. Den opfordrer kraftigt til oprettelse af en ny kommission, der skal
tage udgangspunkt i dette planlegningspolitiske problem. Det fgrer til
nedsettelsen af Administrationsudvalget af 1960.

Inden da har Arbejdsmarkedskommissionen henvendt sig direkte
til Forvaltningsnzvnet for at f dem til at diskutere problemet med admi-
nistrativ opsplitning. Det sker gennem et fortroligt stemplet brev i okto-
ber 1957, der meget skarpt kritiserer den administrative opsplitning af
erhvervsuddannelserne og bl.a. foreslér al uddannelse samlet under ét un-
dervisningsministerium og vedtagelse af én uddannelseslov, der principielt
omfatter enhver form for erhvervsuddannelse.?’

Forvaltningsnavnet var pa dette tidspunkt igang med en rationali-
sering af undervisningstilsynene i Handelsministeriet. I november holder
Forvaltningsn@vnet et mgde med en afdelingschef og en kontorchef fra
Handelsministeriet, hvor aspekter af koordinering og sammenlagnings-
problemet fremlegges. Handelsministeriets reaktion er, at forvaltnings-
nzvnet gerne ma indlede en undersggelse med sammenlegning for gje,
blot man ikke forspger at &ndre lovgivningen.2¢ Dette implicerer selvfgl-
gelig ogsé uzndrede ressortgranser.

I oktober 1958 beslutter Forvaltningsnavnet, at tiden ikke er mo-
den til at fplge Arbejdsmarkedskommissionens anbefalinger.
Begrundelsen ggr brug af skellet form/indhold. Sammenla&gningstanker
pa tvars af ressortgreenser afvises med, at disse forudsetter overvejelser
af indholdsmassig karakter: "om undervisningens fremtidige indhold og
organisation". Forvaltningsnavnet finder dog, at det er en god ide at

25 Arbejdsmarkedskommissionens sekretariat, 1957: "Fortroligt. Erhvervsuddannelsens
administrative splittelse og visse forslag til afhjeelpning af de heraf fremkaldte ulemper."
(9/10-1957, j.nr. 2502) Rigsarkivet, arkiv 2157 om Forvaltningsnavnet, kasse 86,
journal nr. 167.

26Forvaltningsnzvnet, 1957: Referat af mgde den 29.11. 1957 hos afdelingschef Ove
Nielsen, Rigsarkivet, arkiv 2157 om Forvaltningsnzvnet, kasse 89, journal nr. 172.
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foretage sammenlegninger m.h.p. personalereduktion og rationalisering
inden for Handelsministeriets granser.?’

Forst efter, at Teknikerkommissionen har offentliggjort sin be-
tenkning og krevet en ny kommission, sender Forvaltningsnavnet sit no-
tat til Handelsministeriet. I lgbet af 1959 og 1960 giver Forvaltningsnav-
net Handelsministeriet bistand til intern sammenlegning. Forvaltnings-
nzvnet leverer dermed argumenter til Handelsministeriet mod flytning af
ressortgrenser og kommer saledes til at std i modsetning til Administra-
tionsudvalget af 1960, der gerne vil flytte ressortgranser.28

1 1960 nedszttes Administrationsudvalget af 1960 (A60) under
Statsministeriet efter Teknikerkommissionens opfordring. Udvalget far til
opgave at genpolitisere spgrgsmalet om forvaltningens organisatoriske
opbygning. Det fér til opgave: "at formulere mere generelle retningslinier
for den kommende udvikling af administrationen samt efter drgftelse med
statsministeren at foretage en nermere undersggelse af de enkelte minis-
teriers opbygning og sagsomrdde."?

A60 afgiver ialt 5 betznkninger. I A60 opsplittes planlegnings-
problematikken i to. En der beskeftiger sig med problemet: hvordan
planlegge i hvilken organisation, og en der beskaftiger sig med proble-
met: planlegge hvad, d.v.s. afgrense sektor- og problemomrade:

A60's fgrste betenkning beskaeftiger sig is@r med problemet hvor-
dan planlegge i hvilken organisation. Hovedproblemet formuleres som, at
"Administrationens veekst har forgget behovet for en central planlegning
og for en stadig undersggelse af udviklingen inden for de omrdder, som
de enkelte administrationsgrene hver iser omfatter." Den uklare opgave-
fordeling mellem departementer og direktorater, hvor departementerne
er bebyrdet med megen sagsbehandling "har ofte vanskeliggjort det for de
ministerielle departementer at lpse disse planleggende opgaver pa til-
fredsstillende mdde."3° Dette problem udvikles i fglgende tematik:

Z7Forvaltningsnavnets sekretariat, 1958: "Notat vedr. koordineringsmulighederne
indenfor de under handelsministeriet sorterende undervisningstilsyn", (oktober),
Rigsarkivet, arkiv 2157 om Forvaltningsn®vnet, kasse 85, journal nr. 167.
28Forvaltningsnvnet, 1960: brev til departementchef E. Dige, Finansministeriet,
Rigsarkivet, arkiv 2157 om Forvaltningsnzvnet, kasse 89, journal nr. 172.
Forvaltningsn®vnets sekretariat, 1960: "Supplerende notat vedrgrende
undervisningstilsynet under handelsministeriet." Rigsarkivet, arkiv 2157 om
Forvaltningsnzvnet, kasse 89, journal nr. 172. Handelsministeriet, 1960: notat af 23/9-
1960, Rigsarkivet, arkiv 2157 om Forvaltningsnevnet, kasse 89, journal nr. 172.

29 Administrationsudvalget af 1960, 1962: "1. betenkning", Betenkning nr, 301,
Kgbenhavn, p. 5.

30 Administrationsudvalget af 1960, 1962: "1. betznkning", Betznkning nr. 301,
Kgbenhavn, p. 13. (egen understregning)
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PLANLZEGNING I A60

Feor VS. I fremtiden

Planleshed Planleegning og

samstemmelse med helhed

Flere ukoordinerede departementer

Max et departement pr.
i samme ministerium

ministerium

Bade departement og direktorat har
ministeradgang

Klar funktionsadskillelse

Departementet er afgorelsesinstans

Departementet er
i en meget lang raekke sager

afgorelsesinstans i fa sager: i
sager om finansielle
bevillingsspergsmal og i sager,
der indankes for ministeren.

Den gamle forvaltning anklages for planlgshed og denne planlgshed s&ttes
i sammenhzng med det organisatoriske problem, at de gamle ministerier
ofte indeholder flere ukoordinerede departementer. Samtidigt har béde
departementer og direktorater ministeradgang i de gamle ministerier. En-
delig er departementerne afggrelsesinstans i en meget lang rakke sager.
Samtlige tre organisatoriske forhold leder til planlgshed. Vejen til plan-
legning ma derfor ryddes ved, at hvert ministerium maksimum fér et de-
partement, kun departementerne fir ministeradgang og departementet skal
kun vare afggrelsesinstans i fa serlige sager.

Denne model for en fremtidig centraladministration vakte en del
modstand i embedmandskredse, iszr fordi den blev fremlagt samtidigt
med kommunalreformen. De mange store direktorater blev ramt bade af
decentraliseringen fra stat til kommuner og amts-kommuner og af kompe-
tencetab i forhold til departementerne.3!

31Ingvartsen, O., 1991: N mmunal ver, planlegni ing efter 1
Kommunalreformen i Danmark 3, Forlaget Kommuneinformation, Kgbenhavn.
Ingvartsen, O. & Mikkelsen, P., 1991: Hovedtrak. vurdering og fremtidsperspektiver,
Kommunalreformen i Danmark 6, Forlaget Kommuneinformation, Kgbenhavn. Kock,
1., 1962; "Helt ubegribeligt" leder i Samradet, nr. 6, Kgbenhavn. Ministerialforeningen,
1962: "Redeggrelse om 1. betenkning fra administrationsudvalget”, Samridet, nr. 6,
Kgbenhavn, p. 67-69.
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De gvrige 4 betenkninger fra A60 beskaftiger sig ikke sarlig me-
get med den fgrste betznknings departement-direktoratsmodel. Hoved-
problemet i de sidste 4 betznkninger er derimod at indkredse og afgranse
sektorer og problemomréder.32 Deres hovedtematik kan skitseres siledes:

SEKTORAFGRZAENSNING

For VS. I fremtiden

Stigning i omfang og kompleksitet Forenkling gennem sondring

mellem problemomrader

Administrativ opsplitning Administrativ samling

Tab af helhed Genoprettelse af helhed

Manglende planlegning Opbygning af
planlegningsfunktioner

1

Det er en gennemgdende figur i de sidste fire A60 betenkninger, at der
antages en oprindelig forvaltningsmassig helhed, men at udviklingen har
bragt dele uden for helheden. Udviklingen identificeres ofte som en forg-
gelse i omfang og kompleksitet indefor forvaltningen, som resulterer i
opsplitning. Herved tabes helheden, hvorved ubalance og samordningspro-
blemer opstér. Fravaret af planlegning ses som det, der umuligggr balan-
cens genopretning. Planlegningspolitikken skal medvirke til at den op-
splittede forvaltning tilpasses, s delene igen afstemmes med helheden
fgrst gennem sondring mellem problemomréder, dernzst gennem admi-
nistrativ samling og endelig ved oprettelse af planlegningsenheder.

I A60's fgrste betenkning udtrykkes denne figur i beskrivelsen af,
hvordan administrationen af uddannelser over tid er opsplittet pa en lang
rekke ministerier og institutioner. Det umuligggr en uddannelsemssig
helhed og samordning. Administrationen af uddannelserne mé derfor

32Der findes efter min mening en sterk overvurdering af betydningen af A60's fgrste
betenkning. I nutidens mytiske erindring identificeres A60 med overvejelserne om
departement-direktoratsmodelen. Hvis man derimod ogsi lzser de efterfglgende 4
betenkninger, der legger op til konkrete forandringer i ministerierne, bliver billedet et
andet. Man vil da se, at det, der ggr A60 til et knudepunkt, ikke er overvejelserne om
departement-direktoratsmodelen. Det er derimod problematiseringen af forvaltningens
sektorielle helheder.
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samles. Der legges op til revidering af ressortgrenserne, hvor al uddan-
nelsesadministration samles i Undervisningsministeriet.33 I A60's anden
betznkning beskrives, hvordan Socialministeriet har udviklet sig fra en
overskuelig helhed, som beskftiger sig med forsorgsproblemer til et me-
get omfattende komplekst omrade, der ikke lengere entydigt henviser til
forsorgsproblemer. Den administrative helhed er géet tabt. Helheden fo-
resldes genetableret for det fgrste ved at dele Social- og Arbejdsministe-
riet over pa en ny made, der reducerer kompleksiteten og skaber ressort-
klarhed3?4 og for det andet gennem planlegning og en ny sondring mellem
departement og direktorat.35 I A60's tredje betznkning beskrives, hvor-
dan administrationen af toldlovgivning over tid er revet ud af sin natur-
lige sammenh®ng i Skatteministeriet og flyttet til Handelsministeriet,
fordi sterke erhvervsinteresser ville integrere told- og handelspolitik og
hvordan sammenh@ngen kan genskabes ved en ny departement-direktorat-
model.36 I femte og sidste betenkning beskrives, hvordan udviklingen si-
den 1926 har medfgrt manglende sammenhang i hovedrevisionens interne
organisation. Sammenhangen forsldes genetableret med en ny organisa-
tionsplan.37

Det er tydeligt, at man i planlegningspolitikken ikke l&ngere kun
er orienteret mod forandringer i processer, men ogsd mod forandring af
organisation. Organisering er forandringselementet. Det handler om or-
ganisationsopbygning, opgavefordeling, ressortgrenser og delegering.

Planlegningsbegrebet udvikles efterhanden. Fgrst i bet@nkning nr.
629 fra 1971, hvor planl®gningens formal defineres som "at tilvejebringe
et grundlag for formulering, vurdering og valg af mdlsetning med hen-
blik pa at lede udviklingen i en gnsket retning."3® 1 denne betenkning
legges op til et endnu mindre departement end i A60's fgrste betenkning.
Og siden i betenkning nr. 743 fra 1975 om "Planl®gning i centraladmi-

33 Administrationsudvalget af 1960, 1962: "1. betenkning”, Betenkning nr. 301,
Kgbenhavn.

34 Administrationsudvalget af 1960, 1962: "2. betenkning. Administrationen af Arbejds-
og Sociallovgivningen. 1. del", Betenkning nr, 320, Kgbenhavn.

35 Administrationsudvalget af 1960, 1965: "4. betenkning. Administrationen af Arbejds-
og Sociallovgivningen. 2. del", Betenkning nr, 380, Kgbenhavn.

36 Administrationsudvalget af 1960, 1963: "3. betznkning. Administrationen af Told- og
Forbrugsafgiftslovgivningen”, Betenkning nr, 342, Kgbenhavn.

37 Administrationsudvalget af 1960, 1966: "5, betznkning. Revisionsdepartementernes og
hovedrevisionens forhold", Bet@nkning nr, 408, Kgbenhavn, p. 6.

38 Arbejdsgruppen vedrgrende centraladministrationens organisation, 1971: "Redeggrelse

fra Arbejdsgruppen vedrgrende centraladministrationens organisation”, Betenkning nr.
629, Kgbenhavn, p. 27.
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nistrationen". Her defineres planlegning som et ledelsesinstrument, der
kan sammenfattes pa 2 punkter:

- konkret planlegning af trufne beslutningers gennemfgrelse, og

- forberedende planlegning af nye beslutninger.3?

Den forberedende beslutningsplanlegning bestér af forskellige elementer
som systematisk informationsindsamling, formulering af ny politik, gen-
nemfgrelse af analyse, der skal konsekvensberegnes etc. I denne definition
bliver planlegning lig beslutning om beslutning. Planlegningen skal un-
derstgtte den lokale beslutningsproces og i den sammenhang muligggre en
politisk mere effektiv ledelse.

Det forholder sig ikke sadan, at planlegningspolitikken udraderer
rationaliseringspolitikken, men rationaliseringspolitikken omdefineres og
integrerer indholdsspgrgsmal som f.eks. organisation og organisationens
mal. Rationaliseringsbegrebet udvides, sd det oplgser skellet
form/indhold. Det ses f.eks. i begrebet totalrationalisering, der
indtroduceres i 1974 i Administrationsdepartementet. Totalrationalisering
defineres som en rationalisering, der inddrager savel teknologi og
opgaver som struktur og personale ud fra en forstielse af deres intime
samspil. Totalrationalisering omfatter derfor ikke kun forvaltningens
form, herunder de tekniske sider, men ogsad forvaltningens indhold,
herunder de mals®tninger og opgaver forvaltningen har.40 I begrebet
totalrationalisering bliver forskellen form vs. indhold saledes oplgst.

Kvantitativt viser udviklingen fra rationaliseringspolitik til plan-
leegningspolitik sig i maengdeforskydninger m.h.t. om det er enkeltinstitu-
tioner eller grupper af institutioner, der spges forandret, hvilke princip-
per og hvilke midler, der legges vegt pa:

I den rationaliseringspolitiske periode fra 1952 til 1964 fokuserer
forvaltningsnavnet pa enkeltinstitutioner i 69% af sine rationaliserings-
projekter. I den planlegningspolitiske periode fra 1970-1981 fokuseres
kun pé enkeltinstitutioner i 11% af kommissionsbetznkningerne om for-
valtning. Tilsvarende sker der en mangdeforskydning opad i forhold til
grupper af institutioner og i forhold til forvaltningen generelt betragtet. I
den rationaliseringspolitiskeperiode fokuseres der pd grupper af institu-
tioner og pa forvaltningen generelt i henholdsvis 25% og 7% af rationali-

39Udvalget vedr. centraladministrationens planlegningsvirksomhed, 1975:
"Planl®gningen i centraladministrationen", Bet®nkning nr, 743, Kgbenhavn, p. 16.

40Administrationsdepartementet, 1974: Rationaliseringsprojekter planlegning og styring,
En vejledning for statsinstitutioner, Kgbenhavn.
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seringsprojekterne. I den planlegningspolitiske periode fokuseres pa
grupper af institutioner i 65% af betenkningerne. Denne stigning kan ses
som udtryk for, at det nu er sektorer og ikke driftsenheder, der er gen-
standen. Der fokuseres pé forvaltningen generelt i 25% af betenkningerne
fra 1970-1981. Denne stigning kan ses som udtryk for tilvejebringelse af
nogle generelle planlegningsforudsetninger vedrgrende information, edb
og personnummerbevis.

Der sker ogsa en forskydning i vegtningen af principper for for-
valtning. Vagtningen af rationalisering som princip falder fra rationali-
seringsperioden til planlegningspolitikken fra 98% til 50%. Omvendt sti-
ger vegtningen af det samfundsgkonomiske princip fra 0% til 44%. For-
valtningsprincipper om planl®gning, prognoser og konsekvensberegnin-
ger stiger fra 5% til 48%.

Midlerne til at indfrie principperne forandres ogsd. Forandring
gennem forhold, der vedrgrer sagsgang herunder kontorteknik falder fra
48% til kun 15%. Omvendt vagtes i stigende grad forandring gennem
@ndring af myndighedsomrade. I forvaltningsn@vnet pegede man kun pa
myndighedsomrédde i 16% af sine projekter, som et middel til at indfrie
forvaltningsprincipper. I planl®gningsperioden vegtes myndighedsom-
rade i 45% af betenkningerne. Myndighedsomréder er i denne sammen-
hang defineret som ansvars-, arbejds- og opgavefordeling.

Der udvikles altsa fra 1960 en planlegningspolitik for forvaltnin-
gens processer og organisation. Planlegningspolitikken ophaver rationali-
seringspolitikkens konstitutive skel mellem form og indhold og mellem
driftsgkonomi og samfundsgkonomi. Til gengld s=ttes et nyt konstitutivt
skel mellem sektor/ikke-sektor eller mellem inden for/uden for problem-
feltet. Planl®gningspolitikkens genstand er ikke den enkelte institution,
men sektoren. Relationer mellem institutioner kan derfor genstandggres
pa tveers af retlige skel. Samtidigt kan institutionernes indholdsmassige
side settes til diskussion: deres indgéelse i stgrre problemsammenha&nge,
deres formél, opgaver, etc. Idealet er sektorer, der internt er samfundsg-
konomisk samstemt. Skellet mellem rationaliseringspolitik og forvalt-
ningsrettede forfatningsspgrgsmal viderefgres som et skel mellem plan-
legningspolitik og forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal. Planlaeg-
ningspolitik og forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal er sideordnede.
De behandler begge pr@misser for forvaltning uden at genstandggre
hinanden. Men planl@gningspolitikken er nu indholdsmassigt bestemt qua
den konstitutive forskel mellem inden for/uden for sektoren.
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Institutionalisering
Spergsmalet er herefter, hvordan planlegningspolitikken bliver institutio-
naliseret, herunder hvordan oplgsning af skellet form vs. indhold ogsa
finder sted institutionelt.

I 1960 nedsattes som sagt Administrationsudvalget af 1960 (A60)
under Statsministeriet. Udvalget sammenszttes af embedsmand. En und-
tagelse er dog professor dr.jur Poul Meyer. Udvalget producerer 5 be-
tenkninger inden det lgber trat i konflikter bdde med forvaltningen og
med politikerne. Administrationsudvalget nedslides og i erkendelse af, at
en planlegningspolitik, der rejser tvaergiende organisatoriske spgrgsmal,
ikke i l&ngden kan varetages af ad hoc udvalg, nedsattes Administrations-
udvalget af 1965 (A65). Det fér til formél at legge op til en helt ny insti-
tutionel ordning af planlegningspolitikken. A65 foreslar dannelse af et
permanent Administrationsrdd med tilhgrende sekretariat, der tillegges
alle tidligere rationaliserings- og planlegningpolitiske opgaver samt med
kompetence til egenhandigt at ivaerksztte nye aktiviteter og at nedsztte
udvalg.4!

Administrationsrddet dannes i 1965 og far et sekretariat med 16
ansatte. Ud over rddets formand professor dr. jur. Bent Christensen er
rddet alene sammensat af embedsmeand fra den offentlige sektor, fra sivel
stat og amter som kommuner. Fra staten er embedmandene hovedsagelig
fra de gkonomiske ministerier: @konomiministeriet, Finansministeriet og
Ministeriet for Statens lgnnings- og pensionsvasen.42

Dannelsen af Administrationsradet indeberer en samling af ratio-
naliserings- og planlegningspolitikken. Dels aflgser Administrationsradet
Administrationsudvalget og Forvaltningsnzvnet, dels flyttes Forvaltnings-
hgjskolen, Papirnzvnet og Datacentralen til Administrationsradet. Endelig
knyttes det Personalepolitiske udvalg teet til Administrationsudvalget.

Administrationsrddet forsgger at fortsette linien fra A60. Det far
til formdl bade at fglge og stimulere styrelsernes egne effektiviseringsbes-
treebelser, at give vejledning og yde bistand ved disses tilrettelzggelse
samt at tage tvergiende generelle problemer op. Dog bliver det ikke de
store tvergiende spgrgsmal, Administrationsradet formar at rejse.3 I
1968 taler Administrationsradet direkte om, at de tvargdende opgaver

41 Administrationsudvalget af 1965, 1965: "Betznkning om effektivisering af
statsadministrationen”, bet@nkning nr, 388, Kgbenhavn.

42 Administrationsradet, 1970: Arsberetning for Statens administrationsrad 1968-1969
Kgbenhavn.

43Schmidt, E.IL, 1968: Offentlig admini ra;i n lanl®gning, Gyldendal, Kgbenhavn.

)
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fgrst lengere fremover vil spille en rolle for Administrationsriadets virk-
somhed, efterhdnden som rationaliseringsarbejdet i styrelserne kommer
igang.44 Der kan gives flere forklaringer pa dette. En af dem er, at Ad-
ministrationsrddet arver Forvaltningsnavnets sekretariat, der er meget
teknisk og rationaliseringspolitisk orienteret. En anden er, at Administra-
tionsradet ikke fér direkte ministeradgang og derfor ikke kan vare sikker
pé politisk opbakning, nér det kritiserer forvaltningerne indholdsmassigt.
I hvert fald debatteres det i slutningen af 1960'erne, at politikerne ikke pa
den ene side kan krzve en politiserende indholdsorienteret planlegnings-
politik og pé den anden side legge ansvaret for en sddan over pé et rad. I
forlengelse heraf foreslds det at omdanne Administrationsradet til et ad-
ministrationsdepartement og derved give det direkte ministeradgang.4s

11970 dannes Administrationsdepartementet. Det far 3 kontorer,
et for rationalisering, et for struktur- og organisationsproblemer samt et
for koordinering af EDB-anvendelse i den offentlige sektor. Der bevilges
30 ansatte.

Forretningsomridet for Administrationsdepartementet beskrives
som udformning af generelle retningslinier samt konkret bistand og rad-
givning vedrgrende forvaltningens opbygning og funktion. Blandt. de
formelt prioriterede formal er anvendelsen af moderne hjelpemidler samt
tilretteleggelsen af departementernes planlegningsvirksomhed.46

Administrationsradet bevares frem til 1974, men dets sammensat-
ning &ndres sdledes, at ministeren bliver formand og departementchefen
nzstformand for radet.4?” Hermed fdr Administrationsradet betydeligt
mere politisk pondus end tidligere. ~

Over for forvaltningerne er Administrationsdepartementets kom-
petencer begransede. Det har ret til at indhente oplysninger fra styrel-
serne og det har ret til at stille foreslag til de gvrige ministerier om
iverksattelse af undersggelser. Det har imidlertid ikke kompetence til
egenhandigt at ivaerksztte undersggelser. Endelig har det forhandlingsret

44 Administrationsradet, 1968: Arsberetning for ns administrationsra

1967-30. september 1968, Kgbenhavn, p. 8.

45Kock, E., 1967: "Politikerne og reformer af administrationen", kronik, Politiken,
Kgbenhavn, 24/10.

46Statsministeriet, 1970: "Cirkulere om oprettelse af et administrationsdepartement under
arbejdsministeriet samt om et administrationsrdd m.v., Cirkulere af 16/2-1970" i
Admmlstrauonsdepartementet 1971: Arsberetnings for AQmmmtrgngnngpgﬂ_cmQntgg 1,
januar 1970-31 marts 1971, Kgbenhavn.

47ibid.
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over for styrelserne, hvis styrelserne ivaerksetter planer med stgrre or-
ganisatoriske og administrative konsekvenser.43

Administrationsrddet og Administrationsdepartementet lever en
meget omtumlet tilverelse fra 1966 til 1974. 1 1966 placeres Adminis-
trationsradet under @konomiministeriet, i 1970 flyttes det til Arbejdsmi-
nisteriet, i 1970 omdannes Administrationsradet til Administrationsdepar-
tementet, i 1972 flyttes det til @konomi- og Budgetministeriet, i 1973 til
Budgetministeriet og endelig i 1974 placeres Administrationsdepartemen-
tet i Finansministeriet4d.

Fra 1970 til 1986 sker der en rekke udvidelser og interne om-
struktureringer af Administrationsdepartementet. Den vigtigste fornyelse
sker i forbindelse med oprettelsen af et nyt 4. kontor i Administrationsde-
partementet med 5-6 akademisk uddannede medarbejdere. Det sker i
1974.

Kontoret far ansvaret for den nye turnusgennemgang. Med den
institutionaliseres oplgsningen af skellet form-indhold og indsattelsen af
skellet sektor/ikke sektor. Turnusgennemgangen far nemlig til opgave at
vurdere "om de forskellige ordninger virker efter hensigten eller igvrigt
er tidssvarende, ndr der henses til deres effekt og ressourceforbrug".
Turnusgennemgangen orienteres ikke mod enkeltorganisationer. Genstan-
den udpeges til at vare "problemkredse".5° Formailet er at udvide Admi-
nistrationsdepartementets virksomhed til ogsé at vedrgre selve de enkelte
ordninger, love og opgaver i forvaltningerne, d.v.s. forvaltningens poli-
tiske indhold og ikke kun dens form.5! Turnusgennemgangen skal sikre en
regelmeassig gennemgang af forvaltningens opgaver og virksomhed. In-
denfor en 4-arig periode skal den passere samtlige ministeromrader. Med
turnusgennemgangen far Administrationsdepartementet udvidet sine kom-
petencer over for forvaltningen. Administrationsdepartementet kan kraeve
adgang til forvaltningerne og ivarksztte undersggelser af deres
aktiviteter uden deres samtykke.52

48ibid.
“SJgrgensen, T.B, 1980: "De tvergiende gkonomiske ministeriers udvikling fra 1968 til
1978.", arbejdspapir, IOA, Kgbenhavn.
5°Administrationsdepa.rtementet, 1976: Ministeri relser rationaliseringsvirk

retn 4/75, Kgbenhavn, p. 14.
S1Wiirtzen, H., 19772 "Strukturratxonahsermg af det offentliges virksomhed. Et dansk
forsgg.", inistrati , nr. 1. @stergaard, HH.H., 1983: "Status
over et fors¢g pa effektivisering i den offenthge forvaltning”, Nordisk Agmlmggrgpvg
Tidsskrift, nr. 2.

52Administrationsdepartementet, 1979: Arsberetning 1978-79, ministeriers og styrelsers
rationaliseringsvirksomhed, Kgbenhavn, p. 20-26.
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1 1976 nedlzgges 1. kontor og de tekniske rationaliseringsopgaver
forsvinder helt fra Administrationsdepartementet efter at have varet for
nedadgéende i en arrekke.

I 1986 sker der en stgrre reorganisering af Administrationsdepar-
tementet. 4. kontor nedlegges og turnusopgaverne fordeles mellem de an-
dre kontorer, der fir ansvar for bestemte ministerier. Administrationsde-
partementet har nu 80 ansatte.53

Institutionelt sker der altsa:

- en oplgsning af skellet form-indhold i og med turnusgennemgan-
gen,

- en institutionalisering af skellet sektor/ikke-sektor i og med tur-
nusgennemgangen og Administrationsdepartements formalsbes-
temmelse,

- en administrativ politisering, idet planl®gningspolitikken far di-
rekte ministeradgang,

- en bureaukratisering, idet organiseringen gér fra ad hoc-pregede
rdd og navn til departementer

- samt en endelig en organisatorisk (men ikke fysisk) placering i Fi-
nansministeriet med Budgetdepartementet og dermed udgiftspoli-
tikken.

¢) Grznsefasen 1982-1995

Fgrst fra omkring 1982 dannes en egentlig forvaltningspolitik for for-
valtningens processer, organisation og graznser. Men inden da forlgber en
kort periode, hvor der sgges opbygget en planlegning af planlegningen.
Det er sammenbruddet i denne figur, der samtidigt danner overgangen til
forvaltningspolitikken.

Denne mellemfase med planl®gning af planlegning indledes med
Perspektivplanlegning I fra 1971, nér sit hgjdepunkt med betznkning nr.
743 om planlegning i centraladministrationen i 1975, szttes under bety-
delig kritik af Planinformationsudvalget i 1980 og er definitivt afsluttet
med Planredeggrelse 3 i 1983.

53 Administrationsdepartementet, 1987: Administrationsdepartementet'87, Kgbenhavn, p.
25.
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Mellemfasen: planlzgning af planlegning
I 1968 nedsatter Arbejdsministeriet en arbejdsgruppe, der skal arbejde
med perspektivplanlegning. Udgangspunktet er en regeringsbeslutning
om, at samspillet mellem udviklingen i de offentlige udgifter og sam-
fundsgkonomien som helhed skal belyses narmere.5¢ I 1971 afgiver
arbejdsgruppen redeggrelsen: "Perspektivplanlegning 1970-85" (PP.L).
Redeggrelsen formulerer som hovedproblem, at vaksten i den offentlige
sektor har skabt betydelige samfundsgkonomiske balanceproblemer.55
Problemet er, at veksten i den offentlige sektor betyder en flytning af
arbejdskraft fra den private til den offentlige sektor sédan, at der stir
betydelig mindre arbejdskraft til raddighed for den private sektor i
fremtiden.36 Problemet skarpes i "Perspektivplanredeggrelse 1972-87"
fra 1973 (PP.IL.), hvor PP.I's arbejdskraftsubalance fgres videre i
formuleringen af det problemet, at veksten i den offentlige sektor serligt
fortreenger eksportsektoren med betydelige strukturelle betalingsbalance-
problemer til fplge.57

Det centrale ved PP.I. og PP.IL. er, at de ikke blot kraver, at den
enkelte policysektor er internt samfundsgkonomisk samstemt. De formu-
lerer et ideal om en offentlig sektor, der som helhed er samfundsgkono-
misk samstemt. Denne samstemthed refererer videre til et ideal om
kvantitativ balance mellem den offentlige og private sektor. Genstanden er
ikke lengere den enkelte policysektor, men hele den offentlige sektor. Det
konstitutive skel er ikke lengere sektor/ikke sektor men offentlig vs. pri-
vat.

Lgsningen af problemet giver PP.I og PP.II ingen svar pa. De pe-
ger blot pé behovet for nye styringsinstrumenter og PP.II. satter sin lid
til udvalget vedrgrende centraladministrationens planlagning.’® Udvalget
blev nedsat kort fgr PP.IL. afgav sin redeggrelse.

I 1975 fremlegges betenkning nr. 743 om Planlaegmngen i cen-
traladministrationen”. Jeg har tidligere veret inde p& denne betznkning i
forbindelse med dens bidrag til definitionen af planlegning.
Betenkningen beskaftiger sig imidlertid ikke alene med planlegning
inden for et enkelt ministeromrdde. Den forsgger ogsa at reformulere de

54 Arbejdsministeriet, 1971: ivplanlegni - Bilag, Kgbenhavn, p. 5-
7

5§Arbejdsministeﬁet, 1971: Perspektivplanlzgning 1970-1985, Kgbenhavn, p. 8.
56ibid, p. 13.

57Finansministeriet, 1973: Perspektivredeggrelse 1972-1987, Kgbenhavn.
58ibid, p. 613.
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samfundsgkonomiske problemer, som PP.I. og PP.II. formulerer som
planlegningspolitiske problemer. Man forsgger bl.a. at udvikle
principperne for en sammenfattende budgetlegning og planlegning, der
skal sikre, "at det ressourceforbrug, som de mange offentlige
myndigheder hver for sig planlegger at disponere over, sammenlagt
holdes inden for en samfundspkonomisk afstemt ramme.">® Betenkningen
udpeger altsa det at styre departementale og kommunale planl&gningsak-
tiviteter som et problem. Dog mener man ikke, at det kan lade sig ggre
"at udarbejde een stor samlet plan for hele det danske samfunds udvikling
eller fra eet centralt sted give forpligtende forskrifter..."60 Alternativet
bliver derfor en planl@egning af planlegning: "en sammenfattende og
overordnet planlegning, inden for hvis rammer den mere konkrete og
specialiserede planlegning sa md udfolde sig."s!

Man forestiller sig opbygningen af mindst 4 centre for sammenfat-
tende planlegning pd mellemniveau, der hver for sig repraesenterer ve-
sentlige hensyn, som man politisk finder bgr vare falles for behandlingen
af en kreds af forskellige problemer. De 4 centre er et for henholdsvis er-
hvervspolitik, udgiftspolitik, fordelingspolitik og den fysiske planleg-
ning.%2 Man er fuldt klar over, at man hermed lagger op til et meget
komplekst planlegningsystem. Bl.a. vil der opstd stor usikkerhed om
grensedragningen mellem de forskellige centre. Man udpeger som pro-
blem, at det i sig selv er en stor opgave at holde styr pa planlegningssys-
temet og det foreslas derfor, at der oprettes et centralt planlegningscen-
ter, der varetager denne opgave. Det centrale planlegningscenter skal
holde styr pa planlegningssystemet, overvdge ressortgraenser, synkroni-
sere planlegningen, udarbejde fzlles planl®gningsforudsztninger, bl.a.
data og prognoser.63

Denne planlegning af planlegning forskyder ogsé
planlzgningspolitikkens objekt. Betenkning 743 objektiverer delhelheder
(sektorer) i helheder (samfundsgkonomien og dens eksterne balancer).
Samlet foreslés et planlegningssystem som udvalget selv skitserer sdledes:

5%Udvalget vedr. centraladministrationen planlegningsvirksomhed, 1975:
"Planl®gningen i centraladministrationen”, Betenkning nr, 743, Kgbenhavn, p. 63.
60ibid, p. 57.

61ibid, p. 56.

62ibid, p. 56-71.

63ihid, p. 74-79.
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BET. 743's FORSLAG TIL PLANLZAGNINGSSTRUKTUR
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Betenkning nr. 743 fglges op af bl.a. Planredeggrelse 2 i 1978, der skal
lgse de informationskoordineringsproblemer, som betenkning nr. 743
rejser.s4

Bruddet -
Fra omkring 1980 problematiseres denne ide om planlegning af planleg-
ningen. Problematiseringen viser sig dog ikke i form af et frontalt opggr,
men ved fremkomsten af logiske inkonsistenser, der bryder tematikken i
rapporter, som ellers klart er forankret i idealet om planlegning af plan-
leegningen. Disse inkonsistenser er ikke bare sjusk, men antyder nogle nye
idealer. I september 1980 efterlyser Inge Thygesen pa en konference i
Nationalgkonomisk Forening systemer, der belgnner de forvaltninger,
som fgrer en "aktiv omstillingspolitik" i modsatning til de forvaltninger,

64Budgetdepartement, 1978: "Samordning af data i offentlig budget-planlegning”,
. Planredeggrelse 2, Kgbenhavn.
5
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som fgrer en "passiv afveergepolitik" hvad angér udgiftssiden.®5 I novem-
ber 1980 fremlegger Planinformationsudvalget et konferenceopleg om
1980'ernes plansystemer. Oplegget taler stadig om "planlegning af plan-
legningen", men for det fgrste g¢r man ansats til et opggr med det, man
kalder planlegningens "teknokratiske sfeere”, for det andet identificerer
man 1970'erne som en fase, hvor planlegning handlede om udbygning, og
satter dettei modsetning til fremtiden, der skal handle om "nytenkning"
og "omstilling".%6 Samt for det tredje senker man ambitionsniveauet for
planlegning af planlegningen. Man taler om ad-hoc revisioner i stedet for
revisioner med fast rytme, og man skriver, at hovedrevisioner kun skal
foretages, nar udviklingen krever det. Endelig stiller man sig tilfreds
med begrenset informationsm&ngde som grundlag for planlegning.s’
Disse eksempler pa udsagn og forslag passer ikke ind i de foredrag
og rapporter, der igvrigt er forankret i idealet om planlegning af plan-
legning. Omstilling som en egenskab ved den enkelte forvaltning er en
fremmed problemstilling for betznkning nr. 743. Et ideal om den enkelte
forvaltnings selv-omstillelighed star i modsatning til idealet om planleg-
ning af planlegningen, fordi selv-omstillelighed ikke konnoterer forvalt-
ningens underkastelse af plan, men konnoterer selvstendighed og selv-
forandring. Neddroslingen af planambitionerne er ogsa tegn pé, at det er
blevet vanskeligt at fastholde planl®gningsidealet, og at et planlegnings-
udvalg anvender teknokrati som skaldsord er vel en modsigelse i sig selv.
" 11981 afgiver Administrationsdepartementet sa en beretning, hvor
planlegningsproblematikken er trukket tilbage og hvor forvaltningens
omstillingsevne er blevet det dominerende ideal. Forvaltningens sam-
fundsgkonomiske omverden beskrives som omskiftelig og med en lav
vakst, der begrenser ressourcerne for den offentlige sektor starkt.
Forvaltningens afstemning til de samfundsgkonomiske vilkar formuleres
ikke som et planlegningsproblem, men som et problem vedrgrende
forvaltningernes omstillingsevne. Omstillingsevne defineres igen som

"selve forvaltningsapparatets smidighed". Smidighed haenger igen sammen
med selv-bevidsthed i forvaltningen. Man taler fgrst og fremmest om, at

der bgr "udvikles en gget omkostningsbevidsthed i forvaltning”, men ogsa

65Thygesen 1., 1980: "Flerniveau-planlegning af det offentliges udgiftspolitik”, Indleg
pé Ngngngl@kgngmmk Forenings_konference om gkonomisk plani@gning, 3/9,
Kgbenhavn.

66Planinformationsudvalget, 1980: "80'ernes plansystemer. Et konferenceopleg om
generelle principper for videreudviklingen af de statslig-kommunale plansystemer”,
konferenceoplag, Kgbenhavn, p. 1-4.

67ibid, p. 7-10.
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om en gget servicebevidsthed. Det drejer sig om at anskue forvaltningen
ud fra en helhedsopfattelse, og det drejer sig om at fjerne barrierer af
administrativ, budgetmessig, personalemassig og organisatorisk art, "der
virker begrensende pd omstillingsevnen i forvaltningen".6® Omstil-
lingsevne er det dominerende ideal fra da af og frem til idag.®

Fra 1982-1983 er bruddet definitivt. Bruddet markeres sarlig
klart i 2 tekster: Planredeggrelse 3 og Moderniseringsprogrammet. I
Planredeggrelse 3 (PR3) oplgses begrebet planlegning af planlegningen i
743's forstand. Man laegger op til, at "planlegningen ... md... undergd en
markant forvandling, hvor bdde indhold, form og tilblivelsesproces cen-
dres."7 Den centrale formaliserede planlegning skal ifgplge PR3 nedbyg-
ges og erstattes af decentralisering af gkonomisk ansvar, selvregulerende
mekanismer og vidensformidling og dialog.

68 Administrationsdepartementet, 1981: Beretning 1980, Kgbenhavn, p. 7-9.

69Finansministeriet, 1988: R_e_(iegm;ehmp_dgn_gf_&mhw Kgbenhavn, p. 48.
Simonsen, P., 1989: "Hvilken omstillingsproces star den offenthge sektor overfor, og
hvad er de udda.nnelsesmaessxge konsekvenser heraf?"”, k_Administrativt Tidskrift,
Argang 70, nr. 3, p. 254-258. Se videre diverse Modermsermgsredegﬁrelser
Finansministeren, 1983: "Redeg¢relse af 30/11 83 om regeringens program for
modernisering af den offentlige sektor”, Redeggrelse nr. R 4, Folketingstidende, sp.
2379-2392; 1985: "Redeggrelse af 29/5 85 om moderniseringsprogrammet for den
offentlige sektor”, Redeggrelse nr. R 16, Folketingstidende, sp. 10814-10826; 1986:
"Redeggrelse af 18/2 86 til folketinget om moderniseringsprogrammet for den offentlige
administration”, Redeggrelse nr. R 9, Folketingstidende, sp. 7226-7237.

Fmansmlmstcnet 1987: Folketin m i ri rb
, K¢benhavn 1989: Folk
R K¢benhavn 1990:
M@ﬂmmsmm Kgbenhavn; 1991 Den fogn;hgg sektor ar 2000,
Mo_dg;mmgsmdggﬂmjgg_ﬁgj_ K¢benhavn 1992: Valg af velferd - konkurence med
, Kgbenhavn.
70Plamnfotmatlonsudvalget, 1983. Al dgg plgnlggmgg - hvordan og hvorfor?,

. Planredegdrelse 3, Sammenfatning, Finansministeriet, Kgbenhavn, p. 7.



68

PLANLZAGNINGI PR3
For VS. I fremtiden
Fuld planlegning Temaplanlegning

"mere af samme slags" "vageplanlagning"”

Formaliseret samordning Nye samordningsformer og
dialog

Retlig regulering Holdningsbearbejdelse

Bindende rammer Uforpligtende idékataloger

PR3 satter 1970'erne ligmed den fortid, hvor man satsede pé fuld plan-
legning. Man kreevede hele tiden mere planlegning og satte lighed mel-
lem planl®egning og formaliseret samordning, retlig regulering og bin-
dende rammer. PR3 betegner totalplanlegningen som en umulighed og
gnsker i stedet temaplanlegning, der lgbende skal identificere falles te-
maer for udviklingen af den offentlige sektor pad en made, der muligggr
lokal tilpasning. Planlegning skal blot overvdge forandringer og ikke
munde ud i formaliseret samordning. PR3 mener, at formaliseret sam-
ordning har naet sit toppunkt og nu er sldet over i bureaukratisering.
Samordningen skal afformaliseres. I  stedet leegger PR3 vagt pa ud-
viklingen af nye samordningsformer herunder dialog mellem politikere,
borgere og embedsmand, vejledning, vidensformidling samt gkonomiske
incitamenter. Den retlige regulering skal erstattes af holdningsbearbej-
delse, og planerne skal ikke forstds som bindende rammer, men som
idékataloger.”

I slutningen af november 1983 fremlagger regeringen sit program
for modernisering af den offentlige sektor. Bruddet fremstér ogsd her
meget klart fgrst og fremmest ved det, at planlegning ikke er et ordnende
tema og ideal i programmet. Det ordnende ideal er istedet samfundsgko-
nomisk omstillingsevne. Tematikken kan sammenfattes séledes:

71Planinformationsudvalget, 1983: Al den planlegning - hvordan og hvorfor?
Planredeggrelse 3, Sammenfatning, Finansministeriet, Kgbenhavn.
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MODERNISERINGSPROGRAMMET

med fastlzggelsen af
budgetrammerne

For VS. I fremtiden

Samfundsgkonomisk uomstillelig E Hgj samfundsgkonomisk
E omstillingsevne

Bureaukratisk forvaltning E Moderne offfentlig sektor
Dyr service, der til og med er for E Service og brugerorientering
darligog umyndigggrende :
Kvantitativ vakst i den offentlige : Kvalitativ vekst i den
sektor 4 offentlige sektor
Udgiftspolitikken er ad-hoc : Modeme budgetarbejde med
preget oguden sammenhang : tidlige faste budgetrammer

Uomstillighed sattes ligmed bureaukrati og bureakrati ligmed dyr offent-
lig service, der tilmed er for darlig og umyndigggrende. Uomstillelighed
settes videre ligmed en stadig udvidelse af den offentlige sektor i omfang
og endelig en ad-hoc praget udgiftspolitik. Fremtidens offentlige sektor
forestilles modsat som moderne med hgj samfundsgkonomisk omstillings-
evne. Denne omstillingsevne indeholder videre en service og brugerorien-
tering, der samtidigt signalerer, at den offentlige sektor nu ikke lengere
streber efter kvantitativ vakst, men efter vakst i kvalitet. Det hanger
igen sammen med en mere systematisk udgiftspolitik, der kraver
kompenserende besparelser for alle offentlige merudgifter.”? Samtidigt

fremlegges drets budgetredeggrelse, der annoncerer nulvakst i den
offentlige sektor.”

Efter bruddet: forvaltningspolitik
Der formes fra og med bruddet en ny politik, som jeg kalder forvalt-
ningspolitik. Den definerer sig selv som en politik for hele den offentlige

72Finansministeren, 1983: "Redeggrelse af 30/11 83 om regermgens program for

modernisering af den offentlige sektor", Redeggrelse nr. R 4, Folketingstidende, sp.
2379-2392.

73Budgetdepartementet, 1983: Budgetredeggrelse 1983, Kgbenhavn.
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sektor. Den sigter pa at omdefinere grenserne for den offentlige sektor
m.h.p. stgrre samfundsgkonomisk omstillingsevne.?4

Planlegningspolitikkens konstitutive skel sektor/ikke-sektor oplg-
ses som konstitutivt skel i forvaltningspolitikken. Skellet forsvinder dog
ikke. Det bliver blot en forskel mellem sd mange andre forskelle. Tre nye
konstitutive skel indsettes i stedet. Det forste er skellet mellem offentlig
og privat. Det andet er skellet mellem forvaltning og politik. Det tredje er
skellet mellem forvaltning og borger. Disse tre skel afgrenser tilsammen
forvaltningspolitikkens genstandsfelt som den offentlige sektor i sin hel-
hed, herunder spgrgsmalet om, hvad en offentlig sektor overhovedet kan
og skal identificeres med. Man taler netop om moderniseringen af den of-
fentlige sektor og om den offentlige sektors samfundsgkonomiske balance
med den private sektor.

Det sarlige ved forvaltningspolitikken er, at disse konstitutive skel
mellem offentlig/privat, forvaltning/politik og forvaltning/borger ikke
blot er konstitutive, men ogsa er skel, der bearbejdes og defineres af for-
valtningen. Skellene er pa én gang konstitutive og anvendelige i reforme-
ringen af den offentlige sektor. Her et par eksempler pa hvordan skellene
italesattes og bearbejdes forvaltningspolitisk:

Graznsen offentlig-privat itales@ttes i en meget lang rekke pro-
jekter og kampagner. Et eksempel er Privatiseringskampagnen som star-
tede i 1983, ligeledes forankret i et tverministerielt udvalg med Adminis-
trationsdepartementet som ledende. Udvalget omhandler mulighederne for
overfgrsel af statslige og kommunale opgaver til den private sektor.”> Et
andet eksempel er Udliciteringskampagnen ledet af et korporativt sam-
mensat udvalg, der blev nedsat i 1991. Udvalget redeggr for anvendelsen
af udlicitering af offentlige opgaver til den private sektor og identifice-

74Bemerk, at jeg skriver samfundsgkonomisk omstillelighed. Fgr bruddet med figuren
"planlegning af planlegning” lagde betznkning 743 op til 4 planl®gningscentre,
herunder et fordelingspolitisk og et samfundsgkonomisk udgiftpolitisk. Omskrivning af
problemet om planlegning af planlegning til et samfundsgkonomisk
omstillingsproblemet er ikke bare en neutral formulering af en ny horisont af lgsninger.
Efter bruddet er kun det samfundsgkonomiske problem tilbage. De gvrige problemer fra
743 bl.a. fordelingsproblemerne er aborterede. Forvaltningspolitikken er kun en
samfundsgkonomisk politik. Jeg efterlader her en vigtig historie, som bgr fortelles senere
evt. af andre. Nemlig, hvad er der sket med de aborterede diskurser? Hvor er bl.a.
fordelingsproblemet blevet af? (Lavindkomstkommissioner blev jo ogsa nedlagt i midten
af 1980'erne) Det handler om den samfundsgkonomiske forestillings hegemoniske
position i dansk samfundsudvikling.

75 Administrationsdepartementet, 1983: Rapport afgivet af privatiseringsudvalget,
Kgbenhavn.
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rede barrierer for udliciteringens anvendelse.?¢ Udliciteringsproblematik-
ken har faet stor offentlig opmarksom, fordi udlicitering bergrer en lang
rekke offentligt ansatte og kunder til det offentlige, men mere interessant
fordi forandringen af grensen offentlig-privat ikke blot omdefinerer den
offenlige sektor men ogsa den private sektor. Den private sektor far plud-
selig nye markeder, men ogsa nye relationer til det politiske og til kunder,
der ikke kun er kunder men ogsd borgere med rettigheder.”” Et tredje
eksempel er dannelsen af nye organisationsformer, der kombinerer tradi-
tionelt opsplittede offentlige og private organisationsformer, nye statssel-
skaber og statsaktieselskaber. I disse er ledelsen lagt ud til en bestyrelse li-
gesom i private selskaber. Det giver dog en r&kke problemer vedrgrende
fordelingen af pligter og ansvar.” Ogséa i den nye flertalsregerings rede-
ggrelse "Nyt syn pa den offentlige sektor" er grensen mellem offentlig og
privat pa spil. I redeggrelsen hedder det bl.a., at den offentlige sektor skal
engageres sterkere i den private sektor, "at den offentlige sektor ofte har
haft bergringsangst i forhold til den private sektor”, og at "udfordringen
bliver at skabe teet dialog og samarbejde, der nedbryder de gamle barrie-
rer mellem sektorerne og erstatter dem med feelles 'vaekstomrdder', hvor
private virksomheders produktudvikling og eksportmuligheder scettes i
centrum".” Det drejer sig bl.a. om at udvikle nye former for udviklings-
kontrakter mellem den offentlige og private sektor. Ligeledes skal der
skabes nye selskabs- og organisationsmodeller mellem den offentlige og
private sektor til lgsning af felles udviklingsopgaver.

76Udvalget om udlicitering af offentlige drifts- og anlzgsopgaver mv., 1991:
"Udlicitering af offentlige drifts- og anlegsopgaver”, n
Finansministeriet, Kgbenhavn.

T7Roelgaard, J.M., 1993: "Det offentlige har sat sig pd et marked til 50 mia. DTL: En
gennemgribende udlicitering vil skabe vakst i samfundet" 1 Bgrsen, Kgbenhavn, 7/4-93.,
Leder, 1993: "Licitationer ma fastholdes", i Bgrsen, Kgbenhavn, 6/4-93., Korsholm, F.,
1993: "Private vinder 9 af 10 statslige licitationer” i Bgrsen, Kgbenhavn, 6/4-93.,
Hansen, U., 1993: "Udlicitering af pengeoverfgrsler i fuld gang" i Bersen, Kgbenhavn,
6/4-93., Gadegaard, B., 1991: "Finansministeren gnsker tvungen udlicitering" i Danske
Kommuner, Kgbenhavn, nr. 37., Christensen, 1., 1992: "Sgnderjyllands Amt
uddelegerer sin ledelse” 1 Bgrsen, Kgbenhavn, 11/2-92., inn., 1991: "Imod krav om
licitation" i Bgrsen, Kgbenhavn, 1/11-91., Christensen, L., 1992: "300 millioner at spare
pa at privatisere offentlig tgjvask” i Bgrsen, Kgbenhavn, 9/1-92., Roelsgaarg, J.M.,
1992: "De ansatte skal med ndr offentlige gar i clinch med det private” i Bgrsen,
Kgbenhavn, 17/2-92.

78Thygesen, I. & Christensen, J.P., 1992: "Vi m4 lere at frydes ved forandrmg"'
Administrativ_debat, Kgbenhavn, nr. 2., Latrup-Pedersen, T., 1992: "Bestyrelsen i
statsaktieselskaber -om statslig styring, pligter og ansvar” Agmmlsl;rapy debat,
Kgbenhavn, nr. 2.

79Finansministeriet, 1993: Nyt syn pa den offentlige sektor, sammenfatnig, Kgbenhavn,
p. 4-6.
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Greznsen politik-forvaltning italeszttes ligeledes i en lang
rekke projekter og kampagner. Et eksempel er Planredeggrelse 3, der
bl.a. diskuterer, hvordan uoverskuelighed forhindrer politikerne 1 at se,
hvor de politisk relevante momenter ligger i redeggrelser, beskrivelser,
teknik m.m, hvilket medfgrer, at det er embedsmandene, der traeffer de
politisk relevante beslutninger.80 En andet eksempel er Fristyrelsesforsg-
get som rejser spgrgsmalet om, hvad der er politisk og skal styres poli-
tisk, og hvad der er driftsmassigt og skal styres af en styrelse. Fristy-
relsesidéen gar ud pé at adskille politik og drift pa en ny made. Med fris-
tyrelsen gives en rakke friheder og pligter, som fasts®ttes i en kontrakt
mellem styrelsen, det pdgeldende ministerium og Finansministeriet pd
baggrund af forhandling. Styrelsen far friheder pa budget- og bevillings-
omradet, lgn- og personaleomrédet og den forretningsmassige drift. Den
forpligtes til gengeld til at nd nogle mal, hvad angar kvalitet, produktivi-
tet og omstilling.8!

Endelig italeszttes grensen forvaltning-borger. Et eksempel er
hele debatten om service for borgere og virksomheder. 1 moderniserings-
redeggrelsen fra 1987 skriver man, at ggede gkonomiske rammer traditi-
onelt blev forstdet som en foruds®tning for bedre service. Fremtidens fi-
losofi er den bedst mulige service til de lavest mulige omkostninger. Be-
dre service for borgerne skal sikres gennem regelforenkling, bedre in-
formation, hurtigere sagsbehandling og ved at de offentlige myndigheder
anbringes tettere pd borgerne.82 Et andet eksempel er diskussionen af
selv-forvaltning og selvregulerende mekanismer. Her diskuteres bl.a.,
hvordan man far borgernes efterspgrgsel pa offentlige goder til at matche
det udgiftsniveau, der samfundsgkonomisk er rad til, og hvordan man far
borgere til at vare ansvarlige ikke blot over for sig selv men ogsa over
for andre. Passiv modtagelse af hjelp og service sazttes lig borgerens
umyndigggrelse. Aktiv ansvarligggrelse over for samfundspkonomi,

80Planinformationsudvalget, 1983: n_planlegning - hvordan hvorfor?
Planredeggrelse 3, Sammenfatning, Finansministeriet, Kgbenhavn, p. 13-16.

81 Administrations- og Personaledepartementet, 1991: FEristyrelsesforsgg, En
forundersggelse, Kgbenhavn. Industriministeriet, 1992: Fristyrelseskontrakt for
Patentdirektoratet 1992-1995, Kgbenhavn. Mglgaard, E., 1992: "Frihed under ansvar.
Finanstilsynet er blevet fristyrelse”, Finans & Samfund, Februar, p.24-26, Kgbenhavn.
Kallesge, N., 1991: "Fristyrelses-forsgg skal effektivisere den offentlige sektor”
Erhvervs-Bladet, Kgbenhavn, 17/12-91. Dyremose, H., 1991: "Fristyrelser - En
udfordring, ogsi for medarbejderne”, Djgfbladet, Kgbenhavn, nr. 22. Administrations-
og Personaledepartementet, 1993: Kontraktstyring. Prasentation af 6 kontraktstyrelser
1993-1996, Kgbenhavn.

82Finansministeriet, 1987: Redeggarelse til folketinget om moderniseringsarbejdet i den
offentlige sektor, Kgbenhavn.
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driftsgkonomi og sociale problemer defineres som myndig selv-forvalt-
ning.83 Et tredje eksempel er Regelforenklingskampagnen som blev startet
i 1982 ved nedsattelse af en arbejdsgruppe bestidende af departementche-
ferne fra Statsministeriet, Justitsministeriet, Indenrigsministeriet og Bud-
getdepartementet med Administrationsdepartementets chef som formand
og Administrationsdepartementet som koordinerende sekretariat. Kam-
pagnen havde til formal at forbedre servicen over for borgere og virk-
somheder, der skal efterleve statslige retningslinier.84 Et fjerde eksempel
er Afbureaukratiseringsplanen, der pabegyndtes i 1988 og har til formél
at forenkle, effektivisere og afbureaukratisere den offentlige sektor. Ad-
ministrations- og Personaledepartementet har en sterk postition i forhold
til planen, men Statsministeriet er initiativtager og har formandskabet.85

Det forhold, at forvaltningspolitikken italesztter og bearbejder
selve forvaltningens granser, satter forvaltningspolitikken i en szrlig re-
lation til forfatningen og forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal. Plan-
leegningspolitikken var sideordnet med de forvaltningsrettede forfatnings-
spgrgsmal, fordi den ligesom forfatningsspgrgsmalende bearbejdede
premisser for forvaltning, men nogle andre premisser end dem som de-
forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal bearbejdede. Forvaltningspoli-
tikken bliver derimod en politik af anden orden i forhold til forvaltnings-
rettede forfatningsspgrgsmal, fordi den inden for rammerne af forfatnin-
gen bearbejder de forfatningsdefinerede graenser for forvaltning. Forvalt-
ningspolitikken er m.a.o. en politik, der forholder sig refleksivt til de
muligheder for greensesattelse, som forfatningen giver. Forvaltningspoli-
tikken forandrer altsa ikke forfatningen, men den forandrer den made
forfatningen realiseres pa. I denne forstand er forvaltningspolitikken af en
hgjere diskursiv orden end de forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal.

Udviklingen fra planl@gningspolitik til forvaltrungspohtlk viser
sig ogsé indholdsmessigt i mengdeforskydninger:

Det er andre principper, der vagtes hgjest i grensefasen. I den ra-
tionaliseringspolitiske periode fra 1952 til 1964 blev samfundsgkonomi
som princip slet ikke vagtet. I den planlegningspolitiske periode fra 1970
til 1981 vaegtes samfundsgkonomi i 44% af betenkningerne om forvalt-
ning. I grensefasen eller den forvaltningspolitiske periode vagtes sam-

83Budgetdepartement, 1985: Rapport fra idé-konference om selvregulerende mekanismer,
Kgbenhavn.

84 Administrationsdepartementet, 1984: Regelforenklingsarbejdet 1983-84, Kgbenhavn.
Christensen, J.G., 1991: Den usynlige stat, Gyldendal, Kgbenhavn.
85Statsministeriet, 1988: Handlingsplan for kratisering. Kgbenhavn.
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fundsgkonomi i 85% af beteningerne. Samfundsgkonomi er klart det mest
dominerende princip. Forvaltningspolitikkens bearbejdning af forvaltnin-
gens granser viser sig i ggede vaegtninger af bestemte principper. Bear-
bejdningen af grznsen privat-offentlig i grensefasen viser sig i mangde-
forskydninger i vagtningerne af princippet privatisering og markeds-
orientering. I fgrste periode 1952-1964 blev privatisering og markeds-
orientering vagtet i 5% af projekterne, i anden periode 1970-1981 i 2%
af betznkningerne og i tredje periode 1982-1990 i 20% af
betznkningerne. Gransen mellem forvaltning og borger indikeres i
vagtningen af princippet om serviceorientering af forvaltningen. Vagten
af serviceorientering stiger fra 3% i fogrste periode over 15% i anden pe-
riode til 50% i tredje periode. Grensen mellem forvaltning og politik
indikeres dels i vaegtningen af ledelse og malstyring og dels i vagtningen
af decentralisering forstdet som delegering af myndighed. Ledelse og
malstyring vaegtes i fgrste periode i 5% af projekterne, i anden periode i
17% og i tredje periode i 30% af bet@nkningerne. Decentralisering vaeg-
tes 1 fgrste periode i 13% af projekterne, i anden periode i 24% og i
tredje periode i 50% af betenkningerne. Til gengald falder vaegtningen af
rationaliseringsprincippet fortsat. I fgrste periode vagtedes ratio-
nalisering i 98% af projekterne, i anden periode i 50% og i tredje periode
i 15% af betenkningerne.

Midlerne til at indfri principper forandres ogsa. Iser sker der en
betydelig stigning i anbefalingen af lovendring som middel til forandring
af forvaltningen. Lovandringer anbefales kun i 1% af projekterne i fgrste
periode, i 39% i anden periode og i 70% i tredje periode. En mulig for-
klaring er, at revisioner af forvaltningernes grenser ofte kraver lov-
@ndringer. Der skal ofte lovendringer til for at &ndre offentlige organi-
sationers grenser, f.eks. i forbindelse med at give dem ret til indtegts-
dekket virksomhed. Ogsé procedurer anbefales i stigende grad som for-
andringsmiddel. I fgrste periode anbefales procedurer som forandrings-
middel i 0% af projekter, i anden periode i 46% og i tredje periode i
65%. Det kan hange sammen med, at samordningsproblemet omdefineres
fra at vare et spgrgsmal om planlegning og organisation til at vere et
spgrgsmal om, hvordan grenserne mellem forvaltningerne skal settes, og
iszr om hvordan greznserne mellem forvaltningerne kan forhandles. Se
folgende figur.
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PRINCIPPER OG MIDLER OVER TID

PRINCIPPER: 1952-64 1970-1981 1982-1990
procenttal
Rationalisering 98 50 15
Samfundsgkonomi 0 44 85
Privatisering og
markedsorientering 5 2 20
Serviceorientering 3 15 50
Ledelse og malstyring 5 17 30
Decentralisering 13 24 50
Planlegning 5 48 10
MIDLER:
lovendringer 1 39 70
Procedure 0 46 65

Generelt er der en stigning i problemkompleksiteten over de tre faser.
Bade antallet af principper pr. rapport og midler pr. rapport er vokset. I
institutionsfasen vagtes i gennemsnit 2 principper og 2 midler pr. rap-
port, i forvaltningsfasen 4 principper og 5 midler og endelig i grensefa-
sen 4 principper og 6 midler pr. rapport. Det viser, at udviklingen er
komulativ. Rationaliseringspolitikken rejser spgrgsmélet om de institu-
tionsinterne processer. Planlegningspolitikken leegger hertil spgrgsmalet
om inter-organisatoriske forhold. Forvaltningsfasen sztter endelig toppen
pa med spgrgsmalet om grenserne mellem offentlig og privat, forvaltning
og politik, forvaltning og borger. '

Institutionalisering
Overgangen fra planlegningspolitik til forvaltningspolitik institutionalise-
res for det fgrste gennem en samling af forvaltnings-, lgn- og pensions-
politikken og for det andet gennem en institutionaliseret koordinering af
forvaltningspolitikken og udgiftspolitikken.

Forskydninger i genstandsfelt fra policysektor til den offentlige
sektor i midten af 1980'erne betyder, at ogsé lgndannelse pa det offentlige
arbejdsmarked fra Administrationsdepartementets side betragtes som en
forvaltningspolitisk problematik. Fgr da var lgn- og anszttelsesforhold en
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selvstendig problematik ved siden af planlegningspolitikken. Lgn- og an-
sattelsesforhold er fra 1958 til 1988 institutionaliseret i Lgnnings- og
Pensionsdepartementet.86

Med "Lgnformsudvalget”, der neds=ttes af finansministeren i
1986, gores et forsgg pa at koble den offentlige lgn- og ansattelsespolitik
med forvaltningspolitikken.’” Lgnnings- og Pensionsdepartementet gnsker
imidlertid ikke at stgtte udvalgets tanker om gget fleksibilitet i lgndannel-
sen. Resultatet bliver, at Lgnnings- og Pensionsdepartementet sammen-
legges pr. 1/1 1988 med Administrationsdepartementet til Administra-
tions- og Personaledepartementet (APD).88

Administrations- og Personaledepartementet er pd dette tidspunkt
et omfattende departement med 180 ansatte, der skal koordinere den
overordnede forvaltningspolitik.

Det andet, der sker er, at forvaltningspolitikken og udgiftspolitik-
ken forsones. Administrationsdepartementet far ikke frit spil efter sin
dannelse. En af konfliktakserne fra 1970 og frem til i dag gar mellem
Administrationsdepartementet og Budgetdepartementet, mellem en
organisationssociologisk og en udgiftspolitisk forvaltningspolitik.3?

I de store principielle spgrgsmal om forvaltningens opbygning
mister Administrationsdepartementet tilsyneladende initiativet til Budget-
departementet allerede fra begyndelsen af 1970'erne. 1970'ernes plandis-
kussioner var sdledes styret af Budgetdepartementet. Nasten alle de afgg-
rende forvaltningspolitiske udredninger fra 1970'erne kom fra Budgetde-
partementet og har en udgiftspolitisk karakter. Det galder bl.a. Perspek-
tivplanerne PP.I. og PP.IL., Planredeggrelse 3 samt betznkning nr. 743
om "Planlegning i centraladministrationen".

Ogsé 1980'ernes forvaltningspolitik er preget af Budgetdeparte-
mentet. Budgetreformen, som nok er den stgrste forvaltningspolitiske re-
form fra 1980'erne udspringer fra Budgetdepartementet.

Fra 1982 kobles forvaltningspolitik og udgiftspolitik sammen pa
flere mader. Det viser sig klart i moderniseringsarbejdet, der integrerer
bade udgiftspolitikken og forvaltningspolitikken. F.eks. bliver bud-

86Pedersen, D., 1993: Offentlig 1¢n, Projekt forhandlingsgkonomi, Samfundslitteratur,
Kgbenhavn.

87Finansministeriet, 1986: Materiale fra lgnreformudvalget. Kgbenhavn.

88Duye, J. & Madsen, S.S., 1988: Nir der slds sgm i, Jurist og @konomforbundets
Forlag, Kgbenhavn, p. 292 ff.

89Elberg, J., 1990: "Den centrale forvaltnings udvikling i Danmark 1980-1990 -
Problemstillinger og litteraturoversigt.”, COS-forskningsrapport, 9/1990, Kgbenhavn.
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getreformarbejdet en del af Moderniseringsprogrammet i 1983.90 Det
viser sig ogsi ved, at Budgetdepartementet og Administrations- og
Personaledepartementet i 1988 forsgger at sammensmelte
Moderniseringsredeggrelsen fra Administrations- og Personalede-
partementet med Budgetredeggrelsen fra Budgetdepartementet i en fzlles
Redeggrelse om den Offentlige Sektor (ROS).9! Der udgives dog kun
nogle f& Redeggrelser om den Offentlige Sektor. I marts 1994
sammenlegges APD og Budgetdepartementet i Finansministeriets
departement.92 Der etableres sledes nye muligheder for koordinering af
forvaltningspolitikken i Finansministeriet og en stigende sammenhang
mellem forvaltnings- og udgiftspolitikken.

d) Sammenfatning
Fra 1920 til idag er der séledes langsomt dannet et forvaltningspolitisk
policyfelt, hvorfra forvaltningspolitiske problemer vedrgrende forvalt-
ningens processer, organisation og grenser kan formuleres og aktgrer
mobiliseres. Feltet er dannet i kampe om politikkens konstitutive skel,
ikke mindst det skel, der udggr relationen og forskellen til forvaltnings-
rettede forfatningsspgrgsmal.

Forvaltningspolitikken har udviklet sig fra rationaliseringspolitik
over planlegningspolitik til forvaltningspolitik.

Rationaliseringspolitikkens ideal var driftsgkonomisk effektivitet.
Den var orienteret mod enkeltinstitutioner forstaet som driftenheder. For-
andringselementet var interne processer i institutionen, f.eks. arkivering.
Tre konstitutive skel afgrensede rationaliseringspolitikken. For det fgrste
skellet mellem rationaliseringspolitik og forvaltningsrettede forfatnings-
spegrgsmél, for det andet skellet mellem form og indhold samt for det
tredje skellet mellem driftsgkonomi og samfundsgkonomi. Rationalise-
ringspolitik og de forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmaél var formelt
sideordnede og pa samme diskursive niveau.

Planlzgningspolitikkens ideal var afstemning af administrative
dele med sektorielle helheder. Planlegningspolitikken var orienteret mod

%0Melander, P., 1988: "Budgetreformen - et paradoks mellem finanspolitisk sikkerhed og
organisatorisk forandring." i i illing - iserin ffentli
sektor, Nyt Fra Samfundsvidenskaberne, Kgbenhavn. Budgetreformudvalget, 1983:
BRU-rapporten, Budgetdepartementet, Kgbenhavn.

91Finansministeriet, 1988: rel n_offentli ktor 1988, Kgbenhavn.
Finansministeriet, 1989: rel ffentli ktor 1989, Kgbenhavn.

92Finansministeriet, 1994: Orientering om ny struktur, Kgbenhavn.
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sektoren som en helhed. Forandringselementet var forvaltningens
organisation herunder fordeling af opgaver og ansvar. De konstitutive
skel var sektor/ikke-sektor, d.v.s afgrznsningen af en serlig
policyproblematik, samt skellet planlegningspolitik-forvaltningsrettede
forfatningsspgrgsmal overfgrt fra rationaliseringspolitikken. Skellene
form-indhold og driftsgkonomi-samfundsgkonomi oplgses i plan-
legningspolitikken. Den sektorielle helhed kan kun sikres, hvis ogsé
forvaltningens indhold genstandsggres, herunder forvaltningens opgaver
og malsztninger. Den sektorielle helhed knyttes endvidere ofte til et
samfundsgkonomisk balanceideal. Planlegningspolitikken og de
forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal var indholdsmeassigt sideordnede
og pa samme diskursive niveau.

Planlegningspolitikken fordobles i en vis forstand fra begyndelsen
af 1970'erne i forbindelse med formulering af horisontale samordnings-
problemer mellem sektorer. Der tales om planlegning af planlegning.

Forestillingen om planlegning af planlegning bryder imidlertid
sammen i begyndelsen af 1970'erne. Sammenbruddet artikuleres som et
omslag i planlegningens effekter. Planlegning af planlegning siges at
have néet et hgjdepunkt, hvor den slar om i bureaukratisering.

I stedet etableres en forvaltningspolitik. Forvaltningspolitikkens
ideal er en offentlig sektor, hvor forvaltningerne er i stand til at omstille
sig selv efter skiftende samfundsgkonomiske vilkdr. Forvaltningspolitik-
ken er orienteret mod hele den offentige sektor. De konstitutive skel er
offentlig-privat, forvaltning-politik og forvaltning-borger. De
konstitutive skel er samtidigt skel som forvaltningspolitikken benytter sig
af i reformeringen af den offentlige sektor m.h.p. omstillingsevne. Den
offentlige sektors grenser er forvaltningspolitikkens forandringselement.
Hermed bliver forvaltningspolitikken af en hgjere diskursiv orden i
forhold til forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmal, fordi
forvaltningspolitikken reflekterer de muligheder for grensesattelse,
forfatningen giver. Denne udvikling har jeg sammenfattet i fglgende
figur: :
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POLICYFELTETS UDVIKLING

fase | Institutionsfasen Forvaltningsfasen Greensefasen
karakter
Problem Driftsekonomisk Afstemning af de Omdefinering af
effektivitet administrative dele forvaltningens granser
med den sektorielle m.h.p. at sge den
helhed offentlige sektors
samfundsekonomiske
omstillingsevne.
Genstand Den enkelte institution
som driftsenhed Policysektoren Den offentlige sektor
Forandrings- Interne processer Processer og Processer, organisation
element organisation og graenser
o Rationalisering-
Konstitutive forfatning Planlegning-forfatning  { Offentlig-privat
skel Form-indhold Sektor-ikke sektor Forvaltning-politik
Driftsokonomi- Forvaltning-borger
samfundsskonomi
Orden Formelt sidestillet Indholdsmaessigt Diskursiv af anden
forfatningsspergsmal sidestillet forfatnings- orden i forhold til
og af samme diskursive |spergsmal og af samme | forfatningsspergsmal
orden diskursive orden

2. Polycentri og meningsdannelse

I udviklingen fra rationaliseringspolitik over planlegningspolitik til for-
valtningspolitik finder der ogsé en radikal forandring sted i forholdet til
forvaltningen som objekt for regulering.

Min pastand er grundleggende, at nér forvaltmngspohtlkken dan-
nes, hvor genstanden bliver den offentlige sektors grenser og idealet
omstillingsevne i forvaltningerne, sd bliver reguleringen paradoksal i den
forstand, at Finansministeriet bdde sgger at fa de enkelte forvaltninger til
at iverksatte deres egen modernisering og samtidigt sgger at bevage den
offentlige forvaltning i en bestemt retning. Jeg taler om forvaltningspoli-
tikkens polycentri som det karakteristiske trak, at der leegges op til mange
selvstendige centre for forvaltningspolitik, hvor Finansministeriet trods
intentioner om styring respekterer centrenes selvstendige grensesazttelse.
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Beskrivelsen af forvaltningspolitikken i sidste afsnit forlgb som en
beskrivelse af hvad, der sattes lig subjekt, og hvad der sattes lig objekt,
hvad der sattes lig for og hvad, der sattes lig efter o.s.v. Jeg beskrev
m.a.o., hvad der blev placeret pa hver sin side af forskellige tankestreger
(-) f.eks. fgr - efter. Spgrgsmalet om forvaltningspolitikkens polycentri er
imidlertid et spgrgsmal om selve tankestregen, d.v.s. om selve relationen
mellem det der sxttes som fgr og det, der szttes som efter, om relationen
mellem det der szttes som subjekt og det, der s®ttes som objekt. En ting
er, at rationaliseringspolitikken sattes som subjekt og enkeltinstitutionen
som objekt, men hvad er relationen mellem subjekt og objekt og hvordan
forandres den?

Fire variable studeres: 1) Subjekt-objekt relationen, der indfanger
den méde forvaltningerne tiltales pd som objekter og den type forventnin-
ger, der dermed stilles til dem. Denne variabel kalder jeg 'tiltaleformen'.
2) Anden variabel handler om den rolle meningsdannelse spiller for sub-
jektets bearbejdning af sit objekt. Denne variabel kalder jeg 'meningsdan-
nelsens funktion'. 3) Tredje variabel omhandler de typer af kilder me-
ningsdannelsen udtrykker sig i. Denne variabel kalder jeg 'kilder'. 4)
Fjerde variabel handler om den rolle sondringen mellem fgr og efter
spiller for subjektets bearbejdning af sit objekt. Denne variabel kalder jeg
'tidsskellets funktion'.

a) Monocentrisk rationaliseringspolitik 1920-1960

I 1950'erne og begyndelsen af 1960'erne var den rationaliseringspolitiske
kompetence samlet i Forvaltningsnavnet, som sa sig selv som et service-
organ for forvaltningen. De enkelte forvaltningsinstitutioner betragtedes
af Forvaltningsnazvnet som brugere, der efterspurgte service. Det var
forvaltningen selv, der skulle tage initiativet til rationaliseringsprojekter
og rette henvendelse til Forvaltningsn@vnet, der sd kunne yde konsulent-
bistand. En henvendelse til Forvaltningsnzvnet kunne f.eks. lyde sdledes:
"Keere kontorchef Albrechtsen... Som De vil kunne se ved en gennem-
gang, er vor situation den, at vi er i stor ngd for ekstra bistand til lpsning
af hovedgruppe 2's arbejde, og jeg vil derfor vere Dem taknemlig om De
og Deres medarbejdere kunne afse tid til at gennemse materialet, med
henblik pa drgftelse forstkommende onsdag den 2. april ..." 93

93Tilsynet med den tekniske Undervisning for Haandvearkere og Industridrivende, 1958:
brev til Forvaltningsnzvnet, journal nr. 17/57., Rigsarkivet, arkiv 2157 om
Forvaltningsnavnet, kasse 85, journal nr. 167.
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Meningsdannelsen var derfor lagt an pa at levere efterspurgte
lgsninger til forvaltninger, der frivilligt som brugere kommer med et ra-
tionaliseringsspgrgmal. De kilder, som meningsdannelsen udtryktes i, var
derfor fortrinsvis tekniske konsulentrapporter, der nggternt fremlagde
lgsningsmuligheder for de problemer brugerene havde fremlagt.

I denne form for lgsningsorienteret meningsdannelse blev tid op-
fattet som procestid, d.v.s. dels som den tid forvaltningerne var om at be-
handle en given sag, dels som den tid det tog at gennemfgre et givet ratio-
naliseringsprojekt. Der findes mange opggrelser for den tid en given rati-
onalisering tager. F.eks. "Decimalklassificering af tilsynets arbejdsomra-
der - indarbejdning heraf i evt. nyt Journalsystem: 100 timer=1/2 maned."
Tid var derfor en forudgivet betingelse for rationalisering som ikke blev
diskursiveret i rationaliseringspolitikken. Tid var ikke diskursiverede in-
tervaller.

Ude i forvaltningerne var der ingen tendens til institutionalisering
af rationaliseringsarbejdet og Forvaltningsnzvnet s& det da heller ikke
som sin opgave at institutionalisere rationaliseringsbestr@belser ude i for-
valtningerne. Rationaliseringspolitik var m.a.o. monocentrisk, d.v.s. sam-
let i et center.

b) Decentral planlagningspolitik 1960-1982
Fra 1960'erne ®ndres tiltaleformen over for forvaltningerne.

For det fgrste formulerer Administrationsradet fra slutningen af
1960'erne en ambition om en decentraliseret planlegningspolitik. Hermed
bliver det en opgave for radet aktivt at stimulere dannelsen af selvstand-
ige rationaliseringsorganer og ans&ttelse af rationaliseringseksperter i de
enkelte styrelser og direktorater. Administrationsradet mener, at de en-
kelte forvaltninger har et ansvar for deres effektivitet. Administrationsra-
det ggr herefter en stor indsats for, at departementerne opbygger rationa-
liseringsudvalg, der skal koordinere de mange rationaliseringsorganer i
styrelserne. Endelig opbygger Administrationsriddet en uddannelse for
statslige rationaliseringseksperter, der skal sikre de decentrale rationali-
seringsprojekter en vis kvalitet.9¢

Som et led i bestrebelserne pa at etablere en decentraliseret plan-
leegningspolitik fglger Administrationsraddet og senere Administrationsde-
partementet forvaltningernes egne rationaliseringspolitikker. Der opbyg-

94 Administrationsradet, 1968: Argbgrgming for Statens administrationsrid, Kgbenhavn,
p.9.
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ges et rapporteringssystem, hvor styrelser og departementer skal indbe-
rette deres bestrezbelser. Indberetningerne, der foregar frem til midten af
1970'erne, viser klart, at forvaltningerne opbygger rationaliseringspoli-
tisk kompetence. Men de viser ogsa, at kompetencerne alene er snzvert
rationaliserings- og effektiviseringsorienteret. De rationaliseringsudvalg,
der oprettes decentralt, er afpolitiserede.?

For det andet og vigtigst tiltales forvaltninger fra 1960 og frem til
slutningen af 1970'erne som sektoransvarlige. Forvaltningen forventes at
reagere pa de sektorielle samordningsproblemer som henholdsvis A60,
Administrationsradet og Administrationsdepartementet udpeger. Der tales
fra de planlegningspolitiske institutioner i bydende form om forslag, som
bgr fplges. Ellers fortsztter ubalancerne, og de sektorielle helheder geno-
prettes ikke. Den bydende tiltaleform sgges som tidligere omtalt ogsa in-
stitutionaliseret i vertikale relationer til forvaltningen f.eks i form af Tur-
nusredeggrelsen, men ogsa i form af cirkulzrer, der forpligter forvalt-
ninger til at foretage beregninger af de administrative og gkonomiske
konsekvenser af deres lovforslag.%¢

Med planlegningspolitikken bliver meningsdannelsen problemo-
rienteret. Planlegningspolitikken leverer problemer som forvaltningerne
mé forfglge for at kunne fremstd som sektoransvarlige. Hvor menings-
dannelse i institutionsfasen handler om problemlgsninger, handler den i
sektorfasen om overhovedet at formulere de tveergdende problemer og né
til konsensus om deres eksistens og art mellem de involverede forvaltnin-
ger.

Kilderne som meningsdannelsen udtrykker sig i bliver kommis-
sionsrapporter og turnusredeggrelser. Kommissionsvasenet er fgrst og
fremmest problemformulerende. Hvor rapporterne fra Forvaltningsnav-
net i perioden 1952-1964 kun for 5% vedkommende var &bne og pro-
blemformulerende og for de resterende 95% lukket problemlgsende, si er
68% af de forvaltningsorienterede kommissionsbetznkninger fra 1970-
1990 problemformulerende og kun 32% problemlgsende. Se figuren:

95Se diverse arsberetninger fra Administrationsridet og Administrationsdepartementet fra
1967-1974.
96Statsministeriet, 1966: "Cirkulere om bemerkninger til lovforslag", Cirkulzere af 16
, Kgbenhavn. Statsministeriet, 1971: "Om forhandling med
Administrationsdepartementet om forslag, der kan paregnes at ville fa vasentlige
organisatoriske og administrative konsekvenser”, r ,
Kgbenhavn. Statsministeriet, 1973: "Om lovforslags oversendelse til Administrations- og
Budgetdepartementet”, Skrivelse af 9, februar 1973, Kgbenhavn. Statsmlmstenet 1983:
"Cirkulzre om udglftspohtlsk og administrativ samordning af love m.v.", Cirkulere af
25, juli 1983, Kgbenhavn.
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PROBLEMKARAKTER
Forvaltningsnaevnets Forvaltningsorienterede
Variabel rapporter kommissionsbeteenkninger
n=78 n=68
Abent problemformulerende 5% 68%
Lukket problemlasende 95% 32%

Problemorienteringen viser sig ogsd i kommissorierne bag kommissions-
betenkningerne i form af meget brede rammer m.h.t. mil og midler. I
perioden 1970-1990 er mél for forvaltningsorienterede betznknings-
kommissioners arbejde kun entydigt defineret i 40% af kommissorierne. 1
21% af kommissorierne er mal slet ikke defineret og i 39% er mal uklart
og tvetydigt defineret. Lignende ggr sig geldende omkring de midler, der
anbefales i kommissorierne. Kun i 19% af kommissorierne er midler gi-
vet pa forhand for kommissionerne. I 41% er midlerne uklare og i 40%
af kommissorierne defineres der slet ikke midler for kommissionerne.
Denne forskydning fra lgsningsorientering i rationaliseringspoli-
tikken til problemformulering i planlegningspolitikken udtrykker sig
ogsad i en funktion for sondringer mellem fgr og efter. Problemer i
planlegningspolitikken forstdes nemlig som historiske. Sektorielle
samordningsproblemer er pr. definition historiske. Formuleringen af
samordningsproblemerne fglger en bestemt figur. Det antages, at der var
en oprindelig helhed, men at udviklingen har bragt delene uden for
helheden, hvorved ubalance og samordningsproblemer er opstiet.
Planlegningspolitikken skal tilpasses den opsplittede forvaltning, s& delene
igen afstemmes med helheden. Sondringer i tid mellem tidligere og i
fremtiden far sdledes den regulerende funktion at fremstille en historisk
ngdvendighed (den samordnende planlegning), der skal indfries, hvis
balancen skal genoprettes. Der tales da ogsd i 1970'erne direkte om
"ngdvendighedens politik".97 Tid er séledes ikke blot en given betingelse,
d.v.s. noget, der stér til radighed. Selve sondringen i tid bliver implicit
diskursiveret i de planlagningspolitiske problemformuleringer, idet

97Levinsen, J., 1983: "Den npdvendige politiks oprindelse", Arbejdspapir, RUC,
Roskilde.
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skellet fortid/fremtid er et vigtigt element i billedet af
samordningsproblemerne.

¢) Polycentrisk forvaltningspolitik 1982-
Fra 1982 sker der et brud i tiltaleformen. Det argumenteres i Finansmi-
nisteriet, at de foregdende artiers kvantitative vaekst i den offentlige sektor
ma erstattes af kvalitativ vaekst.98 Det kr@ver omstilling og Finansminis-
teriet peger pa, at moderniseringsprogrammet fgrst og fremmest handler
om at gge den offentlige sektors omstillingsevne ved at indbygge sddanne
kapaciteter i den enkelte institution.%®

De kapaciteter, Finansministeriet taler om, er bdde gkonomisty-
ring, rationaliseringspolitik, personalepolitik og omstruktureringspolitik.
Ministeriet har altsd intentioner om opbygning af forvaltningspolitiske
kompetencer i de enkelte forvaltninger, der ikke underordnes Adminis-
trationsdepartementet. Tvartimod er intentionen, at omstillings- og mod-
erniseringsprocesserne ikke skal styres centralt. Det skal vare op til hvert
enkelt omrade at skraeddersy mal og midler til sektorens szrprag.100
F.eks. handler koncernstyringsprojektet, der indledes af Administrations-
departementet i 1986, i hgj grad om at etablere institutionelle forudszt-
ninger for en samordnet forvaltningspolitik mellem delvist autonome de-
partementer, styrelser m.v.10! Fristyrelseseksperimentet, der indledes af
Administrations- og Personaledepartementet i 1991, drejer sig tilsvarende
om at forpligte styrelserne i forhold til bestemte forvaltningspolitiske
maéls@tninger. Administrations- og Personaledepartementet skriver i
1991, at 1980'ernes forvaltningspolitik drejer sig om at skabe
forudsztninger for, at den enkelte institution kan iverksztte sin egen
moderniseringsproces.!92 Man sgger ogsé et ggre samarbejdsudvalgene
med personalerepresentanter til en omstillingsrettet institution. I 1990
indlegges spgrgsmal om administrativ rationalisering og omstilling i

98Finansministeren, 1983: Redegdrelse af 30/11 83 om regeringens program for

ntli , Redeggrelse nr. R 4. Folketingstidende, sp.
2380-3086.
99%ibid.
100Finansministeren, 1985: Redeggrelse af 29/5 85 om moderniseringsprogrammet for

, Redeggrelse nr. R 16, Folketingstidende, sp. 10814-10826.
Simonsen, P, 1985: "Modernisering af den offentlige sektor”, i Udvikling af
serviceledelse, Forlaget Kommuneinformation, Kgbenhavn.
101 Administrationsdepartementet, 1987: Koncernledelse i centraladministrationen,
Kgbenhavn.
102 Administrations- og Personaledepartementet, 1991: Fristyrelsesforsaég., En
forundersggelse, Kgbenhavn.
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. samarbejdsaftalen. Samarbejdsudvalgene bliver p4 den méade vigtige
institutioner for den lokale samordning af lgn-, personale- og
omstruktureringspolitik. Videre opbygges en voldgift, der kan
sanktionere overtredelser af samarbejdsaftalens bestemmelser.103

Der legges altsé eksplicit op til polycentrering af forvaltningspoli-
tikken, hvor der er mange centre med hver deres forvaltningspolitik og
hver deres selvmoderniseringsprocesser, og hvor der er en anerkendelse
af institutionernes egne grensesttelser.

I greensefasen sker der igen en forandring i de medier den forvalt-
ningspolitiske diskurs formuleres igennem. Kommissionsbetenkningernes
betydning aftager og de sdkaldte grapapirer bliver vigtigere. Ved grdpapi-
rer forstar jeg offentliggjorte papirer, der rejser politiske problemstillin-
ger og diskuterer fremtidig udvikling, men som ikke har kommissionsbe-
tenkningens karakter. De er ikke udarbejdet af ministernedsatte kommis-
sioner, der skal nd til konsensus om et bestemt problem. De er ofte blevet
til pa initiativ af de enkelte forvaltninger og deres embedsmand. Det gzl-
der f.eks. debatopleg, redeggrelser, strategiopleg og konferencerappor-
ter. Hvor kommissionsbetenkningerne foregiver at vare nggtern analyse
eller om ikke andet en fornuftig afvejning af interesser, sd er grépapi-
rerne ofte befriet for den illusion. De er sig bevidst, at forvaltningspolitik
er en kamp pa holdninger til fremtidens offentlige sektor. De er kampag-
nepapirer.104

Forskydningen i kilder fra kommissionsbetenkninger til grépapi-
rer indikeres pé flere made. For det fgrste ved, at antallet af forvaltnings-
politiske kommissionsbetenkninger er faldet fra fgrste til anden fase. Fra
1970 til 1982 udgives der gennemsnitligt 4 forvaltningspolitiske betenk-
ninger pr. &r. Fra 1982 til 1990 gennemsnitligt 2 pr. ar. For det andet
ved, at de principielle forvaltningspolitiske overvejelser i grensefasen ho-
vedsagelig fremstilles i grapapirer. Det glder f.eks. moderniseringsrede-
gorelserne, debatoplegget "Enkelt og Effektivt" fra Miljgministeriet,
" Afbureaukratiseringsplanen”, rapporten fra "IDE-konferencen om selv-
regulerende mekanismer” og "BRU-rapporten” fra Budgetreformudvalget
1 Budgetdepartementet o.s.v.. Et par undtagelser er betenkning nr. 1120
om det fremtidige ankesystem 1 Miljgministeriet og nr. 1150 om 90'ernes

103 Centralradet for Statens samarbejdsudvalg, 1991: "Vejledning til samarbejdsaftalen af
6. november 1990", Meddelelser fra centralradet, nr. 13 nov. Kgbenhavn.

104Der er dog altid undtagelser fra reglen. Ligesom betznkninger er vanskelige at
afgrense bliver gripapirer det ogsi. Nogle grépapirer ligner i form betenkninger.
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aftaler og overenskomster, der begge har haft forvaltningspolitisk betyd-
ning10s,

Forskydningen fra kommissionsbet@nkninger over mod
grapapirer h@nger sammen med, at meningsdannelsen fiar en helt ny
funktion i en polycentrisk organiseret forvaltningspolitik. Som jeg vil
komme ind pa senere, bliver forestillinger helt centrale for koblingen af
de mange forvaltningspolitikker og de mange forskellige selv-
moderniseringsprocesser de enkelte forvaltningsomrdder forestar.
Meningsdannelsen far en samordnende funktion gennem skabelse og
erobring af forestillede rum. Ved forestillede rum forstar jeg det rum,
der skabes, nar en rakke selvstendige sektorer trakker en felles granse
udadtil og dermed formulerer den samme omverden som en fazlles ydre
referencehorisont for selvstendige overvejelser.

Et eksempel pé et forestillet rum er Den offentlige sektor dr 2000.
Den offentlige sektor ar 2000 er et forestillet rum i den forstand, at det
fremstiller mulige fremtider for den offentlige sektor som forvaltnin-
gerne i deres selv-moderniseringsprocesser kan forholde sig til. Den of-
fentlige sektor ar 2000 er et fremtidsbillede af det offentlige som en sek-
tor, der ligger i stadig konkurrence med offentlige sektorer i andre lande
og med den private sektor. Denne konkurrence ses pa nogle bestemte be-
tingelser, der nér alt kommer til alt handler om at vaere bedst og billigst.
Hermed udggr den et referencepunkt for forvaltningerne. Bedst og
billigst szttes derefter ligmed at sztte borgeren i centrum, at gge servicen
og forbedre produkternes kvalitet. Disse idealiseringer preciseres ikke.
Til gengzld praciseres vejen dertil. Det handler. om at indfgre
markedsmodeller for offentlig serviceproduktion, at anvende nye
organisationsformer og at reducere antallet af regler. Hermed skabes
mulige mal for en selv-moderniseringsproces.106

Meningsdannelsen giver sondringer i tid en ny funktion i grense-
fasen. Sondringen mellem fgr og i fremtiden tjener ikke den regulerende
funktion at fremstille tidens ngdvendighed, men snarere at fremstille en
sverm af fremtidige muligheder og fremtidsbilleder som forvaltningerne
kan abonnere pa i deres selv-moderniseringsprocesser.

165pedersen, D., 1993: Offentlig lgn. Projekt Forhandlingsgkonomi, Samfundslitteratur.

106Finansministeriet, 1991: Den offentlige sektor ir 2000. Moderniseringsredeggrelse
1991, Kgbenhavn.
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Det er ofte fremhavet, at moderniseringsprogrammets malsatnin-
ger var bade metaforiske og indbyrdes modsigende.107 Det er neppe for-
kert, men i stedet for at betragte dette som udtryk for politiske konflikter
og uklare maél, fortolker jeg metaforikken og modsigelserne som tegn pa,
at forvaltningspolitik ikke fgrst og fremmest er rettet mod centralt at
dirigere forvaltningerne i én retning: den ngdvendige, men mod at frem-
stille fremtidsbilleder, der motiverer omstilling og forandring i de enkelte
forvaltninger.

Fremtidsbilleder i forvaltningspolitikken udledes derfor ikke af
historien. Tvartimod er kampen om fremtidsbilleder en kamp, der har
mistet sin fortid. Fortiden betragtes blot som et synderegister over
perverterede relationer mellem offentlig og privat, forvaltning og borger
samt politik og forvaltning, et synderegister som vi intet kan lere af. Det
galder blot om at komme videre. Fortidens forvaltning szttes ligmed vel-
ferdsstaten, der igen szttes ligmed bureaukrati, umyndigggrelse, ukon-
trolleret vakst i den offentlige sektor, overregulering etc.. Det er alle
meget entydige labels, som ikke underkastes nogen historisk analyse. Her-
overfor vinder forestillede rum af fremtidens 'moderniserede offentlige
sektor' frem. I forvaltningspolitikken sker der altsd en eksplicit tematise-
ring og diskursivering af fremtidsbilleder, der lgsrives fra fortidens er-
faringer. Der stdr en eksplicit kamp om sondringen mellem fortid og
fremtid, en kamp som handler om fremstilling af kontingente fremtidsbil-
leder, en kamp om hvordan fremtiden kan formes anderledes.

Udviklingen fra monocentrisk rationaliseringspolitik over decen-
tral planlegningspolitik til polycentrisk forvaltningspolitik har jeg sggt
opsummeret i fglgende figur:

107Bentzon, K-H., 1988: "Forvaltningsreformer i den offentlige sektor" i Fra vakst og

omstilling - modernisering af den offentlige sektor, Nyt fra Samfundsvidenskaberne,
Kgbenhavn.
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TILTALE OG MENING
fase |Institutionsfasen | Forvaltningsfasen Gransefasen
karakter
Tiltaleform Bruger Sektoransvarlig Selv-moderniserende
Menings-
dannglsens Problemlesning Problemformulering Skabelse og erobring af
funktion forestillede rum
. Interne tekniske Kommissionsbetaenk- Kampagnepapirer og
Kilder rapporter ninger sammensat af de | debatopleg
involverede
myndigheder
. 1 Proces tid, Nodvendighed, Eksplicit diskursiveret
T1dss¥<e lets forudgivet ogikke [implicit diskursiveret m.h.p. fremstilling af
funktion diskursiverede en svaerm af kontingente
intervaller fremtider

3. Sammenfatning
I dette kapitel har jeg studeret forvaltningspolitikkens udvikling og under-
sggt den diskursive og institutionelle afgrensning af policyfeltet.

Jeg har vist, hvordan en ganske sarlig politik er under dannelse,
nemlig en forvaltningspolitik, der er en anden ordens politik i forhold til
forvaltningsrettede forfatningsspgrgsmaél, fordi den inden for rammerne
af forfatningen bearbejder de forfatningsdefinerede graenser for forvalt-
ning. Forvaltningspolitikken er videre en politik, der lagger op til en po-
lycentrisk institutionalisering, hvor mange forvaltninger formulerer og
gennemfgrer selv-moderniseringsprocesser, der omfatter selve deres
konstitutive graenser.

Det er pa mode at evaluere en politiks effekter. Saledes ogsa i for-
valtningspolitikken. Mange forskningsprojekter beskaftiger sig med eva-
luering af dele af moderniseringsprogrammet. Ligeledes evaluerer for-
valtningen selv sine moderniseringsprojekter. Et eksempel er rigsrevisio-
nens nye omfattende evaluering af moderniseringsbestrebelserne.19® Det
gengse er i denne sammenhang, at man studerer, i hvilken grad et

108Rigsrevisionen, 1992: Beretning til statsrevisorerne om virkningen af regeringens
moderniseringsprogram pi nogle udvalgte statsinstitutioner, Kgbenhavn.
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projekt er gennemfgrt og dets mél opfyldt. Jeg er imidlertid ikke bekendt
med analyser, der overvejer, hvorvidt fremkomsten af selve
forvaltningspolitikken lader forvaltningen sti tilbage som det samme
system, det var fgr forvaltningspolitikken.

Forvaltningspolitikken er en sé radikal politik i kraft af dens anden
ordens status, at det ma undersgges, hvorvidt dens institutionalisering for-
andrer forvaltningen som system. Hvad sker der med styringen af for-
valtningen, hvis en rekke forvaltninger fgrer politik for deres egne gran-
ser? Hvis en rekke forvaltninger ikke blot defineres gennem forfatningen
og lovgivningen, men definerer sig selv?

Det er spgrgsmél som jeg vil behandle i naste del af projektet.



Del 111

Forvaltningen under
forandring
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Kap. 4. Den polycentriske for-
valtning

Indledning

Vi har allerede set, hvordan der dannes en forvaltningspolitik, der er en
politik af anden orden. Spgrgsmaélet i dette afsnit er, om det tilsvarende
medfgrer forvaltninger af anden orden.

Grunden til, at vi mé stille dette spgrgsmal er, at Finansministeriet
jo legger op til, at alle forvaltninger opbygger deres egne forvaltnings-
politikker og organiserer selv-moderniseringsprocesser. I Finansministe-
riets formuleringer ligger der derfor den mulighed, at vi far forvaltnin-
ger, der ikke blot forvalter et givet administrativt omréde, men ogsé re-
flekterer over og formulerer deres egne grenser gennem selvstendig for-
valtningspolitik. Hermed problematikken om de selvskabte forvaltninger.
Min pastand er, at planl®gningspolitikkens og forvaltningspolitikkens
dannelse og udbredelse i forvaltningerne for det fgrste forandrer méden,
hvorpé centralforvaltningernes enhed defineres, og at disse forandringer
for det andet indebarer en autonomisering af forvaltningerne. Det bliver
et systemtrek ved forvaltningerne, at de reflekterer sine egne forudset-
ninger som forvaltninger. I de tre diakrone analyser af Industriministe-
riet, Arbejdsministeriet og Miljgministeriet, der fglger efter dette afsnit,
ser vi, at det faktisk er tilfeldet, at der i de enkelte forvaltninger dannes
selvstendige forvaltningspolitikker.

POLITIK-SYSTEM-AUTONOMI

Politik ang. forvaltningenIRationaliseringspolitik Planlegningspolitik | Forvaltningspolitik

i i i Polycentrisk
Forvaltningssystem F 1 forvaltnin: Sektoriseret ycent
sy orme forvatning forvaltning forvaltning
i : Forste ordens .
Forvaltningens autonomi |Ingen autonomi ~utonom :\?tc(i)::) x(:idens

I dette afsnit giver jeg en ekstrapoleret fremstilling af de tre diakrone
analyser af Industriministeriet, Arbejdsministeriet og Miljgministeriet.
Det er en ekstrapoleret fremstilling af, hvordan forvaltningerne som
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systemer er udviklet. I denne fremstilling er alle sertrek ved de enkelte
historier poleret bort.

Min hovedpéstand er, at flere og flere forudsatninger for at for-
valte bringes ind i forvaltningernes kommunikation om dem selv. Efter-
handen bliver forvaltningerne i stand til ikke blot at iagttage deres egen
eksistens som forvaltninger; de bliver ogsa i stand til at formulere deres
egne grenser og forandre deres relationer til omverden. Det indebarer
en ny aben- og lukkethed i forvaltningerne. Tidligere blev samtlige forud-
setninger for at forvalte defineret uden for forvaltningerne. I den for-
stand var de dbne. I dag definerer forvaltningerne selv i stigende grad de-
res egne forudsztninger. Det ggr dem lukkede i den forstand, at de bliver
selv-skabende. Men samtidigt bliver de dbne p& en ny méade. De bliver
nemlig refleksive om deres grenser og dermed refleksive om deres luk-
kethed og i den forstand &bne.

1. Den fremmedrefererende formelle forvaltning

De fremmed-refererende formelle forvaltninger er de mest grundleg-
gende former for forvaltning. I samtlige tre diakrone analyser kan der lo-
kaliseres formelt konstruerede forvaltninger. De formelle forvaltninger
er ikke blot mest grundleggende i den forstand, at det er dem, der udvi-
kles tidligst i forbindelse med overgangen til borgerligt demokrati i Igbet
af 1800-tallet. De formelle forvaltninger er ogsa grundleggende i den
forstand, at de danner forudsztninger for de senere sektorielle og poly-
centriske forvaltninger.

De formelle forvaltninger er dem som Max Weber studerer som
formelt rationelle bureaukratier og den forvaltningstype vi normalt for-
binder med begrebet retsstaten.! Det er den hierarkisk organiserede for-
valtning med faste kompetenceomrader og generelle formelle regler for
embedsudgvelse. :

De formelle forvaltninger er delsystemer af det politiske system
med de politiske myndigheder som centrum. Som delsystemer er de for-
melle forvaltninger konstrueret af noget uden for dem selv. De formelle
forvaltninger er altsa ikke autonome. De er kun i stand til at iagttage sig
selv som enheder i kraft af, at bl.a. de politiske institutioner har defineret

Dalberg-Larsen, J., 1984: Retsstaten, velf@rdsstaten og hvad 537, Akademisk Forlag.

Diibeck, 1., 1993: "Hvorndr blev Danmark en retsstat?" i Blomquist og Ingesman (red):

Forvaltningshistorisk antologi, Jurist- og @konomforbundets Forlag, p. 99-114.
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deres graenser. De formelle forvaltningers selv-iagttagelser er séledes i
hgj grad bundet op pé deres fremmed-referencer.2 Samtlige forudsatnin-
ger for de formelle forvaltningers virke tilvejebringes uden for dem selv.

De formelle forvaltningers greenser szttes formelt. Néar det geelder
et ministerium er denne grense ressortgraensen. Ressortgransen fastsatter
forvaltningens forretningsomréde. Det handler om, hvilket forvaltnings-
organ, der har ret til at reffe hvilke forvaltningsafggrelser.

Ogsé de formelle forvaltningers struktur szttes formelt. Struktu-
ren udggr det formelle ansvar i egenskab af pligter, der er knyttet til res-
sortmedlemskabet.? D.v.s., ndr man formelt er medlem af et ressort som
forvaltningsorgan eller som embedsmand, s& medfgrer det, at man er un-
derlagt et s®t af pligter.

Ressortgrensen og det formelle ansvar sattes af instanser uden for
forvaltningen. Disse er primart folketing og regering, der definerer res-
sortgrenser og formelt ansvar gennem mindst 2 processer. Den fgrste
proces udgér fra Grundlovens § 14. Denne faststter, at ressortgrensen
bestemmes ved kongelig resolution pé statsministerens indstilling. Inden
for ressortgr&nsen pahviler det ministeren dels at forberede lovgivning
og at deltage i lovgivningsproceduren igvrigt, dels at forberede kongelige
resolutioner og virke som gverste administrative chef.# Den anden proces
udspringer af Grundlovens § 3, som bl.a. placerer den lovgivende magt
hos konge og folketing i forening og omfatter formningen af de love, som
er selektionskriteriet for, hvad der kan vare sager i ressorterne samt de
retlige rammer for, hvordan ressorter skal forvaltes. Herudover fastsattes
ressortgrense og formelt ansvar af seerlovning, der bl.a. bestemmer kom-
petencer og opgaver for enkelt organer samt Tjenestemandsloven og de
offentlige overenskomster mellem stat og offentlig ansatte, der bl.a. be-
stemmer embedsmandenes pligter og ansvarsomrader. Den formelle or-
ganisation er nok en enhed, men er altsa decentreret fastlagt.

Ressortgrensen kan sdledes lokaliseres i formelle kompetenceud-
stykninger, i regler for hvem, der har ret og pligt til at tage sig af hvilke

2Dreier, H., 1991: Hierarchische Verwaltung im demokratischen Statt, J.C.B. Mohr
(Poul Siebeck) Tiibingen.

3Weber, M., 1978: Economy and Socigty, University of California Press, London, p.
956ff.

4Sgrensen, M., 1973: Statsforfatningsret, 2. udgave, Juristforbundets Forlag,
Kgbenhavn, p. 125-26. Ross, A., 1980: Dansk statsforfatningsret. Bind 1., 3. udgave,
Nyt Nordisk Forlag - Arnold Busk, Kgbenhavn, p. 418 og 428. Lund-Sgrensen, A.,
1989: "Statsministeriet og ressortfordelingen”, 1 Statsministeriet i 75 &r, Statens
Informationstjenste, Kgbenhavn, p. 135-144.
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sager. Strukturen som formelt ansvar, der pahviler embedsmeandene i de-
res forvaltning af kompetencen kan lokaliseres i rettigheder og pligter,
som optreder i love, forvaltningsretten, tjenstemandsloven og de offent-
lige overenskomster.

De formelle forvaltninger er defineret ved en helt bestemt type
forvaltningsprocesser. Forvaltningsprocesser i formelle forvaltninger
drejer sig om at afggre sager. Forvaltningsprocesser er her beslutninger
af en serlig type, nemlig forvaltningsafggrelser, d.v.s. afggrelser om,
hvem der har retten eller pligten, om en ansggning skal efterkommes
o.s.v. Denne type processer udtrykkes diskursivt som en raekke subjekt-
kvaliteter, der er fikseret i et ideal om den korrekte beslutning. Det er
kvaliteter som at treffe afggrelser pa objektive kriterier, ensartet behand-
ling, beregnelighed m.m. Disse subjektkvaliteteter artikuleres i kilder som
love, folketingsbehandlinger af love, betznkninger, sagsarkiver m.fl. De
fleste af disse subjektkvaliteter er ikke blot diskursive, men ogsé retlig
nedfazldet.

Objektet for disse forvaltningsafggrelser er sager. Det er som 'sa-
ger', at konflikter, forespgrgsler, ansggninger m.v. far karakter af for-
valtningsobjekter, der kan bearbejdes i en forvaltningsproces og munde
ud i forvaltningsafggrelser. Som 'sager’ bliver de neutralt béarbejdelige
for forvaltningen. Personlige og substantielle forhold kan ideelt set holdes
ude fra forvaltningens formelle forholden sig til sagen.’

Det rum sagerne lokaliseres i, kan derfor defineres som et formelt
rum af beregnelige regler for, hvad der kan vere sager, hvordan de skal
behandles og s@dvaner for, hvordan de tidligere er blevet behandlet o.s.v.

Empirisk kommer identiteten i den formelle enhed til udtryk ved,
at forvaltningsinstitutioner udpeges som subjekter for forskellige sager og
lokaliserer disse sager i et formelt rum, der foreskriver deres pracise be-
handling.

Forvaltningsafggrelser varetages af en bestemt type institutioners:
Administrative institutioner. Jeg definerer administrative institutioner

5SHabermas, J., 1987: The Theory of Communicative Action, Vol II. Lifeword and
System; A critique _of Functionalist Reason, Beacon Press, Boston, p. 307-309.
Luhmann,, N., 1982: The Differentiation of Society, Columbia University Press, New
York, p. 75-76.

6Typologiseringen af institutioner er et forsgg pé at typologisere, de funktionelle aspekter
ved mangeartede organiseringer i de forskellige faser. F.eks. de funktionelle aspekter ved
en lang rekke specifikke rdd, nevn og udvalg. Men en institutionstype er ikke det samme
som en organisationstype. En institutionstype kan vare organiseret pA mange mader, og
en organisation kan organiserer flere institutionstyper. F.eks. kan en kommission som
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som institutioner, der har som funktion at administrere lovgivning, d.v.s.
behandle og beslutte lovbegrundede sager. Administrative institutioner er
typisk organiseret som liniekontorer i styrelser og direktorater, men kan
ogsa vare rad og nevn, der har fiet tildelt kompetence til at administrere
og afggre bestemte typer af sager.”

Diskursivt er de formelle forvaltninger preget af juridiske diskur-
ser differentieret i forskellige retsomréder.

De formelle forvaltninger kan sammenfatningsvis defineres som
forvaltningssystemer for forvaltningsafggrelser af sager, hvis selektion og
behandling baserer sig pa den formelle organisation. Grenser for de for-
‘melle forvaltninger bestemmes ved bl.a. regeringsprarogativ som res-
sortgrensen, der definerer hvem, der har kompetence til hvad. Kompe-
tence medfgrer et formelt ansvar, der szttes ved bl.a. lov og andre rets-
kilder. Forvaltningsafggrelser treffes i et formelt rum bestdende af for-
melle kalkulerbare regler. Forvaltningspremisserne er alle givet uden for
de formelle forvaltninger, og de formelle forvaltningers selv-iagttagelser
er derfor i hgj grad afthangig af fremmed-referencer.

De formelle forvaltninger er de mest basale og kan lokaliseres i
alle tre diakrone analyser af forvaltningens udvikling. Alle ministerierne
er afgrenset af en ressortgraense, alle beskaftiger de sig med afggrelser
af sager. Derimod er det kun det ®ldste ministerium (Handelsministeriet)
i perioden fra 1908 til omkring 1960, der alene bzre de nzvnte karakte-
ristika ved en fremmed-referende formel forvaltning. De gvrige forvalt-
ninger inklusive Handelsministeriets efter 1960 afgrenses pa flere mader
end blot formelt. ‘

2. Autonomi af fgrste orden: den sektoriserede for-
valtning

Det formelle hierarki udvandes delvist, dog uden at blive ophavet i for-
bindelse med velferdsstatens udvikling. Der bliver usikkerhed om for-
valtningernes formelle grenser, herunder hvornar der er tale om, at en

organisation bade vare karakteriseret ved det funktionelle aspekt, at skulle formulere
policy og ved det aspekt at danne ramme for forhandling mellem forskellige parter.
7Administrative institutioner er dem Max Weber typisk omtaler som bureauet eller

kontoret. Weber, M., 1978: Economy and Society, University of California Press,
London, p. 956ff.
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institution er offentlig eller privat.® Videre sker der en udstrekning af
hjemmelkaden.® Der bliver stillet krav om manipulation og kompensation
for markedsfejl, og der delegeres i den forbindelse bl.a. en rekke kompe-
tencer til korporative radd, nevn og udvalg, f.eks. Erhvervsudviklingsra-
det, Miljganken®vnet og TIC-koordinationsudvalg. Disse kompetencer
udvander hierarkiet og giver institutioner rettigheder bl.a. i forbindelse
med fastleggelse af méls@tninger. Det er derfor heller ikke leengere alene
udefra givet, hvad der kan vare sager i de formelle forvaltninger. Det af-
henger af de mal og problemer, der formuleres af rdd, nevn og udvalg.

Denne udvanding af den formelle enhed modsvares i dannelsen af
nye forvaltningsenheder. Der dannes sektorielle forvaltninger.

De sektorielle forvaltninger tematiserer og reflekterer premis-
serne for de formelle forvaltningers forvaltningsafggrelser og premis-
serne for, hvad der kan veare sager.

Hvor de formelle forvaltninger treffer forvaltningsafggrelser,
treffer de sektorielle forvaltninger forvaltningsafggrelser af hgjere or-
den: Det de sektorielle forvaltninger foretager sig er at beslutte om for-
valtningsafggrelser. S&danne beslutninger kalder jeg planlegning. Plan-
legning er simpelthen fastleggelse af beslutningspr@misserne for senere
beslutninger.1® Forskydningen i typen af forvaltningsprocesser fra for-
valtningsafggrelse til planl®gning kommer til udtryk i formuleringen af
en rzkke nye subjektkvaliteter for god forvaltning forankret i planleg-
ningsidealer. Det er kvaliteter som koordinering, udredning, problem-
formulering, rddgivning, prioritering m.m. Disse subjektkvaliteteter arti-
kuleres fgrst og fremmest 1 betenkninger, men ogsd i lovgivning fra
1960 og frem.

Planlegning er altsd beslutninger af hgjere orden.!! Planlegning
er beslutninger om afggrelser. Nar premisserne for forvaltningsafggrel-
ser tematiseres, indebzrer det selvfglgelig ogsa en tematisering af, hvad
der kan ggres til sager for afggrelser. Nar premisserne for forvaltnings-

8Sejr, L., 1979: "Forvaltningens organisation”, i Eorvaliningsr Iminindelige emner
Juristforbundets Forlag, p. 17.

9Pedersen, 0.K., 1988: "Den sgnderdelte stat. Om interesseorganisationernes integration
i den offentlige forvaltning og effekterne heraf", i vetenskaplig Tidskrift, Lund, nr.
3. p. 259-78.

10l yhmann, N., 1971: Politische Planung, Aufsitze zur Soziologie von Politik und
Verwaltung, Westdeutscher Verlag Opladen, Bielefeld, p. 67ff, p. 181ff.

ligesom at leere at lzre, eller normering af normbestemmelser o0.s.v. Luhmann, N.,
1966: "Reflexive Mechanismen”, in Soziale Welt, nr. 17, p. 1-23. Gunnel, J.G., 1992:
"The Orders of Discourse: Philosophy, Social Science, and Politics” Manus, Berkeley,
Californien.
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afggrelser tematiseres forskydes sagen som objekt til policy problemer.
En beslutning om premisserne for sagsafggrelser er en beslutning, der
setter policyproblemer som genstand og ikke sagerne selv. Policyproble-
merne er saledes sager af hgjere orden. Beslutninger om forvaltningsaf-
gorelser er beslutninger om, hvilke problemer, der er sektorpolitiske
problemer, hvordan de skal prioriteres over hvilken tidshorisont, samt
hvilke organisatoriske rammer, de skal lgses indenfor. M.a.o. beslutnin-
ger om, hvilke sager, der senere skal afggres og hvordan. Sagens
mulighed som sag bliver saledes indeholdt i problemformuleringen.

Enhederne for denne type forvaltningsprocesser, der gennem
planlegning formulerer policyproblemer og definerer afggrelsespramis-
ser for de formelle forvaltninger, er en anden end de formelle. Det er
sektorerne, der udggr systemerne for beslutning af pramisser for for-
valtningsafggrelser. De sektorielle forvaltninger afgranses ikke af en res-
sortgrense men af sektorgraenser. Hvor ressortgrenserne er karakterise-
ret ved en formelt fastlagt fremmedreference, sa er sektorgranserne ka-
rakteriseret ved substantielt fastlagt fremmedreference. Sektorgraensen
settes som forvaltningens ydre referencepunkt, nér der formuleres poli-
cyproblemer. Nar der i planl®gningsprocesserne formuleres policypro-
blemer, og problemerne sorteres mellem de problemer, vi skal tage os af,
og de problemer nogle andre ma tage sig af, sa fastlegges der implicit en
sektorgrense, som planlegningsprocessen refererer til som en givet
grense for, hvad planlegningen skal omfatte. Der er tale om en substan-
tiel fastleggelse af sektorgransen, netop fordi den udspringer af en plan-
legningsproces, der omhandler forvaltningens substans: policyproble-
merne. Sektorgrenser defineres ved en fzlles politisk strid organiseret
omkring bestemte policyidealer, der adskiller denne strid fra andre poli-
cystridigheder. Sektorgrenser kan omgraznse bade private og offentlige
institutioner, det vare sig f.eks. interesseorganisationer, rad, n@vn og ud-
valg eller administrative organer f.eks. styrelser fra et eller flere ressor-
ter. Sektorerne inkluderer sédledes sdvel offentlige, semioffentlige og pri-
vate institutioner og overskrider derved de formelle forvaltningers res-
sortgraenser.

Sektorgrenser kommer til udtryk i kampe om, hvad der vedrgrer
sektorpolitikkerne og hvad der ikke vedrgrer dem, hvem der er legitim
deltager i sektorerne, og hvem der ikke er.

At vare del af policyfeltet kraever, at man som interesseorganisa-
tion, offentlig institution m.v. udpeges som interessent, og at vere interes-
sent er forbundet med et substantielt ansvar over for det politiske resultat.
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Substantielt ansvar handler ikke om, at man overholder formelle pligter,
men om at man resultatorienteret forfglger bestemte formal.!2 Sektorise-
rede forvaltninger er derfor ikke fgrst og fremmest struktureret gennem
fordeling af formelt ansvar, men gennem fordeling af ansvar over for
sektorielle policymal.

Policyproblemer lokaliseres ikke i et formelt rum, men i
policyfeltet. Policyfeltet er simpelthen et felt for problematisering af
sektorens genstande og sammenhznge. Det kommer til udtryk ved, at
institutioner udpeges som subjekter for forskellige policyproblemer, der
lokaliseres i policyfeltet, der angiver, hvordan forskellige problemer er
forbundet med hinanden, og hvordan forskellige reguleringer pavirker
problemernes udvikling.

Diskursivt er sektorerne typisk kendetegnet ved sektorspecifikke
helhedsforestillinger, der bygger pa en serlig figur. Denne figur tager
udgangspunkt i, at der oprindelig var balance i helheden, men at bl.a. den
administrative opsplitning har fgrt til en ubalance, som nu skal genopret-
tes gennem planlegning. Det er typisk for de sektorspecifikke helhedsfo-
restillinger, at de ikke diskursiverer helheden som helhed. De stiller ikke
spgrgsmalstegn ved helheden. Den afgransning tages for givet.

De sektorielle forvaltninger kommer institutionelt til udtryk i dan-
nelsen af to nye institutionstyper, planlegningspolitiske policyinstitutioner
og diskursinstitutioner.

Planlegningspolitiske policyinstitutioner er institutioner, hvis
funktion at formulere policystrategier eller stgrre problemkomplekser,
der kan lokaliseres uden for forvaltningen, hos virksomheder, pa ar-
bejdsmarkedet etc. Policyformuleringen sker inden for de sektorspeci-
fikke helhedsforestillinger. Policyinstitutioner er ofte organiseret i rad,
nazvn og udvalg, der har fiet delegeret planlegningskompetence.

Diskursinstitutioner er institutioner, der har til funktion at op-
bygge systematisk og analytisk begrundet, internt konsistent og ekstern
verificerbar viden om sektorens genstandsfelt, f.eks. viden om sammen-
henge pd arbejdsmarkedet, herunder arsag-virkningssammenhange mel-
lem arbejdskraftens mobilitet, lgn, inflation og beskzftigelse. Eksempler
pa organiserede diskursinstitutioner er Det @Pkonomiske Réd, Danmarks
Miljgundersggelser og Budgetdepartementet. Denne diskursproduktion fo-
regér ligeledes afgrenset af de sektorspeciffikke helhedsforestillinger.

12Teubner, G., 1988: "Refleksiv ret. Udviklingsmodeller for retten i sammenlignende
perspektiv” i Born, A. m.fl. (red): Refleksiv ret, Nyt for Samfundsvidenskaberne,
Kgbenhavn. p. 37.
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De sektorielle forvaltninger kan under et defineres som forvalt-
ningssystemer for planlegning defineret som beslutninger om preemisser
for senere forvaltningsafggrelser. Disse planlegningsoperationer er rettet
mod policyproblemer. De sektorielle forvaltninger afgrenses af sektor-
greenser, der definerer et bestemt policyfelt og udpeger dets aktgrer. At
vere aktgr i en sektor indebarer et substantielt ansvar for sektorens poli-
cymal.

De sekiorielle forvaltninger er autonome af fgrste orden. Det er
de i kraft af, at det er et systemtrek ved de sektorielle forvaltninger, at de
tematiserer og reflekterer bestemte premisser for formel forvaltning. De
sektorielle forvaltninger er altsd ikke alene i stand til at foretage selv-
iagttagelser. De er ogsé i stand til at vere selv-refleksive, hvad angar po-
licyproblemer. De reflekterer, hvilke problemer der er problemer, og
prioriterer imellem disse. Premisser for forvaltningsafggrelser, der i de
formelle forvaltninger var udefra givet, bliver nu interne temaer i de
sektoriserede forvaltningers kommunikation om sig selv. Forvaltningerne
bliver selv bidragende i definitionen af deres forvaltningspremisser.

De sektorielle forvaltninger er nok selvstendige enheder i forhold
til de formelle forvaltninger, idet de har egne sektorgrenser, der omgiver
deres s®rlige forvaltningsprocesser. Men de sektorielle forvaltninger er
ogsa en kombinatorik. De formelle forvaltninger er forudsztninger for
de sektorielle. Planlegning kan kun forstds som en hgjere orden af
forvaltningsafggrelser. Tilsvarende er policyproblemer sager af hgjere
orden. Men der er ikke blot tale om kombinatorik. Den sektorielle for-
valtnings grenser kan overskride den formelles. Sektorgrensen kan bade
overskride og krydse flere ressortgrenser. Den forskningspolitiske sektor
definerer eksempelvis institutioner som policydeltagere, der samtidigt er
formelle organer bade inden for Industriministeriets ressort, Undervis-
ningsministeriets ressort, den private forskning og forskellige private in-
teresseorganisationer. Dog kan udviklingen af en sektorgraznse fa til
folge, at ressortgrznserne ogsd omdefineres, sddan de statslige
institutioner, der er medlem af sektoren falder sammen med dem, der er
medlem af ressortet. F.eks. udvikles Arbejdsministeriet som selvstendig
ressort som fglger af dannelsen af en arbejdsmarkedspolitisk sektor.

Ligeledes kan det substantielle ansvar formaliseres. En forvaltning
kan forpligtes til at forfglge bestemte substantielle mal og i den forbin-
delse hgre pd, lade sig rddgive af og forhandle med bestemte
interessenter. Man taler i retssociologien i denne sammenh®ng om

substantiel ret. Hvor formel ret blot udstikker handlerum for aktgrer, sa
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er substantiel ret rettet mod at styre aktgrernes adferd ud fra nogle
substantielle mal f.eks. arbejdsmiljg og sundhed.!> Lov om teknologisk
service er et eksempel pa substantiel ret. I loven gives Teknologiradet
kompetence til "at planlegge og samordne den samfundsmessige indsats
for teknologisk service" og "at fglge den tekniske og erhvervsmassige
udvikling i og uden for Danmark og pd baggrund heraf gverveje og
rddgive om eller iverksatte foranstaltninger, der kan fremme teknologisk
udvikling til gavn for det danske samfund og dets erhvery".14

3. Autonomi af anden orden: den polycentriske
forvaltning

Sektoriseringen indebarer en differentiering mellem en lang rakke poli-
cyfelter, der er lukket om hver deres policyproblemer, om hver deres
helhedsforestillinger. Den miljgpolitiske sektor lukker sig om miljgpoli-
tiske problemer. Den arbejdsmiljgpolitiske sektor om arbejdsmiljgpro-
blemer og den arbejdsmarkedspolitiske sektor om arbejdsmarkedspolitiske
problemer o.s.v.

Denne sektorielle differentiering udpeges fra forskellig side fra
midten af 1980'erne som bade et samfundsgkonomisk og samfundsgkolo-
gisk problem. Man kan f.eks. se i "Debatopleeg om vakst og omstilling",
hvordan horisontal samfundsgkonomisk samordning mellem sektorer bli-
ver et problem. Det formuleres i debatoplegget, hvordan differentiering
mellem en arbejdsmarkedspolitisk, en uddannelsespolitisk, en industripo-
litisk og en udgiftspolitisk sektor er et problem i forhold til lgsningen af
strukturelle ubalancer i den danske samfundsgkonomi. Direkte skriver
man, at skal det lykkes at sikre en vedvarende hgj gkonomisk vakst, er

13Weber, M., 1978: Economy and Society, University of California Press, London, p.
886ff. Habermas, J. , 1984: The Theory of Communicative Action. Vol one, Reason an
1 e Rationalization QI Society, Beacon Press, Boston, p.254- 271 Habermas, J., 1987:

f Communicative_Action, Vol II. Lifewor thrmu f
EULQUQQ&JSI_QQS&Q Beacon Press, Boston, p. 356-375., Habermas J., 1987: "Wie ist
Legitimitiit durch Legalitit moglich?" in Krigjsgheg lgs;i_z_, nr. 1. Hydén, H., 1984: Ram

raml ifnin h samhilsor Stat- kommuneutrednlngen,
Stockholm Teubner, G., 1983: "Substansiv and reflexxve elements in modern law", Law
and Society Review, nr. 2. Voigh, R (Hrsg), 1980: Veﬂghghghgng Athendum.
14Handelsministeriet, 1971: Lov om teknologisk service, lov nr. 142 af 21/3 1973.
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det vasentligt, at de enkelte sektorer, der har strukturpolitisk betydning,
koordineres i hgjere grad end det tidligere har veret tilfeldet.ts

Samordning inden for den enkelte sektor har spill-over effekter i
forhold til andre sektorer. Nér f.eks. samfundsgkonomiske problemer ar-
tikuleres som strukturproblemer, der gér pa tvers af sektorerne, nytter
det ikke at f.eks. arbejdsmarkedspolitikken alene tilrettelegges efter at si-
kre en balance mellem udbud og efterspgrgsel af arbejdskraft. Den méa
ogsa rettes ind mod at fjerne barrierer for strukturelle forandringer og
tilvejebringe strukturforandrende arbejdskraftsudbud. P4 samme méde méa
teknologipolitikken rettes ind mod at fremme bestemte forandringer i er-
hvervsstrukturen og ikke blot stgtte teknologiudvikling generelt, som det
var tilfeldet frem til slutningen af 1970'erne. Og si fremdeles med andre
sektorer. Samtidig umuligggr den sektorielle differentiering med de
mange gensidigt lukkede policydiskurser og hierarkiernes udvanding, at
der er et enkelt sted, hvor helhedén kan fremstilles og oversattes i autori-
tative relationer. Problemet bliver i stedet, hvordan de enkelte sektorer og
institutioner kan reflektere sig selv som dele af samfundsgkonomien og
samfundsgkologien. Problemet bliver, hvordan forvaltningens grenser
kan fremstilles, s de er samordnet samfundsgkonomisk, f.eks. sddan at
den enkelte sektors planlegning er reflekteret i sammenh®ng med dens
samfundsgkonomiske betydning i forhold til de strukturelle problemer og
pa den made samordnet med planlzgningen i andre sektorer. Ngglen er
ikke hierarki men stgrre autonomi og selv-refleksion i forvaltningerne.16

Det strukturelle svar pa den stigende sektorisering og dennes sam-
fundsgkonomiske og samfundsgkologiske problematisering er den poly-
centriske forvaltning.

Den polycentriske forvaltning kan ses som en slags "mangehovedet
hydra"!’, som ikke udtrykker en enhedsvilje eller ét handlingscentrum.

I5Industriministeriet, Arbejdsministeriet, Finansministeriet og Undervisningsministeriet,
1986: Debatopleg om vekst og omstilling, Kray til strukturpolitikken, Kgbenhavn,
f.eks. p. 19.

16Denne problematxk om hierarkiets grense og overgang til en slags polycentri er jeg
fgrste stgt pa i Polanyis formel geometriske diskurs. Polanyi, M., 1951: The Logic of
Liberty, Reflections and Rejoinders, Routledge and Kegan Poul LTD London, p. 138-
200.

Teubner, G., 1987: "Hyperzyklus in Recht und Organisation. Zum Verhiltnis von
Selbstbeobachtung, Selbstkonstitution und Autopoiese” in Haferkamp, H. & Schmid, M.
(red): Sinn, Kommunikation und soziale Differenzierung, Beitrig zu Luhmanns Theorie
sozialer Systeme, Surhkamp, Frankfurt. Teubner, G., 1990: "Unitas Multiplex:
Corporate Governance in Group Enterprises” in Teubner G. & Sugarman, D. (ed):
Regulating gzgmgragg Groups in Europe, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden.
Teubner, G., 1990: "Die vielkopfige Hydra: Netzwerke als kollektive Akteure horere

Ordnung" in Krohn, W. & Kiippers, G. (ed): Emergens und Selbstorganisation, Bremen.
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Den udggres af mange autonomiserede enheder, der er refleksive om sig
selv som refleksive, og derfor ikke blot kan stille spgrgsmalstegn ved in-
terne forhold i forvaltningen, men ogsé ved sine egne granser. Enhederne
i den polycentriske forvaltning er skebnefzlleskaber, der inkluderer flere
sektorer, d.v.s. sektorer, der kollektivt ser en felles trussel i deres om-
verden. Truslen kan f.eks. vare formuleret som gkonomiens internatio-
nalisering. Skebnefzlleskaberne er selvstendige enheder, netop fordi de
reflekterer og definerer deres egne grenser, men de er ogsad konkurre-
rende af samme grund. Netop fordi de er refleksive om deres egne reflek-
sioner og kan bearbejde deres grenser, kan de ogsd reflektere deres
grenser til de andre forvaltninger. Hermed kan de sztte spgrgsmalstegn
ved de gvrige forvaltninger og deres granser. Forvaltningernes granser
far derfor med den polycentriske forvaltning en meget hgj grad af
kontingens. De er hele tiden pd spil i forvaltningernes refleksioner over
sig selv som refleksive, og det gger muligheden for nye konflikter og
samspil mellem forvaltningerne om fastleggelse af graenser.

Et eksempel er forvaltningskoncernerne. De forstér ofte sig selv
som et skebnefallesskab mellem forskellige sektorer og involverer flere
departementer og styrelser. De forstér, at de stér over for felles trusler i
omverden, f.eks. gkonomiens internationalisering, og de ser felles lang-
sigtet strategidannelse som et svar pa disse trusler. M.h.p. dannelse af in-
stitutionelle rammer for en sédan strategidannelse dannes bl.a. koncernle-
delser med repraesentanter fra de forskellige departementer og styrelser. 1
koncernledelsen og dens tilknyttede institutioner reflekteres
forvaltningens grenser i.f.m. formulering af feelles langsigtede strategier.

Ligesom de enkelte sektorer tematiserer og reflekterer premis-
serne for de formelle forvaltningers forvaltningsafggrelser, sa tematiserer
og reflekterer de enkelte skebnefellesskaber i den polycentriske forvalt-
ning preemisserne for sektorernes planlegning.

Hvor de formelle forvaltninger treffer forvaltningsafggrelser, og
de sektorielle forvaltninger treffer forvaltningsafggrelser af fgrste orden
,d.v.s planlegning, si treffer de enkelte skabnefzlleskaber i den polycen-
triske forvaltning forvaltningsafggrelser af anden orden. Sddanne beslut-
ninger kalder jeg strategiformulering. Ved strategiformulering forstar jeg
den koordinerende forvaltningsproces, hvori sektorer gennem dialog og
forhandling formulerer fzlles premisser for planlegning ved at forbinde
egne langsigtede sektorpolitiske mal med fzlles billeder af fremtiden pé
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endnu lengere sigt.!8 Strategi er sdledes pr. definition en anden ordens
planlegning.

Det, der afgrenser strategiformuleringerne og bestemmer, hvem
der tager del i disse, er hverken ressortgrenser eller sektorgranser.
Grenser i den polycentriske forvaltning har karakter af skebnefellesska-
ber. Det, som er konstituerende for sektorernes fzlles strategiformulerin-
ger er forestillinger om, at de deler skazbne. Grensen tager altsd form af
skebnefellesskab, der udtrykker sig i sondringen mellem os og en felles
ydre trussel. Som sédan er enheden for de enkelte forvaltninger i den po-
lycentriske forvaltning skazbnefellesskaber, hvor der tales med ud-
gangspunkt i skxbnefellesskabet til bl.a. forskellige sektorer om deres
felles ydre trusler. Truslerne, der peges pé kan vare mange f.eks. har-
moniseringen i EU, det indre marked og gkologiens sammenbrud.

At man iagttager sig som et skabnefzllesskab og genstandggr den
felles fremtid, &ndrer den made, forvaltninger far identitet pa. Sektorer-
nes skabnefzllesskaber og den strategiske formulering af fremtidsbilleder
bliver selve udgangspunkterne for de enkelte sektorielle forvaltningers
beskrivelse af sig, herunder deres placering og rolle i skabnefzllesskabet,
deres interne organisation og deres greenser. Man kan sige det sidan, at de
forskellige administrative fa2nomener i forvaltningerne gives ny betyd-
ning efter den rolle, de kan tilskrives ud fra skebnefzllesskabet, og
igennem denne tilskrivelse udfyldes skebnefzllesskaberne og bliver til
identitetsgivende forestillede rum. Ved forestillet rum forstar jeg det
identitetsgivende rum, der dannes, nar en rekke sektorer trazkker en
falles grense udadtil (skebnefzllesskabet) og udnytter denne grense til at
beskrive sig selv pi ny som sektor i forestillede rum. De enkelte sektorers
afgrensning knyttes til det forestillede rum.

I de forestillede rum er der ingen endelige hierarkiseringer mel-
lem sektorerne. Det ansvar, som sikrer skabnefzlleskabernes interne
struktur, og som er knyttet til det at vare sektor i et forestillet rum, er et

18 Andersen, N.A., 1992: "Etisk regnskab og udviklingen af strategier af anden orden"” i
Okonomistyring_og Informatik, Kgbenhavn, nr. 4, p. 173-190., Pedersen, O.K.,
Andersen N.A., Kjer, P. & Elberg, J., 1992: Privat politik., Projekt
, Samfundslitteratur, Kgbenhavn., Andersen, N.A. & Kjar, P,

1993 "Private Indutrial Policy in the Danish Negotlated Economy"iHausner 1., Jessop,
B. & Nielsen, K., 1993: Institutional Frameworks of Market Economies, Avebury,
Aldershot., Jessop, B., Nielsen , K. & Perdersen, O.K., 1993: "Structural
Competmvness and Strateglc Capacities: Rethmkmg State and Intematlonal Capital” i
Hausner, J., Jessop, B. & Nielsen, K., 1993: ional Frameworks of Mark
Economies, Avebury, Aldershot., Pedersen, O.K., 1990: "Short Notes on Second Order
Strategies” Memo, COS, K¢benhavn.
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proceduralt ansvar. Det procedurale ansvar bestér i, at sektorerne sztter
deres egne interne planlegning til falles diskussion og forhandling i
formningen af det forestillede rum. D.v.s. at der etableres en slags selv-
refleksionsnorm om, at sektorerne kun er ansvarlige for s& vidt, deres
planlegning er afstemt med det forestillede rum.

Nér premisserne for planlegning tematiseres i strategiformulerin-
ger, indebarer det ogsé en tematisering af, hvad der er policyproblemer i
de forskellige sektorer. Hermed er objektet et andet i den polycentriske
forvaltning. Objektet er fremtidsbilleder'?, og fremtidsbillederne er poli-
cyproblemer af anden orden, ligesom policyproblemerne er sager af hg-
jere orden. Fremtidsbillederne udggr mulige referencepunkter for pro-
blemformulering hos de sektorer, der er representeret i skebnefzlleska-
bet. De foreskriver ikke en bestemt policy, men de angiver en horisont
for de forskellige sektorers policyformulering. At formulere fremtidsbil-
leder er samtidigt at s@tte spgrgsmalstegn ved den sektorielle selv-reflek-
sion. Det indebzrer en andenordens refleksion, nemlig refleksion over sig
selv som refleksiv. En sidan refleksion over sig selv som refleksiv inde-
berer selviglgelig at selve grenserne for refleksion szttes pa spil i
formuleringen af fremtidsbilleder, og refleksionens granser er ogsé
forvaltningens granser.

Definitionen af grenser, forvaltningsprocesser, identitet og ansvar
i egenskab af skxbnefzllesskab, strategiformulering, forestillede rum og
proceduralt ansvar kommer endvidere til udtryk i formuleringen af en
rekke nye subjektkvaliteter for, hvad god forvaltning er. Der stilles sar-
lige forventninger til skabnefazllesskabernes forvaltninger bl.a. om dialog
og samarbejde mellem sektorer, mellem styrelser og departementer om
spgrgsmal, der krydser deres indbyrdes graenser, om erfaringsudveksling
mellem de forskellige forvaltninger samt om udvisning af selvstendighed
og omstillingsevne i de enkelte forvaltninger i forhold til de fzlles formu-
lerede strategier.

Diskursivt er den polycentriske forvaltning typisk kendetegnet ved
forvaltningspolitiske forestillinger om forvaltningernes processer, organi-
sation og grenser. Disse bygger lige som de sektoriserede helhedsforestil-

15Der er i denne forbindelse ogsd interessant at se, hvordan senariefremstillinger og
fremtidsanalyser vinder frem som instrumenter i den offentlige forvaltning. I svensk
forvaltning er der en omfattende forskmng i disse metoder. Lagmder A M., 1989:

veckling,
Link&pings Umversuet dis. Sjolund M 1991: Omvériden i framtiden - n1d krift infor
myndigh r fram idsanalysen i n_n udgetpr n,
Risrevisionsverket, Stockholm.
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linger pa balanceforestillinger. Men den grundleggende figur er en an-
den, fordi de forvaltningspolitiske forestillinger tager udgangtspunkt i, at
der findes flere helheder som f.eks. den samfundsgkonomiske helhed og
den gkologiske helhed med forskellige balancer. Hovedproblemet er der-
for ikke som i de sektorspecifikke helhedsforestillinger at genoprette den
interne balance gennem intern planlegning, men at tage hgjde for de al-
ternative helheder i dobbelt forstand: for det fgrste at f& de andre helhe-
der til at erkende ens egen helhed, og for det andet at reprasentere de an-
dre helheder i sin helhed. Hvor de sektorspecifikke helhedsforestillinger
ikke sztter spgrgsmalstegn ved helheden, sd er det netop, hvad de for-
valtningspolitiske forestillinger ggr ved at problematisere forvaltninger-
nes granser.

De polycentriske forvaltninger er ligeledes kendetegnet ved s&r-
lige institutionstyper. Der dannes institutioner, der foreskriver
procedurer for strategiformulering mellem sektorerne i de polycentriske
forvaltninger. Jeg mener at kunne skelne mellem ialt 3 institutionstyper:

Der dannes forvaltningspolitiske policyinstitutioner. Disse er
institutioner, der har til funktion at formulere forvaltningspolitiske
strategier for og i den polycentriske forvaltning. Forvaltningspolitiske
policyinstitutioner er f.eks. organiseret som administrationssekretariater
og koncernledelser. De adskiller sig fra policyinstitutionerne i den
sektoriserede forvaltning ved at sztte spgrgsmélstegn ved selve
forvaltningernes grenser i deres formulering af falles fremtidsbilleder.

Der dannes Forhandlingsinstitutioner, der har til funktion at danne
rammen for kompromis mellem institutionerne i det enkelte skebnefzlle-
skab om deres indbyrdes grenser. Forhandlingsinstitutioner kan f.eks.
vare organiseret som ad-hoc udvalg, men til tider har koncernledelsen
ogsa denne funktion. :

Endelig dannes der forvaltningspolitiske erfaringsudvekslingsin-
stitutioner (ERFA), der har til funktion at skabe rammen for erfaringsud-
veksling mellem institutioner i1 den polycentriske forvaltning om institu-
tionernes forvaltningspolitik: personalepolitik, gkonomistyring, organisa-
tion, edb, ledelse o.s.v. De er typisk organiseret som administrationsgrup-
per lokaliseret i koncernstrukturen.

Den polycentriske forvaltning kan sammenfatningsvis defineres
som en forvaltning, der er karakteriseret ved mange forvaltninger, der
gensidigt er autonome af anden orden. De er autonome af anden orden,
for det fgrste fordi de er refleksive om sig selv som refleksive, herunder
refleksive om deres grenser. D.v.s. at der ikke blot er tale om en reflek-
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sion over interne relationer, men ogsé over den ydre grense og relatio-
nerne til omverden. Og for det andet fordi de som fglge af denne reflek-
sivitet ikke blot definerer premisser for forvaltningafggrelser, men defi-
nerer og omdefinerer selve forvaltningens grenser gennem formulering
af forvaltningsstrategier. Den polycentriske forvaltning bestar altsd af
mange selvdefinerende forvaltningscentre.

Pé anden orden kan de enkelte forvaltninger afgraenset som skab-
nefalleskaber fremstille sig selv som handlingsduelig enhed: De har ydre
greenser i form af et skaebnef®llesskab mellem sektorer, de har identitet
via egenskab af forestillet rum og fremtidsbilleder, de har struktur ved at
kunne hazfte et proceduralt ansvar til det at vaere 'styrelse-i-koncern' og
endelig har de handlingsevne, idet de kan indga i strategiske relationer
med sin omverden.

De enkelte forvaltninger formér i den polycentriske forvaltning at
lukke sig om sig selv. Der er skabt en cirkularitet mellem grensesattelse,
identitetdannelse, strukturering og proces. Skabnefzllesskabet etablerer
forudsztningerne for, at udpegede aktgrer kan skabe et forestillet rum.
Det forestillede rum er forudstningen for, at der kan haftes et procedu-
ralt ansvar til det at vare 'institution-i-forestillet rum'. Og etableringen af
det procedurale ansvar er endelig forudsatningen for, at skeebnefallesska-
bet pa trods af at det ikke reprasenterer en enhedsvilje, kan indgé i stra-
tegiske relationer med omverden. I formuleringen af strategi reflekteres
der over mdden at reflektere pd. Dette indebarer muligheder for at om-
formulere skabnefellesskabet. Forvaltningen bliver en lukket cyklus, idet
den fremstiller alle sine komponenter selv. Men paradoksalt nok medfgrer
cirkulariteten en lukkethed, der pd samme tid muligggr en ny form for
abenhed. Forvaltningerne bliver nemlig refleksive om deres granser og
dermed refleksive om deres lukkethed og i den forstand dbne. Jeg har for-
spgt at illustrere cirkulariteten pa fglgende made:
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FORVALTNINGSENHED I DEN
POLYCENTRISKE FORVALTNING

Graense

Skaebne-
faellesskab

Fremtids-
billeder i
forestillet

Strategi

Proces

1musp|

Proceduralt
ansvar

Struktur

4. Opsummering

Jeg har nu forsggt i poleret form at fremstille, hvordan der har fundet
forandringer sted i mulighedsbetingelserne for konstruktion af forvalt-
ningsenheder.

Fgrst konstrueres formelle forvaltninger, hvis forvaltningspre-
misser blev defineret uden for forvaltningerne selv. De formelle
forvaltninger var derfor fremmed-refererende og ikke autonome.

Dernast sektoriseres forvaltningerne. Forvaltningen differentieres
i en rekke sektorer, der afgrenser sig omkring bestemte policyproble-
mer. De sektorielle forvaltninger tematiserer premisserne for den for-
melle forvaltnings forvaltningsafggrelser. Gennem formulering, selektion
og prioritering af policyproblemer definerer sektorerne selv pramisser
for, hvad der kan blive til sager. Med de sektorielle forvaltninger finder
der derfor en autonomisering sted af forvaltningen. Jeg taler om fgrste
ordens autonomi.

Denne differentiering i sektorer modsvares af forvaltningens poly-
centrering. Felles omverdensgrenser formuleres for flere sektorer. Den
polycentriske forvaltning afgrenser flere sektorer inden for skabnefal-
leskaber. Forvaltningen er polycentrisk i den forstand, at den bestir af
mange forvaltningscentre, der skaber sig selv som centre. Skzbnefzlles-
skaberne tematiserer forvaltningens grenser til omverden. De reflekterer
sektorerne og deres indbyrdes sammenheng i forhold til falles trusler i
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omverden, og istallerer dem i forestillede rum. Med denne udvikling bli-
ver forvaltningen autonom af anden orden.

Saledes oprettes der kumulativt nye forvaltningsenheder, der kom-
bineres samtidig med, at forvaltningen autonomiseres og i stigende grad
definerer foruds®tningerne for sig selv. Bevaegelsen sker som sagt trinvis
fra ingen autonomi over fgrste ordens autonomi til anden ordens auto-
nomi. Jeg taler om autonomitrappen:

AUTONOMITRAPPEN

Refleksion over sig
selv som refleksiv

Polycentrisk forvalining
2. ordens autonomi

Selv-refleksion

Sektoriel forvaltning
1. ordens autonomi

Selv-iagttagelse

Formel forvaltning
Fremmed-refererende

Bevagelsen opad autonomitrappen viser sig som forskydninger i, hvordan
forvaltningernes granser, strukturer, forvaltningsproces og identitet defi-
neres.

Fgrst formuleres ressortgrenser, som bl.a. afgrenser de formelle
forvaltningers forretningsomréder. Dernast formuleres sektorgranser,
der afgrenser forskellige policyfelter og inkluderer institutioner, der
bade er private og offentlige pa tvaers af de formelle ressortgrenser. En-
delig formuleres skebnefellesskaber, der inkluderer flere sektorer.

Granserne afgrenser ikke samme type forvaltning. At forvalte
betyder noget forskelligt alt efter om forvaltningen er afgrenset som res-
sort, som sektor eller som skebnefzllesskab. Ressortgranser skaber enhe-
der for forvaltningsafggrelser. Sektorgrenser skaber enheder for plan-
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leegning, d.v.s. beslutninger om forvaltningsafggrelser. Skebnefellesska-
ber skaber enheder for tvarsektoriel strategiformulering, der definerer
referencepunkter for planlegning.

Videre former de forskellige forvaltningsoperationer ikke samme
typer af objekter. Forvaltningsafggrelser retter sig mod sager. Planleg-
ning retter sig mod policyproblemer. Og strategidannelse retter sig mod
konstruktion af kontingente fremtidsbilleder. Der er bdde tale om en for-
skydning og en ophavelse til anden orden, nar objektiveringen gar fra sag
over policyproblem til fremtidsbillede. Fremtidsbilleder bliver reference-
punkter for formulering af policyproblemer og policyproblemer kommer
til at stte premisser for, hvad der i den formelle forvaltning bliver sa-
ger. Policyproblemer og fremtidsbilleder er p& den méde begge sager af
hgjere orden.

Fordeling af ansvar betyder ogsé noget forskelligt inden for de tre
forskellige typer grensedragning. Inden for ressortgr@nsen handler det
om fordeling af formelt ansvar s&som tjenestepligter og lignende. Inden
for sektorgrensen handler det om fordeling af substantielt ansvar: hvem
har hvilket ansvar for lgsningen af de sektorielle problemer. Inden for
skaebnefallesskabet handler det endelig om fordeling af proceduralt an-
svar: et ansvar for at medtenke ens sektors placering i et skebnefzlles-
skab, nar man tilrettelgger egne planlegningsprocesser. Jeg har forsggt
at opsamle disse komponenter i fglgende figur:

FORVALTNINGENS KONSTRUKTION

Formel forvaltning | Sektoriel forvaltning | Polycentrisk forvaltning
Grense Ressort Sektorgransen Skaebnefzllesskab
Identitet Sag i formelt rum Problem i policyfelt | Fremtid i forestillet rum
Struktur Formelt ansvar Substantielt ansvar Proceduralt ansvar
Proces Forvaltningsafgerelser | Planlegning Strategi
Fremmed-refererende | Foerste orden Anden orden

Det skal endnu engang understreges, at figuren ikke skal leses pa den
made, at det ene system erstatter det andet. De bygger snarere 'oven pa
hinanden'. At noget l&gges oven pa noget andet, betyder i hverdagsspro-
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get, at de forskellige lag er af samme verden og fglger et felles princip.
Anden sal bygges oven pé fgrste sal. Taget legges gverst pa huset og fgl-
ger selviglgelig de grenser huset sztter. Men den polycentriske forvalt-
nings grense er som sagt af en helt anden beskaffenhed end den formelle
og sektorielle forvaltnings. Forvaltningerne fir pd den méde flere gran-
ser. Der bliver blot mange flere sammenhange, hvori andre graenser for
forvalining skal sazttes. De gamle forvaltningsenheder og grenser er der-
for ikke lengere givne, men hele tiden pa spil i enheder af hgjere orden.
En korrekt forstéelse af forvaltningen mé derfor tage udgangspunkt i, at
forvaltningen er flerdobbelt konstitueret bdde som formel, sektoriel og
polycentrisk enhed. Handlinger, der udgér fra en bestemt forvaltming, til-
skrives derfor simultant flere subjekter pa én gang, i det mindste bide det
polycentriske og et af de formelle centre.

Denne kombinatoriske forvaltningskonstruktion betyder ogs4, at hvis den
polycentriske enhed bryder sammen, oplgses forvaltningen ikke, men fal-
der tilbage pd den formelle forvaltning, hvor hierarkiet overtager og au-
tonomien bortfalder.

Jeg mener alts4, at det at forvalte med tiden omfatter flere forskel-
lige typer forvaltningsprocesser, der knytter sig til forskellige typer for-
valtningsenheder, der igen bygger oven pa hinanden. Denne udvikling
udtrykker sig ogsé i, at nye former for kvaliteter tillegges det at forvalte.
Kriterierne for god forvaltning er forskellige i de forskellige typer for-
valtningsenheder. I forbindelse med de formelle forvaltninger legges der
vagt pa kvaliteter som beregnelighed, objektive forvaltningsafggrelser,
kontrol og ensartet behandling. I den sektorielle forvaltning handler god
forvaltning bl.a. om planlaegning, koordinering, udredning og radgivning.
Og i den polycentriske forvaltning kommer god forvaltning til at handle
om dialog, samarbejde, forhandling, forstelse og selvstendighed. Den
udvikling er klart gennemgaende i de tre institutionelle historier, jeg i de
nzste afsnit vil fremstille. Forskydningen i disse kvaliteter har jeg sggt at
opsummere i figuren "Forvaltningernes subjektkvaliteter”.



111

FORVALTNINGERNES SUBJEKTKVALITETER

Subjekt- Subjekt for sagen i Subjekt for problemet |Subjekt for fremtiden i
position det formelle rum i policyfelt det forestillede rum
Administration Planlegning Samarbejde
Treffe beslutninger | Koordinering Dialog
. pA objektive kriterier | Udredning Forhandling
S“bl.ekt' Beregnelighed Problemformulering | Erfaringsudveksling
kvaliteter | Forudsigelighed RAdgivning Selvstendighed
Ensartet behandling | Prioritering Omstilling
Kontrol Strategidannelse
. Polycentrisk
System Formel forvaltning  [Sektoriel forvaltning forvaltning

Hvad det vil sige at forvalte, s®ttes selviglgelig i tale i forskellige diskur-
ser, og forskydninger i subjektkvaliteter udtrykker sig derfor ogsd i ud-
viklingen af nye diskurstyper. Disse er samlet op i fglgende figur:

DISKURSTRAPPEN
2. orden
Forvaltningspolitiske
1. orden forestillinger
Sektorspecifikke Sektorspecifikke

Fremmed-refererende | helhedsforestillinger | helhedsforestillinger

Juridiske diskurser Juridiske diskurser Juridiske diskurser

Endelig udtrykker forandringen i, hvad det vil sige at forvalte, sig ogsa i
institutionaliseringen af nye forvaltningsfunktioner. Nedenstaende "insti-
tutionstrappe" opsamler, hvordan der sker en kumulativ udvikling af
institutionstyper, efterhdnden som den formelle forvaltning overlejres af
den sektorielle, der igen overlejres af den polycentriske. I den fremmed-
refererende formelle forvaltning dannes blot en institutionstype:
administrative institutioner. I den sektoriserede forvaltning dannes
yderlige 2 institutionstyper og i den anden ordens autonome polycentriske
forvaltning er ialt dannet 6 institutionstyper. Vi kan saledes fglge forvalt-
ningssystemernes udvikling i dannelsen af nye institutionstyper, der str i
forhold til nye typer forvaltningsprocesser.
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INSTITUTIONSTRAPPEN

2. orden

Forhandlingsinstitutioner

Forvaltningspolitiske
1. orden ERFA-institutioner
Diskursinstitutioner
Diskursinstitutioner
Forvaltnings- og
Fremmed-refererende [Planlaegningspolitiske planlagningspolitiske
[policyinstitutioner policyinstitutioner

Administrative institutioner JAdministrative institutioner |Administrative institutioner

I de nazste tre kapitler vil de tre diakrone analyser af Industriministeriet,
Arbejdsministeriet og Miljgministeriet, som denne konstruktion af for-
valtningens autonomisering og polycentrering er baseret pa, blive gen-
nemgéet. Vi vil se, hvordan forvaltningens autonomisering foregir med
forskellige variationer og omfang. Autonomisering og polycentrering er
en tendens i alle tre institutionelle historier, men tendensen slar igennem
pa forskellig vis og ikke alle opnér autonomi af anden orden.
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Kap. 5. Industriministeriets
historie

Indledning

Jeg vil i dette kapitel beskrive forvaltningens institutionelle historie i
Industriministeriet. Formalet er at vise, hvordan der sker en autono-
misering af forvaltningen henimod en tilstand, hvor Industriministeriet
selv definerer sine forvaltningspramisser og herunder sine ydre grenser.

Fokus er derfor pé forvaltningens selvforstéelse. I lovstof, redegg-
relser, betenkninger og grépapirer sporer jeg de forskelle, der definerer
Industriministeriets forvaltning som forvaltning: Hvad settes som subjekt
og hvad som objekt, hvad s&ttes som fremtid og hvad som fortid, hvad
seettes ude som omverden og hvad szttes inde som fellesskab. Navnlig sg-
ger jeg at spore de forskydninger, der finder sted i reglerne for formule-
ring af forskelle.

Det er en lang historie, der gér tilbage til 1879, hvor de fgrste
forslag til oprettelse af et Handelsministerium fremsattes. Jeg skelner i
denne lange historie mellem tre faser. Faseopdelingen er styret af mit fo-
kus pa spgrgsméilet om autonomisering. Fgrste fase gar fra 1879 til 1924
og handler om Handelministeriets dannelse. I denne fase har forvaltningen
ingen autonomi. Anden fase gér fra 1924-1985. I denne fase bliver for-
valtningen autonom af fgrste orden. Tredje fase gar fra 1985 til idag. I
denne fase bliver forvaltningen autonom af anden orden. Med trinet op til
anden orden spges begreber som 'ministeromrddet’ og 'den hierar-
kiske/departementale struktur' bevidst fortreengt fra forvaltningen selv-
beskrivelse. 'Koncern' bliver den korrekte betegnelse.! 'Koncernen'
bliver det grundbegreb, hvorudfra Industriministeriet beskriver sig selv,
reflekterer sine graenser og udvikler tvergéende forvaltningspolitiske
strategier for den offentlige sektors udvikling.

Industriministeriet, 1991: "Opgavevaretagelse og samarbejdsrelationer i
) Industriministeriet” i M-plan 91, Kgbenhavn.
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1. Handelsministeriets dannelse

p

a) Handelsministeriets udskillelse fra Indenrigsministeriet og
Udenrigsministeriet

De forste bestrebelser pa at fa dannet et Handelsministerium kan fgres til-
bage til 1879. Fgrst i 1908, nzsten 30 ar senere etableres et Handels- og
Sgfartsministerium.2 ,

Sidst i 1800-tallet er der mange forskellige interesser pa banen i
kampen om oprettelsen af et Handelsministerium. En rekke handels- og
erhvervsinteresser gar ind for et nyt ministerium: Den Danske Handels-
stands Fallesrepresentation, Fellesreprasentationen for Dansk Industri
og Handverk samt Grosserer Societetets Komité er nogle af de vigtigste.
Flere af dem dannes i perioden 1879-1908. Disse indgér i forskellige ko-
alitioner og konflikter i tidsrummet alt efter, hvilken strategi, der anven-
des. I perioder argumenteres for et bredt ministerium, der omfatter bade
handel, byerhverv, industri, handvark og sgfart. I andre perioder valger
Grosserer Societetets Komité alene at agitere for et handlens ministe-
rium.3 I bl.a. Grosserer Societetets Komités argumentation indgér en
sondring mellem fortid og fremtid:

2Rosen, W.V., 1991: Rigsarkivet og hjzlpemidlerne til dets benyvttelse TI. 1848-1990. 1
bind, Rigsarkivet, G.E.C Gads forlag, p. 271-285.
3Eriksen, A.-W., 1987: "Omkring handelsministeriets oprettelse og fprste ir 1879-1924."
i Thomsen, B.N., Eriksen, A.W., Hertz, M. & Hjort, K.: Samspillet mellem

organisationer og stat, Administrationshistoriske studier, Rigsarkivet, G.E.C Gads
forlag.
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SLUTNINGEN AF 1800-TALLET

FOR Vs. I FREMTIDEN

:

L]
Kun landbruget var +  Bade landbruget og
repraesenteret i ! handelstanden er
statsforvaltningen gennemet 1 repraesenteret i
standsministerium ! statsforvaltningen gennem et

' ministerium

a
Landbruget var E Valgreglerne tilgodeser ikke
overrepraesenteret i ' lengere snevert landbruget
Rigsdagen som fglge af '
valgreglerne H

L]

L]

Som det kan ses er argumentationen for et Handelsminsterium (og et han-
delsdepartement eller direktorat som ambitionen i perioder indskrenkes
til) hverken handels- eller erhvervspolitisk. Argumentationen er ikke po-
litisk i den forstand, at man udpeger et serligt policyfelt eller
reguleringsfelt, der bgr tilsvares af et sarligt ministerium eller
direktorat. Den forskel man fremhzver er, at mens landbruget har deres
representation 1 statsforvaltningen, s& er handelstanden ikke
representeret. Fra 1879 til ca. 1920 er det alene standsargumenter, der
anvendes i begrundelsen for ministeriets oprettelse og senere udvidelser af
dets ressort. Idealet om et handelsministerium er et, der skal vere
forrretningsverdenes talergr. Idealet er et ministerium med serlige
forpligtelser over for sin interesse-gruppe, primart handelsstanden.4
Ministeren skal derfor veaere "upolitisk fagminister, der udgdr direkte fra
erhvervslivet". Ministeren skal vere "talsmand for de gnsker, der neeres i
erhvervslivet". Dette begrundes i Handelsministeriets s@rstatus som
rddgivende over for andre ministerier i sager, der vedrgrer handel og
spfart.

Konflikterne handler altsa ikke om, hvorvidt staten skal have en
handelspolitik eller ej, men om hvorvidt staten kan rumme ministerier,
der reprasenterer szrinteresser over for regering og rigsdag. D.v.s. om
administrationen bgr opbygges sédan, at forskellige erhvervsinteresser og

4Ibid, p. 42.
SHansen, J.: 1909: Erhvervslivet og Ministeriet for Handel og Sgfart, J. Frimodts Forlag,
Kgbenhavn, p. 1-10. (forfatteren er den fgrste Handelsminister).
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standsinteresser reprasenteres i forvaltningens forskellige grene. Et sé-
dant ideal er &benlyst i konflikt med et andet ideal fra samme tid, nemlig
parlamentarismeidealet, der sigter mod, at regeringen og administrationen
reprasenterer interesserne i rigsdagen. Spgrgsmaélet om Handelsministe-
riets oprettelse er pa den made ogsé et forfatningsspgrgsmal. Handelsstan-
den knytter da ogsé disse to spgrgsmal eksplicit sammen ved bl.a. at hen-
vise til, at landbrugsbefolkningen med de da gazldende valgregler er over-
reprasenteret, hvorfor Handelsstanden er ngdt til at spge indflydelse ad
anden vej. Derfor krever Handelsstanden ogsd nye valgregler.6

Denne argumentation for et Handelsministerium vinder si smét ac-
cept i slutningen af 1890'erne. Det sker efter Landvasensdepartementet
dannelse i 1894 og Landbrugsministeriet oprettelse i 1896.7 I oktober
1908 bliver Ministeriet for Handel og Sg¢fart s& endeligt oprettet. Det far
et forholdsvis snavert ressort. For det fgrste er det snzvert i den betyd-
ning, at industri- og handverksinteresserne er defineret ud af ministeriet i
forhold til mange tidligere forslag. Ministeriet kommer fgrst og fremmest
til at reprasentere handelsstanden. Det er for det andet snzvert i den for-
stand, at konsulatvasen og traktatspgrgsmal forbliver under Udenrigsmi-
nisteriet. Til gengeeld bliver bandet mellem ministeriet og handlen tat,
idet den fgrste minister samtidig er medlem af Grosserer Societetets
Komité.8

Det er her interessant, at Handelministeriets ressortgranse pa den
ene side ikke refererer tilbage til en sektorgreense, men pa den anden side
heller ikke simpelt udtrykker en formel-funktionel opdeling af forret-
ningsomrader. Ressortgrensen udtrykker en fordobling og formalisering
af standsgrenserne ind i centraladministrationen. Det skaber muligheder
for konflikter mellem de ministerier, der begrunder sig selv som stands-
representation, og de der primert begrunder sig selv funktionelt. Siden
ministeriet blev foresldet oprettet, har der da ogsa varet konflikter om de
tilstgdende grenser til primert Indenrigsministeriet og Udenrigsministe-
riet.?

6Eriksen, A.W., 1987: "Omkring handelsministeriets oprettelse og fgrste ar 1879-1924."

i Thomsen, B.N., Eriksen, A.W., Hertz, M. & Hjort, K.: Samspillet mellem
isationer , Administrationshistoriske studier, Rigsarkivet, G.E.C Gads

forlag, p. 82-83.

7Ibid, p. 76.

81bid, p. 98ff.

9Udenrigsministeriet, 1908: Bet@nkning afgiven af den af nrigsministeriet i Henhol

til kgl, Resolution af 24, juli 1906 nedsatte kommission til Forberedelse af en Omordning
nrigsministeri Danmarks Reprzsentation i Udlandet, Kgbenhavn. Eriksen,
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I 1914 blev ressortet udvidet med en rzkke opgaver fra Inden-
rigsministeriet. Det gjaldt iszr sager vedrgrende industri og handel. Mi-
nisteriet blev i den forbindelse omdgbt til Handelsministeriet. Kort tid ef-
ter blev ministeriet imidlertid kraftigt indskraenket. I forbindelse med
forste verdenskrigs udbrud fik Indenrigsministeriet overdraget den in-
denrigske prisregulering og fik ansvaret for stgrstedelen af krigstidens
ekstraordinere erhvervsregulering. Frem til midten af 1920'erne var
Handelsministeriet derfor et meget svagt ministerium, som i flere om-
gange var pa vej til at blive oplgst.

2. Fra Handelsministerium til Industriministerium
Fra 1924 til 1985 sektoriseres Handelsministeriet i en r&kke erhvervspo-
litiske sektorer. Fgrst politiseres Handelsministeriet i den forstand, at der
opbygges erhvervspolitiske ambitioner, der r&kker ud over ren standsre-
prasentation. Dernast opbygges en rekke erhvervspolitiske ordninger.
Endelig sektoriseres erhvervspolitikken fra begyndelsen af 1970'erne i
bl.a. eksport- og teknologipolitik.

a) Fra erhvervsreprasentation til erhvervspolitik

Det er forst fra 1924, at der formuleres ambitioner om en erhvervspolitik
i Handelsministeriet, der rekker ud over simpel reprasentation af er-
hvervs- og handelsinteresser. Det brud finder sted i sammenhang med
den forste socialdemokratiske regerings tiltreden. Bruddet signaleres med
Handelsministeriets navneforandring til Ministeriet for Industri, Handel
og S¢fart, der til dagligt blev kaldt Erhvervsministeriet.

Fra 1924 til 1930 udvikles i Erhvervsministeriet i en rekke be-
teenkninger med deltagelse af Erhvervsministeriet, Udenrigsministeriet og
Finansministeriet, reprasentanter fra erhvervs- og arbejdsmarkedsorga-
nisationerne samt en r&kke ledende erhvervsfolk en argumentation for
erhvervspolitik, der henviser til dansk gkonomis store arbejdslgshed og
permanente problemer med industrieksporten. Arbejdslgshed og eksport-
problemer konstrueres som den almene interesse for en erhvervspolitik,
men samtidigt szttes et konstitutivt skel, der afgrenser, hvad erhvervs-
politik kan omfatte. Der s@ttes et konstitutivt skel mellem pa den ene side

AW, 1984: Ek rddgivning i Danmark 1910-1921 - Privat eller i
Administrationshistoriske studier nr. 9. Rigsarkivet, G.E.C Gads Forlag.
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importh&mmende og eksportsubsidierende foranstaltninger, der sammen-
fattende kaldes for protektionistisk erhvervspolitik, og pa den anden side
den generelle og indirekte efhvervspolitik, som man gnsker, at Danmark
skal satse pd. Den generelle og indirekte erhvervspolitik indeholder bl.a.
elementer som eksportkredit, eksportoplysningstjeneste og generelle ek-
sportfremmeaktiviteter. 10

Betenkningerne fér ikke nogen stgrre direkte betydning fgr anden
verdenskrig. Men i lgbet af 1930'erne opbygges som fglge af valutakrisen
og de omgivende landes protektionistiske politik nye institutioner i Han-
delsministeriet. Det gzlder fgrst og fremmest Direktoratet for varefor-
syning, der oprettes i 1932 som et midlertidigt organ, hvis lovhjemmel
skal fornys hvert ar. Direktoratet far ialt syv kontorer og omfatter bl.a.
importreguleringer og fra krigens udbrud ogsa eksportreguleringer, pro-
duktionsreguleringer, rationeringer m.m.!! Jeg vil ikke komme narmere
ind pd denne midlertidige krisepolitik. Nér jeg navner den alligevel, er
det fordi den sandsynligvis spiller en vigtig rolle som inspiration for to
udspil, som Arbejderbevagelsens Erhvervsrdd kommer med i slutningen
af 1930'erne om omlegning af Handelsministeriet til et mere interventio-
nistisk erhvervministerium.12

Det fgrste udspil er en skrivelse til Statsministeren i februar 1937.
I denne skrivelse foreslar Arbejderbevegelsens Erhvervsrad oprettelsen
af et arbejdsministerium eller et erhvervsgkonomisk ministerium. Idealet
er at skabe en stgrre administrativ enhed til lgsning af beskeaftigelsespro-
blemerne. Man peger p4, at beslutninger, der har indflydelse pa beskefti-
gelsens omfang er spredt pd en rakke ministerier, og at beslutninger i
disse ministerier i stort omfang alene tages ud fra interessesynspunkter,
som det enkelte ministerium eller institution er sat til at varetage. Til gen-
gald klarlegges og undersgges beslutningernes konsekvenser for beskaf-
tigelsen og erhvervslivets omlaegning og udvidelse intetsteds.13

10Erhvervsministeriet, 1925: i fgivet - r ini
mdy_s_uldla_l_g Kgbenhavn; 1925: nknin af iv f Erhvervsmini
, Kgbenhavn; 1926: nknin f Erhvervsmini

__gmﬁuu_dla_g K¢benhavn Statsministeriet, 1929: B §r§;nmg afgiven af Det Sgnderj 1y§ e

E hvervsudvalg, K¢benhavn Statsministeriets udvalg for nye markeder, 1930:
tkeder, R Statsmmlsterlet Kgbenhavn.

11Laursen, J. & Svenson, B 1945 nin ns Administration,

Gyldendalske Boghandel - Nordisk Forlag, p- 118-130.

125¢ 0gsa Lindberg, N., 1934: Nutidens gkonomi og fremtidens, Betragtninger over den

statskapitalistiske Udvikling, Nyt socialt Bibliotek, Martins Forlag, Kgbenhavn.

13Arbejderbevagelsens Erhvervsrdd, 1939: Betznkning om beskaftigelsespolitik og
erhvervsmuligheder i Danmark, Forlaget Fremad, p. 336.
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I disse formuleringer ligger, at det nu er beskazftigelsesproblemet,
der skal vere forvaltningens genstand. Samtidig er formuleringerne et di-
rekte opggr med maden, hvorpd Handelsministeriets ressort er fastlagt.
Arbejderbevaegelsen Erhvervsrad siger indirekte, at ressortgr@nser ikke
skal fastszttes ud fra overvejelser af, hvilke interesser, ministeriet skal
repraesentere, men ud fra hvilke sagsomrider, der hanger politisk sam-
men i forhold til beskaftigelsesproblemet.

I 1939 przciseres og uddybes denne skrivelse i bogen "Betenkning
om besk&ftigelsespolitik og erhvervsmuligheder i Danmark".14 Arbejder-
bevegelsens Erhvervsrdd foreslar her dannelsen af et erhvervsministe-
rium, der skal vare et gkonomisk over-head ministerium. Fundamentet er
Handelsministeriet, til hvilket en rekke omrdder overflyttes fra andre
ministerier. Visse ministerier foreslds direkte underlagt erhvervsministe-
riet.

Idealet er et erhvervsministerium, der skal std for den centrale
vurdering af landets samlede gkonomiske politik. Erhvervsministeriet skal
vare det administrative apparat, der muligggr en plangkonomisk indsats i
forhold til beskaftigelsesproblemerne. Alle administrative behandlinger
af gkonomiske spgrgsmal, som udggr beskaftigelsesspgrgsmaélet eller som
har stgrre betydning for dette skal samles i erhvervsministeriet.

Dette forslag til en omfattende administrativ reform kobles til
spgrgsmalet om demokratisering. Man skriver, at "da Nutidens Krav til
Demokratiet...er Lgsningen af de store gkonomiske Spgrgsmadl, behgver
Demokratiet et Apparatur, som svarer til Tidens Krav.".15 Videre skriver
man, at "den administrative Centralisering muliggor Gennemfgrelsen af
det politiske Demokratis Vilje i Erhvervspolitikken.".16

Der er i bogen et opggr med den formelle juristdominerede og
sagsorienterede forvaltning. Den formelle sagsbehandling ses som mindre
vigtig end den politiske formulering af pkonomiske problemer og opleg
til indgreb. Juristerne kritiseres fglgelig for at savne den gkonomiske
skoling, der er ngdvendig for at tilrettelegge og gennemfgre erhvervs-
politiske indgreb.!7 Man forestiller sig et erhvervsministerium domineret
ikke af jurister, men af nationalgkonomer, ingenigrer og andre tekni-
kere.!® I denne problematik ses den formelle lpsning som noget negativt

147bid, se fgrst og fremmest p. 336-368.
15]bid, p. 340.
161bid, p. 339.
171bid, p. 354.
181bid, p. 351.
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overfor den reelle lgsning, der afspejler samfundets gkonomi som hel-
hed.!® Heri impliceres, at det er vigtigere at embedsmandene orienterer
sig i et realt politisk rum end i et formelt rum af regler.

Hele tankegangen omkring erhvervspolitiske stgtteordninger for-
muleres i bogen fra Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad. Man mener, at
erhvervspolitikken, ud over at indeholde allerede eksisterende institutio-
ner som f.eks. valutacentralen, nationalbanken og beskaftigelsescentralen,
ogsé skal indeholde nye institutioner, der skal kontrollere investeringer,
eksport og arbejdsmarkedets udvikling. Investeringskontrollen skal rettes .
mod erhvervsinvesteringernes omfang og retning. Den kan finde sted pa
to méder, dels gennem sortering og dels gennem statsinitiativ. Statsinitia-
tiv er udtryk for den stzrkeste investeringsledelse. Staten skal komme
med konkrete forslag og tager de fgrste skridt til virkeligggrelse. Sorte-
ringen kan enten vare negativ, som nér staten forsinker eller forhindrer
privatgkonomiske planer, eller positiv, som nér staten stgtter pri-
vatgkonomiske initiativer, der forventes at give gode
beskzftigelsesmassige virkninger.

b) Erhvervspolitikkens opbygning

Arbejderbevaegelsens Erhvervsrdds forslag til en omfattende og radikal
administrativ reform far som helhed ingen gennemslagskraft. Alligevel
kan man i efterkrigstidens Handelsministerium konstatere opbygningen af
en rekke erhvervspolitiske ordninger. Fra 1945-1972 dannes en rakke
institutioner, hvis formél er at varetage lgsningen af meget afgrensede
driftsgkonomiske problemer for virksomhederne. Lad mig give et par ek-
sempler:

- I forhold til virksomheders eksportproblemer dannes allerede i
1922 en statslig eksportgarantiordning og senere dannes en egentlig eks-
portkreditordning, der skal sikre mod tab i.f.m. eksport. Fra omkring
1930 ydes ogsa statsstgtte til udsendelse af eksportstipendiater og finansiel
stgtte til praktiske eksportfremmeaktiviteter. Endvidere ydes der i den
forbindelse ogsé stgtte til konsulentbistand til virksomheder, som gnsker
at eksportere.20 I 1952 overvejes udvidelser af eksportkreditten.2! I 1960

191bid, p. 354.
20 Lov nr. 190 af 29. maj, 1952: Loy om_foranstaltninger til fremme af danske
erhvervsinteresser.

21Handelsministeriet, 1952: "Statens eksportkreditudvalg”, Rigsdagstidende tilleg A,
1951-1952, sp. 5647-5652, Kgbenhavn.
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oprettes Danmarks Erhvervsfond og Eksportkreditrddet.?? Der sker i den
forbindelse ogsd en gkonomisk styrkelse af kreditgivningen.23 I 1959 dis-
kuteres oprettelse af en razkke eksporfremmeordninger.24 1 1975 oprettes
et Eksportfremmerdd under Danmarks Erhvervsfond. Administrationen
af eksportfremmeaktiviteterne fir hermed nogenlunde samme karakter
som pa eksportkreditomrédet.

- I forhold til virksomheders finansieringsproblemer oprettes i 1904
Statslanefonden (fra 1928: Erhvervenes Ldnefond) med henblik pé at yde
l&n til mindre handvarksvirksomheder til maskinanskaffelse og fra 1918
14n til selve driften i betr@ngte virksomheder inden for mindre industri
og héndverk.25 Fra midten af 1920'erne etableres midlertidige driftslan.26
I 1950'erne ydes der lan til igangsattelse, udvidelse, modernisering og
rationalisering af de pagzldende erhvervsvirksomheder.2” Med oprettel-
sen af egnsudviklingsrddet i 1958 overfgres en del af udlansvirksomheden
hertil. Den resterende statsstgttede udlansvirksomhed overfgres til Finan-
sieringsinstituttet for Industri og Handveerk A/S, der oprettes i 1958.

- I forhold til virksomheders produktivitetsproblemer oprettes i
1953 en Produktivitetsfond. Fondens formal er at bidrage til en fortsat
udbygning og effektivisering af dansk erhvervsliv til gavn for det danske
samfund som helhed.?® I 1950'erne administreres produktivitetsarbejdet af
en re&kke Produktivitetsudvalg under Handelsministeriet.2? I forbindelse
med oprettelsen af Danmarks Erhvervsfond legges disse udvalg sammen
til Produktivitets- og Konsulentudvalget og overfgres til Erhvervsfonden,
der ogsé kommer til at finansiere ordningerne. I 1980 overfgres produk-
tivitetsomrdet til Teknologistyrelsen (i dag: Industri- og Handelsstyrel-
sen).

228idenius, N.C., 1985: "Industripolitikkens administration" i Nordisk Administrativ
Tidsskrift, 1985 nr. 3. Forlaget Rhodos, Kgbenhavn, p. 214-17. ’
23 Folketingets forhandlinger 1959-60, d. 18/12, 1959, f.eks. sp. 2018.

24Handelsministeriet, 1959: Beretning vedrgrrende foranstaltninger til fremme af dansk
eksport, Kgbenhavn.

ZIndustriministeriet, 1985: Erhvervsfremmende og forbrugerpolitiske foranstaltninger,
p. 40.
26Socialministeriet, 1926: lmin

Betenkning afgivet af Socialministeriets Arbejdsudvalg
angaaende Egranﬂa}mnggr til Imgdegaaglse af Arbejdslgsheden 1926-27, Kgbenhavn.
Handelsministeriet, 1928: "Betenkning afgiven af det af Ministeriet for Industri, Handel

og Sefart nedsatte Udvalg til overjelse af Spgrgsmaalet om mulighederne for gennem

Driftslaan at yde Stgtte til Haandvarkere og Industridrivende", Rigsdagstidende tilleg A,
1927-1928, sp. 2551ff. Kgbenhavn.

27 Lov nr. 190 af 29. maj, 1952, op. cit.
28 Lov nr. 85 af 31. marts 1953: Lov om oprettelse af en produktivi

29f eks. Handelsministeriets produktivitetsudvalg, 1953; Ergduk;ivi;gﬁu.ndgrmgelggr
inden for skjorteindustrien, Kgbenhavn.
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I forhold til virksomheders problemer med teknologiudvikling
oprettes en rekke stgtteordninger i forhold til teknologiske institutter
herunder iszr forskningsinstitutterne under Akademiet for de Tekniske
Videnskaber (ATV). I 1962 dannes der et korporativt sammensat Tilsyns-
rdd for teknologiske institutter, der fglger de teknologiske institutters
virksomhed.3? Endelig dannes Statens Ldnefond for erhvervsforskning i
1967, fra 1970 omdannet til Fondet til fremme af teknisk og industriel
udvikling.

Det generelle kendetegn ved disse institutionsopbygninger er for det fgr-
ste, at man nok fra politisk side tager nye erhvervspolitiske problemer op,
men at disse retligt overszttes i pracise formal med fa fortolkningsmulig-
heder sa der legges op til, at forvaltningen og de koorporative udvalg
alene foretager den administrative sagsbehandling. De forskellige er-
hvervspolitiske institutioner fir alene delegeret administrative kompenten-
cer. Ingen af institutionerne fér delegeret nogen na@vnevardig radgivende,
planl®ggende og koordinerende kompetencer. Det er inden for Folketin-
gets institutioner, at de erhvervspolitiske problemer udpeges og
oversattes til lovgivning. Lovgivningen for de enkelte rdd, nevn og
udvalg udstikker przcise formadl, og institutionerne har siledes ikke
kompetence til at formulere ny policy.3!

For det andet fasts®ttes der derfor alene formelle grenser for in-
stitutionernes virke. Der opereres ikke med sektorgrenser. Der er ikke
tegn pa opbygninger af egentlige erhvervspolitiske sektorer.

For det tredje har det ansvar, forvaltningen og de korperative or-
ganer pélegges, alene pligtens karakter, og handler om formel korrekt
administration.

Et eksempel er diskussionen i.f.m. oprettelsen af Danmarks Er-
hvervsfond i 1960. Anledningen til oprettelsen er en revision af eksport-
kreditordningen, som blev pdkravet, fordi den hidtidige eksportkredit-
ordning havde udlgbsdato i marts 1960.32 Diskussionen har tre temaer.

Det fgrste tema handler om forméalet med Danmarks Erhvervs-
fond. Dette tema diskuteres historisk og handler om, hvordan man kan

30Lov nr. 207 af 16. juni, 1962: Lov om teknologiske institutter og
konsulentvirksomhed.

31En undtagelse for disse generelle kendetegn er 1950'erne produktivitetspolitik, der
spiller en stor policyformulerende rolle uden for Erhvervsministeriet i lgnpolitikken
gennem konstruktionen af produktivitetsbegrebet og dets fremstilling af sammenh@ngen
mellem lgn og konkurrenceevne.

32Folketinget forhandlinger, 1959, 18/12, sp 2020.
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opdele og formalisere formdlet i forskellige delordninger. Bl.a. gennem-
gér et betenkningsudvalg de tidligere eksportkreditordninger. Udvalget
foretager en analyse af, hvordan garantier har veret fordelt mellem ga-
rantityper, varegrupper og landomrader. Det gennemgar regnskaber samt
foretager en sammenligning med lignede eksportkreditordninger i vore
nabolande.?3

Det andet tema er rationaliseringspolitisk og handler om at undga
dobbelt administration. Man overvejer at overlade administrationen til
bankerne, men frygter, at konsekvensen bliver dobbelt administration, nar
selve forsikringen ligger i staten og kun garantien hos bankerne.3* Denne
debat nar ogsd op i folketinget, hvor den bliver en diskussion om fondens
formelle placering i Handelsministeriet, og om hvem der besidder kom-
pentencen til at udnzvne Eksportkreditraddets formand.3s

Det tredje tema handler om at formalisere fondens formaél i entyd-
ige sagsprocedurer helt ned til formulering af udkast til garantidokumen-
ter, sddan at premisserne for forvaltningsafggrelser i Danmarks Er-
hvervsfond er retligt givne pd forhand. Fgrst skelnes skarpt mellem 6 ga-
rantityper: solvensgaranti, transfereringsgaranti, rammegaranti, produkt-
garanti, lagergranti I og lagergaranti II. Herefter specificeres regler for
hver enkelt type pd 11 omréder: den forsikrede risiko, beregning af tab,
beregning af erstatning, erstatningens udbetaling, eksportgrens underret-
ningspligt, eksportgrens omsorgspligt, inddrivelse af ngdlidende fordrin-
ger, tilbagekaldelse af garantien, ugyldighedsgrunde, transport af garan-
tien samt premie.

I diskussionen af de tre temaer er det klart, at Danmarks Er-
hvervsfond italeszttes som subjekt for loven med forvaltningssagerne som
objekt for erhvervsfondens forvaltningsafggrelser. En rakke retssikker-
hedskriterier knyttes til Danmarks Erhvervsfond som kvaliteter haftet til
det at veere subjekt for loven:

33Handelsministeriet, 1960: "Betenkning om revision af eksportkreditordningen",
Betenkning nr 240, Kgbenhavn. Sidenius, N.C., 1985: "Industripolitikkens

administration” i Nordisk Administrativt Tidsskrift, 1985 nr. 3. Forlaget Rhodos,
Kgbenhavn.

34Handelsministeriet, 1960: "Betznkning om revision af eksportkreditordningen”,

Betznkning nr 240, Kgbenhavn, p. 36 og 38.
35Folketinget forhandlinger, 1960, 20/, sp. 2319-2330, og :1960, 17/3, sp. 4143-4150.
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1960-DANMARK ERHVERVSFOND

subjekt objekt
subjcktvfor sagen
loven

subjektkvaliteter

Administration

Traffe beslutninger pa
objektive kriterier

Beregnelighed og
forudsigelighed

Ensartet behandling

Kontrol

Man diskuterer f.eks. i betenkning nr. 240, hvordan solvensgarantier kan
opbygges, sa de giver et fast objektivt kriterium for, hvornar erstatnings-
krav kan ggres geldende.3¢ Man taler om, hvordan ansggningsprocedurer
ber vare af hensyn til den ensartede behandling og lettelse af ekspeditio-
nen.3” Endelig taler man om, hvordan Erhvervsfonden kan kontrollere
oplysninger fra virksomheder om deres eksportordrer.38

¢) Sektorisering af teknologipolitikken

Fgrst fra 1972 kan vi pa erhvervstgtteomrddet se tendenser til sektorise-
ring. Fra 1972-1983 dannes en teknologipolitisk sektor, der ikke blot in-
kluderer den formelle administration af teknologistgtteordningerne, men
ogsa teknologiske institutter, interesseorganisationer, brancheorganisatio-
ner og visse private virksomheder, der alle udpeges som teknologipoli-
tiske aktgrer med ansvar for teknologipolitikkens udvikling. Det er en
sektor, som har teknologipolitiske problemer som forvaltningsgenstand,
og hvis hovedbeskazftigelse er teknologipolitisk planlegning.

36Handelsministeriet, 1960: "Betznkning om revision af eksportkreditordningen”,

Betenkning nr 240, Kgbenhavn, p. 25-26.
371bid, p. 36.
38Ibid, p. 37.
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Indledningen til dannelsen af en teknologipolitisk sektor er Han-
delsministeriets betenkning "Teknologisk service" fra 1972.3% Dette be-
tenkningsarbejde bliver iverksat efter, at Tilsynsrddet for de
teknologiske Institutter har henledt opmarksomheden pd, at granserne
mellem en rekke teknologiske serviceinstitutioners virksomhedsomrader
er blevet flydende. I denne betenkning problematiseres effektiviteten i det
teknologiske servicesystem. Det ses som et problem, at der er tendenser til
overlapning af kompetenceomrédderne i de teknologiske serviceinstitutter,
at de udviklede kompetencer ikke svarer til erhvervslivets behov, og at
den overordnede statslige styring med tilskud fra flere offentlige kasser
giver en mangel pd sammenhang i hele servicesystemet.

Der udpeges hermed et behov for gget samordning i det teknolo-
giske servicesystem; et behov som betznkningen t&nker opfyldt gennem
en administrativ omorganisering af stgttesystemet herunder krav om
planlegning af kompetenceudviklingen, krav om brugerinddragelse i de
enkelte serviceinstitutters planlegning, samt krav om samling af sdvel
stgttetildelingen som planlagningskompetencen i et centralt teknologisk
rad.+0

Det konstitutive skel for italesettelsen af de teknologiske servi-
ceinstitutioners administration er altsd ikke det rationaliseringspolitiske
skel form-indhold, men det planlegningspolitiske sektor-ikke sektor.
Administrativ effektivitet handler her derfor ikke om den enkelte institu-
tions drift, men om sammenhengen i hele sektoren.

I 1973 oprettes et planlegggende rad: Teknologirddet. Det bliver
hovedstenen i den teknologipolitiske sektor. Teknologirddet fér det dob-
belte formal bade at planlegge og samordne den samfundsmessige indsats
for teknologisk servicevirksomhed og fglge den tekniske og erhvervs-
massige udvikling i og uden for Danmark og pa baggrund heraf overveje
og radgive om eller selv ivaerksatte foranstaltninger, der kan fremme den
teknologiske udvikling til gavn for det danske samfund og dets erhverv.4!
Teknologirddet bliver sdledes ogsd den fgrste planlagningspolitiske poli-
cyinstitution pa erhvervsstgtteomradet.

I de fgrste &r af Teknologirddets levetid udvikles to typer af plan-
legning til koordinering af de teknologiske institutter: Sektorplanlegning

39Handelsministeriets udvalg vedr. teknologisk servicevirksomhed, 1972: Teknologisk
service, Handelsministerier, Kgbenhavn.

40se ogsd: Andersen, N.A. & Kjar, P., 1990: "Virksomhed i forhandlingsgkonomi",
COS-forsnkningsrapport, nr. 17/1990, Kﬂbenhavn p- 92ff.

4Lov nr. 142 af 21/3 1973: "Lov om teknologisk service", Kgbenhavn.
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og perspektivplanlegning. Sektorplanlegning gik i begyndelsen ud pa, at
der lgbende skulle neds=ttes udvalg med den brede opgave at formulere
behovet for teknologisk service, registrere udbuddet og samordne og ud-
vikle dette i samarbejde med de teknologiske serviceinstitutter. Behovs-
formuleringen opgives imidlertid fra 1976 og erstattes af en samordning
af det eksisterende udbud af teknologisk service.42 Perspektivplanlegnin-
gen bestod primert i, at rddet gav stgtte til en rakke branchers forsgg pa
at beskrive den teknologiske udvikling inden for deres omrader, f.eks.
elektronikbranchen eller jern- og metalindustrien.43

Pa trods af problematiseringen af sammenhangen mellem de tek-
nologiske ordninger og de teknologiske serviceinstitutter skabes der ikke
en teknologipolitisk sektor i midten af 1970'erne. Der findes nemlig ingen
enighed om, hvad sammenhangen bgr bestd i. I midten af 1970'erne dis-
kuteres teknologi ud fra en rekke konkurrende idealer om arbejdsmiljg,
eksternt miljg, ressourceforbrug, energiforsyning og konkurrenceevne.

Fgrste fra slutningen af 1970'erne og begyndelsen af 1980'erne
vinder et ideal dominans og fortrenger de andre. Teknologipolitikken
bliver efterhdnden en samfundsgkonomisk politik angdende teknologisk
konkurrenceevne. Hovedproblemet udpeges til at vere, at danske virk-
somheder sakker agterud i den teknologiske udvikling til skade for dansk
gkonomis internationale konkurrenceevne.

Startskuddet til denne afskalling af de ikke-samfundsgkonomiske
idealer er Finansministeriets betenkning "Planlegningen i centraladmini-
strationen"” fra 1975.44 Bete®nkningen udpeger bl.a. et problem
vedrgrende erhvervspolitisk samordning. Man savner et centrum for
arbejdet med at formulere en langsigtet, generel erhvervspolitik pé tvers
af etablerede fag-, erhvervs- og organisationsgrenser. Konkret efterlyser
man en strategisk planlegning med henblik pa at tilpasse
erhvervsstrukturen og de mange erhvervspolitiske indgreb efter en samlet
forestilling om den gkonomiske vakst og fremtidige ressourcer.43
Finansministeriets forslag afvises imidlertid med, at de ville stride sterkt

42Teknologiradet, 1975: Arsberetning 1975-1976, Kgbenhavn. Teknologiridet, 1976:
rsberetni - , Kgbenhavn.

43E]ektronikfabrikantforeningen, 1978: The electronic industry in Denmark, Kgbenhavn.

Jernets Fremtidsprojekt, 1978: Sandsynlige vilkar for jern- og metalindustrien om 10-15

ar, Kgbenhavn.

44Udvalget vedr. centraladministrationens planl@gningsvirksomhed, 1975:

"Planlegningen i centraladministrationen" Betenkning nr. 743, Finansministeriet,

Kgbenhavn.

45Ibid, p. 58-60.
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mod en rodfestet politisk tradition og blive kritiseret af er-
hvervsorganisationerne.*¢

Anden gang formuleres kritikken i Administrationsdepartementets
turnusredeggrelse "Redeggrelse for Handelsministeriets erhvervsstgtte-
ordninger” fra 1978.47 Hovedproblemet i redeggrelsen er manglende sam-
fundsgkonomisk planlegning. Administrationsdepartementet peger pa, at
man ikke kan finde en klar struktur i erhvervsstgtteordningerne, og at der
eksisterer igjnefaldende koordineringsproblemer, badde m.h.t. de maél
ordningerne sigter pd og de mader, hvorpd indsatsen er tilrettelagt.4®
Administrationsdepartementet legger op til en omfattende reformering af
erhvervstgtteordningerne og deres administration. Herunder krever man,
at den hidtidige tradition med generelle stgtteordninger opgives og erstat-
tes af mere malrettet og selektiv stgtte. Endelig legges der op til etable-
ring af et planlegningssekretariat, der bl.a. skal st for en lgbende koor-
dinering af erhvervsstgtteordningerne pé baggrund af kortlaegning og
prognoser af erhvervslivets udvikling. Herunder laegges op til
brancheanalyser.4® Jeg har forsggt at opsummere 1978-redeggrelsens
tematik i fglgende figur:

46Sidenius, N.C., 1985: "Industripolitikkens administration” i Nordisk Administrativt
Tidsskrift, 1985 nr. 3. Forlaget Rhodos, Kgbenhavn.
47 Administrationsdepartementet, 1978: "Redeggrelse for Handelsministeriets

erhvervsstgtteordninger”, Turnusredeggrelse, Kgbenhavn.
48Tbid, p. 128 og 163.

49Tbid, p. 181-84.
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1978-REDEGORELSEN

FOR VS. 1 FREMTIDEN

Uklar sammenhzeng mellem
ordningernes malsatninger og
deres sammenhzeng med
betalingsbalance og
beskaeftigelse

Klar sammenhzang

Iojnefaldende

koordineringsproblemer Planlaegning

Generelle ordninger, der giver
en blid og upraecis styring

Selektive ordninger, der giver
praecis detailstyring af den
erhvervsmassige udvikling

Fraveer af effektvurderinger Lobende effektvurderinger

1978-redeggrelsen fgrer for det fgrste til nogle fa overordnede @ndringer
af Handelministeriet formelle organisation. I 1980 omdgbes Handelminis-
teriet til Industriministeriet. Kort efter etableres Teknologistyrelsen.
Hermed far en rekke ordninger og rid et fzlles sekretariat, her iblandt
Teknologirddet, Statens tekniske prgven®vn og produktivitets- og konsu-
lentordningerne.5? Der etableres mulighed for, at de kan tage del i en tek-
nologipolitisk sektor. Videre oprettes et planlegningssekretariat i Depar-
tementet: Det industripolitiske sekretariat. Det far dog aldrig den ambiti-
gse funktion, det var tiltenkt i 1978-redeggrelsen.>!

For det andet fgrer 1978-redeggrelsen til, at nye samfundsgkono-
miske planlegningstyper udvikles i Teknologirddet: Initiativplanlegning
og programplanlaegning.5? Initiativplanlegning anvendes fgrste gang i
1979, hvor der nedszttes en initiativgruppe pad omradet mikroelektronik.
Malet med denne planlegningsform er at stgtte "serligt dynamiske tekno-
logiomrdder med stor eksport eller eksportpotentiel"s? Initiativplanlag-
ningen bestar i, at Teknologirddet indkalder forslag fra bl.a. det teknolo-

50Sidenius, N.C., 1985: "Industripolitikkens administration" i Nordisk Administrativt
Tidsskrift, 1985 nr. 3. Forlaget Rhodos, Kgbenhavn, p. 233-34.

51Tbid, p. 236-40.

52Pedersen, O.K., Andersen, N.A., Kjer, P. & Elberg, J., 1992: Privat politik,
Samfundshtteratur p.75 ff.

53Teknologirddet, 1979: Arsberetning, Kgbenhavn.
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giske servicenet til initiativomrdder, udvalger og afgrenser et konkret
omrade, neds®tter en initiativgruppe bestdende af folk fra det teknolo-
giske servicenet, uddannelsessystemet, private virksomheder, interesseor-
ganisationer og Teknologistyrelsen. Gruppen tildeles et rammebelgb og
skal inden for dette formulere en handlingsplan for insatsen pa omradet.54
Programplanlegning er en videreudvikling af initiativplanlegningen. Ofte
ligger der en initiativplan som erfaringsbaggrund for programplanerne.
Til forskel fra initiativplanerne er mélsztningerne ofte mere omfattende i
programplanlegningerne med dereslangsigtede samfundsgkonomiske per-
spektiver. De har lengere tidsrammer. Bevillingsrammerne er ofte bety-
deligt stgrre og finansieringen sker gennem ekstrabevilling over Folketin-
get. Programplanl@gningen anvendes fgrste gang i 1983 med Det Tekno-
logiske Udviklingsprogram. Gennem l®ngere tidsrammer, mere omfat-
tende malsetninger, stgrre bevilliger samt det forhold, at programudval-
gende selv har kompetence til at neds®tte og sammensatte underudvalg,
indebarer programplanlegning tettere og mere stabil integration af de
teknologiske serviceinstitutter, interesseorganisationer og virksomheder i
den teknologipolitiske sektor.55

Gennem disse to planlegningstyper formuleres teknologipolitik-
kens sektorgrense. Teknologipolitikken bliver med initiativ- og pro-
gramplanlegningen til en samfundsgkonomisk politik vedrgrende tekno-
logisk konkurrenceevne, og overvejelserne om en teknologipolitik, der
skal forbedre arbejdsmiljg, energiforsyning og andre ikke samfundsgko-
nomiske idealer, glider helt ud. I den teknologipolitiske sektor udpeges
teknologiske institutter, interesseorganisationer, brancheorganisationer og
visse private virksomheder som deltagere i den samfundsgkonomiske tek-
nologipolitiske policyproces.

Formuleringen af den teknologipolitiske sektorgrense indebazrer
at forvaltningen ikke blot er subjekt for loven, men ogsa for den teknolo-
gipolitiske sektor. Som sektor er objektet ikke sager men de teknologipo-
litiske problemer. Det indebarer igen formuleringen af en rekke nye
kvaliteter for det at forvalte. Den sektoriserede forvaltning forbindes ikke
med kvaliteter som retsikkerhed, forudsigelig og lignende tidligere itale-

4Teknologiridet, 1983: Handlingsplan for Teknologiridets indsats pd omrédet
m_f_o_x_m_an_o_n_s_t_e_kgg_lg_m Kgbenhavn. Teknologirddet, 1984: Teknologiridet-
initiativomréde-planlegning, Kgbenhavn. Teknologirddet, 1984: Teknologirddets
handlingsplan for offshore/energiomridet. 1984-186, Kgbenhavn.

55Teknologiridet, 1983: Det lgknglgglskg Udviklingsprogram, Kgbenhavn.
Teknologiradet, 1987: Nye materialer i dangk Industri, Kgbenhavn. Teknologirddet,
1987: Ivarksetiere, Kgbenhavn.
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satte kvaliteter. Udviklingen af nye kvaliteter kan vi fglge tilbage til be-
tenkningen om teknologisk service fra 1972.56 God forvaltning kommer
til at handle om bl.a. planl®ghing og koordinering:

1972-TEKNOLOGISK SERVICE

subjekt objekt
Subjekt for den Teknologipolitiske
teknologipolitiske problemer

sektor

subjektkvalitet

Planlegning og koordinering

Behovsundersagelser
Erhvervsanalyser
Udpegning af problemer
Rédgivning

Prioritering

Tage initiativer

Formidle samarbejde

Handelsministeriets udvalg vedr. teknologisk servicevirksomhed skriver
f.eks, at Teknologiradet skal vere planleggende, og at dette ngdvendigvis
ma indebere undersggelser dels pa brugersiden, sdsom behovsanalyser og
erhvervsanalyser, og dels pa udbudssiden, sdsom analyser af samarbejds-
mulighederne mellem institutter indbyrdes og mellem institutter og bru-
gere.57 Til gengeeld formuleres ingen kvaliteter for Teknologiraddet som
subjekt for loven. De forudsattes blot.

De nye kvaliteter, som forvaltningen tillegges som subjekt for den
teknologipolitiske sektor, italesettes gentagende gange efter 1972, ikke
blot i betenkninger og ikke blot mgntet pd Teknologirddet, men ogsa i
f.eks. initiativplaner, programplaner og serviceinstitutternes arsberetnin-

56Handelsministeriets udvalg vedr. teknologisk servicevirksomhed, 1972: Teknologisk
service, Handelsministerier, Kgbenhavn, bind 1. p. 146-166.
57Ibid, p. 156.
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ger, som henvender sig tilhovedparten af deltagerne i den teknologipoli-
tiske sektor.

Fra 1972 og frem sker der séledes en sektorisering, der bygger pa
Handelsministeriets formelle forvaltning. Der opbygges en teknologipoli-
tisk sektor med egne grenser, der ikke slavisk fglger Handelsministeriets
ressortgrense, men omfatter visse institutioner, der er medlemmer af
Handelsministeriets ressort samt en lang rekke andre institutioner savel
selvejende, semioffentlige som private, herunder teknologiske institutter,
ATV-institutter, Dansk Teknisk Oplysningstjeneste, standardiseringsor-
ganisationer og private virksomheder. Den teknologipolitiske sektor har
en anden genstand og en anden handlen end Handelsministeriets formelle
forvaltning. Sektoren objektiverer teknologipolitiske problemer gennem
planl®ggende policyprocesser. Disse omsettes f.eks. i handlingsplaner
hvorved teknologipolitiske problemer forvandles til sager, som sa admi-
nistreres af Handelsministeriets formelle forvaltning.

At forvalte er ikke lzngere blot en basal aktivitet, men en hgjere
ordens aktivitet, der drejer sig om at definere pre&misserne for forvalt-
ningsafggrelser gennem formulering og prioritering af teknologipolitiske
problemer. Den teknologipolitiske sektor er sdledes en forvaltning, der
tematiserer premisser for Handelsministeriets formelle sagsadministra-
tion. Den er autonom af fgrste orden. Premisserne for, hvad der er
sager, defineres af den teknologipolitiske sektor gennem problemdannelse
og programformuleringer i netverk omkring teknologirddet i samarbejde
med de ovennevnte private og semioffentlige institutioner.

3. Koncerndannelse i Industriministeriet

a) Italesattelsen af Industriministeriet som koncern-i-samfund-
sgkonomi

Fra 1985 til idag bliver Industriministeriet autonomt af anden orden.
Fgrst formuleres samfundsgkonomien som en fzlles omverden for minis-
teriets sektorer og aktiviteter, og der udpeges et forvaltningspolitisk pro-
blem vedrgrende samordning pé tvers af sektorer i ministeriet. Dernaest
gennemfgres koncernmodellen som et forsgg pé at etablerere en arena for
koordination uden hierarki pa tvars af sektorer i ministeriet. Og sidst be-
gynder ministeriet at fgre en forvaltningspolitik, der indeholder ambitio-
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ner om at f4 de gvrige forvaltninger i ministeriets omverden til at medre-
flektere erhvervspolitiske hensyn.

Fgrste monument i denne udvikling er Debatopleg om veekst og
omstilling med undertitlen "Krav til strukturpolitikken".5® Det udsendes i
maj 1986 af Finansministeriet, Industriministeriet, Arbejdsministeriet og
Undervisningsministeriet i fallesskab. Debatoplegget er et forsgg pa at
formulere en sammenh@ngende strukturpolitisk strategi for lgsningen af
betalingsbalanceproblemet ud fra det problembillede, som skitseres i det
Teknologiske Udviklingsprogram og i en rekke publikationer fra Det
@konomiske Rad og Budgetdepartementet.

Det helt centrale i denne sammenh&ng er, at debatoplegget kre-
ver, at de forskellige ministerier samordner deres interne politikker i en
samlet strategi for lgsningen af samfundsgkonomiens strukturproblemer.
Saledes glder det for Industriministeriet, at det mé teenke samtlige sekto-
rer og retsomréder i forbindelse med sit resort ind i en samfundsgkono-
misk helhed. Det er nyt, idet kun teknologipolitikken tidligere forstod sig
selv som en samfundsgkonomisk politik.

Debatoplegget kader lgsningen af betalingsbalanceproblemet
sammen med en styrkelse af konkurrenceevnen i de udlandskonkur-
rerende erhverv. Denne styrkelse ses allerede opndet gennem ind-
komstpolitik, udgiftspolitik og fastholdelse af kronekursen, men man
mener ikke, at vakstpotentialet udnyttes fuldt ud: Oplazgget krever: "en
betydelig stgrre evne til omstilling inden for sdvel den offentlige som den
private sektor, end vi til dato har kunnet preestere" .50

I oktober 1986 offentligggres "Industripolitisk Redeggrelse 1986
0g Regeringens erhvervspolitiske program for byerhvervene".6! Dette
papir kan ses som Industriministeriets svar pd den udfordring, der formu-
leredes i Debatopleg om vakst og omstilling. Det er Industriministeriets
forste forsgg pa at rekonstruere sammenhangen fgrst og fremmest i mi-
nisteriets mange stgtteordninger i en samfundsgkonomisk og strukturpoli-
tisk kontekst.

58 Arbejdsministeriet, Finansministeriet, Industriministeriet og Undervisningsministeriet,

1986: Debatoplag om vekst og omstilling, Kray til strukturpolitikken, Kgbenhavn.
59Finansministeriet, 1985: Budgetredeggrelse 1985, Kgbenhavn. Finansministeriet,
1986: Budgetredegdrelse 1986, Kgbenhavn. Det @Bkonomiske Rad, 1984: Dansk
@konomi, maj, Kgbenhavn.

60 Tbid: p. 7f

61Industriministeriet, 1986: Industripolitisk redeggrelse 1986 og regeringen

erhvervspolitiske program for byerhvervene, Kgbenhavn, p 91.
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Det mest interessante med Industripolitisk Redeggrelse 1986 er, at
formuleringen af en falles samfundsgkonomisk omverden for ministeriets
mange omrdder aftvinger en fzlles forvaltningspolitik. D.v.s. den fzlles
omverdensgranse til samfundsgkonomien indebarer en forvaltningspoli-
tisk diskussion af ministeriet som et hele i en samfundsgkonomi.

Grundleggende siges det, at til en samfundsgkonomisk dynamisk
erhvervspolitiké? svarer et dynamisk ministerium®3. Kritikken af rigide
og funktionelt opdelte stgtteordninger svarer til kritikken af ministeriets
administrative uoverskuelighed og dets udvikling praget af tilfeldig
knopskydning. Formuleringen af et erhvervspolitisk ideal om fleksible
stgtteordninger svarer til formuleringen af et administrative ideal om f&
selvstendige styrelser samordnet gennem mal- og rammestyring.

Pointen er, at der som fglge af en falles samfundsgkonomisk om-
verdensgranse rejses et problem vedrgrende en falles strategi for mange
selvstendige sektorer i ministeriet. Man legger op til en forvaltningspoli-
tisk tematiserering af premisserne for de sektoriserede forvaltninger ved
hjelp af begreber som koncernstyring, mal- og rammestyring, decentrali-
sering, forenkling og fleksibilitiet, der hermed gives industripolitisk me-
ning.

Det viser sig ogsé i en forskydning af forskellen fortid/fremtid. I
1978 szttes fortidens forvaltning ligmed "uklar sammenheng", "koordi-
nationsproblemer" og "upracis styring" i den enkelte sektor. I 1986 be-
skrives fortidens forvaltning som "uoverskuelig" péd tvars af sektorer,
"forandringsuvillig" og "hierarkisk". Fremtidens forvaltning s®ttes i 1978
ligmed "klar sektorsammenhang"”, "sektorplanlegning”, "pracis detail-
styring". I 1986 formuleres fremtidens ministerium som "en omstillings-
dygtig enhed, der delegerer betydelig autonomi til institutionerne og sty-
rer disse gennem en overordnet mél- og rammestyring”. For fgrste gang
formuleres Industriministeriet ikke blot som et ressort afgrenset af en
ydre instans. Man formulerer sig selv pa tvars af sektorer som en enhed
og man ggr det i et forvaltningspolitisk sprog. Se nedenstaende figur over
den administrative tematik i henholdsvis 1978-redeggrelsen og Industri-
politisk redeggrelse 1986:

62Finansministeriet, Fiskeriministeriet, Industriministeriet, Landbrugsministeriet og
Pkonomiministeriet, 1987: Regeringens erhvervspolitiske initiativer, Kgbenhavn, p-5.

63Industriministeriet, 1986: Industripolitisk redeggrelse 1986 og regeringens
erhvervspolitiske program for byerhvervene, Kgbenhavn, p 91.
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FORANDRING I DEN ADMINISTRATIVE TEMATIK

1978 ' 1986
FOR V.S- 1 FREMTIDEN FOR VS. 1FREMTIDEN

Uklar sammenhzeng ' Stort departement og : i
mellem ordningernes 5 Klar sammenhang mange smi heterogene 3 ministerium, hvor der
mélsetninger og deres ! i de enkelt sektorer styrelser: uoverskuelig s leegges vaegt pa
sammenhang med H organisation. ' institutionernes
betalingsbalance og M . udviklingsevne.
beskaftigelse ' .

H Den administrative + Ministeriet skal
Igjnefaldende a Sektor udvikling var preeget af 3 organiseres
koordineringsproblemer 3 planlzgning knopskydning s sammenhangende og

. - s hensigtsmassigt udfra

H - ' en brugerbetragtning.
Generelle ordninger, der 5 Selektive ordninger, .
giver enblid og upracis § der giver pracis Styring betod detaljeret 3 Styring skal ske
styring s detailstyring af den fastleggelse af 8 gennem mél-

1 erhvervsmassige arbejdsopgaver, budget- 3 rammefastleggelser.

s udvikling og personaleforhold. 1

"

L]

Fravaer af 2 Lobende ' Styring forudsaetter en
effektvurderinger 1 effektvurderinger s overskuelig

M : institutionel struktur.

[

L]

: 8 Der skal skabes store

: : enheder, som har hoj

" v grad af

: + dispositionsfrihed og

M v somselvstendigt kan

: : varetage

N * personaleudviklende,

. [ 3

. s planieggende og

' 1 administrative

: : funktioner.

Y 1 ]

a L]

. 1 ]

Den enhed, Industriministeriet forestiller sig selv som, kalder de 'kon-
cern'. Koncernen formuleres ved, at der tra&kkes en fzlles ydre grense
for Industriministeriets sektorer. Grensen gar mellem "koncern" og
"samfundsgkonomi”, hvor samfundsgkonomien er den ydre omverden,
der satter de felles skebnebetingelser for koncernens mange sektorer og
retsomrader. Redeggrelsen fra 1986 taler om internationalisering, struk-
turproblemer, produktdifferentiering, udlandsgeld, betalingsbalanceun-
derskud o.s.v. som felles vilkdr for alle sektorer i koncernen. I redegg-
relsen fra 1986 er det dog fgrst og fremmest de forskellige erhvervsstgt-
teomrdder, der sige at have en fzlles skabne. Fgrsté senere tildeles ogsa
bl.a. de erhvervsretlige og selskabsretlige omrader plads i det samfundsg-
konomiske skabnefellesskab. I redeggrelsen tales til iser Teknologisty-
relsen, Teknologirddet, Eksportkreditrddet, Formidlingsridet, Erhvervs-
fremmeradet og Industriministeriets kontaktudvalg og om de fzlles sam-
fundsgkonomiske vilkdr, og pa én gang defineres bade koncernen som
skebnefzlleskab og de pageldende institutioner som selvstendige delta-
gere. Hermed etableres den fgrste foruds®tning for Industriministeriets
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konstruktion som polycentrisk enhed. Industriministeriet kan trods sin op-
splitning i et antal sektorer og retsomrider begynde at iagttage sig selv
som koncern-i-samfundsgkonomi.

Redeggrelsen ender med at foresld et analyse- og strukturprojekt
med henblik pd en gennemgang og vurdering af den planlegningsmassige
og administrative varetagelse af Industriministeriets opgaver.

b) Koncernens institutionalisering

I fordret 1986 indledes strukturprojektet, der handler om at give koncer-

nen en egen s&rlige organisation samt forandre den formelle forvaltning i

Industriministeriet sd koncernen kan virke. Der nedsettes bl.a. en styre-

gruppe med departementchefen som formand. I styregruppen sidder her-

udover 3 chefer fra departementet, 6 chefer og direktgrer fra styrelser og

direktorater, 10 medarbejderreprasentanter, 3 eksterne reprasentanter

fra Administrationsdepartementet, Budgetdepartementet og Lgnnings- og

Pensionsdepartementet, 4 formand fra projektgrupperne samt 2 udredere

fra henholdsvis departementet og forsikringstilsynet.64 Styregruppen fér

bl.a. til opgave at drgftess:

- Hvordan skabe administrative enheder, der er funktionelt sammen-
hangende og klart afgrensede ud fra en brugerbetragtning

- Hvordan skabe det institutionelle grundlag for en styring baseret pa
mal- og rammefastleggelser.

- Hvordan skabe enheder af en stgrrelse og med en faglig sammen-
hang, som selvstendigt kan varetage personaleudv1k1ende planleg-
gende og administrative funktioner.

Hele strukturprojektet igangsettter en stgrre selv-beskrivelse og selv-re-
fleksion pé de forskellige omréder. De forskellige omrader i ministeriet
tvinges til at overveje koncernens fellesinteresser. De tvinges til at se sig
selv i forhold til det samfundsgkonomiske skebnefellesskab, samt reflek-
tere deres mulige placering som sektorer og institutioner i koncernen.

For nogle institutioner er det szrdeles vanskeligt at begrunde
deres rolle i en samfundsgkonomisk defineret koncern. Disse institutioner
beskriver i visse tilfzlde sig selv uden for koncernen med den risiko ogsa
at blive flyttet ud af Industriministeriets ressort. Et eksempel er Statens

4Industriministeriet, 1987: "medlemmer, Journal nr. 87-023/a002-1" i Struktur og
analyseproijektet, bind 1, Kgbenhavn.

65Industriministeriet, 1986: Industripolitisk r relse 19 regeringen

erhvervspolitiske program for byerhvervene, Kgbenhavn, p 92-93.
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Kontrol med A#dle Metaller. Statens Kontrol med Adle Metaller
overvejer 4 muligheder for sin fremtidige placering i koncernen: 1) som
en del af den kommende Forbrugerstyrelse, 2) som en del af den
kommende Industri- og Handelsstyrelse, 3) som privatiseret og viderefgrt
som selvejende institution og 4) som privatiseret og sammenlagt med
anden selvejende institution. Alternativ 4 ses som den mest nerliggende
mulighed.é6 Hermed formulerer Statens Kontrol med ZAZdle Metaller sig
ud af koncernen. I dette tilfelde er det selve Industriministeriets ydre
grenser, der s&ttes pa spil.

For andre institutioner er det givet, hvilken ny styrelse de skal
vare en del af. Her drejer refleksionsproblemet sig fgrst og fremmest om
grensen til departementet. Det gelder f.eks. Patentdirektoratet. Patentdi-
rektoratet pointerer, at filosofien bag omstruktureringen "indebarer, at
der i gget omfang udlegges opgaver til institutionerne samt at institutio-
nerne skal pdtage sig opgaver, der ikke alene kreever faglig viden, men
som ogsd forudseetter overblik og politisk fornemmelse."57 Teknologisty-
relsen og Egnsudviklingsdirektoratet benytter lejligheden til dels at kraeve
en rekke kompetencer og opgaver overflyttet fra departementet til den
nye Industri- og Handelsstyrelse og dels til at udvikle samarbejdsprocedu-
rer mellem departement og styrelse.¢8

Endelig er der de selv-refleksionsproblemer, der handler om de
interne granser i koncernen mellem styrelserne. De sgges oftest 1gst gen-
nem formulering af eller henvisning til samarbejdsprocedurer.s?

Formuleringen af en felles greense mellem koncern og samfundsg-
konomi abner sdledes for en rekke nye konflikter mellem industriminis-
teriets institutioner - konflikter som pr. definition er
forvaltningspolitiske. Hermed er det ogsé tydeligt, at den autonomisering
af Industriministeriet, vi her analyserer, implicerer en ny

66Industriministeriet, 1987: "Den fremtidige organisatoriske placering af Statens Kontrol
med Adle Metaller., Journal nr. 87-021/a001-6" i Struktur og analyseprojektet, bind 2,
Kgbenhavn.

§7Industriministeriet, 1987: "Notat om opleg til arbejdsdeling mellem departementet og
Patentdirektoratet i den fremtidige organisatoriske struktur., notat af 6/4-1987" i Struktur
og analyseprojektet, bind 2, Kgbenhavn.

68Industriministeriet, 1987: " Arbejdsdelingen mellem departementet og den nye "Industri-
og Handelsstyrelse” pd omrédderne generel erhvervsudvikling, teknologipolitik,
egnsudvikling og anden erhvervsfinansiering samt andre ministeriers lovgivning m.v..,
Notat af 10/4-1987" i Struktur og analyseprojektet, bind 2, Kgbenhavn.

69se f.eks. Industriministeriet, 1987: "Vedr. spgrgsmaélet om overlapning mellem
aktiviteter/serviceydelser fra Patensdirektoratet, Teknologistyrelsen og Teknologisk

Instituts Opfinderkontor., Notat af 3/4-1987" i Struktur og analyseprojektet, bind 2,
Kgbenhavn.
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styringsproblematik. Institutionerne mé gyldigggre sig i et
forvaltningspolitisk sprog og er de ikke i stand til det, greenses de ud af
koncernen.?0

I juli 1987 fremlegger styregruppen rapporten "Industriministe-
riets fremtidige struktur - rapport fra styregruppen for analyse- og
strukturprojektet".7!

I denne rapport repeteres fgrst tematikken fra Industripolitisk re-
deggrelse 1986. Herunder gentages idealet om store enheder med hgj grad
af dispositionsfrihed i forhold til personaleudvikling, planlegning og ad-
ministrative funktioner, styret gennem mal- og rammefastleggelser. Idea-
let om store selvstendige enheder aktualiserer problemet vedrgrende
grensen mellem departement og styrelser. Problemet rejses imidlertid
ikke som et juridisk problem vedrgrende ressortgrensen og kompetence-
forholdet mellem departement og styrelse.

Det centrale er, at grenseproblematikken mellem departement og
styrelse og styrelserne imellem bliver et problem vedrgrende procedurer
for forhandling af en aldrig endeligt fastlagt graense. I rapporten foreslas
simplethen en organisation, der s&tter institutionelle rammer for institu-
tionernes indbyrdes granseforhandlinger. Organisationen kaldes Kon-
cernstyringsmodellen og den fremlegges som en fremtidig styre- og sam-
arbejdsform i Industriministeriet.72

I denne model er det meningen, at departementet ikke skal ggre
brug af sin hgjere status til autoritativ koordinering. Samordning skal i
stedet ske i koncernorganisationen, hvor falles interesser, prioriteringer
og indbyrdes graenser diskuteres og forhandles.

Koncernmodellen far sine egne institutioner uden for den formelle
forvaltning. Koncerninstitutionerne anses ikke for en del af Industrimini-
steriets formelle ressort. Dette er retligt afgjort i sager om offentlighed i
forvaltningen, hvor ansggere ikke har féet ret sagsindsigt i bl.a. referater
af koncernmgder med henvisning til, at koncernen ikke er en del af den
formelle forvaltning.

Koncerninstitutionerne er for det fgrste koncernledelsen, der er
sammensat af departementchefen, de to afdelingschefer og administra-

70Denne magteffekt kan man igvrigt allerede finde spor af i 1986, hvor
egnsudviklingsordningerne delvist delegetimeres, fordi de ikke kan finde

samfundsgkonomisk gyldighed. Industriministeriet, 1986: Industripolitisk redegarelse
1 j v itiske program for byerhv , Kgbenhavn, p 82-83.

T1Industriministeriet, 1987: "Industriministeriet fremtidige struktur - rapport fra

styregruppen for analyse- og strukturprojektet”, Arbejdsnotat nr. 8, Kgbenhavn.
72Ibid, p. 14f.
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tionschefen fra Departementet samt de 8 styrelseschefer. Dens primare
opgave er at drgfte Industriministeriets overordnede personale- og bud-
getforhold og de mere langsigtede og generelle erhvervspolitiske spgrgs-
madl, samt gvrige spgrgsmal af feelles interesse. Drgftelserne tager sigte pa
at skabe en fzlles opfattelse af problemomrader og handlemuligheder.
For det andet Administrationsgruppen, der udggres af cheferne for
administrationsekretariaterne (eller tilsvarende) i styrelserne og har
chefen for departementets Administrationsekretariat som formand. For
det tredje Planlegningsgruppen, der bestdr af cheferne for plan- -
legningssekretariaterne (eller tilsvarende) i styrelserne og har chefen for
departementets Planl®gningssekretariat som formand.
Planlegningsgruppen og Administrationsgruppen leverer oplag til brug
for drpftelserne i koncernledelsen. Videre tjener de som ERFA-grupper.
For det fjerde etableres et Koncernforum, som er medarbejdernes
modspil til koncernledelsen. Og endelig dannes et felles koncernblad
Info-nyt, der formidler vigtige stgrre emner i hele Industriministeriet.
IM-PULS forseztter som felles personaleblad.”

I sammenh@ng med koncernmodellens institutionalisering foran-
dres ogsd den formelle forvaltning. En rakke styrelser og direktorater
sammenlagges og nogle institutioner privatiseres eller nedlegges. Siledes
bliver antallet af institutioner i Industriministeriets ressort ferre og deres
omfang vasentligt stgrre med kompetence til at organisere sig selv in-
ternt. Ialt 18 styrelser og direktorater sammelaegges til 8.74 Videre redu-
ceres ogsé antallet af rdd. Den 30. maj 1990 vedtager Folketinget en ny
Erhvervsfremme lov i Industriministeriet.”> Loven erstatter 12 tidligere
love og indebarer bl.a., at et Erhvervsfremmerdd, et Eksportfremmerad
og et Bevillingsudvalg erstatter 10 tidligere rad og udvalg. De to rad fir

73Industriministeriet, 1991: "Opgavevaretagelse og samarbejdsrelationer i
Industriministeriet” i M-plan 91, Kgbenhavn. Industriministeriet, 1987:
"Industriministeriet fremtidige struktur - rapport fra styregruppen for analyse- og
strukturprojektet”, Arbejdsnotat nr, 8, Kgbenhavn.

74Teknologistyrelsen, Egnsudviklingsdirektoratet, Eksportfremmeradets Sekretariat og
Industriministeriets Licenskontor bliver sammenlagt 1 Industri- og Handelsstyrelsen.
Tilsynet med banker og sparckasser og Forsikringstilsynet sammenlegges i
Finanstilsynet. Statens Husholningsrdd, Forbrugerombudsmanden og
Forbrugerklagenzvnet sammenlegges i1 Forbrugerstyrelsen. Direktoratet for
Se¢fartsuddannelserne, Direktoratet for Statens Skibstilsyn, Skibsregistret, Statens
Istjeneste, Direktoratet for Sgfarende og Handelsflddens Velfzrdsrdd sammenlegges i
Sofartsstyrelsen.Patentdirektoratet ogEksportkreditrddet forbliver uandrede.
Monopoltilsynet omdannes til Konkurrencerddet.

75Sandberg, P., 1991: "Erhvervsfremmeloven" i Juristen, Jurist- og @konomforbundets
Forlag, Kgbenhavn, nr. 3.
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meget brede og omfattende kompetencer. Med den ny erhvervsfremmelov
tilpasses radstrukturen de sammenlegninger, der er foretaget af styrel-
serne. Interesseorganisationer er heller ikke lengere blot subjekter for en
bestemt politik; teknologipolitik, eksportpolitik, egnsudvikling o.s.v. Inte-
resseorganisationerne bliver subjekter for hele den industripolitiske kon-
cern.

Koncernorganisationen fir sine parrallelinstitutioner i den for-
melle forvaltning, idet der i departementet og i de nye styrelser oprettes
dels planlegningspolitiske og dels forvaltningspolitiske policy- og diskur-
sinstitutioner. Deres opgave er ikke blot intern planl®gning og organise-
ring, men ogsé eksternt at representere den pagaldende institution i
formningen af fremtidsbillederne for koncernen og i forhandlingen af
grenserne mellem institutionerne.

I styrelserne opbygges forvaltningspolitisk og planlzgningspolitisk
kapacitet, og serskilte afdelinger fér interne forvaltningspolitiske opga-
ver.”6 Et par eksempler: 1 Finanstilsynet etableres en sekretariats- og
planlegningsafdeling med tre kontorer, et for planlegning, personale og
budget, et for edb samt et juridisk/internationalt kontor. I Forbrugersty-
relsen etableres et sekretariats- og planlagningskontor, der varetager
administrations- og planl@gningopgaver herunder gkonomi, edb, tvergé-
ende planlegning og personale. I Industri- og Handelsstyrelsen etableres
dels et administrationssekretariat, der indeholder en gkonomisektion, en
servicesektion, en edb-sektion og en personalesektion og dels et planlaeg-
ningssekretariat.

I Industriministeriets departement institutionaliseres forvaltnings-
politik og planlegningspolitik i Administrationsekretariatet og i Planlag-
ningsekretariatet. Planlegningssekretariatet beskeftiger sig med erhverv-
spolitisk planlegning, tvergéende og koordinerende erhvervspolitiske op-
gaver. Videre er det sekretariat for Det Erhvervspolitiske Kontaktud-
valg.m Administrationssekretariatet bestar af 7 sektioner: gkonomi-, regn-
skab-, personale-, informatik-, service-, bibliotek/informationsektionen og
betjentstuen. Det er fgrst og fremmest gkonomi-, personale- og informa-
tiksektionerne, der har forvaltningspolitiske opgaver. @konomisektionen
beskrives af Industriministeriet selv som modparten til Budgetdeparte-
mentet og APD. Den tager sig af finanslovsarbejde, mal- og

76Djgf, 1990: Undersegelse af omstillings- og moderniseringsprocessen i
Industriministeriet, Kgbenhavn.

77Industriministeriet, 1991: “"Opgavevaretagelse og samarbejdsrelationer i
Industriministeriet” i M-plan 91, Kgbenhavn.
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rammestyring incl. koncernledelsesrapporter, organisationsudvikling og
modernisering. Personalesektionen ses som modpart til APD og
beskeftiger sig bl.a. med personalepolitik, Ignpolitik,
efteruddanelsespolitik og ledelses- og lederudvikling. Endelig
Informatikafdelingen, der bl.a. stdr for koordinering af edb-udviklingen
og edb-kommunikation i Industriministeriet.”8

Industriministeriets koncernorganisation kan illustreres saledes:

INDUSTRIMINISTERIETS KONCERNORGANISATION

Koncernledelse - ;
diverse diverse
Stabsfunktioner i T : N Plan.sekr. Adm.sekr.
departementet ' ' ! frade fra de
! forskellige forskellige
EF-  |Plan. | Adm. Plan. | }adm. styrelser og styrelser og
konsu- |sekr. sekr. gruppe | +|gruppe andre andre
lent : institutioner 1 institutioner i
: ministeriet ministeriet
: H v Lo ' '
H H h 1 1 ' ] '
LI K P | S S-S I e ccmmemmaaaal

I Industriministeriets koncernmodel er institutionerne ikke blot subjekt
“for lov og for sektorer. Forvaltningen bliver nu ogsé subjekt for koncer-
nen. Samtidigt forskydes forvaltningens objekt. Koncernes objekt er hver-
ken formelle sager eller sektorspecifikke policyproblemer, men selve
koncernens fremtid. Det szrlige ved koncernens kommunikation er, at
den er orienteret mod at frembringe forestillede rum og fremtidsbilleder,
der kan varefzlles for koncernens mange retsomrader og sektorer og
danne referencepunkter pa deres policyformulering. Til denne subjekt-
position hazftes nogle nye kvaliteter til det at forvalte. I betenkning 240
om revision af eksportordningen fra 1960 sa vi, hvordan forvaltningen
som subjekt for loven blev tillagt kvaliteter som at treffe beslutninger pa
objektive kriterier og sikre kontrol og ensartet behandling. I betenknin-
gen om teknologisk service fra 1972, sd vi, hvordan forvaltningen som

78Industriministeriet, 1991: "Administrationssekretariatets struktur, opgavefordeling og
arsverkfordeling" i M-plan 91, Kgbenhavn.
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subjekt for teknologipolitikken blev tillagt kvaliteter som at planlegge,
koordinere, udrede og formulere problemer. I rapporten om Industrimi-
nisteriets fremtidige struktur fra 1987 kan vi se, hvordan en rekke nye
kvaliteter formuleres for forvaltningen som subjekt for koncernen f.eks.:
samarbejde, dialog, forhandling. Se figuren:

FORANDRING I SUBJEKTKVALITETERNE

1960 1972 1987
subjekt | objekt subjekt | objekt subjekt | objekt
. subjekt for den teknologipolitiske : ;
ekt for A subjekt for | billeder af
f:f’en Sagen teknologipolitiske Cblemer koncernen A koncernens fremtid
sektor
Administration Planlgning og Samarbejde
koordinering
Treeffe beslutninger Dialog
PpA objektive kriterier Behovsundersagelser Forh
orhandling
Beregnelighed og Erhvervsanalyser
forudsigelighed Erfaringsudveksling
Udpegning af problemer
Ensartet behandling Selvstaendighed
Radgivning
Kontrol Forandringsorienteret
Prioritering

Synlig malfastsaettelse
Tage initiativer

Udveksling af
Formidler samarbejde informationer

Styregruppen skriver i strukturrapporten f.eks. at "fastleggelse af ram-
merne for institutionerne skal foregd i et teet samarbejde mellem departe-
ment og institutionerne” og at "fastleggelsen af mdlsstrukturen skal ske i
en dialog mellem de forskellige ledelsesniveauer indenfor ministeromra-
det", at institutionernes ledelser skal "engageres i ministeromrddets over-
ordnede drift og udvikling", at dette kraever, at der udvises selvstendig-
hed fra institutionernenes side. Institutionerne tildeles i den forbindelse
betydeligt ansvar og kompetence. Man taler ligefrem om et niveaulgft i
institutionernes selvstendighed og om institutioner, der selvstendigt kan
forandre sig selv qua den hgje dispositionsfrihed.”

Disse subjektkvaliteter kan sammenfattes med den formulering, at
institutionerne tildeles et proceduralt koncernansvar. Proceduralt fordi

79Industriministeriet, 1987: "Industriministeriet fremtidige struktur - rapport fra

styregruppen for analyse- og strukturprojektet”, Arbejdspotat nr. 8, Kgbenhavn, p. 16,
26, 23, 14, 9.
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ansvaret ikke legger op til overholdelse af nogle retlige rammer og plig-
ter, men til at fglge en bestemt procedure, nar man fastlegger sine egne
mal og strategier, nemlig at legge mal og strategier ud til felles drgftel-
ser.

Pa den ene side side legges altsa op til en selvstendigggrelse og pa
den anden side skabes mulighed for samordning gennem skabelse af en
arena for dialog og forhandling om fzlles samfundsgkonomiske vilkér og
fremtidsmuligheder. Dialogen sikres bl.a. ved, at det er i den samme pro-
ces, det bestemmes, hvorledes ministeriets gkonomiske og personalemess-
ige ressourcer udnyttes bedst muligt. Vil man have indflydelse pa de gko-
nomiske proriteringer, md man indgé i dialog om mal- og rammefastset-
telsen.

¢) Koncernens refleksion over skellet mellem koncern og sam-
fundsgkonomi

Fra omkring 1989 kan vi s& smat konstatere, at Industriministeriet som
polycentrisk forvaltning ikke lengere kun er istand til at iagttage, be-
skrive og reflektere sig selv. Koncernen viser ogsd vilje til at reflektere
over sig selv som refleksiv. Det viser sig ved, at skellet kon-
cern/samfundsgkonomi bliver et intern tema for refleksion i koncernens
forholden sig til andre ydre institutioner. Det sker f.eks. i forbindelse
med formulering af problemer vedrgrende horisontal samordning pa
tvaers af sektorer og resorter. Hermed begynder man at indgé i strategiske
relationer udadtil. Vi ser det f.eks. i forsggene pé at etablere samarbejde
mellem Industri- og Miljgministeriet, hvor Industriministeriet reflekterer
det strukturpolitiske potentiale i miljgpolitikken. Mere herom senere i
dette afsnit.

I 1993 dannes et nyt Ministerium for Erhvervspolitisk Samord-
ning. Ministeriet sammensttes af dele af Budgetdepartementet og dele af
Industriministeriet. Ministeriets resort bliver overordenligt lille. Blot 30
akademikere ansattes i ministeriet. Det er ambitionen med ministeriet at
samordne erhvervspolitik pé tvers af ministerier, at udforme en overord-
net erhvervspolitisk strategi i samarbejde med andre ministerier: "Vores
forste ambition er gennem et aktivt samarbejde med andre ministerier og
gennem en dialog med virksomheder, organisationer og lokale myndighe-
der at formulere en sammenhangende og resultatorienteret erhvervspoli-
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tisk strategi."80 Man gnsker, at de andre ministerier skal reflektere deres
egne sektorpolitikker erhvervspolitisk: "Mdlet er, at den erhvervspolitiske
strategi bliver retningsgivende for, hvordan den statslige administration
indretter de aktiviteter, der har betydning for erhvervslivet."$1 Man gn-
sker bl.a. at tvinge de forskellige ministerier til beregne de erhvervsgko-
nomiske konsekvenser af de lovforslag, de fremsatter. Erhvervspolitik
ses altsa ikke som noget sektorspecifikt, men som gdende pé tvars af
sektorgrenser og pa tvars af gransen mellem offentlig og privat.
Erhvervspolitik i samordningsministeriet er derfor pr. definition
forvaltningspolitisk. Ervervspolitik kommer til at handle om at definere
premisserne for, hvordan andre forvaltninger definerer sig selv. Derfor
omdefineres de erhvervspolitiske problemer da ogsé. I "Erhvervspolitisk
redeggrelse 1993" skriver samordningsministeriet, at der hidtil har veret
en tendens til at koncentrere erhvervspolitik om stgtteordninger, men at
man nu skal fokusere pé& virksomhedernes rammevilkdr. Med
rammevilkdr mener man alt, der har betydning for virksomhedernes
konkurrenceevne lige fra markedernes effektivitet, over samspil mellem
virksomheder, kvalitetsbevidst efterspgrgsel til offentlig administration og
service. Man navner i fleng omrdder som trafik og kommunikation,
offentlig forskning, offentlig efterspgrgsel og offentlig regulering og
service.82

I 1994 sammenlagges Industriministeriet med Ministeriet for Er-
hvervspolitisk samordning til Industri- og Samordningsministeriet. Minis-
teriet fér et departement og departementchefen bliver Jgrgen Rosted fra
samordningsministeriet. Med sammenlzgningen flyttes samordningsmini-
steriets strategiske og tvarsektorielle ambitioner over i Industriministe-
riet. Man legger op til, at erhvervspolitikken skal forholde sig til en rak-
ke spgrgsmal, der befinder i andre resorter sdsom udannelsesinveste-
ringer, energispgrgsmal, arbejdsmarkedslovgivning, boligpolitik m.v.
Man opretter i forlengelse af disse ambitioner bl.a. et kontor, der skal
bistd andre ministerier i erhvervsvurderinger.83

Sammenlegningen indebzrer en opprioritering af det overordnede
strategiske arbejde i departementet, hvilket er ensbetydende med en ned-

80Jakobsen, M., 1993: "En erhvervspolitik i stgbeskeen” i Revision & Regnskabsvzsen,
or. 8, Kgbenhavn, p. 31.
81ibid, p. 29.

82Ministeriet for Erhvervspolitisk Samordning, 1993: Erhvervspolitisk redeggrelse 1993,
Kgbenhavn, p. 35-59.
83

n rgen, 1994: "Erhverlivets nye superministerium i strategisk
hovedrolle, nr. 9, p. 11-15.
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prioritering af de traditionelle retsomréder i Industriministeriet.
Sammenlagningen foregdr derfor ikke uden store konflikter. Forelgbigt
er flere chefer i det oprindelige Industriministerium blevet gaet.84
Opprioriteringen af det overordnede strategiske arbejde, hvor
erhvervspolitik pr. definition samtidigt er forvaltningspolitik, viser sig i
en rekke strategiske udspil. I juni offentligggres en rapport i samarbejde
mellem Industri- og samordningsministeriet, Finansministeriet og
Kommunernes Landsforening om erhvervslivets syn pd den offentlige
sektor.85 Ligeledes i juni 1994 offentligggr Industri- og
samordningsministeriet rapporten: “Offentlig-privat samspil". I denne
rapport fravrister Industri- og samordningsministeriet det
forvaltningspolitiske initiativ fra Finansministeriet. De tager
forvaltningspolitiske foreslag op, der oprindeligt er formuleret i
Finansministeriet og der havde en udgiftpolitisk betydning. Disse foreslag
gives nu en industripolitisk betydning. Et eksempel er udlicitering, der i
Industri- og samordningsministeriet bliver et middel til udvikling og sty-
ring af den private sektor.8¢ I august fremlegges erhvervsredeggrelsen
1994 og i maj 1995 fremlegger den sékaldte velferdskommision sin be-
tenkning. Begge peger i samme retning af en erhvervspolitik som vedrg-
rende samtlige rammebetingelser for det private erhvervsliv.87

Jeg vil give et enkelt konkret eksempel pa, hvordan skellet kon-
cern/samfundsgkonomi bliver et internt tema for refleksion i koncernens
forholden sig til andre ydre institutioner. Eksemplet er fra 1992 og hand-
ler om forholdet mellem industripolitik og miljgpolitik. Her reflekterer
Industriministeriet over méden hvorpd grensen mellem koncern og sam-
fundsgkonomi er sat, og over hvilke muligheder og begrensninger det
setter for medreflektering og udnyttelse af gkologiske normer i Indus-
triministeriets interne policydannelser. Dette eksempel fgrer til institutio-
naliserede koblinger mellem industri- og miljgministeriet.

84K orsholm, F., 1994: "Stzrk kritik af Industriministeriet” i Bgrsen, d. 9/6, Kgbenhavn.
Korsholm, F., 1994: "Lundholt: Ministerium pa sidespor” i Bgrsen, d. 10/6,
Kgbenhavn. Korsholm, F., 1994; "Udrensning forts@tter i Industriministeriet” i Bgrsen,
d. 14/6, Kgbenhavn.

85Industri- og samordningsministeriet, Finansministeriet og Kommunernes
Landsforening, 1994: Erhvervslivets syn pa den offentlige sektor, Kgbenhavn.
86Industri- og samordningsministeriet, 1994: Offentlig-privat samspil, Perspektiver
barrierer og eksempler, Kgbenhavn,

87Industri- og samordningsministeriet, 1994: Erhvervsredeggrelse, Kgbenhavn.
Kommissionen om fremtidens beskrzftigelse- og erhvervsmuligheder, 1995: Velstand og
velferd - en analysesammenfatning, Erhvervsministeriet, Boligministeriet,

Finansministeriet, Statsministeriet, Pkonomiministeriet, Kgbenhavn.
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Industri og Miljg
I 1992 offentliggres rapporten "Industri og Miljg".88 Rapporten er resul-
tatet af et samarbejde mellem Industriministeriet og Miljgministeriet. Det
spendende ved rapporten er for det fgrste, at de to ministerier reflekterer
mdden, de reflekterer over deres egen grenser pd og for det andet, at
denne refleksion over refleksion sker fra et felles udgangspunkt.

Rapporten indledes med en overordnet accept af de to ministeriers
gensidige afgreensning. Det papeges, at miljgpolitikken skal styrke et be-
dre milj@ og at erhvervspolitikken skal styrke erhvervslivets udvikling og
konkurrenceevne. Dette skel skal opretholdes. Samtidigt erkendes dog en
indbyrdes athengighed og der udpeges muligheder for synergieffekter,
hvis man praciserer den organisatoriske ramme for samarbejdet.

Herefter formuleres et felles forankringspunkt for lokalisering af
afh@ngigheder og samarbejdsmuligheder. Forankringspunktet hentes fra
UNIDO-konferencen i Kgbenhavn 1991. Forankringspunktet er idealet
om 'gkologisk baredygtig industriudvikling' og defineres som "de typer
af industrialisering, der indebzrer ggede gkonomiske og sociale fordele
for nuverende og kommende generationer uden at skade de grundlzg-
gende gkologiske processer"”.8?

I dette ideal forankres en refleksion over henholdsvis Miljgminis-
teriets og Industriministeriets kriterier for selv-forandring. Denne re-
fleksion er ikke 'substanspolitisk’. Det er hverken en kritik af, at miljg-
politikken er miljgpolitisk eller at industripolitikken er industripolitisk.
Refleksionen er forvaltningspolitisk og drejer sig om, hvordan der kan
skabes procedurer, s& henholdsvis Miljgministeriet og Industriministeriet
kan med-reflektere hinandens normer i deres interne politik- og forvalt-
Ningsprocesser. :

Det rejses f.eks. som problem, hvordan Miljgministeriet "udfra sd-
vel en erhvervsgkonomisk som samfundsgkonomisk synsvinkel ...[kan] ..
undersgge de forskellige [miljppolitiske] instrumenters fordele og
ulemper sdledes, at et givent miljgmdl sgges opfyldt med det eller de
instrumenter, som medfgrer de feorrest mulige omkostninger for
erhvervslivet og den mest rationelle udnyttelse af de samfundsmessige
ressourcer."0

88Industriministeriet & Miljgministeriet, 1992: Industri og miljg, Kgbenhavn.
891bid, p. 9.
90Ibid, p. 19.
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En god miljgpolitik er en politik, der ikke blot sikrer det bedst
mulige milj@, men sikrer det med de farreste erhvervs- og samfundsgko-
nomiske omkostninger.

Tilsvarende rejses det som problem, dels hvordan industripolitik-
ken kan integrere miljghensyn i sine stgtteordninger og dels hvordan ind-
ustripolitikken kan skumme det normative overskud i miljgpolitikken til
at fremme den industrielle vaekst. Hvordan kan industripolitikken f.eks.
oversztte miljgkrav i politik for opbygningen af en miljgindustri og
formningen af nye markeder. Eller hvordan kan man overs@tte miljgpo-
litikken som konkurrenceparameter f.eks. i forbindelse med at sikre dansk
industri et grgnt image.

Rapporten ender med at foresld udbygningen af samarbejdsproce-
durer mellem de to ministerier. Dels far Miljgministeriet en repraesentant
i relevante rad i Industriministeriet og omvendt og dels oprettes en sam-
arbejdsgruppe mellem Industri- og Miljgministeriet. Gruppen mgdes hver
anden méned. I gruppen sidder representanter bdde for ministeriernes
departementer og styrelser. Herudover etableres en arbejdsgruppe i Indu-
striministeriet, der skal udarbejde forslag til, hvordan man sikrer, at der
sker en vurdering af erhvervsgkonomiske konsekvenser af ny lovgivning
m.v..91 Dette sker i sammenheng med Finansministeriets udvalg om revi-
dering af cirkulerebestemmelserne om konsekvensvurdering af lovfor-
slag. Siden rapporten er der etableret et meget tet samarbejde om EF og
standardisering.92 Man har samarbejdet i forhold til det danske EF-for-
mandskab.? Endelig er der for tiden overvejelser i Industriministeriet og
Miljgministeriet om et felles Miljgstyringsrad, der skal omfatte samar-
bejde om bl.a. standardisering.

Der lzgges altsd op til en institutionalisering af Industri- og mil-
jeministeriets refleksioner over deres tilstgdende granser, uden at der er
tendens til nogen over underordnelse.

4. Opsummering
Jeg har i dette kapitel studeret forvaltningens institutionelle historie i
Industriministeriet m.h.p. forvaltningens enhed.

91ndustriministeriet & Miljgministeriet, 1992: Industd og miljg, Kgbenhavn, p. 56.
92Jevnfgr interview febr. 1992 med Birgit Kjglby, Industriministeriets Departement.
93Industriministeriet, 1992: Det danske EF-formandskab. Industriministeriets
arbejdsprogram, Kgbenhavn, p. 13.
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Jeg har sondret mellem tre faser i Industriministeriets forvalt-
ningshistorie. Fgrste fase fra 1879 til 1924, hvor Handelsministeriet dan-
nes, og hvor forvaltningens enhed alene s®ttes retligt gennem ressort-
grensens formelle bestemmelse. Anden fase fra 1924 til 1985, hvor for-
valtningens enhed béade sattes retligt og sektorielt. Forvaltningen afgren-
ses bade af ressort- og sektorgrenser. Og endelig tredie fase fra 1985 til
1994, hvor forvaltningens enhed bade szttes retligt, sektorielt og polycen-
trisk gennem formulering af et skebnefellesskab for ministeriets sektorer
og formelle institutioner. Der findes sédledes i dag tre forvaltningssyste-
mer, der bygger oven pé hinanden, d.v.s. tre forvaltningsenheder, der alle
gér under betegnelsen "Industriministeriet”.

De tre enheder har hver sin struktur, der regulerer relationerne
mellem enhedens aktgrer. Industriministeriets ressort fastlegger en for-
mel ansvarsstruktur om korrekt legale sagsafggrelser. Den teknologipoli-
tiske sektor tilfgjer et substantielt ansvar for virksomhedernes teknolo-
giske konkurrenceevne. Endelig tilfgjer Industriministeriet koncernen et
proceduralt ansvar imellem de forskellige sektorer og formelle institutio-
ner i koncernen (og i et begyndende omfang ogsd uden for koncernen) om
at indgd i t®t samarbejde, dialog og forhandling om deres indbyrdes
grenser og kritererne for sektorernes policy. -

Denne trip, trap, treesko udvikling i forvaltningens enhed betyder
ogsd en autonomisering af Industriministeriets forvaltning.

INDUSTRIMINISTERIETS AUTONOMISERING

Koncernprojektet igangsaettes
Sektorer samles i et
skaebnefaellesskab

Det teknologipolitiske
policyfelt dannes

Forvaltningen
sektoriseres
Handelsministeriet
oprettes

Den formelle
forvaltning dannes

1879 1924 1985
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Flere og flere forudsztninger for Industriministeriets forvaltning inddra-
ges og tematiseres over faserne i ministeriets interne kommunikation. 1
forste fase fastlegges samtlige premisser for forvaltningsafggrelser ret-
ligt. F.eks. blev alle kriterier for tildeling af stgtte og eksportkreditter
klart fastlagt ved lov og ved vejledninger inklusiv kontrolprocedurer
m.m. i den administrative proces. I anden fase, hvor forskellige sektorer
efterhdnden etableres, tematiserer disse sektorer selv visse praemisser for
forvaltningsafggrelser. Den teknologipolitiske sektor fastlegger f.eks.
selv sin policy gennem bl.a. initiativ og programplanlegning. Den
fastlegger selv de przcise mil med teknologistgtte, kriterierne for
stgttens tildeling, ordningernes administrative organisering etc. I tredje
fase, hvor der trzkkes en falles graense omkring sektorer til
samfundsgkonomien, tematiseres endda forvaltningens grenser af
forvaltningen selv. Industriministeriets koncern formulerer strategier for
samtlige sektorer og retsomrader i ministeriet. I slutningen af fasen be-
gynder man til og med at reflektere sin egen refleksion over sig selv. Det
sker i sammenh®ng med, at man udvikler ambitioner om at forandre
premisserne for forvaltning i andre ressorter, blandt private
virksomheder og hos de lokale myndigheder.

I 1Ipbet af Industriministeriets historie autonomiseres
forvaltningen. Fgrst etableres en forvaltning, der fgrst og fremmest
bestar i at treffe forvaltningsafggrelser inden for Handelsministeriets
forretningsomrade, s& far vi sektorielle forvaltninger, der gennem
formulering af policy inden for sektorer definerer pramisserne for,
hvilke sager, der skal vare sager for forvaltningsafggrelse. Og endelig
far vi med koncernprojektet en forvaltning, der definerer
referencekriterier for sektorernes policyformulering gennem formulering
af fremtidsbilleder og forestillede rum om fremtidens
internationaliseringskrav, om ministeriets fremtidssikring etc. Vi fér en
forvaltning af anden orden.

I afsnittet Forvaltningspolitikkens historie viste jeg, hvordan der i
Finansministeriet udvikles en anden ordens politik om forvaltningens pro-
cesser, organisation og granser. Jeg viste, hvordan Finansministeriet
lagde vaegt pa, at samtlige forvaltninger opbyggede egne forvaltningspoli-
tikker, og stillede derfor spgrgsmélet om fremvaksten af en politik af an-
den orden ogsa betyder udviklingen af forvaltninger af anden orden. Hvad
angér Industriministeriet er der tydeligsvis i dag tale om en forvaltning,
der i hgj grad reflekterer og definererer premisser for sig selv som for-
valtning.
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Forvaltningspolitik er derfor ikke blot et redskab, der bidrager til
en effektiv forvaltning af sektorer. Som vi har set satter forvaltningspoli-
tikken kriterier for, hvad der overhovedet kan vare industripolitiske mal-
s@tninger og reguleringsformer. At have kontrollen over ministeriet
handler saledes i voksende omfang om at have kontrollen med formule-
ring af de forvaltningspolitiske fremtidsbilleder.
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Kap. 6. Arbejdsministeriets
historie

Indledning

I dette afsnit vil jeg folge Arbejdsministeriets institutionelle forvaltnings-
historie m.h.p. at vise forvaltningens forandring fra enformel over en |
sektoriseret forvaltning og mod en polycentrisk organisering gennem va-
riablerne: grenser, struktur, identitet og handlen. Det handler ligeledes
igen om, hvordan sektorisering finder sted i forbindelse med institutiona-
lisering af planlegningspolitiske institutioner og polycentreringen i for-
bindelse med forvaltningspolitiske institutioner.

Arbejdsministeriet 'afviger' imidlertid pa flere punkter fra Indus-
triministeriet og dets historie. For det fgrste opnér Arbejdsministeriet
fgrste ordens autonomi i samme periode, hvor det udskilles fra Socialmi-
nisteriet, afmarkeres fra Undervisningsministeriet og bliver et formelt
selvstendigt ressort. Man kan til en vis grad argumentere for, at et ar-
bejdsmarkedspolitisk policyfelt dannes for Arbejdsministeriet far formel
stabilitet.

For det andet institutionaliseres forvaltningspolitikken under helt
andre betingelser i Arbejdsministeriet. Forvaltningspolitikken institutio-
naliseres i forbindelse med, at Arbejdsministeriet oplever sig selv som
sterkt delegitimeret is@r over for Finansministeriet, men ogsd generelt
over for offentligheden. De forskellige sektorer 1 Arbejdsministeriet
formulerer aldrig en felles klar ydre greense. Forvaltningen opnar derfor
aldrig anden ordens autonomi. Den opnar delvis karakter af skabnefzl-
lesskab, men aldrig af forestillet rum.

Det indebarer, at Arbejdsministeriet aldrig som polycentrisk en-
hed formér at forholde sig til sine grenser, aldrig som enhed formaér at
forholde sig strategisk udadtil. Arbejdsministeriet forbliver forvaltnings-
politisk reaktivt. Men omvendt betyder det ogsd, at sektorerne i Ar-
bejdsministeriet aldrig pad samme méde som i Industriministeriet under-
kastes det forvaltningspolitiske sprog.

Jeg skelner mellem to faser i Arbejdsministeriets autonomisering.
Fgrste fase fra 1940 til 1970, hvor arbejdsministeriet dannes og opnar
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autonomi af fgrste orden.! Anden fase fra 1970 til i dag, hvor Arbejds-
ministeriet forsggerat blive autonomt af anden orden. men aldrig formér
det.

1. Dannelsen af en arbejdsmarkedspolitisk sektor

a) Fra socialpolitik til arbejdsmarkedspolitik
Den fgrste betznkning om arbejdsmarked efter loven om naringsfrihed
er fra 1878. Denne betenkning er ikke, og kunne pé dette tidspunkt heller
ikke vere, arbejdsmarkedspolitik. Dens grundproblem er nemlig, hvor-
dan man i det hele taget kan skabe institutionelle betingelser for et ar-
bejdsmarked. Det handler bl.a. om at bestemme, hvad en arbejdskontrakt
er, og hvordan sddanne kontrakter kan sanktioneres. Man forestiller sig
bl.a. udviklingen af szrlige private voldgifter og arbejdsretter.2

De fgrste administrative elementer til det senere Arbejdsministe-
rium kan spores tilbage til omkring 1933, hvor der i Socialministeriet
oprettes et kontor for folkeforsikring og arbejdsforhold. I 1937 dannes et
stgrre lovsat til bekempelse af arbejdslgsheden og man opretter i Soci-
alministeriet en beskeftigelsesafdeling. Denne bliver i 1938 lovhjemlet og
far navnet Beskaftigelsescentralen. I 1940 omdannes Socialministeriet til
Arbejds- og Socialministeriet. 1 1942 oprettes et selvstendigt Arbejdsmi-
nisterium. I 1945 sammenlagges det igen med Socialministeriet. I 1947
genoprettes Arbejdsministeriet. I 1949 sammenlazgges Arbejdsministeriet
med Ministeriet for Byggeri og Boligvasen til et Arbejds- og Boligmini-
sterium. 1 1950 gendannes Arbejds- og socialministeriet. I 1953 oprettes
et Qkonomi- og arbejdsministerium, som 1 1957 splittes op i et
@konomiministerium og et Arbejdsministerium. Fra dette tidspunkt er
Arbejdsministeriet et selvstendigt ressort. I 1963 overfgres en rakke
sagsomrader og institutioner fra Socialministeriet til Arbejdsministeriet.

1Jeg fokuserer i den fase pd arbejdsmarkedspolitikken og fravalger at beskeftige mig
ngjere med arbejdsmiljgpolitikkens dannelse og sektorisering. Begrundelsen er, at deter i
forbindelse med arbejdsmarkedspolitikkens udvikling, at der artikuleres konflikter om
ressortgrenser mellem Arbejdsministeriet pd den ene side og Socialministeriet og
Undervisningsministeriet pa den anden. Videre fglger arbejdsmiljgpolitikkens placering 1
Arbejdsministeriet fra 1963 argumentationerne omkring arbejdsmarkedspolitikken.
2Kommissionen til Undersggelse af Arbejdsforholdene i Danmark, 1878: "Betenkning
afgiven af den ifplge kgl. Resolution af 20de september 1875 til Undersggelse af
Arbejdsforholdene i Danmark nedsatte Kommission” fra Ministerialtidende b1, p. 6791f,
Kgbenhavn.
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Blandt institutionerne er Arbejdsdirektoratet, Arbejdsrddet og
Direktoratet for Arbejdstilsynet. Dette skete pa anbefaling fra
Administrationsudvalget af 1960.3

Med denne arstalsexcersits vil jeg sige to ting. Fgr det forste, at
Arbejdsministeriets tidlige historie er s@rdeles ustabil. For det andet, at
for 1950 eksisterede der simpelthen ingen arbejdsmarkedspolitik. En
rekke af de institutioner, vi kender idag, eksisterede godt nok allerede,
det gzlder f.eks. arbejdsanvisningen og arbejdslgshedsforsikringen. Men
de blev betragtet som socialpolitiske instrumenter, ikke arbejdsmarkeds-
politiske. '

Dette fremgéar meget tydelig af Zeuthens bog om socialpolitik fra
1939.4 Bogen behandler spgrgsméal om lgn og arbejdslgshed. Det er
spgrgsmal, som vi idag betragter som samfundsgkonomiske, men i
Zeuthens bog er disse socialpolitiske spgrgsmél. Nok anvendes i bogen
mange gkonomiske termer for f.eks. arbejdskraftsefterspgrgslens ela-
sticitet, og nok anvendes gkonomiske statistikker for f.eks. lgnudvikling,
men termerne konstruerer pad ingen mdde nogen samfundsgkonomisk
problematik vedrgrende balancer i gkonomien. De indgédr derimod i en
overordnet socialpolitisk problematik vedrgrende gkonomiens fordeling.
Derfor star de gkonomiske termer i bogen ogsé side om side med termer
som klasse, kamp, konflikt og magtforhold. Eller med Zeuthens egne ord:
"Sociale Spgrgsmdl drejer sig om forholdet mellem Klas-
serne...Socialpolitikken drejer sig om indgreb i eller Bestraebelser for at
foretage Indgreb i Forholdet mellem Klasserne, og Socialpolitik i den
sneevere og almindelig anvendte Betydning, hvori begrebet her skal tages,
drejer sig om Indgreb over for daarligere stillede Klasser og over disses
Forhold til det gvrige Samfund." Og som det herefter siges drejer nzsten
al gkonomisk politik sig om forholdet mellem grupper af gkonomisk for-
skelligt stillede personer. 5

3Rosen, W.von, (red): Rigsarkivet og hjzlpemidlerne til de nyttelse. 1. 1848-1990
1, bind, Rigsarkivet, G.E.C GAD, Kgbenhavn, p. 304ff.

4Zeuthen, F., 1939: ial politik, 1. bind . Arbejdsign og Arbejdslgshed, Nyt Nordisk
Forlag, Kgbenhavn. Se ogsa artiklerne: Zeuthen, F., 1935: "Arbejdslgsheden som
kronisk samfundsonde"”, i Nationalgkonomisk Tidsskrift, p. 145-164. Kgbenhavn.
Lindberg, N., 1935: "Nytter nye Kompromisforslag?" i Nation nomisk Ti i
p. 164-170. Kgbenhavn.

5Zeuthen, F., 1939: Social politik, 1. bind . Arbejdslgn og Arbejdslgshed, Nyt Nordisk
Forlag, Kgbenhavn, p. 29.
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Arbejdsministeriets forvaltningshistorie er derfor uvagerligt his-
torien om, hvordan der udskilles en sarlig samfundsgkonomisk arbejds-
markedspolitik fra socialpolitikken.

Denne udskillelse finder sted i forbindelse med bevegelighedsdis-
kursens dannelse. Diskursen omhandler arbejdskraftens bevaegelighed pa
arbejdsmarkedet og er forankret i et samfundsgkonomisk ideal om ba-
lance mellem inflation og beskaftigelse. Den udvikles fra slutningen af
1940'erne, og indebzrer over tid dels, at det bliver legitimt at fgre
politik for arbejdsmarkedet og dels at Arbejdsministeriets ressortgrense
stabiliseres.$

Bevzgelighedsdiskursen kan spores tilbage til 1949, hvor Ar-
bejdsmarkedskommissionen nedszttes med det formél at undersgge for-
holdene pé arbejdsmarkedet herunder forskellige beskzftigelsesproble-
mer. Begrundelsen er, at der mé udfoldes bestrebelser for at sikre, at
landets arbejdskraftsressourcer udnyttes pd den samfundsgkonomisk set
bedst mulige made.”

Kommissionen afgiver betenkning i 1952. I betenkningen frem-
hazves nogle samfundsgkonomiske relationer mellem inflation, beskafti-
gelse og arbejdskraftens bevaegelighed pa arbejdsmarkedet. Man skriver,
at jo stgrre bevageligheden pa arbejdsmarkedet er, desto mere er man
istand til at sikre fuld beskftigelse uden samtidig at fa en akut mangel pa
arbejdskraft pa visse omrdder med deraf fglgende inflation. Graden af
bevagelighed pa arbejdsmarkedet bliver séledes af afggrende betydning
for, hvor stzrkt man kan nzrme sig fuld beskaftigelse med mindst
muligt inflatorisk pres. Bevagelighed szttes ligmed tilpasningen af
arbejdskraftsudbudet med arbejdskraftsefterspgrgslen.s

Det interessante er her for det fgrste, at problematikken er helt
lgsrevet fra socialpolitiske overvejelser. Problematikkens forankring er
entydigt samfundsgkonomisk. Det andet er, at denne figur danner ud-
gangspunkt for en omfortolkning af socialpolitiske problemer til ar-
bejdsmarkedspolitiske problemer, en udpegning af nye rakke arbejds-
markedspolitiske problemer samt en udpegning af bade tidligere social-

SFglgende bygger videre pa Petersen, J., 1985: "Samfundsgkonomi og arbejdsmarked i
Danmark 1950-1970 - Om kampangestyring af arbejdskraftens mobilitet og opbygning af
en arbejdsmarkedspolitisk sektor" Speciale, RUC, Roskilde.
7Arbejdsmarkedskommisissionen, 1952: "Rapport om overvejelser vedrgrende
bevaegeligheden pa arbejdsmarkedet” Betenkning nr, 23, Kgbenhavn, p. 95-96.

8Ibid, p. 12.
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politiske og nye institutioner og aktgrer til Igsningen af arbejdsmarkeds-
problemerne.

I betenkningen fra 1952 udpeges sarligt bevaegelsesproblemet
med manglende balance mellem antallet af ufaglerte og faglerte. Kom-
missionen har registreret, at arbejdslgsheden er betydeligt stgrre blandt
ufaglerte end blandt faglerte. Man ser en razkke institutionelle grunde til
dette, herunder at organiseringen af arbejdsmarkedet med kollektive
overenskomster mellem fag- og arbejdsgiverforeninger dels legger pri-
sen pé arbejde fast, og dels indeholder aftaler om fordeling af arbejdsQ
funktioner mellem forskellige fagorganisationer, med den effekt at beve-
geligheden fra de ufaglerte til de faglertes arbejdsomrdder mindskes.
Hermed er sdledes ogsé udpeget nogle vigtige aktgrer for Igsningen af
problemet.?

I en rzkke efterfglgende betenkninger udpeges og systematiseres
flere og flere bevaegelighedsproblemer. Per Kitstein, sekreter for Ar-
bejdsmarkedskommissionen, sondrer i 1952 mellem arbejdskraftens
faglige bevaegelighed og den geografiske bevagelighed, og anvender
sondringen til at skelne mellem en reekke bevagelighedsproblemer herun-
der problemet med faggrenser, problemet med organisationsstrukturen,
der via gennemfgrelse af industriforbundstanken vil kunne lette visse
skranker for bevaegelighed, problemet angéende uddannelse, problemet
boliger o0.s.v.10 Siden rejses bl.a. bevegelighedsproblemet angiende: til-
gangen af lerlinge!!, behovet for unge, der tager en videregdende uddan-
nelse, forlengelse af folkeskolen, erhvervsvejledning m.h.p., at de unge
havner, hvor der er behov for dem!?, omskoling og opskoling, kvinder i
industrien!3, uddannelse af ikke-faglerte arbejdere!4 samt angdende ar-

9Tbid, Kgbenhavn.

WKirstein, P., 1952: Bevaegeligheden pd arbejdmarkedet, Social Forenings smaskrifter
nr. 14, Det danske Forlag, Kgbenhavn.

HL erlingekommissionen, 1956: "Betznkning afgivet af den af Arbejds- og
Socialministeriet den 21. oktober 1952 nedsatte lerlingekommission”, Bet@nkning nr.
145, Kgbenhavn.

12Arbejdsmarkedskommissionen, 1956: "Betznkning vedrgrende de store
fgdselsargange med sarligt henblik pd uddannelsesproblemet”, Betenkning nr, 143,
Kgbenhavn.

13Boesen, P. & G. (red), 1954: rdisk rbejdsmark roblemer

Tilpasningsproblemer pd arbejdsmarkedet og i virksomheden, Det Danske Forlag,
Kgbenhavn.

14Kommission om uddannelse af ikke-faglerte, 1959: "Betznkning vedrgrende

uddannelse af ikke faglerte arbejdere”, Bet@nkning nr, 221, Arbejdsministeriet,
Kgbenhavn.
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bejdsanvisning og arbejdslgshedsforsikring!s. Jo mere effektivt anvis-
ningssystemet er, desto mindre rolle vil forsikringssystemet kunne spille
som hemsko for bevageligheden. Disse problemudpegninger forer si til
udpegningen af flere institutioner og aktgrer i forhold til problemernes
Igsning: diverse fagskoler og tekniske skoler, folkeskolen, universiteter,
erhvervsvejledningen, arbejdslgshedsforsikringssystemet samt de offent-
lige arbejdsanvisningskontorer. Udpegningen af problemer og institutio-
ner er hele tiden forankret i bevagelighedsdiskursens grundfigur.

Langsomt udskilles sdledes en sarlig arbejdsmarkedspolitisk sek-
tor, der er afgrenset fra socialpolitikken, og udggr et serligt system af
relationer mellem bestemte aktgrer og instititutioner organiseret omkring
Igsningen af fzlles problemer.

Det er interessant, at der allerede pd dette tidspunkt, inden Ar-
bejdsministeriets ressortgranser er afklaret, udvikles en arbejdsmarkeds-
politisk sektorgrense og en sektoriel refleksion over, hvad der er ar-
bejdsmarkedspolitiske problemer, og hvilke institutioner problemerne
bgr lgses igennem.

Vi ser det for det fgrste som institutionalisering af arbejdsmarked-
spolitiske policyinstitutioner med koordinerende kompetencer. Fgrste
gang i 1949 med Arbejdsmarkedskommissionen som en bredt defineret
ad-hoc institution med formélet at udrede beskzftigelsesproblemer i me-
get bred forstand. Arbejdsmarkedskommissionen udgiver som allerede
gennemgaet en stribe betenkninger. Siden ggres Kommissionen perma-
nent med dannelsen Arbejdsrdadet i 1958. Arbejdsradet far mere precist
til formal at forfglge problemer om arbejdskraftens bevaegelighed serligt
hvad angér arbejdskraftens uddannelse og formidling. Arbejdsradet tilde-
les en koordinerende funktion pé det arbejdsmarkedspolitiske omréde.
Det far til opgave at fglge beslutninger, der trffes i andre kommissioner
pé arbejdsmarkedet og pa eget initiativ fremlegge mere principielle
overvejelser over udviklingen i disse til ministeren. Der legges altsa op
til et rad, der skal fastholde de principielle linier i arbejdsmarkedspolitik-
ken. Rédet erstattes af Det Arbejdsmarkedspolitiske udvalg i 1970.16

For det andet kan vi fra midten af 1950'erne se, hvordan der ud-
vikles en arbejdsmarkedspolitisk planlegningsproblematik (dog en meget

15Anvisningsudvalget, 1964: "Den danske arbejdsanvisnings struktur, funktion og
virkemidler”, Betenkning nr, 345, Arbejdsministeriet, Kgbenhavn.

16Petersen, J., 1985: "Samfundsgkonomi og arbejdsmarked i Danmark 1950-1970 - Om
kampangestyring af arbejdskraftens mobilitet og opbygning af en arbejdsmarkedspolitisk
sektor" Speciale, RUC, Roskilde, p. 114-124.
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simpel sddan). Det fgrste sted, hvor jeg har stgdt pa planl®gningspro-
blematikken, er i en forelgbig indstilling fra Arbejdsmarkedskommissio-
nen i juni 1955. Indstillingen omhandler de store &rganges uddannelses-
problemer.!7 Det er 6 ar fgr planlegningsproblematikken rejses i Admi-
nistrationsudvalget af 1960. Den arbejdsmarkedspolitiske planlgnings-
problematik konstrueres her ved, at der indsttes et skel mellem pa den
ene side akutte kortsigtede bevagelighedsproblemer, der kan Igses inden
for en horisont pa fa &r, og pa den anden side langsigtede bevaegeligheds-
problemer med en horisont pé et ikke ndjere specificeret antal &r. Om-
kring de langsigtede problemer forestiller man sig en etablering af cen-
trale korporative koordinerende organer med kompetence til at fglge ud-
viklingen pa arbejdsmarkedet, s& som tilgangen af arbejdskraft, og skabe
konsensus om samfundsmassigt set gnskelige mals@tninger mellem be-
rgrte parter, samt fgre forhandlinger med de bergrte parter om deres an-
svar i forhold til malsatningerne.

I 1959 er der altsa tendenser til udskillelse af et arbejdsmarked-
spolitisk policyfelt, der for det fgrste har sin egen sektorgrense, der defi-
nerer hvem der er dens aktgrer, for det andet har arbejdsmarkedspoli-
tiske problemer som sin genstand, og for det tredie legger op til simpel
arbejdsmarkedspolitisk planl®gning. Sektorens placering i en formel or-
ganisation er uafklaret. Der foregdr en kamp om ressortgr@nser, en
kamp som bl.a. handler om gransen for bevagelighedsdiskursens
udbredelse. Dette fremgar meget tydeligt i Teknikerkommissionens
betenkning, der offentligggres i 1959.

b) Ressortgransens afklaring

Teknikerkommissionen nedsattes i 1956. Den fér til opgave dels at
opridse de tendenser, den fremtidige tekniske udvikling indebzrer med
hensyn til behovet for ingenigrer og andre teknikere af forskellige fag-
grupper og kvalifikationsgrader, dels at skitsere rammerne for den frem-
tidige tekniske uddannelse med henblik pé at sikre en udvidelse og effek-
tivisering af denne.!8 Teknikerkommissionens opgave og arbejde er sile-
des meget klart forankret i bevaegelsesdiskursen.

17Arbejdsmarkedskommissionen, 1956: "Betznkning vedrgrende de store
fgdselsargange med serligt henblik pd uddannelsesproblemet”, Bet@nkning nr. 143,
Kgbenhavn, p. 109-116.

18Teknikerkommissionenen, 1959: "Teknisk og naturvidenskabelig arbejdskraft”,

Betenkning nr, 229, Kgbenhavn, p. 7-10.
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I kommissoriet gives kommissionen ingen kompetence til at be-
skaftige sig med administrative problemer. Det interessante er, at Tekni-
kerkommissionens betenkning alligevel ender med at samle sig om en
rekke planlegningspolitiske problemer. Det planlegningspolitiske pro-
blem, som fgrste gang formuleres i 1954 som et internt problem inden
for lerlingeuddannelsen, bredes nu ud og bliver et inter-organisatorisk
problem vedrgrende koordinering af uddannelser, der er placeret i
mange forskellige ministerier.

Det er veerd at analysere denne problematiks konstruktion ner-
mere af flere grunde. For det fgrste fordi den er indledningen til en
kamp om afgrensningen af iser Arbejdsministeriets, Undervisningsmini-
steriets og Socialministeriets ressort. For det andet fordi denne
betenkning, sa vidt jeg kan overskue, er den fgrste overhovedet, der
konstruerer den planl®gningspolitiske problematik og former en
diskursiv figur for udpegningen af planlzgningsproblemer. For det tredje
fordi det er pa denne betenknings opfordring, at Administrationsudvalget
af 1960 nedsattes.

Teknikerkommissionen reserverer et helt kapitel til udvikling af
planlegningsproblemet pa trods af, at det ligger uden for deres kompe-
tenceomrade.!® De indleder kapitlet med at henlede opmarksomheden p4,
at flere af de forslag man fgrte ud i livet under kommissionens arbejde
allerede gentagne gange har krevet supplerende forslag og henstillinger.
Man polerer og generaliserer dette udsagn til et nyt udsagn om, at er-
hvervslivets, teknikkens og undervisningsmetodernes udvikling vil kreve
en lgbende a jourfgring af uddannelserne. Udviklingen ma i fremtiden
fglges ngje, for at man kan foretage @ndringer af uddannelsesvasenet
m.h.p., at de forskellige uddannelser danner et naturligt og sammenhan-
gende hele. Hermed konstrueres planlegningsproblematikken.

En sédan planlegningspraksis finder man imidlertid vanskeligt
med den nuverende administrative struktur. Kommissionen papeger, at
man ikke har kunnet undga at bemarke, at den administrative opdeling pa
en rekke ministerier og styrelser har vanskeliggjort de forskellige ud-
dannelsers indbyrdes afstemning og koordinering.

Man bruger de na®ste par sider pa klart at formulere dette pro-
blem. Udgangspunktet er et ideal om, at uddannelsessystemet kan danne et
naturligt og sammenhangende hele, der sikrer den stgrst mulige bevaege-
lighed péd arbejdsmarkedet. Det er tydeligt, at sddan fungerer det ikke.

19ibid, p. 79-85.
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Spgrgsmalet er sd hvorfor. Forklaringen, som kommissionen giver, er
historisk. Uddannelsessystemet er blevet til gennem gradvis udbygning,
hvor de forskellige interessenter i reglen har rejst uddannelsesspgrgsma-
lene over for de ministerier, de har fglt sig tattest knyttet til. Industri og
handveark har henvendt sig til Handelsministeriet, landbruget til Land-
brugsministeriet, ufaglerte arbejdslgse til Arbejdsministeriet, sundheds-
arbejdere til Indenrigsministeriet, socialarbejdere til Socialministeriet
0.s.v. Sadan har man nu 8 ministerier for uddannelse. Den gradvise ud-
bygning har bevirket, at uddannelsesadministrationen er blevet uover-
skuelig og irrationel. Helheden er aldrig etableret.

Problemet bliver derfor at (gen)skabe denne helhed. Fgr man kan
ggre det, md kommissionen imidlertid przcisere, hvad man forbinder
med "naturlig og sammenhzngende helhed". Helhedens sidste reference
er tilpasningen af Arbejdskraftens bevagelighed til balancen mellem
inflation og beskeftigelse. Uddannelsessystemet skal indga i sikringen af
denne helhed, hvilket krever, at uddannelsessystemet i sig selv er en
helhed. Denne sa@ttes da ligmed fzlles rationel planlegning. Og rationel
planlegning sattes igen ligmed samordnede bestrebelser, samlet oversigt
og overblik, samlede investeringsplaner, statistiske og gkonomiske
oversigter samt samlede vurderinger. Denne planlegningstematik er sggt
illustreret i fglgende figur:

1959-TEKNISK ARBEJDSKRAFT

FOR

<
»

I FREMTIDEN

Administrativ opdeling pé en
raekke ministerier og styrelser
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afstemning og koordination

Administrationen som en
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helthed

Administrativ opsplitning Feelles planlegning

Irrationel og evt. manglende
planlegning

Rationel planlagning
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systematisk
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Den helhed fordrer imidlertid, at undervisnings- og uddannelsesvasenets
administration samles, og efter kommissionens mening helst under én
minister. Hermed sztter man ud fra et planlegningspolitisk perspektiv
spegrgsmaélstegn ved ressortfordelingen. Kommissionen sprenger herved
sit kommissorie. Man giver derfor heller ikke nogen konkrete forslag til
en anden ressortfordeling, men beder indtr@ngende regeringen om, at
den nedsetter et udvalg med den opgave at udarbejde detaljererede for-
slag til omlegning af administrationen.

F& méneder efter nedsettes Administrationsudvalget af 1960
(A60). A60 afgiver deres fgrste betznkning i februar 1962.20 Betznknin-
gen bestar af 2 dele. Fgrste del omhandler principielle overvejelser om
centraladministrationens opbygning. Disse har jeg diskuteret i et tidligere
kapitel. Anden del omhandler undervisningsvasenets administration og i
forbindelse hermed Undervisningsministeriet.

I anden del tages direkte afst i Teknikerkommissionens problem-
formulering. A60 igangsatter en forhandlingsproces mellem ministe-
rierne m.h.p. afklaring af ressortgrenserne. Fokus er pd Undervis-
ningsministeriet i hvilket man forestiller sig, at undervisnings- og uddan-
nelsesvasenets administration skal samles. Arbejdsministeriet, Land-
brugsministeriet, Handelsministeriet m.fl. bergres i det omfang, at man
overvejer at overflytte institutioner og omrader fra disse til Undervis-
ningsministeriet.

A60's forslag indebarer dels etableringen af grundelementerne til
en uddannelsespolitisk sektor og dels en kraftig udtgmning af Arbejdsmi-
nisteriet omrader. Man siger direkte, at Arbejdsministeriets ressort ind-
skrenkes i et sddant omfang, at det er et bent spgrgsmal, om man enten
skal nedlegge ministeriet eller overflytte andre opgaver til det.2!
Spgrgsmalet afklares ikke i betznkningen. Til gengzld afklares krite-
rierne for fastsattelsen af Arbejdsministeriets ressortgrense. Kriterierne
afklares i A60's forhandlinger med Arbejdsministeriet. I disse forhand-
linger fremkommer A60 med en razkke forslag til overflyttelse af opga-
ver fra Arbejdsministeriet til Undervisningsministeriet. Arbejdsministe-
riet fir mulighed for at argumentere imod disse overflytninger. I be-
tenkningen fremgér det klart, hvilke argumenter imod overflytning som
A60 finder gyldige. A60 accepterer kun, at omréder forbliver i Ar-

20 Administrationsudvalget af 1960, 1962: "1. betenkning", Betenkning nr, 301,
Kgbenhavn.

2ljbid, p. 45.
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bejdsministeriet, forsavidt det begrundes, at omraderne har vasentlig be-
tydning for lgsningen af bevaegeligheds- og beskaftigelsesproblemerne.?2

I slutningen af 1962 fremlzger A60 sin anden betznkning om
administrationen af arbejds- og sociallovgivningen.?? Det fremgar af
denne betznkning, at man valger at overflytte omrader til Arbejdsmini-
steriet fremfor at nedleegge det. Man gennemgér den historiske udvikling
af arbejds- og sociallovgivningen og dens administration under Socialmi-
nisteriet. Gennem denne gennemgang fortzlles en historie om, hvordan
ministeriet har udviklet sig fra en overskuelig enhed omkring for-
sorgsproblemer til et meget omfattende og komplekst omrade, der ikke
lengere entydigt henviser til forsorgsproblemer. Mange delomrdder er
begyndt som forsorgspolitik, men har spr&ngt denne malsztning. Det
galder f.eks. arbejdslgshedsforsikringen, som under mellemkrigstiden
havde til hovedopgave at afhj®lpe social ngd, men som nu har den ar-
bejdsmarkedspolitiske funktion at trzde til under kortere ledighedsperio-
der indtil overgang til anden beskaftigelse kan finde sted. Fglgen er, at
den administrative helhed delvist er gaet tabt. Problemet er at genetablere
helheden. Det foreslds gjort ved at dele Social- og Arbejdsministeriet pa
en ny méade, der reducerer kompleksiteten og skaber ressortklarhed.

RESSORTPROBLEMET 1962

FOR Vs. I FREMTIDEN
Omfattende og kompleks Opsplitning i to selvstendige
administration ministerier, et Socialministerium

og et Arbejdsministerium
Tab af administrativ helhed

Genetablering af

administrationen som 2 adskilte
internt naturlig sammenhzngende
helheder

Sammenblanding af
mélsetninger

Spgrgsmaélet bliver da, hvilke kriterier skellet mellem Arbejdsministeriet
og Socialministeriet skal baseres pa. A60 formulerer en vejledende ret-
ningslinie som siger, at samtlige spgrgsmél vedrgrende arbejdsmarkedets

22ibid, p. 24ff.
23 Administrationsudvalget af 1960, 1962: "2. betznkning. Administrationen af arbejds-
og sociallovgivningen. 1. del”, Betenkning nr. 320, Kgbenhavn.
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parters indbyrdes forhold tillige med anden arbejdsretlig lovgivning skal
placeres og indefineres i Arbejdsministeriets ressort.24

Fem stgrre omrader foreslas flyttet fra Socialministeriet til Ar-
bejdsministeriets ressort. Det gzlder arbejdslgshedsforsikringen, funktio-
n@rloven, medhjazlperloven, ferieloven og arbejderbeskyttelseslovgivnin-
gen. For hvert omride gives en begrundelse for, hvorfor netop dette skal
flyttes. Der er to karakteristika ved disse begrundelser, som er verd at
hazfte sig ved.

Det fgrste er, at ndr man begrunder med henvisning til arbejds-
markedspolitisk betydning, ligger der hver gang en i det mindste implicit
henvisning til bevaegelighedsdiskursen. En saddan henvisning fungerer
f.eks. pd den made, at et omrade, der ikke direkte og logisk kan henfgres
til bevageligshedsproblematikken, kan henfgres til den institutionelt,
f.eks. som varende sammenknyttet med aftaler mellem arbejdsmarkedets
parter. Vel at merke aftaler, der ogs& omhandler spgrgsmal af mere di-
rekte betydning for arbejdskraftens bevaegelighed. Det gelder f.eks. fe-
rieloven, der anses som en vigtig del af ansattelsesvilkarene, hvorfor der
er tale om et arbejdsmarkedsspprgsmaél og ikke et socialt spgrgsmal. Be-
vagelighedsproblematikken udggr siledes en regulerende figur for Ar-
bejdsministeriets ressortafgransning.

Det andet karakteristikum ved ressortbegrundelserne er, at omra-
derne gennem disse begrundelser gives ny betydning. De fraskrives deres
socialpolitiske betydning og indskrives som betydende elementer i en ar-
bejdsmarkedspolitik. Det gzlder f.eks. arbejdslgshedsforsikringen, der
via arbejdsanvisningen gives arbejdsmarkedspolitisk betydning.2s

Betenkningen diskuterer ogsa principperne for opbygningen af et
fremtidigt arbejdsdepartement. Denne diskussion henviser klart til A60's
fgrste betenknings generelle praskriptive overvejelser om forholdet
mellem departement og direktorat. Arbejdsdepartementet afgrenses i
forhold til 4 ansvarsomrader. For det fgrste skal departementet have an-
svaret for udarbejdelse af lovforslag og generelle foreskrifter. For det
andet skal departementet indarbejde direktoraternes bevillings- og nor-
meringsforslag i et samlet forslag til finans- og normeringlov. For det

24ibid, p. 14.

25"Jo mere arbejdslgshedsforsikringen udbygges i retning af fuld kompensation for
bortfald af arbejdsindtcegt, jo steerkere bliver ogsd kravet om effektiv arbejdsanvisning"
og "Under de sdledes andrede forhold ma forbindelsen med arbejdsanvisningen og
arbejdsmarkedspolitikken i det hele tager selvsagt blive af
betydning" Administrationsudvalget af 1960, 1962: "2. betenkning. Administrationen af
arbejds- og sociallovgivningen. 1. del", Betenkning nr, 320, Kgbenhavn, 14-15.
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tredje skal departementet behandle enkeltsager, som skal afggres af minis-
teren og har princippiel karakter. Endelig for det fjerde skal departemen-
tet vaere ansvarlig for den almindelige planlegning.26

I april 1963 overflyttes sagsomraderne fra Socialministeriet til
Arbejdsministeriet: arbejdslgshedsforsikringen, funktionzrloven, med-
hjzlperloven, ferieloven samt arbejdsbekyttelseslovgivningen. Sammen
med sagsomraderne overflyttes ogsé fglgende institutioner: Arbejdsdirek-
toratet, Arbejdsrédet og Direktoratet for Arbejdstilsynet.2’ Siden da har
ressortgrensen stort set ligget fast og dannet baggrund for en betydelig
vakst i ministeriet og dets reguleringsfelt.

¢) Institutionalisering af den arbejdsmarkedspolitiske sektor
Forst efter afklaringen af Arbejdsministeriet ressort finder der en egent-
lig institutionalisering sted af den arbejdsmarkedspolitiske sektor. Det
sker i perioden 1962-1970.

Fgrste skridt blev taget med nedsettelsen af et embedsmandsud-
valg i 1962 vedrgrende arbejdsanvisningens struktur, funktion og virke-
midler. Udvalget aflagde betznkning i 1964 og tog i denne udgangspunkt
i, at en effektiv arbejdsanvisning métte vere et vasentligt instrument i en
aktiv arbejdsmarkedspolitik.28 Udvalget foreslar et en-strenget statsligt
organiseret anvisningsystem. Man forestiller sig, at der oprettes et net af
regionale arbejdsformidlingskontorer, som ud over egenlig ledelse af ar-
bejdsformidlingen skal varetage arbejdsmarkedspolitiske funktioner i de
enkelte regioner. Man forestiller sig videre, at der i relation til de admi-
nistrative regionalkontorer oprettes regionale korporativt sammensatte
arbejdsnzvn med radgivende kompetence.?® Umiddelbart bliver udvalgets
forslag ikke til noget is®r pd grund af modstand fra Arbejdslgshedskas-
sernes Samvirke (AS). Arbejdslgshedskassernes Samvirke er imod, da
forslaget vil bevirke, at formidlingsfunktionerne flyttes ud fra a-kasserne.

I 1964 neds=ttes et nyt udvalg, hvori interesseorganisationerne og
Arbejdslgshedskassernes Samvirke bliver reprasenteret. Udvalget fgrer
til en konsensusdannelse mellem arbejdsmarkedets parter om en revision

26 Administrationsudvalget af 1960, 1962: "2. betenkning. Administrationen af arbejds-
og sociallovgivningen. 1. del", Betenkning nr. 320, Kgbenhavn, p. 16-17.

27Rosen, W.von, (red): Rigsarkivet og hizlpemidlerne til dets benyttelse. II. 1848-1990.
1, bind, Rigsarkivet, G.E.C GAD, Kgbenhavn, p. 307.

28 Anvisningsudvalget, 1964: "Den danske arbejdsanvisnings struktur, funktion og
virkemidler", Betening nr, 345, Arbejdsministeriet, Kgbenhavn, p. 45.

2ibid, p. 78.
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af anvisnings- og forsikringssystemet, hvor Arbejdslgshedskassernes
Samvirke accepterer, at arbejdsanvisningen og kontrollen med de ledige
udgves af den offentlige arbejdsanvisning.3°

Revisionen gennemfgres fra 1967 til 70. Fgrst forandres arbejds-
lgshedsforsikringens finansieringsméde, saledes at staten og kommunerne
yder fuld refusion.3! Dernast mister a-kasserne retten til at anvise ledige
medlemmer arbejde til de offentlige arbejdsformidlingskontorer (AF-
kontorer). Kontrollen med de arbejdslgse gér ogsé over til det offentlige
og der oprettes korporativt sammensatte arbejdsmarkedsnzvn i relation
til AF-kontorene.32 Til sidst fastlegges den overordnede struktur for ar-
bejdsformidlingen. Der dannes et centralt korporativt sammensat
Landsarbejdsnevn (LAN), der skal bistd arbejdsdirektgren og varetage
radgivende, koordinerende og initiativtagende opgaver indenfor arbejds-
formidlingssystemet. Der dannes et anken®vn for arbejdslgshedsforsik-
ring. Og endelig nedsettes det korporativt sammensatte Arbejdsmarkeds-
politiske udvalg (APU), der skal rddgive Arbejdsministeriets departement
i arbejdsmarkedspolitiske spgrgsmal af principiel karakter.33

Omkring 1970 kan man tale om en institutionaliseret arbejdsmar-
kedspolitisk sektor illustreret institutionelt i fglgende figur34:

30Wechelsman-udvalget, 1970: "Forslag om revision af arbejdslgshedsforsikringen”,
Betenkning nr. 551, Arbejdsministeriet, Kgbenhavn.

31 ov, nr. 40 af 22/2-1967.

321 ov, nr. 248 af 13/6-1968.

33Lov, nr. 114 af 24/3-1970.

34Figuren er hentet fra Andresen, A., 1984: "Korporatisme, institutionelt netverk,
institutionel demokratiproblematik. En undersggelse af institutionelle strukturers
udvikling pa et konkret reguleringsfelt”, Speciale, Roskilde Universitetscenter, Roskilde.
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Der er for det fgrste dannet et formelt vertikalt administrativt system
med Folketinget som gverste parlamentariske organ og AF-afdelingerne
som nederste administrative forvaltningsorganer.

For det andet er der dannet planle@gningspolitiske policy-, diskurs-
og forhandlingsinstitutioner bade pa centralt og regionalt niveau i forhold
til svel Arbejdsministeren, Arbejdsdirektoratet som AF-kontorene. Disse
policy-, diskurs-og forhandlingsinstitutioner har til funktion at fastlegge
beslutningspremisserne pa det pageldende administrative niveau.

Der er dog forskel pa policy-, diskurs- og forhandlingsinstitutio-
nernes kompetencer. Det arbejdsmarkedspolitiske udvalg har alene radgi-
vende kompetence over for ministeren. Udvalget skal rddgive i princi-
pielle spgrgsmal, uden at der dog er fastsat formelle grenser for, hvilke
spgrgsmaél det kan dreje sig om. Landsarbejdsneevnet har faet til formal at
medvirke til ledelse, planlegning og koordinering af arbejdsfordelingen.
Landsarbejdsn@vnet har faet delegeret rddgivningskompetence i forhold
til arbejdslghedsforsikringsspgrgsmal, regelgivende kompetence i forhold
til udbetaling af dagpenge og fritagelse af medlemsbidrag til a-kasse, for-
handlingskompetence i forhold til udarbejdelse af standardvedtegter for
a-kasserne samt i forhold til en rekke mere konkrete afggrelsesomrader
samt endelig hgringskompetence i forhold til vesentlige arbejdsmarkeds-
politiske forhold. De regionale arbejdsmarkedsnaevn har faet til opgave at
styrke og aktivisere arbejdsformidlingen og arbejdsmarkedspolitikken pa
det lokale plan, virke koordinerende mellem AF-kontoret og lokale og
regionale myndigheder, fglge udviklingen pa det regionale arbejdsmarked
samt bistd arbejdsformidlingscheferne ved lgsning af kontorets opgaver.
Arbejdsmarkedsnzvnene har i forbindelse hermed féet delegeret kompe-
tence til at fremsatte forslag og udtale sig. M.h.p. at understgtte arbejds-
markedsnzvnenes opgave med at fglge arbejdsmarkedets udvikling regio-
nalt ansettes arbejdskonsulenter i arbejdsformidlingskontorene.

Hermed dannes altsd béde planlegningspolitiske policyinstitutio-
ner, der gennem konsensusprocesser formulerer arbejdsmarkedspolitiske
problemer; diskursinstitutioner, der opbygger systematisk viden om be-
vegelserne pa de regionale arbejdsmarkeder, og forhandlingsinstitutio-
ner, der forhandler konflikter mellem myndigheder og organisationer.

Der er endelig for det tredje gennem de korporativt sammensatte
rdd, nevn og udvalg sket en integration af en lang reekke aktgrer i lgsnin-
gen af de arbejdsmarkedspolitiske problemer. Det vare sig sivel ar-
bejdsmarkedets parter bl.a. LO og DA, Arbejdslgshedskassernes Sam-
virke, flere ministerier bl.a. Socialministeriet samt amter og kommuner.
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Den arbejdsmarkedspolitiske sektor udggres derfor ikke blot af den for-
melle vertikale administrative organisation, men af et omfattende institu-
tionelt netveerk af savel offentlige, semioffentlige som private institutio-
ner.

Dette netvaerk hverken erstatter eller oplgser den formelle verti-
kale struktur, men bygger oven pd den ved at reflektere den formelle
strukturs beslutningsforudsatninger, fgrst og fremmest gennem definitio-
nen af arbejdsmarkedspolitiske problemer. Hermed etableres forudsat-
ninger for det jeg har kaldt autonomi af fgrste orden. Forvaltningens ob-
jekt defineres gennem problemdannelse i sektoren af forvaltningen selv.
Samtidigt fastlegger sektoren regler for den formelle administrations
sagsbehandling.

Siden 1970 er der sket en rekke @ndringer i den arbejdsmarkeds-
politiske sektor. Bl.a. stigende delegering af budgetkompetence til
landsarbejdsnevnet og en stigende regionalisering af arbejdsmarkedspoli-
tikken. Disse &ndringer valger jeg imidlertid ikke at behandle nermere,
da de ikke grundleggende forandrer den mide forvaltningens enhed sat-
tes pa.35 Jeg vil derfor springe frem til slutningen af 1970'erne, hvor en-
heden i Arbejdsministeriet efterhdnden udpeges som et problem og hvor
forvaltningspolitikken institutionaliseres 1 ministeriet.

2. Arbejdsministeriet som én organisation

I det fplgende skal vi se, hvordan forvaltningspolitik institutionaliseres i
Arbejdsministeriet i forbindelse med projektet "Arbejdsministeriet som
én organisation”.

Det sarlige er, at i Arbejdsministeriet finder der nok en delvis
institutionalisering sted af forvaltningspolitik, men ministeriet konstitue-
res aldrig som polycentrisk enhed. Arbejdsministeriet opnér at iagttage
sig selv som én organisation. Det opnir karakter af skabnefzllesskab,
men aldrig af forestillet rum. Koncerninstitutionerne bliver hgjst et sup-

350m de nyere udviklingstendenser i arbejdsmarkedspolitikken: Henriksen, J., 1987:
"Institutionel samordning og kommunikativ planlegning i AF-systemet", Speciale,
Roskilde Universitetscenter, Roskilde. Jgrgen, H., 1988: Arbejdsmarkedsnevn i
arbejdsmarkedspolitikken, Forvaltning mellem stat og marked 1, ATA-forlaget, Alborg.
Jgrgensen, H. & Lind, J., 1989: "Arbejdsmarkedspolitikken i Danmark: et skridt frem og
to tilbage?" ATA-projektet, Alborg. Briiniche-Olsen, P., 1990: Arbejdsmark olitik,
Handelshgjskolens forlag, Kgbenhavn. Pedersen, J.H. & Holmqust-Larsen, N.H,,
1994: Arbejdsministeriet. Et rids af fortid. opgaver rganisation, Arbejdsministeriet,
Kgbenhavn.



167

plement til departementet, et supplement forbedrer mulighederne for
styring over for direktoraterne. Vi vil i historien se, hvordan det er til-
feldet.

Baggrunden for, at Arbejdsministeriet i 1984 indleder projektet
"Arbejdsministeriet som én organisation”, er to kampagner adresseret
henholdsvis Arbejdsformidlingen og Arbejdslgshedsforsikringen. Afsen-
deren er Administrationsdepartementet. Kampagnerne afslgrer en ringe
omstillingsevne i Arbejdsministeriet, som i sammenhang hermed taber
position béde i forhold til den almene offentlighed og méske endnu vigti-
gere i forhold til Finansministeriet.

a) Kampagnen mod Arbejdslgshedsforsikringen

Kampagnen mod Arbejdslgshedsforsikringen indledes i 1979 og lgber
frem til omkring 1984. Arbejdsdirektoratet henvender sig til Finansmi-
nisteriet i 1979 m.h.p. at f& bevilget mere personale. Begrundelsen er, at
man har opbygget en todrig sagspukkel. Arbejdsdirektoratet far afslag og
Administrationsdepartementet benytter sagspuklen som anledning til at
igangsatte en turnusgennemgang af administrationen i Arbejdslgsheds-
forsikringen. Arbejdsministeriet inviteres til at deltage i turnusgennem-
gangen via en arbejdsgruppe, men da Administrationsdepartementet i
1981 afgiver sin "Redeggrelse om Arbejdslgshedsforsikringens admini-
stration”, s tager Arbejdsministeriet en rakke forbehold for
redeggrelsen med den begrundelse, at man fgrst har fiet rapporternes
forslag fremlagt i sidste gjeblik.36 ‘

I rapporten kritiseres Arbejdsministeriet for manglende omstil-
lingsevne. Administrationsdepartementet siger bl.a., at forsikringsystemet
ikke er tilpasset den nuverende besk®ftigelsessituation, idet vesentlige
trek af systemet er udformet under en situation med nasten fuld beskef-
tigelse i slutningen af 1960'erne. Det forhold fgrer til hyppige rege-
leendringer, der yderligere belaster det administrative system. Sagspuklen
er derfor ikke et problem angdende manglende personale, men angdende
manglende administrativ forandringsvilje. Man giver 30 forslag til
forandringer, herunder et forslag til opdeling af Arbejdsdirektoratet i to.

Opdelingen af Arbejdsdirektoratet afvises forelgbigt af Arbejdsdi-
rektoratet.3? Til gengazld nedsattes en fglgegruppe med deltagelse af Fi-

36 Administrationsdepartementet, 1981: Redeggrelse om Arbejdslgshedsforsikringens
administration, Kgbenhavn, p. 12-13.

378tisen, C., 1981: "Kasserne siger nej til at dele Arbejdsdirektoratet” i Nyt fra
Arbejdsdirektoratet, nr. 6, p. 267-269
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nansministeriet. Gruppen skal fglge de administrative forandringer.
Mindst hvert kvartal skal den gennemga og vurdere antallet af sager i di-
rektoratet og afgive indstilling til Arbejdsministeren om videre foran-
staltninger.38

I 1983 har Arbejdsdirektoratet imidlertid stadig sagspukler. Ad-
ministrationsdepartementet gentager sin kritik. Ogsd Ombudsmanden gar
ind i sagen og udtaler offentligt, at en sagsbehandlingstid p4 et &r er et al-
vorligt problem. Samtidigt oprulles den sakaldte "Dagpengeskandale” og
regeringens moderniseringsprogram fremlegges. Denne gang henvender -
Arbejdsdirektoratet sig selv til Administrationdepartementet om konsu-
lentbistand. Administrationsdepartementet foreslar bl.a. den hierarkiske
organisation nedbygget og erstattet af selvstyrende grupper.3® I februar
1984 opdeles direktoratet i to.40 I slutningen af 1984 diskuteres sagspuk-
lerne stadigvak, denne gang pi Arsmgdet for arbejdslgshedskassernes
tillidsmand.4! Igen nedsattes en gruppe pa otte mand, der skal udrede
problemerne. I gruppen er der kun 2 representanter for arbejdslgsheds-
forsikringen. Til gengzld er der reprzsentanter fra sivel Administra-
tionsdepartementet, Budgetdepartement, Justitsministeriet,
Rigsrevisionen, Arbejdsministeriets departement som ATP .42

b) Kampagnen mod Arbejdsformidlingen
Omkring et &r efter at kampagnen mod Arbejslgshedsforsikringen indle-
des, begynder Administrationsdepartementet en kampagne overfor Ar-
bejdsformidlingen.

Allerede i midten af 1982 kritiserer Administrationsdepartementet
AF-systemet. Man udtaler pa en konference med AF-medarbejdere i Sgn-

38Admlmstratlonsdepartementet 1981: "Administrationsrapport” 1 Nyt fra
, nr. 6, p. 257-265.
39Due, J., 1983: "Vor sagsbehandlingstid er halveret naste efterar” i Nyt fra
jdsdi , nr. 8, p. 320-322. Jensen, L., 1983: "Produktivitetsforbedring
gennem demokratisering” i Nyt fra Arbejdsdirektoratet, nr. 8, p. 323-352. Hassenkam,
H., 1983: "Arbejdsministeriets krev: Sagspuklen skal reduceres" i Nyt fra
jdsdi , nr. 8, p. 326-327. Holm, N.E., 1983: "Sagsbehandlingstiden er en
del af retssikkerheden” i fra Arbejdsdirektoratet, nr. 8, p. 328-330. Poulsen, H.J.,
1984: "Da ombudsmanden tog tattekammen i brug: Nyt offentligt kontor for afvikling af
glemte sager" i Weekendavisen, d. 12/13-10-1984. Evert, E., 1984: "Tre kilo skandale” i
1 ,4/11-84.
40Th., 1984: "Arbejdxrektoratet deles i to" i Nyt fra Arbejdsdirektoratet, nr. 2, p. 47.
41N¢rgaard T., 1984: "Sagspuklen vk i juli 1985" i Nyt fra Arbejdsdirektoratet, nr. 7,
p. 283-286.

42Jh., 1984: "Kamp med ryggen mod muren" i Nyt fra Arbejdsdirektoratet, nr. 3, p. 98-
101.
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derjylland, at "AF-systemet md gennemgd administrative rationaliseringer
for at klare en voksende arbejdsmengde, og direktoratet ma optrede som
initiativskabende kraft" .43

I juni fremlegger Administrationsdepartementet en forlgbig rap-
port pa et landsarbejdsnevnsmgde. Hovedproblemet udpeges som man-
glende omstillingsevne. Administrationsdepartementet skriver, "at den
staerkt ggede ledighed i 70'erne, den gkonomiske krise og de ekstraordi-
neere beskeftigelsesforanstalininger har endret grundbetingelserne for
arbejdsformidlingen. Den cendring synes imidlertid ikke i tilstreekkelig
grad at have medfgrt ngdvendige administrative forandringer i AF-sy-
stemet".44

I november udsender man en sammenfatning af den kommende
turnusrapport om Arbejdsformidlingen til pressen. Det fgrer til en hard
offentlig kritik af Arbejdsformidlingen béde i aviser og i TV.45

I december udsender Administrationsdepartementet endelig "Re-
deggrelse om Arbejdsformidlingen”. Her uddybes omstillingsproblemet.
Administrationsdepartementet slar fast, "ar den tid da
arbejdsformidlingen kunne basere sig pd et statisk system af regler og
sagsgange uigenkaldeligt er forbi". Man krever herefter, "at der skal
udformes et system, der vil kunne omstille sig til fremtidige eendringer i
arbejdsmarkedssituationen f.eks. i form af konjunkturopgang og ¢get
arbejdskraftefterspprgsel” .46 Samtidigt kreves der betydelige ned-
skeringer i antallet af stillinger.

Ingen gir ramt forbi i Administrationsdepartementets kritik. Den
rettes savel mod Arbejdsdirektoratet som mod de forskellige led i hele
AF-systemet helt ned til de enkelte afdelinger, der beskyldes for at vere
forandringsmodvillige. Samtidig er kritikken heller ikke &ben i den for-
stand, at problemer blot formuleres generelt med overordnede Igsnings-
forslag. Administrationsdepartementet leverer ikke mindre end 56 meget
precise konklusioner og forslag. Det giver igen de forskellige institutio-

43 Administrationsdepartementet, 1982: "AF far ikke flere folk, m3 rationalisere
arbejdsgangen”, I Nyt fra Arbejdsdirektoratet, nr. §, p. 331-335.

44 Aministrationsdepartementet, 1982: rel m__Arbejdsformidlingen,
Kgbenhavn, p. 237.

45Shade-Poulsen, P., 1982: "DA: Vak med jobskabelsen for unge arbejdsledige” i
Jyllandsposten, 225 11-;9%2. Jgrgensen, A., 1983: "Arbejdsformidling og langtidsledig”
i Jyllandsposten, 6/1-1983.

46 Aministrationsdepartementet, 1982: Redeggrelse om Arbejdsformidlingen,
Kgbenhavn, p. 54.
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ner i AF-systemet et meget lille rum for fortolkning af problemformule-
ringerne.

Forst reageres der med vrede over kritikken og over Administra-
tionsdepartementets anvendelse af pressen som middel til at leegge pres pa
systemet.#” Siden tilslutter man sig Administrationsdepartementets formu-
leringer om, at man "stdr midt i en verdikrise... Arbejdsformidlingen
ved ikke rigtigt, hvad den selv vil og dette nedsetter den administrative
efftektivitet" 43

Herefter sztter Landsarbejdsnazvnet (LAN) sig for at afklare
vardikrisen og formulere, hvad man vil med AF-systemet. Malet er
konsensus mellem arbejdsmarkedets parter og Arbejdsdirektoratet om en
handlingsplan for en forandring af AF-systemet.4% I marts 1984 vedtager
LAN et nyt malsztningspapir.5¢ Papiret peger for det fgrste pa en styr-
kelse af den ordin®re service gennem planl®gning, personalepolitik og ny
teknologi, og for det andet pa en nedleggelse af de sm& AF-kontorer og
for det tredie en styrkelse af arbejdsmarkedsnevnenes ledende-, planleg-
gende og koordinerende opgave pa regionalt plan samtidigt med, at
Landsarbejdsnevnets overordnede koordinerende funktion styrkes og
budgetkompetencen gges. LAN bliver dermed ledende i omstillingen af
AF-systemet.

De to kampagner viser for det fgrste, hvordan der i Arbejdsministeriet er
et fravaer af fortolkningberedskab i forhold til Finansministeriets for-
valtningspolitiske kampagner. Arbejdsministeriet har ingen forvaltnings-
politisk selv-refleksivitet, der kan danne basis for reflektion over Fi-
nansministeriets kritik. Det betyder for det andet, at Finansministeriet kan
sette dagsorden i Arbejdsministeriet ikke alene angaende rent administra-
tive problemer, men ogsd omkring hele formalet med bade arbejdsfor-
midlingen og arbejdslgshedsforsikringen. Endelig fgrer kampagnerne for
det tredje til, at Arbejdsministeriet som helhed offentligt fremstir som en
administrativ fiasko pé trods af, at kritikken blot har fokuseret pa to poli-

47Bylund, H., 1983: " Administrationsdepartementet fortalte kun pressen det negative” i
Nyt for Arbejdsdirektoratet, nr. 1, p. 18-21.

48Mpller, G.F., 1983: "Arbejdsministeren om de 567 midlertidige stillinger: En vasentlig
del ®ndres til faste” i Nyt for Arbejdsdirektoratet, nr. 1, p. 12-14.
49Landsarbejdsnzvnet, 1983: "AF skal yde professionel service" i Nyt for
Arbejdsdirektoratet, nr. 4, p. 135-141.

50Landsarbejdsnevnet, 1984: jdsformidlingen - mél idler, Kgbenhavn.
Landsarbejdsnavnet, 1983: "AF-systemets indsats skal styres gennem planlegning", i

Nyt for Arbejdsdirektoratet, nr. 7, p. 282-284.
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cyomrader i ministeriet. Konsekvensen er, at det forvaltningspolitiske
problem vedrgrende omstillingsevne bliver et helt centralt tema i Ar-
bejdsministeriet. Derfor starter man i 1984 projektet "Arbejdsministeriet
som én organisation”, hvor AF's vardikrise bliver til et generelt problem
om fravaret af falles verdier og overordnede mal for hele ministeriet pa
tvers af sektorene.

¢) En organisation
Startsskuddet er den fgrste ledelseskonference i Arbejdsministeriet i okto-
ber 1984.51 Hovedtemaet er "Arbejdsministeriet som én organisation”. Pa
ledelseskonferencen deltager departementchefen, planlegningschefen og
de fire direktgrer fra direktoraterne. Pa konferencen diskuteres proble-
met med at f4 Arbejdsministeriet til af fungere som én organisation. Man
siger, at det er afggrende "at Arbejdsministeriet er og bgr betragtes som
en enhed sdvel organisatorisk som ledelsesmeessigt" .52 Den enhed stter
man ligmed felles idégrundlag, felles verdier, felles overordnede mal,
sammenfald i brugere og kunder, felles ledelse og identiske ydre vilkar.
Der er to karakteristika, der skal bemarkes i dette forsgg pa pro-
blemformulering. For det fgrste formuleres det aldrig, hvorfor enheden
er vigtig. Kun et enkelt sted antydes det og her handler det om, at Ar-
bejdsministeriet har et darligt image i sin omverden. For det andet forbli-
ver enheden substanslgs i sin formulering. Akvivalenskaden fortszttes
ikke. Det formuleres aldrig, hvori de felles vardier, idéer, vilkér og mal
bestdr. Samlet tyder det pd, at Arbejdsministeriet nok konstrueres som
skabnefzllesskab idet der tales fra Arbejdsministeriet som én organisa-
tion til styrelse og departementer om fzlles vilkdr, men fzllesskabet er
spinkelt: der er blot tale om et fzlles image- og legitimationsproblem.
Problemet sgges institutionaliseret i de sakaldte direktgrmgder
med deltagelse af departementchefen, planlegningschefen og de fire di-
rektgrer fra direktoraterne. Mgderne féar til opgave:

at fastholde og videreudvikle tanken om Arbejdsministeriet som én
organisation
- at formulere felles normer, ideer og verdigrundlag

31Arbejdsministeriet, 1984: " Arbejdsministeriet som én organisation” Hovedtemaet fra
Arbeidsministeriets ledelseskonference oktober 1984, Kgbenhavn.
52ibid, p. 2.
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- at udvikle samlede planlegningsystemer samt etablere en koordine-
ret indsats i form af hensigsmassig ressourceanvendelse og le-
delsesmetode ,

- at fremme systematisk kommunikation og information i organisa-
tionen samt opnéelse af enighed om fzlles mél

- at fremme aktiv udnyttelse af de informationer, der tilflyder de en-
kelte enheder i Arbejdsministeriet til gavn for helheden

- at lgse personalespgrgsmal og organisatoriske spgrgsmal af fzlles
interesse.

I efteraret 1986 afholdes den fgrste koncernkonference. Pa konferencen
sgges ideen om Arbejdsministeriet som én organisation preciseret. Her
udvikles forestillingen om, at Arbejdsministeriet ma opbygges som to pa-
rallelle organisationer, en driftsorganisation og en udviklingsorganisa-
tion.53 Skellet preciseres senere i en artikel af departementchef Henrik
Hassenkam.54 Driftsorganisationen beskrives som klart hierarkisk opbyg-
get, stort set uden tvergaende og samlende led. Driftsorganisationen ses
som velegnet til at treeffe konkrete driftsbeslutninger og gennemfgre
dem, men uegnet til at iverksatte en organisatorisk udvikling og til at
arbejde péd tvers. Modsat ses udviklingsorganisationen, der ogsa kaldes
koncernen, som den organisation, der tager sig af udviklingsproblemer,
og som sa snart udviklingsopgaverne fér karakter af drift, legger dem
over i driftsorganisationen. Denne tematik mellem driftsorganisation og
udviklingsorganisation modstilles ogsa grafisk i Hassenkams artikel:

53 Arbejdsministeriet, 1986: "Referat af efterirskonferencen”, Kgbenhavn,
54Hassenkam, H., 1987: "Koncernmodellens anvendelse i Arbejdsministeriet”, Nordisk
Admini ivt Tidsskrift, nr. 3, Forlaget Rhodos, Kgbenhavn.
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UDVIKLINGS- VS DRIFTSORGANISATION
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Det runde, organisk sammenhangende stilles grafisk overfor det kantede,
systematiske og hierarkiske. I artiklens tryk er denne modstilling yderli-
gere tydelig ved at udviklingsorganisationen er héndtegnet inklusiv tek-
sten, mens driftsorganisationen er computertegnet og teksten tilsvarende
maskinskrevet. Sdledes i figur som i tekst stilles den dialogiske koncensus
om fzlles mél overfor den hierarkiske anvendelse af autoritet.
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En rekke institutioner udggr udviklingsorganisationen3s:

- Direktprmgdet, der afholdes en gang i kvartalet med ministeren,
departementchefen og direktgrerne for styrelserne. Hensigten er
at diskutere felles Igsninger og prioriteringer af opgaver.

- Koncernkoordinationsudvalget, der er et radgivende organ med
representanter fra bdde departement, direktoraterne og medarbej-
derne. Det holder ligeledes mgder hvert kvartal.

- Koncernkonferencer, hvis funktion er at drgfte felles problemer.
Konferencerne er bredt sammensat afth@ngigt af dagsordenen. Der
holdes en fzlles konference arlig.

- Koncernsekretariatet er sekretariat for direktgrmgderne og kon-

} cernkoordinationsudvalget. Det er ledet af departementchefen.

- Sekretariats- og budgetudvalget, der beskeftiger sig med budget-
og personalespgrgsmal og er sammensat af sekretariat- og budget-
cheferne fra direktoraterne og departementet.

- A-grupper, der er arbejdsgrupper med udredningsfunktion.

- P-grupper, der er projektgrupper, som gennemfgrer egentlige
projekter.

Hovedparten af de problemer udviklingsorganisationen formulerer, er
forvaltningspolitiske. Det er problemer angéende personalepolitik, tekno-
logipolitik, gkonomistyring, indtzgtsdekket virksomhed, planl®gning,
samarbejde mellem departement og direktorat, uddelegering m.v.56

Der dannes altsd institutioner m.h.p. at definere Arbejdsministe-
riets enhed gennem dialog og forhandling mellem driftsmassigt selv-
stendige direktorater. Hvis vi derimod forsgger at spore denne enheds-
dannelse diskursivt, Igber den hurtigt ud i sandet. Kun 2 dokumenter an-
tyder et videre udviklet skel mellem Arbejdsministeriet som én organisa-
tion og dens omverden.

Det fgrste dokument er "Debatopleeg om vakst og omstilling” ud-
givet af Arbejdsministeriet, Finansministeriet, Industriministeriet og Un-
dervisningsministeriet i samarbejde i 1986. Jeg har allerede henvist til
denne tekst i forbindelse med analysen af Industriministeriet. Debatop-
legget er som sagt et forsgg pd at formulere en sammenh&ngende
strukturpolitisk strategi for lgsningen af betalingsbalanceproblemet, og

55Arbejdsministeriet, 1986: Arbeidsministeri m_koncern - en n
samarbejdsform. Kgbehavn.

S6Hassenkam, H., 1987: "Koncernmodellens anvendelse i Arbejdsministeriet”, Nordisk
Administrativt Tidsskrift, nr. 3, Forlaget Rhodos, Kgbenhavn, p. 214-215.
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det udpeger bl.a. arbejdsmarkedspolitikken som central for lgsningen af
de tvargdende strukturproblemer. Imidlertid bliver det aldrig Klart,
hvordan netop arbejdsmarkedspolitikken h@nger sammen med lgsningen
af strukturproblemer. En reekke arbejdsmarkedspolitiske problemer for-
muleres i debatoplegget, men de kobles ikke til opleggets overordnede
strukturproblem med en ubalanceret udvikling af erhvervslivet og dets
manglende satsninger pa hgjteknologi.s?

1 1987 offentligggr Arbejdsministeriet redeggrelsen: "S& langt er
vi kommet: Arbejdsmarkedspolitikken”.5® Den kan leses som en pendant
til "Industripolitisk redeggrelse 1986". Den har samme overordnede for-
mal om at svare pd den udfordring som "Debatopleg for vaekst og om-
stilling” trods alt er. Redeggrelsen sigter pa at levere Arbejdsminsteriets
svar pa de gkonomiske strukturproblemer, men samtidigt ser Arbejdsmi-
nisteriet denne redeggrelse som det fgrste eksempel pd méal og rammesty-
ring indenfor udviklingsorganisationen. Man gnsker at ggre redeggrelsen
til en fast institution i udviklingsorganisationen m.h.p. formulering af de
overordnede politiske og administrative problemer.5°

Laser man redeggrelsen narmere falder hensigterne imidlertid
fra hinanden. Det lykkes ikke at omformulere arbejdsmarkedspolitikken
til en strukturpolitik.®® Ganske vist anvendes ordene strukturpolitik og
strukturproblem meget ofte, men analyserer man, hvad disse ord szttes
lig med, viser de sig at dekke over de samme problemfigurer, som Ar-
bejdsministeriet hidtil har benyttet sig af. Det handler stadig om arbejds-
kraftens mobilitet forstdet pa grundleggende samme méade som i
1950'erne. Det drejer sig nu som dengang om, at "efterspgrgselen efter
arbejdskraft hurtigt endres, men tilpasningen i udbuddet af arbejdskraft

57 Arbejdsministeriet, Finansministeriet, Industriministeriet og Undervisningsministeriet,

1986: Debatoplzg om vzkst og omstilling, Kray til strukturpolitikken, Kgbenhavn, p.
49-73,

38 Arbejdsministeriet, 1987: S3 langt er vi kommet; Arbejdsmarkedspolitikken,
Kgbenhavn.

59Arbejdsministeriet, 1986: Arbejdsministeri m_koncern - en n

T
samarbejdsform. Kgbenhavn, p. 3. Arbejdsministeriet, 1987: S3 langt er vi kommet;
Arbejdsmarkedspolitikken, Kgbenhavn, p. 8.

60Denne tese bekraftes videre i et interview i august 1987 med Peter Plougmann fra
Arbejdsmarkedspolitisk sekretariat i Arbejdsministeriet. Han siger her, at
Arbejdsministeriet under sit arbejde med rapporten "S4 langt er vi kommet” fandt ud af, at
man ikke var ndet langt i retning af de strukturpolitiske tanker fra "debatopleg om vakst
og omstilling". Han udtrykke videre, at Arbejdsministeriet heller ikke haft haft bevidste
intentioner om at omdefinere deres strategi i strukturpolitisk retning. Plougman, P.,
1987: "Interview" i Clausen, S.W. & Jensen, T.V., 1988: "Industri- og
arb:jdsmarkedspolitikken i strukturpolitisk belysning, Billag", Speciale, AUC, Alborg,
p. 4-6.
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kun endres langsomt™.$! Det betyder videre, at der ikke formuleres noget
tvaergaende problem for arbejdsministeriets forskellige sektorer, men at
der alene formuleres sektorielle problemer. Dermed szttes der ikke et
enhedskonstituerende skel mellem Arbejdsministeriet som én organisation
pa den ene side og f.eks. samfundsgkonomien som omverden pé den an-
den. Endelig kom der aldrig en efterfglger til redeggrelsen. Den er den
forste og forelgbigt eneste.

3. Opsummering

Der dannes altsé aldrig en egenlig polycentrisk forvaltning i Arbejdsmi-
nisteriet pa tveers af Arbejdsministeriets sektorer. Derimod kan man kon-
statere en sektorisering af Arbejdsministeriet. Der dannes i Arbejdsmini-
steriet savel en formel forvaltning som en sektoriel forvaltning.

Som formel basis for arbejdsmarkedspolitikken dannes en formelt
vertikal forvaltning, der omkring 1970 bestér af ministeren i toppen, et
departement, arbejdsdirektoratet, regionale arbejdsformidlingskontorer
og lokale arbejdsformidlingsafdelinger. Organisationen har den formelle
forvaltnings karakteristika: den er afgrenset som ressort; den har ar-
bejdsformidlingssager som sit objekt; dens aktivitet er sagsafggrelser og
dens indre struktur er givet som formelle regler om kompetenceforhold,
sagsbehandlingsprocedurer o.s.v.

Men der dannes ogsé en arbejdsmarkedspolitisk sektor, der bygger
oven pa ved at reflektere den formelle strukturs beslutningsforudsatnin-
ger fgrst og fremmest gennem definitionen af arbejdsmarkedspolitiske
problemer. Sektoren har sin egen granse, der indbefatter en lang raekke
institutioner uden for ressorten og som bade er private og offentlige: en
rekke nzvn og udvalg, flere interesseorganisationer samt kommunale og
amtslige myndigheder og deres fallesorganisationer. Disse er forpligtet
overfor sektoren gennem et substantielt ansvar overfor udviklingen og
koordineringen af arbejdsmarkedspolitikken. Sektorens genstand er ar-
bejdsmarkedspolitiske problemer, der er en hgjere ordens genstand i for-
hold til arbejdsformidlingssagerne. Sektorens handling er arbejdsmarked-
spolitisk planlegning og koordinering, der igen pé tilsvarende vis er be-
slutninger af anden orden, som fastlegger premisserne for afggrelsen af
arbejdsformidlingssagerne.

61Arbejdsministeriet, 1987: S langt er vi kommet; Arbejdsmarkedspolitikken,
Kgbenhavn, p. 16.
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Fra omkring 1979 problematiseres omstillingsevnen i dele af Ar-
bejdsministeriet. Fra 1984 formulerer Arbejdsministeriet selv omstil-
lingsevne som et problem for hele ministeriet betragtet som en helhed.
Fra 1985 problematiseres sektoropdelingen mellem arbejdsmarkedspoli-
tikken, arbejdsmiljgpolitikken, industripolitikken m.fl. Arbejdsministeriet
tager disse problemer op i projektet "Arbejdsministeriet som én organi-
sation", der sigter pa at skabe en organisation, der pa tvars af sektorer i
ministeriet kan formulere fzlles forvaltningspolitiske strategier og om-
stillingsprojekter.

I dette projekt er Arbejdsministeriets autonomi helt tydeligt pa
spil som problematik. Autonomiproblematikken er pé spil pa flere méder.
Dels risikerer Arbejdsministeriets sektorer at miste deres fgrste ordens
autonomi til selvstendigt at planlegge, definere problemer og tilrette-
legge administration, hvis ikke de kan leve op til Finansministeriets om-
stillingskrav. De risikerer simpelthen, at Administrations- og Personale-
departement og Budgetdepartement fortsztter med at fgre kampagner
mod dem, formulerer deres problemer og udviklingsalternativer og der-
med satter ministeriets dagsorden. Dels drejer hele spgrgsmélet om om-
stillingsevne sig precis om autonomi af anden orden. Det vil bl.a. sige
evnen til at beskrive og reflektere hele ministeriet som en enhed og heri-
gennem stte spgrgsmalstegn ved relationerne mellem sektorerne og en-
hedens placering i fremtidens offentlige sektor.

Der tales centralt om "organisation som enhed", om "fzlles
verdier" og "strategier”, men disse prasiceres aldrig. Det far aldrig be-
tydning at sige "vi". Snakken om fzlles vaerdier og strategier forbliver
tom. Det kan se ud som, at institutionernes genkendelse af sig selv som
"vi" alene afspejler, at Finansministeret betragter ministeriet som enhed,
vel at mzrke en enhed, der er kendetegnet ved sin manglende omstillings-
evne. '

Der etableres en organisation for felles strategiformulering mel-
lem sektorerne, men der formuleres aldrig en felles omverdensgranse,
som kunne vare konstitutiv for strategiformuleringen. Hverken felles
fremtidsbilleder, et gensidigt proceduralt ansvar eller felles strategier
bliver formuleret.

Jeg har i dette afsnit alene studeret forsgget pé at opné anden or-
dens autonomi i ministeriet som helhed. Det kan dog meget vel tenkes, at
Arbejdsministeriets problemer med at fremsta som enhed og udvikle fl-
les strategier, der kan danne foruds®tning for omstilling, har den effekt,
at de enkelte sektorer selv sgger at omorganisere sig pd en made, sa de
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hver for sig opnér omstillingsevne. Meget tyder pé, at is®r Arbejdstilsy-
net har forsggt dette. I 1984 diskuterer Arbejdstilsynet for fgrste gang
modernisering.52 I 1985 begynder man at sztte arbejdsmiljgpolitikken ind
i en samfundsgkonomisk sammenh@ng. Konkurrenceevnebegrebet indfg-
res. Man begynder at arbejde med oplag til en ny struktur og man etable-
rer et s@rligt personaleudviklingskontor.63 I 1986 legger man op til et
rammeplansystem og til decentralisering ud til kredsene.6¢ I 1987
indledes anvendelsen af kontrakter til reguleringen af forholdet mellem
Arbejdstilsynets direktion og de enkelte enheder om bl.a. hvilke mal, der
skal nds og hvilke opgaver, der skal lykkkes. Arbejdstilsynet etablerer et
gkonomisk sekretariat, der udfgrer langtidsgpkonomiske analyser i
arbejdsmiljgspgrgsmal og konsekvensberegninger af reguleringer.65 I
1989-90 udvikles en ny organisationsplan, hvor der sker en yderligere
decentralisering af opgaver og kompetencer fra direktoratet til kredsene
og en prioritering af mal- og rammestyring. Man begynder at skelne
mellem en basisorganisation og projektorganisation. Man indfgrer endelig
kvalitetsstyring.66 Arbejdstilsynet har over tid séledes etableret en slags
koncernstyring internt. Man har delegeret betydeligt autonomi til de
enkelte institutioner og der er oprettet en forhandlingsscene mellem
institutionerne, der muligggr formulering af kontrakter mellem
direktoratet og enhederne om maélsatninger og opgaver.5’

Saledes eksisterer ogsa den meget sandsynlige mulighed, at de in-
stitutioner i Arbejdsministeriet, der udvikler autonomi af anden orden,
indgér i andre forestillede rum uafhengigt af Arbejdsministeriets ressort,
f.eks. "den offentlige sektor ar 2000" og derved etablerer selvstendige
relationer til f.eks. Finansministeriet. Fglgerne bliver yderligere proble-
mer for fremstillingen af Arbejdsministeriet som én organisation.

62Arbejdstilsynet, 1984: Arbejdstilsynets drheretning 1983, Kgbenhavn.

63 Arbejdstilsynet, 1986: Arbejdstilsynets irberetning 1985, Kgbenhavn.

84 Arbejdstilsynet, 1987: A_hmdmﬂrmmmmi%ﬁ Kgbenhavn.

65 Arbejdstilsynet, 1988: Ar ilsyn retning 1987, Kgbenhavn.

66 Arbejdstilsynet, 1989: 0' rmes Ar 'd ilsyn - plan for organisationstilpasnin -
Kgbenhavn. Arbejdstilsynet, 1989: Intern plan, Kgbenhavn., Konkolewsky, H-H.,
1991: "Kvalitetsproces sammensvejsede ny organisation” i Nyt fra Promentor gruppen,
Kgbenhavn, nr. 1, p. 10-11.

67om Arbejdstilsynet og dets omstillingsevne se ogsa: Melander, P., 1992:
Gkonomlstyrmg og de andre livsverdener” 1 Melander, P. & Jgrgensen, T.B.,: Livet i
offentlige organisationer, Jurist- og @konomforbundets Forlag, Kgbenhavn. SszrbaBk
P., 1992: "Strategisk ledelse” i Melander, P. & Jgrgensen, T.B.,: Livet i offentlige
organisationer, Jurist- og Qkonomforbundets Forlag, Kgbenhavn.
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Kap. 7. Miljgministeriets
historie

Indledning

Jeg vil i dette afsnit analysere Miljgministeriets forvaltning. Jeg vil tone
denne analyse lidt anderledes end de to foregdende analyser af
henholdsvis Industriministeriet og Arbejdsministeriet.

1 dette afsnit vil jeg alene se pd udviklingen af anden ordens auto-
nomi i Miljgministeriet. Jeg vil alene studere, hvordan ministeriet bliver
selv-refleksivt som polycentrisk forvaltning, szrligt hvordan det bliver
refleksivt om sine grenser. Jeg vil studere det ved at fglge institutionali-
seringen af den interne forvaltningspolitik og dennes differentiering i
flere ogsa institutionelt adskilte del-forvaltningspolitikker.

Begrundelsen for denne toning i forhold til de gvrige ministerier
er for det fgrste, at hvor Industriministeriet har en historie, der kan fgres
tilbage til Handelsministeriets dannelse i 1908, og Arbejdsministeriet en
historie, der kan fgres tilbage til 1942, s dannes Miljgministeriet fgrst i
1973. Endvidere ser det ud som om Miljgministeriet pd samme tid
formuleres som formel, sektoriel og polycentrisk forvaltning. Det
betyder, at den historie, der skal rekonstrueres, bliver meget gnidret, hvis
alle bolde skal holdes i spil. For det andet og vigtigst ser det ud som om
Miljgministeriet er det ministerium blandt de tre udvalgte, der til dags
dato foretager den mest omfattende og stabile refleksion over sig selv
som refleksiv. D.v.s. Miljgministeriet bliver fgrst og fremmest
interessant som case, fordi det har en meget omfattende
forvaltningspolitik. Miljgministeriet er samtidigt det ministerium, som
klarest formulerer en langsigtet horisontal ambition om at forandre
forvaltningspremisserne i de gvrige ministerier og sektorer, herunder
ogsd den private sektor. Det er maske derfor ogsé det eneste ministerium,
der eksplicit forholder sig strategisk refleksivt i forhold til
Finansministeriets moderniseringsprogram.

Afsnittet er opdelt i tre. Fgrst studerer jeg forvaltningspolitikkens
udvikling og placering i Miljgministeriet, herunder dens differentiering.
Dernast giver jeg en rekke eksempler pd Miljgministeriets refleksion
over sine grenser, og hvordan Miljgministeriet i denne sammenhang
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formulerer forstillede rum. Og endelig kommer jeg med en opsumme-
ring.

1. Forvaltningspolitik i Miljgministeriet

a) Planlagningsfasen
I september 1973 omdannedes Ministeriet for forureningsbekempelse til
Miljgministeriet. 1 1974 nedszttes et strukturudvalg m.h.p. at gennemga
Miljgministeriets organisation. Udvalget afgiver et ar efter rapporten
"Miljgministeriets struktur. Opleg til en ny struktur for Miljgministe-
riet".! Allerede dette oplag er forvaltningspolitisk i den betydning, at det
ikke blot omhandler forvaltningens processer og organisation, men ogsa
dens granser. Sektorgrenserne problematiseres i forhold til det at sikre
en udgiftspolitisk styring i Miljgministeriet, der igen s®ttes i sammen-
heng med den sammenfattende planlegningsvirksomhed for hele cen-
traladministrationen.

Det er dog en meget tidlig form for forvaltningspolitisk figur,
idet den blot fordobler planlegningsfiguren i en sektorplanlegning og en
overordnet planlagning. Man forestiller sig her et hierarkisk planleg-
ningssystem med den sammenfattende centraladministrative planlegning
gverst, derefter ministeriets overordnede planlegning og til sidst sektor-
planlegningen. Man taler om ministeriets planl&gning som en trindelt
proces:

IMiljgministeriet, 1975: Miljgministeriets struktur, Opleg til en ny struktur for
Miljgministeriet, Kgbenhavn.
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TRINDELT PLANLZAZGNING

Ministerens beslutning om brede generelle direktiver

Styrelsens redegorelse for problemet

Styrelsens redegerelse for losninger og anbefaling af en losning

v

Ministerens endelige beslutning

Planle®gning skal deles i fire trin, hvor fgrste trin er ministerens fore-
Igbige beslutning om brede generelle direktiver for planlegningen. Andet
trin er den grundleggende undersggelse af problemet og fremskaffelsen
af information afsluttet med en redeggrelse for problem, mél, midler og
konsekvenser. Tredie trin er en vurdering pd embedsmandsplan af prin-
cipperne i de forskellige muligheder, der skal ende med en anbefaling af
én lgsning. Fjerde trin er ministerens beslutning.2

Denne planl®gning skal institutionaliseres dels ved, at der dannes
en planlegningsenhed i departementet og dels ved, at denne enhed kopie-
res af sektorerne.? Planlegningsenhedens opgave er sammenfattet i fgl-
gende figur:

2Ibid, p. 110-112.
31bid, p. 123-125.
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1975-PLANLZAGNING

SUBJEKT VS. OBJEKT

Udarbejde af redegerelse
over ministeriets vigtigste
initiativer m.h.p.
lovgivningsprogrammet,
finanslov, prioritering m.v.

Beregne samfundsgkonomiske
konsekvenser af ministeriets
virke

Den sammenfattende
centraladministrative

planlaegning

Levere materiale til
perspektivplanlegningen

Budgetoverslag
Samordne lovgivning
Radgive fagkontorer og

styrelser i sager med
langsigtet perspektiv.

Der formuleres dog nogle sma sprekker i denne hierarkiske planlaeg-
ningsmodel allerede i 1975. For det fgrste legges der op til emneoriente-
rede chefmgder pa tvars af sektorerne. For det andet leegges der op til
dannelsen af et udviklings- og forskningskontor. Begrundelsen er, at ud-
viklingsopgaverne krever en fordybelse i problemstillingen inden for ret
snzvert afgrensede emneomrider, der ikke kan varetages af planleg-
ningsenheden. Udviklingsenhedens opgaver bliver at forestd eller med-
virke ved udviklings- og udredningsopgaver, som gar pa tveers af styrel-
serne. Enheden skal som stabsfunktion vere radgivende for ministeren.s
Det kan synes tilfzldigt, at jeg udnevner chefmgder og et udvik-
lingskontor til sprakker i den hierarkiske planlegningsmodel. Men i lg-
bet af 15 ar udvikles chefmgderne til et selvsteendigt polycentrisk system
for kommunikation mellem selvstendige styrelser og departementet. Man
taler fra 1986 om denne arena som koncernstyring, og Udviklingskonto-
ret far efterhdnden en central forvaltningspolitisk rolle og bliver anled-
ning til dannelsen af en ad-hoc organisation i ministeriet, som skal disku-

41bid, p. 122.
5Ibid, p. 27-28 og 126-128.
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tere ministeriet som et hele i farhold til skiftende problematikker: miljg-
gkonomi, det indre marked etc.

Allerede i 1978 lzgges op til en justering af Miljpministeriets
struktur.6 Det fremgér, at ministeriet ikke helt lever op til de planleg-
ningsidealer, man formulerede i 1975. Dels har alle sektorer mod for-
ventning ikke oprettet planlegningsenheder, der modsvarer departemen-
tets og dels opblgdes idealet om hierakisk planlegning ved, at man nu
forstér departementets planlegning som varende en sammenfatning af
sektorplanerne, der alene giver overblik og muligggr en sammenhzan-
gende prioritering.’

I stedet legges op til en styrkelse af kommunikationen mellem sty-
relser og departement. Man lagger op til, at der skal skabes et fazlles
forum for drgftelse af planlegningsspgrgsmal gennem afholdelse af mg-
der mellem departementet og styrelserne. Der legges videre op til afhol-
delse af tre typer chefmgder: Direktgrmgder mellem departementchefen,
direktgrerne og underdirektgrerne, sektorchefmgder og sekretariats-
chefmgder. Ambitionen med disse fora er policy-formulering, beslutnin-
ger, koordination og information.8

Videre legges op til en styrkelse af udviklingskontoret.® Dets op-
gaver formuleres nu betydeligt mere pracist og distanceres klart fra
planlegningsopgaverne. Udviklingsopgaver bliver forstdet som plan-
legning af anden orden. Konkret siger man, at: "Planlegning vil typisk
bestd i bestreebelser pd at opstille et felles afstemt beslutningsgrundlag for
fremtidige aktiviteter." Heroverfor stilles udviklingsopgaverne:
"Udviklingsopgaver vil typisk bestd i en systematisk virksomhed omkring
problemsggning og problemlgsning, som kan skabe grundlag for
planlegningsarbejdet."1° Man taler om opbygning af ny viden, der kan
sette ministeriet i stand til at lgse de nye problemer som
industrisamfundet til stadighed vil stille miljpmyndighederne overfor.!!

SMiljgministeriet, 1978: Miljgministeriets struktur, Gennemgang og justering af
departementets struktur og samspillet med styrelserne, Kgbenhavn.

7Ibid, p. 8, 12 og 65-66.

8Tbid, p. 11-12, 85-88 og 124-127.

9bid, p. 63-78.

101bid, p. 63.

l11bid, p. 68.
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b) Omstillingsfasen -
Fra omkring 1985 sker der en radikal omformulering af temaet "over-
ordnet planlegning”. Problemet vedrgrende intern udgiftspolitisk styring
og prioritering omformuleres fra et spgrgsmil om en overordnet plan-
legning over sektorplanlegningen til et spgrgsmal om sektorernes om-
stillingsevne, herunder evnen og viljen til at knytte egen planlegning til
feelles strategiudvikling i ministeriet som en helhed.

Problematikken slas tydeligt an dels i et notat om omstillingsevnen
i ministeriet og dels i den sakaldte "Terpentinrapport”. Begge er opleg til
et direktgrmgde i juni 1985. Omstillingstematikken sammenfattes i fgl-
gende figur baseret pd Terpentinrapportens modstillinger.

OMSTILLINGSPROBLEMET

FOR Vs, I FREMTIDEN
“sektorisme” Forstaelse af indbyrdes afhaengighed
= helhedsforstéelse
"vaeren sig selv nok” Forstaelse for "naboen”

Stiv og ufleksibel

Tilpasnings- og omstillingsdygtig
organisation

organisation, der evner
omprioriteringens kunst.

Terpentinrapporten indsatter en forskel mellem Miljgministeriet og den
samfundsgkonomiske omverden. Den samfundsgkonomiske omverden er
her betingelserne for den offentlige sektors veekst. Vakst mé forega un-
der hensynet til balancen mellem den offentlige og private sektor herun-
der de problemer, der opstar pd betalingsbalancen, nar veksten i den of-
fentlige sektor skaber et stort hjemmemarked pa bekostning af
eksportsektoren.

Man formulerer det saledes, at under de nuvarende samfundsgko-
nomiske betingelser skal ministeriet ikke forvente stgrre ressourcer. Det
er derfor ngdvendigt med omprioriteringer i ministeriet. Omprioritering
forudsetter imidlertid, at de afgivende og modtagende sektorer er omstil-
lingsvillige og -egnede. Faren er, at der udvikles sektorisme og sektor-
holdninger som "at vare sig selv nok". Det vil fgre til skev ressourcefor-
deling og give en stiv og ufleksibel organisation, der ikke kan imgde-
komme kravet om tilpasning og omstilling. Rapporten formulerer det
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som sit overordnede mal at vise, hvordan de enkelte enheder i ministeriet
er gensidigt atheengige af hinanden. Man hiber gennem denne iagttagelse
af ministeriet som skabnefzllesskab og beskrivelse af sektorernes indbyr-
des athzngighed at fremstille "en stgrre forstdelse for naboens opgave-
omrdder" og "den helhedsopfattelse, der er en forudsetning for en effek-
tiv varetagelse af ministeriets opgaver."12

Herefter reflekterer man over de tilstgdende sektorgrenser inden
for ministeriet. Man overvejer om opgaver skal flyttes, om forskellige
enheder kan undvares o.s.v.

Det hele legger op til at formulere og udbrede et proceduralt an-
svar hos sektorerne om, at de skal indgé i dialog med de gvrige sektorer
om en omprioritering, der tager hensyn til den samfundsgkonomiske si-
tuation, ministeriet er underlagt, nir sektorerne planlegger egne initiati-
ver.

I slutningen af 1985 fremlegger Miljgministeriet et notat om egne
moderniseringsinitiativer. Hovedproblemet i notatet formuleres siledes:
"Der vil komme en reekke nye opgaver til uden at eksisterende opgaver
falder bort, og uden at der tilfpres ministeriet vasentligt flere ressour-
cer...Miljgministeriet vil [derfor] legge hovedvegten pd at pge omstil-
lingsevnen, ligesom man agter at vurdere organisationen, sdledes at den
lpbende tilpasses de til en hver tid verende opgaver."13

Sammenfattende legger notatet op til fplgende:

- Decentralisering af ansvar og kompetence til styrelserne pa det
personaleadministrative omrade. Bl.a. uddelegeres forhandlings-
kompetencen til styrelserne.

- Indfgring af det nye gkonomistyringssystem S@S, der bl.a. inde-
barer delegering af gkonomisk ansvar til styrelserne og gget
rammestyring.

- Uddelegering af ret til indtegtsdekket virksomhed i samtlige sty-
relser.

- Opprioritering af personalepolitikken m.h.p. at fremme dialogen
pa tveers i ministeriet.

- Omstrukturering af ministeriets organisation.

12Miljgministeriets departement, 1985: Indholdsm®ssige sammenhznge i
Mili¢ministeriet arbejde, Kgbenhavn, p. 1-4.
13Miljgministeriets departement, 1985: m_Miljgministeri falgnin

n , J.or. D 85-0012-4, 5/11-1985, DA/cl. Kgbenhavn.
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I 1986 indfgres koncernstyring i Miljgministeriet pa forsggsbasis. Det in-
debzrer bl.a. nedleggelse af planlegningsenheden. I 1988 ggres koncemn-
ledelsen permanent. Det sker i forbindelse med en revidering af departe-
mentets struktur.

Hovedproblemet bag koncernledelsens indfgrelse formuleres
stadig som et problem med omstillingsevne, der igen refererer til et skel
mellem Miljgministeriet og samfundsgkonomien. Og samfundsgkonomi
handler stadig om den kvantitative balance mellem offentlig og privat
sektor. Man begrunder koncernledelsen med gnsket om "at fremme '
ministeriets omstillingsevne under strammere budget- og per-
sonalerammer."1* Hongrordene hedder "tvergaende koordination",
"friggrelse af den centrale ledelse for detailbeslutninger”, "langsigtet
styring", "fornyelse og forandringsevne".

Konkret indebzrer koncernledelse en betydelig styrkelse og selv-
stendigggrelse af den inter-sektorielle kommunikation om felles fremtid.
Chefmgderne bliver til koncernledelsesmgder, der hermed fér en vaesent-
lige rolle for gkonomistyringen i ministeriet, idet det bliver gkonomikon-
toret, der ogsa er koncernledelsessekretariat. Koncernledelsen diskuterer
forst og fremmest ressourcefordeling, lovprogram og strategiplan for
ministeriet.

Strategiplaner refererer ogsd til skellet miljgministe-
rium/samfundsgkonomi, og de drejer sig derfor fgrst og fremmest om
prioritering, udgiftskr&vende initiativer og ressourcemassige mulighe-
der.!s I strategiplanen fra 1988 hedder det f.eks. "Samfundets ressourcer
er..langt fra ubegreensede, og en langsigtet strategi for miljgindsatsen mad
derfor kombineres med en sammenhengende plan for prioritering af
miljginvesteringerne.. Opstdr nye miljgproblemer, der krever investe-
ringer, eller traffes nye bindende beslutninger pd miljpomrddet, skal
disse ved omprioritering holdes inden for de fastlagte rammer."16

Med koncernledelsen i 1988 sker der en differentiering af Miljg-
ministeriets forvaltningspolitik. Der dannes nemlig dels en gkonomi- og
koncernledelsesstruktur, som behandler gkonomisk samordning, effekt-
vurdering af lovforslag og koncernledelsessekretariat, dels et kontor for
organisationsudvikling og personaleforvaltning, der behandler organisa-

14Miljgministeriet, 1988: Betenkning fra udvalget om Miljgministeriets departements
struktur”, Kgbenhavn, p. 75.

15Tbid, p. 14.

16Miljgministeriet, 1988: R relse nr. 1 om mil midler i miljgpolitikken

Miljginvesteringer 1989-1994, Kgbenhavn p. 8-10.
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tionsudvikling, personalepolitik, teknologipolitik, efteruddannelsespolitik
og informationspolitik.

Videre sker der en opprioritering af udviklingskontoret som nu
eksplicit skrives ind i ministeriets forvaltningspolitik. Udviklingskontoret
betragtes nu som et redskab til at sikre, at ministeriet undgér stagnation.
Udviklingskontoret skal sette spgrgsmaélstegn ved ministeriets granser.
Der skal f.eks. szttes spgrgsmalstegn ved maden, allerede kendte natur-
og miljgproblemer lgses pa, og hermed miden man forholder sig til sit
reguleringsfelt, d.v.s greensen mellem ministeriet og dets reguleringsob-
jekt. Man taler om, at udviklingskontoret skal "sette spot pd veesentlige
problemer”, at det skal "skerpe problemformuleringen"”, at det skal
"medvirke til at sette dagsordenen for den politiske debat i offentlighe-
den" samt "se ud i fremtiden og belyse pd hvilken mdde samfundsud-
viklingen kan pdvirke Miljpministeriets arbejdsopgaver".1?

Der tegner sig altsa pé dette tidspunkt en opdeling af forvaltnings-
politikken i tre centre: et forvaltningspolitisk center, der reflekterer over
ministeriet som subjekt i en samfundsgkonomi; et andet forvaltningspoli-
tisk center, der reflekterer over ministeriet som refleksivt og stiller
spgrgsmal ved egne granser, samt et tredie forvaltningspolitisk center,
der pé baggrund af de to andre centres formuleringer af fremtidsbilleder
sgger at tilpasse organisation og personale.

Pé dette tidspunkt er der dog ingen tvivl om, at det er den udgift-
spolitiske side og de samfundsgkonomiske fremtidsbilleder, som er de
dominerende i Miljgministeriets forvaltningspolitik. Denne forvaltnings-
politik indebarer nok en selv-refleksivitet, men ikke en refleksivitet om
sig selv som refleksiv.

¢) Integrationsfasen

I 1990 legges der op til endnu en revision af departementets struktur. I
rapporten "90'ernes departement” antydes klart en forandring i Miljgmi-
nisteriets méde at reflektere over sig selv pa. I denne rapport formulerer
Miljgministeriet fgrste gang et fremtidsbillede af sig selv som et tveergd-
ende ministerium.'® Eller som man ogsa siger "et gkologisk finans- og
gkonomiministerium". Tematikken "forvaltningen fgr" vs. "forvaltningen

17Miljgministeriet, 1988: nkning fr val Miljgministeriet rtemen
struktur", Kgbenhavn, p. 15-17, 68-71. Miinster, O., 1988: "Udvikling i et
ministerium", Nordisk administrativt Tidsskrift, nr. 2., p. 277-287, Kgbenhavn.
18Miljgministeriet, 1990: 9Q'ernes departement, Kgbenhavn, p. 12.
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i fremtiden" gives et helt nyt forankrings-punkt: sektorministerium (fgr)
vs. tveergédende ministerium (i fremtiden).

Inden jeg beskriver, hvad dette forankringspunkt betyder for
Miljgministeriets selv-beskrivelse og formuleringen af forvaltningspoli-
tiske problemer, vil jeg meget kort beskrive den diskursive baggrund for
dette nye forvaltningspolitiske forankringspunkt.

Baggrunden er en forskydning i den miljgpolitiske forestilling fra
en sektorforestilling til en kredslgbsforestilling. Fra begyndelsen af
1970'erne udvikledes en miljgpolitisk sektor omkring et rationale som
forstod miljg som recipient af forskellige udledninger. Naturen kunne
tage imod udledninger fra industri, husholdning og landbrug i et begren-
set omfang. Derfor skulle disse udledninger reguleres. Der blev gennem
1970'erne dannet en rzkke regelverk og planl®gningstyper, som satte
grenser for udledninger af hensyn til miljget. Miljgpolitikken var siledes
en sektor organiseret fgrst og fremmest omkring Miljgstyrelsen, der de-
finerede udledninger som sit szrlige reguleringsfelt.

Fra midten af 1980'erne dannes en ny miljgpolitisk forestilling.
Jesper Pedersen har kaldt denne forestilling for den samfundsgkologiske
helhedsforestilling.1® Denne forestilling er forankret i et ideal om gkolo-
gisk balance, der fra 1987 kaldes idealet om baredygtighed. Den begriber
gkologien som en organisme, hvor alt henger sammen incl. de mennes-
kelige samfund og deres gkonomier. I denne forestilling bliver de gko-
nomiske balancer afhengige af, at gkonomien fungerer pa en bzredygtig
madde og omvendt kan de gkologiske balancer kun opretholdes, hvis sam-
fundene gennem fastholdelse af gkonomisk balance sikrer overskud, der
kan investeres ud fra miljgbetragtninger. Som det hedder i1 Brundtlan-
drapporten: "Fundamentalt set er beredygtig udvikling en @ndringspro-
ces, hvorunder udnyttelsen af ressourcerne, styringen af investeringer,
den teknologiske udvikling og endringer i institutionerne alle er i balance
med hinanden og ¢ger bdde de nuveerende og de fremtidige muligheder
for at opfylde menneskehedens behov og forhdbninger."?°

Balancerne er ikke automatiske. Kun hvis aktgrerne (individer,
virksomheder, stater etc.) integrerer gkologisk ansvarlighed i deres pra-
ferencedannelser kan baredygtighed nas. Jesper Pedersen har forsggt at

19Pedersen, J., 1991: "Miljgpolitik og samfundsgkologi. Miljgpolitikkens institutionelle
historie og udviklingen af samfundsgkologiske forestillinger." COS-forskningsrapport,
nr. 1/1990, Kgbenhavn.

20Brundilandkommissionen, 1987: Vor fzelles fremtid, FN-forbundet og Mellemfolkelig
Samvirke, Kgbenhavn, p. 54.
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studere dette ideals dannelse og udbredelse i dansk miljgpolitik. Jeg vil
blot konstatere, at baeredygtighedsidealet forandrer ministeriets mulige
selv-beskrivelser. Nar miljgpolitik ikke kan afgrenses til retlige grenser
for udledninger, men handler om samstemmelse af en lang rekke aktg-
rers preferencer med, hvad der er baredygtigt, sd er miljgpolitik ikke
lzngere en sektorpolitik. Miljgpolitik bliver ideelt set et anliggende for
alle, der forbruger ressourcer.

Nér der formuleres et nyt forankringspunkt for Miljgministeriets
selv-beskrivelse, si revalueres forvaltningen, dens organisation, dens ak-
tiviteter o.s.v., og der szttes nye tematikker béde for skellet mellem "fgr"
og "i fremtiden", og for skellet mellem ministeriet som subjekt og dets
objekt.

Den tidslige tematik, der er forankret i relationen sektorministe-
rium vs. tvergdende ministerium, har jeg samlet op i fglgende figur:

SEKTOR VS. TVERGAENDE MINISTERIUM

okonomi, teknologi, adfaerdsregulering

Miljgministeriet bestemte

Sektorerne bestemmer i hojere grad
suverant virkemidlerne

selv virkemidlerne

National miljopolitik International miljepolitik

FOR Vs. 1 FREMTIDEN

Sektorministerium E Tvergdende ministerium

L]
Emissionsregulerende E Kredslebsregulerende
Beregning af samfundsekonomiske E Beregning af bade
konsekvenser * samfundsekonomiske og okologiske

» konsekvenser

.
Styringproblemet handler om E Styringsproblemet handler om
kontrol 1 integration

L]
Detaljeret retlig E Fleksibel benyttelse af nye
enkeltsagsregulering ¢ styringsmidler som information,

.

.

.

L]

H

L}

.

L}

.

"

Nar Miljgministeriet formulerer sig som tvargidende ministerium er man
ikke lengere orienteret mod udledninger (emissioner) men mod gkolo-
giske kredslgb, og styringsproblemet kommer til at handle om, at andre
sektorer og private institutioner integrerer miljghensyn i egne kalkuler
og internaliserer en ansvarlighed over for en baredygtig udvikling. Nér
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styringsproblemet er integration, sd revaloriseres ogsd reguleringsmid-
lerne. Detaljeret retlig regulering valueres som fortidig, og fremtidens
reguleringsmidler bestemmes som midler, som giver de enkelte sektorer
en hgjere grad af selvbestemmelse i lgsningen af miljgproblemerne. Nar
reguleringsfeltet ikke lengere klart kan afgrenses, og man tenker miljg
som kredslgb, oplgses ogsa forestillingen om en nationalt afgreenset mil-
jopolitik. Miljgpolitikken ma i stedet ses som international. Det betyder
bade at det internationale skal integreres i det nationale og at det bliver en
miljgpolitisk hovedopgave at gve indflydelse internationalt. '

Denne revaluering indebarer formuleringen af en ny ydre fzlles
grense for Miljgministeriets institutioner: graensen til gkologien. Miljg-
ministeriet settes som subjekt for samfundsgkologien. 1 den forbindelse
knyttes ogsd nye kvaliteter til det at forvalte. Jeg har opsummeret disse i
felgende figur.
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FORVALTNINGENS KVALITETER
I DET TVZRGAENDE MINISTERIUM

Subjekt Objekt

Subjekt for Fremtidsbilleder af

samfundsokologien | den offentlige sektor i
samfundsgkologien

Subjektkvaliteter

Overvage udviklingen i
miljgstanden

Fastsatte de overordnede
miljgkvalitetsmal

Tilvejebringe dokumentation

Udvikle samarbejdsformer og
nye styringsinstrumenter i
forholdet til andre ministerier

Integrere det internationale i det
nationale gennem bl.a.
efteruddannelse af medarbejdere

Radgive og vejlede
sektorministerier i deres arbejde
med miljgkonsekvenser

Foretage strategiske drgftelser
m.h.p. at sikre Miljgministeriets
beredskab og gve indflydelse pa
sektorministerierne og
moderniseringsdebatten.

Miljpministeriets forvaltning tillegges nu kvaliteter som at overvége
miljgtilstanden og formulere kvalitetskrav for miljget m.h.p. at udbrede
kredslgbstankegangen til de andre ministerier og s@tte standarder for de-
res miljgpolitik. Det bliver med andre ord en opgave for Miljgministeriet
at formulere omverdensgrenser for andre aktgrer: at formulere og ero-
bre samfundsgkologien som et forestillet rum, hvori ogsa andre sektorer
kan genkende sig som samfundsgkologisk ansvarlige aktgrer, herunder at
udpege gkologiske problemer de andre ministerier bgr forholde sig til og
formulere fremtidsbilleder, som kan danne referencepunkt for problem-
dannelsen i sektorerne i de andre ministerier. Konkret kan vi bl.a. se, at
Miljgministeriet i 1989 samler miljgforskningen i Danmarks Miljpunder-
sggelser for dels at systematisere og udbrede den samfundsgkologiske fo-
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restilling, dels at videnskabeligggre den miljgpolitiske debat.2! Samtidig
forventer man, at fremtidens miljgdebat er en kamp pad kompetencer.
Man forudser, at sével offentlige forvaltninger og interesseorganisationer
som uafh&ngige private virksomheder opbygger miljgekspertise, som de
praesenterer i den offentlige debat og i forhandlingsspil med
Miljgministeriet i konkurrence med Danmarks Miljgundersggelsers
diagnoser.22

Forvaltningen tillegges videre kvaliteter som at ridgive og
vejlede andre ministerier i beregning af lovforslags gkologiske
konsekvenser, og at udvikle nye samarbejdsformer og styringmidler i
forhold til de andre ministerier.2? Hermed tildeler Miljgministeriet sig
selv en egentlig horisontal forvaltningspolitisk rolle i forhold til de
gvrige ministerier. Det er en rolle, som pr. definition er
grensereflekterende. Der l&gges op til en fortlgbende refleksion over de
gvrige ministeriers graenser til samfundsgkologien, og dermed ogsa over
Miljgministeriets relationer til disse ministerier.

Det er dog interessant at bemzrke, at dannelsen af denne sam-
fundsgkologiske forvaltningspolitik rettet mod andre sektorer og private
virksomheder ikke udraderer den samfundsgkonomiske omstillings-
orienterede forvaltningspolitik. De to forvaltningspolitikker formuleres
side om side. Rapporten "90'ernes departement” og flere efterfplgende
reflekterer videre pd omstillingsproblemet.24 Det betyder, at der for
ministeriets institutioner simultant formuleres to helt forskellige
omverdensgrenser. Ministeriets polycentriske forvaltning bliver subjekt i
to forskellige forestillede rum.

Spgrgsmadlet bliver da, hvordan ministeriet handterer dette para-
doks sével diskursivt som institutionelt forvaltningspolitisk. Diskursivt
formuleres broer mellem de to forestillede rum i vendinger som at miljg-
politikken har faet stgrre samfundsgkonomisk betydning og at de sam-
fundspkonomiske beslutninger omvendt har betydning for udviklingen i

21Danmarks Miljgundersggelser, 1990: Arbejdsprogram 1990, Kgbenhavn.
Miljgministeriet, 1988: Enkelt og effektivit -et debatopleg om lovgivning og
administration, Kgbenhavn, p 86-87.

22Miljgministeriet, 1990: 90'ernes departement, Kgbenhavn, p. 13.

231bid, p. 16.

24f eks. Bjgrnskov, L., 1992: "Det overflgdige Miljgministerium?" i Miljg-intern, januar,
Kgbenhavn, p. 4-5. Miljgministeriet, 1992: rt fr ments strukturudval
-oprettelse af Landsplanafdelingen, Kgbenhavn.
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miljgtilstanden.?’ Broen bygges ved at betragte samfundsgkologi og sam-
fundsgkonomi som systemer, der er omverdener for hinanden.

Institutionelt tredeles forvaltningspolitikken i:

1) En eksternt rettet forvaltningspolitik, der fglger koden beredyg-

tiglikke-bzredygtig, og som handler om at udbrede denne kode til
andre sektorer og private virksomheder ved at forandre deres
forvaltningspremisser,

2) En internt rettet forvaltningspolitik, der fglger koden samfundsg-
konomisk omstillelig/uomstillelig, og som handler om, at der fo-
regér en samfundsgkonomisk balanceret prioritering og ompriori-
tering i ministeriet, samt

3) En forvaltningspolitik for Miljgministeriets struktur, der omfatter
organisations-, personale-, intern informations- og teknologipoli-
tik, og som har som funktion at tilpasse miljgministeriets struktur
efter de kvaliteter forvaltningen tillegges i de to andre forvalt-
ningspolitikker.

Sammenhangen har jeg sggt illustreret saledes:

25Bjgmskov, L., 1992: "Det overflgdige Miljgministerium?" i Milig-intern, januar,
Kgbenhavn, p. 4-5. "Den voksende erkendelse af miljgproblemernes omfang og karakter
har betydet, at der i langt hgjere grad fokuseres pd miljgpolitikkens betydning for den
samlede samfundsgkonomi og (ikke mindst) omvendt de samfundsgkonomiske
beslumingers betydning for udviklingen i miljgtilstanden."
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DEN TREDELTE FORVALTINGSPOLITIK

Refleksion over
ministeriets

omstillingsevne

Refleksion over
minigtesiets

andre sektorers
graenser til
samfundsekologien

Figuren viser to gensidigt lukkede diskurser om forvaltningen, diskurser
som har forskellige acceptregler for tildeling af betydning til forvaltnin-
gens processer, organisation og grenser. Figuren skal ogsé illustere, at de
to gensidigt lukkede diskurser alligevel kobles gennem en refleksion af
ministeriets struktur, som ikke rummer egne idealer og lukkede koder,
men som henter sit refleksionsgrundlag fra de to andre diskurser og be-
arbejder det til anvisninger for strukturel forandring.

I 1990 blev den tredelte forvaltningspolitik organiseret i tre kon-
torer: et kontor som stod for den interne forvaltningspolitik og koncern-
ledelse, et udviklingskontor som stod for den eksterne forvaltningspolitik
samt et for Miljgministeriets struktur. Derudover etableredes en ad hoc
organisation, der kunne tage tvergdende grensespgrgsmal op. To store
udredningsprojekter blev placeret i denne struktur: projektet om miljg
og gkonomi og projektet om miljg og det indre marked. Idag er udvik-
lingskontoret og gkonomikontoret lagt sammen, hvorved de funktioner,
der omhandler den eksterne forvaltningspolitik nu er kommet tzttere pa
koncernledelsen. Det indikerer, at den tvergédende ambition nu er range-
ret pa lige for med sikringen af den interne omstillingsevne.
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2. Refleksion over graenser

I det fglgende vil jeg give tre eksempler pa, hvordan Miljgministeriet re-
flekterer over granser.26 De tre eksempler er valgt ud fra et kriterium
om stgrst mulig bredde i Miljgministeriet refleksion over sig selv som
refleksiv. Det fgrste eksempel er rapporten "Enkelt og effektivt” fra
1988, og handler om grensen mellem offentlig og privat. Det andet ek-
sempel er rapporten "Miljg og gkonomi”, og handler om graenserne mel-
lem sektorer. Det tredie eksempel er rapporten "EF og miljget"
hvordan Miljgministeriet reflekterer sin graense til EF.

a) Enkelt og effektivt
I 1988 udsender Miljgministeriet debatoplegget "Enkelt og Effektivt - et
debatoplaeg om lovgivning og administration”. Debatoplegget beskriver
sig selv som et bidrag til den igangvarende debat om afbureaukratisering
af centraladministrationen. Debatoplegget er forankret i omstillingsidea-
let, men drejer sig ikke fgrst og fremmest om prioritering. Dets hoved-
problem er, hvordan man uden at svakke beskyttelsesinteresserne kan
forenkle miljg-, planlegnings- og naturreguleringer pa en made, der fri-
gor ressourcer til lgsning af mere patrengende opgaver.?’
Hovedtematikken er, at miljgpolitikken er bureaukratiseret og
overreguleret. Fremtiden ma byde pa forenkling og deregulering. Tema-
tikken har jeg sggt at sammenfatte i fglgende figur:

26En lang rekke andre eksempler kunne va:re valgt: Statsministeriet, 1988: Vor felles

ingens handlingspl ikling, Kgbenhavn., Miljgministeriet
og Arbejdsmlmstenet 1990: "Bet&nkmng om virksomhedemnes miljgtilsyn (VMT)"
Betenkning nr, 1193, Kgbenhavn., Arbejdsgruppen vedrgrende statistisk belysning af
forholdet mellem gkonomi og mxl]¢, 1990: "@konomi og miljg i statistisk belysning",
Betznkning nr, 1210, Kgbenhavn., Miljgstyrelsen (Ellen Magrethe Basse), 1990: Aftaler
som virkemiddel i miligforvaltningen, Kgbenhavn., Miligministeriet, 1991: @konomiske

ilj iti K¢benhavn Fmansmxmsterlet 1991: "Modernisering
af levnedsmiddelkontrollen i Danmark"”, Betznkning nr. 1217, Kgbenhavn.,

Miljgministeriet, 1992: M]_L]_Qm_ds_a_LS_QQ_LQD_QmQ Kgbenhavn., Industriministeriet og
Miljgministeriet, 1992: Industri og miljg, Kgbenhavn.

27Miljgministeriet, 1988: Enkelt og effektivt -et debatopleg om lovgivning og
adm;mﬁra;lgg Kgbenhavn, p. 4.
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ENKELT OG EFFEKTIVT
FOR VS. I FREMTIDEN
Styringsiver Indfering af lovpause
Teet regulering Afregulering

Savel sma og store problemer blev Indfering af bagatelgranse
reguleret

Traditionel retlig regulering som
pabud, forbud planer og forudgaende
godkendelser

Indfering af selvforvaltning, nye
adferdsregulerende styringsmidler,
aftale styring, information og
radgivning

Uoverskuelig vakst i regelmassen Sammenlagning af love
Bureaukrati og lange Afbureaukratisering
sagsbehandlingstider

Det forvaltede samfund, hvor det
offentlige blander sig i mangfoldige
ting

Samfund, hvor virksomhederne selv
har frihed til at finde den mest
hensigtsmaessige losning

Stort centraladministrativt
myndighedsapparat

Decentralisering til kommune, amt og
private netveerk

Denne tematik rejser hele spgrgsmaélet om grensen mellem offentlig og
privat. Der er i tematikken en problematik pa spil om at "sette grenserne
for, hvad staten bgr beskeeftige sig med. Den statslige del af banen mad
kridtes tydligere op".28 Det er ogsé et spgrgsmaél om, at "lovgivning pd en
raekke omrdder er blevet sd ambitigs i sin styringsiver, at det ikke er
sandsynligt, at lovene kan gennemtvinges over for borgere og virksomhe-
der".?% Derfor ma der foregd, hvad man kalder en afregulering af det
private: "afregulering er en overordnet ledetrdd for det videre
arbejde" 30

Men debatoplegget vil ikke blot tilbagetrakke styregrensen over
for det private. Debatoplagget vil sette en ny relation mellem det offent-
lige og private gennem udvikling af alternative styringsmidler: "Den
traditionelle regel- og normstyring...foreslds ... erstattet af andre regule-
ringsmekanismer, hvor lovgivningen gennem adfeerdsregulerende meka-

28ibid, p.13.
2ibid, p. 14.
30ibid, p. 13.
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nismer skaber tilskyndelser for forbrugere og virksomheder til at endre
adfeerd". Det handler om ogsa at udnytte "mulighederne for selvforvalt-
ning... I det omfang lovgivningen overhovedet skal blande sig ... kunne
administrationen inden for lovgivningens rammer overlades til private og
selvforvaltende netverk."3! Grznsen mellem offentligt og privat sgges
altsd reformuleret dels som afregulering og dels som anvendelsen af al-
ternative styringsformer, der skal kompensere forafreguleringen sidan,
at man opnér en effektiv miljgpolitik. Denne reformulering af gransen
mellem offentligt og privat har jeg sggt at sammenfatte i fglgende figur32:

31jbid, p. 37.
32Figuren er inspireret af: Jensen, L.K., 1991: "Modernisering af
miljgbeskyttelsesloven”, speciale, Roskilde Universitetscenter, Roskilde, p. 128.
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GRZENSEN OFFENTLIG VS. PRIVAT

Afregulering Alternative styringsmidler
Generelt Undga misbrug af det Administrationsgebyrer
miljopolitiske system :
Faerre klagemuligheder Alternative styringsmidler
Ankesystemet mindsker klagebehov.
Klagegebyrer.
Undgd detailgodkendelser Rammegodkendelser og
Feerre detailregler vedr. anmeldelsesordning
virksomheder, institutioner, Aftaler
borgere etc. Afgifter til miljofonde til
Miljeministeriet forskning, udvikling og
tilskud
Forsog, information,
konsulenttjeneste, positiv
- miljpmzerkning.
Lokalt fastsatte Omsaettelige
bagatelgraenser forureningstilladelser og
Afgprelser pé stedet kvoter
Endelighed i lokale afgorelser Radgivning, vejledning
Slankning af listen over serligt Rammegodkendelser og
Amter/kommuner forurenede virksomheder

Undga detailsporgsmal i
godkendelsessager
Lokal helhedsorienteret
regelsfastsaettelse, hvor
lokalplaner vagtes

anmeldeordning

Aftale og rammestyring af
lokale og regionale
reguleringsobjekter.

P3 det generelle plan handler afregulering om at undgé privat misbrug af
det miljgpolitiske system. Det vil man sikre gennem indfgrelse af
administrationsgebyrer. 1 forhold til ankesystemet gnsker man fzrre
klagemuligheder for de private virksomheder og helst kun én
klageinstans.?? Til gengald anvendes klagegebyrer og nye styringsmidler,
herunder gkonomiske styringsmidler, som mindsker klagebehovet. I
forhold til Miljgministeriet gnsker man ferre detailregler og at undga
detailgodkendelser af virksomheder. Til gengzld gnsker man
rammegodkendelser. Man gnsker brancheaftaler og andre typer
aftaleregulering. Desuden gnsker man at satse pa information, rddgivning

33ibid, p. 46-52-
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og miljgmerkning af varer. I forhold til amter og kommuner gnsker man
en bagatelgrense, for hvilke miljgproblemer, man bgr blande sig i. Man
pgnsker, at virksomheder og andre ikke kan anke lokale afggrelser.
Endelig gnsker man ferre virksomheder pa listen over sarligt
forurenende. Til gengzld for denne afregulering gnsker man lokalt
omsattelige forureningstilladelser, mere radgivning og konsulentbistand,
rammegodkendelser m.v.

Alt i alt udggr debatoplegget "Enkelt og effektivt” en ret radikal
refleksion over, hvordan grensen mellem offentlig og privat formuleres i
miljgreguleringen. Der er ikke blot tale om, at man overvejer, hvordan
man bedst regulerer. Miljgministeriet reflekterer gennem debatoplegget,
hvordan det traditionelt reflekterer sin grense til det private, og hvordan
denne granse kan szttes pa ny ud fra anderledes kriterier.

b) Miljs og gkonomi

I 1990 offentligggr Miljgministeriet rapporten "Miljg og gkonomi". I
denne rapport s&ttes der spgrgsmélstegn ved mindst to granser: graensen
mellem gkonomisk politik og miljgpolitik som to tvergiende politikker,
og grensen mellem Miljpministeriet og forskellige sektorer i staten. Rap-
porten bergrer i et vist omfang ogsd gransen mellem offentlig og privat.
Det vil jeg imidlertid undlade at analysere.

Granserefleksionerne har en felles forankring i et ideal om at
integrere miljghensyn i samtlige beslutninger i samfundet: "Miljgomrddet
kan ikke leengere betragtes som en separat sektor, hvor problemerne an-
skues mere eller mindre isoleret fra den almindelige samfundsudvikling...
Miljphensynet... skal integreres i beslutningsprocesserne pd alle niveauer i
samfundet pd linie med gkonomiske og sektorspecifikke hensyn".3* Ho-
vedstrategien for at sikre en sidan integration er at seztte lighedstegn
mellem gkonomi og milj¢ ud fra forudsatningen om, at det gkonomiske
sprog forstas i samtlige systemer. Hvis gkologi kan beskrives som gko-
nomi bliver det meget lettere for politiske sektorer og private virksomhe-
der at indkalkulere miljghensyn i deres interne beslutninger.

Man kan ogsa sige det pd den made, at Miljgministeriet antager, at
mange sektorer ser deres primare omverden som en samfundsgkonomisk
omverden. Hvis Miljgministeriet pa en eller anden méde kan fa sat miljg i
relation til den samfundsgkonomiske omverden, si er man néet langt. Det

34Miljgministeriet, 1990: Milig og gkonomi, Kgbenhavn, p. 9.
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kreever selvfglgelig, at Miljgministeriet er refleksivt om maden, det selv
definerer miljg pa.

Sa vidt jeg kan se, bliver miljgp en samfundsgkonomisk relation
ved, at samfundsgkonomien og gkologien formuleres som hinandens om-
verdener. Samfundsgkonomien formuleres som omverden for gkologien,
fordi de samfundsgkonomiske aktiviteter "har medfgrt en sd omfattende
belastning af miljget, at gkologiske sammenhenge er bragt ud af ba-
lance".3 Omvendt formuleres gkologien som omverden for samfunds-
gkonomien, fordi "miljgkonsekvenserne af vores handlinger har stigende
samfundspkonomisk betydning...De miljpkonsekvenser, som hidtil forst
0g fremmest har kunnet konstateres i det pkologiske system, begynder at
vise sig i det gkonomiske system. Flere og flere ressourcer bindes i
miljg."36

Det handler herefter om at sztte gkonomi og gkologi ligmed
hinanden pé det ideale plan. Det handler om, som der stér i rapporten, "at
integrere miljgpolitikken i fastleggelsen af den samfundsgkonomiske po-
litik, som et hensyn pd linie med betalingsbalance, beskeftigelse, gkono-
misk vekst m.v."37 De gkologiske balancer skal pa en eller anden méde
representeres som en samfundsgkonomisk balance. Det er imidlertid ikke
ligetil. Det forudsatter bl.a. en udvikling af miljgindikatorer og miljgsta-
tistik, der kan bruges i politiske beslutningsprocesser og anvendes i sam-
fundsgkonomiske makromodeller, hvor miljg og gkonomi bliver lige-
vardige stgrrelser. Rapporten ggr meget ud af problematikken vedrg-
rende miljgindikatorer og miljgstatistik.38

Det handler for det andet om, at "markedspgkonomien skal afspejle
miljginteresser", og at miljgkonsekvenser skal oversattes til penge. "Hvis
man skal fremme, at der sdvel i produktion som i forbrug kalkuleres med
miljgkonsekvenser, bliver det ngdvendigt at justere priserne, sd miljginte-
resserne i hgjere grad afspejler sig i de enkelte varers og tjenesteydelsers
pris. Miljpkonsekvenserne skal.. ggres til en synlig, kontant, gkonomisk
faktor" 3% Heraf fglger problemet med at udvikle og anvende miljggko-
nomiske styringsmidler samt metoder til at beregne miljgkonsekvenser
gkonomisk.

35ibid, p. 8.
36ibid, p. 8.
37ibid, p. 9.
38se ogsa Arbejdsgruppen vedrgrende statistisk belysning af forholdet mellem gkonomi

og miljg, 1990: "@konomi og miljg i statistisk belysning", Betenkning nr. 1210,
Kgbenhavn.

39Miljgministeriet, 1990: Miljg og ¢konomi, Kgbenhavn, p. 9.
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Dette lighedstegn mellem gkologi og gkonomi, som fremkommer
ved, at gkologi og samfundsgkonomi szttes som hinandens omverdener
og udbredes ved diverse delproblematikker vedrgrende miljgindikatorer
og prisfastsattelser pd miljget, danner premis for reformulering af sek-
torgrenserne.

Den forste grense, der problematiseres er gre&nsen mellem den
tvaergdende samfundsgkonomiske politik og den fremtidige tvargaende
miljgpolitik. De gkonomisk politiske myndigheder, Finansministeriet,
Pkonomiministeriet og Skatteministeriet kritiseres for at medvirke til, at
miljphensyn kun er et appendix i beslutningsprocesserne. De kritiseres
for at have betragtet miljgpolitik pa linie med andre former for sektor-
politik og det til trods for det tztte samspil mellem de gkonomiske
aktiviteter og miljgets tilstand. De tre gkonomiske ministerier kritiseres
hermed for at udvise gkologisk uansvarlighed.40

Modsat siger Miljgministeriet, at de gerne vil forholde sig ansvar-
ligt til de samfundsgkonomiske balancer. De vil m.a.o. gerne tage ud-
gangspunkt i, at samfundsgkonomien er en omverden til gkologien. Mil-
jpministeriet medgiver de pkonomiske ministerier, at miljgpolitik ikke
blot skal sikre opfyldelsen af de miljgmassige mal. De miljgmassige mal
skal ogsd opnds pad en sd omkostningseffektiv made som muligt. Denne
kombination af miljghensyn og samfundsgkonomiske hensyn kalder man
helhedsorientering og forebyggelse.4! Herefter bruger man flere sider pa
at vise, hvordan miljgpolitikken kan opfylde de samfundsgkonomiske
hensyn gennem helhedsorientering og forebyggelse, siledes at det stér
klart for enhver, at man mener sit samfundsgkonomiske ansvar alvorligt.

Men, siger Miljgministeriet, der er én betingelse, der ma vare op-
fyldt, for helhedsbetragtninger og forebyggelse kan realiseres. Miljghen-
syn ma integreres i de beslutninger, der treffes pé alle niveauer i samfun-
det, herunder i den gkonomiske politik. D.v.s. de andre sektorer bgr
ifglge Miljgministeriet forholde sig ansvarligt til gkologien som en om-
verden til samfundsgkonomien.4?

Man satter tre krav til de gkonomiske ministerier. For det fgrste
ma de samfundsgkonomiske modeller med tiden udbygges, s& de ogsa kan
redeggre for vekselvirkninger mellem den gkonomiske udvikling og
miljget. For det andet mé skattesystemet omlegges, sa det tager hensyn til

40ibid, p. 51.
41ibid, p. 54.
#2ibid, p. 56.
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miljget. For tiden tager det kun samfundsgkonomiske hensyn, hvilket kan
skade miljget. F.eks. kan bestemte erhvervssektorers skattefradragsmulig-
heder, der har til formdl at fremme aktiviteten ud fra samfundsgkono-
miske hensyn, i visse tilfzlde afstedkomme en udvikling, der kan have
utilsigtede miljgmassige konsekvenser. Og endelig for det tredie stiller
man krav om, at den offentlige indkgbspolitik skal medtenke miljgkonse-
kvenser.43

De gvrige sektorers integration af miljghensyn er ogsé medtenkt
som betingelse for, at Miljgministeriet kan vere helhedsorienteret og fo-
rebyggende: "Ligesom miljphensyn og miljgpolitiske mdlseetninger mad
spges inddraget i beslutningsprocesserne i forhold til den generelle gko-
nomiske politik, kan det i mange tilfeelde veere relevant at inddrage mil-
Jjohensyn i beslutningsprocesserne indenfor en rekke sektorer. Der
tenkes her bdde pd overordnede sektorpolitiske beslutninger,
sektorplanlegning og sektorregulering."44

Dette budskab szlger man ikke til de andre sektorer gennem for-
mulering af krav, men gennem at levere af eksempler pé, hvordan de en-
kelte sektorer kan foretage en sddan integration i praksis. Man henviser
til, at bdde Energiministeriet, Trafikministeriet og Landbrugsministeriet i
forskellige handlingsplaner har sggt at integrere miljghensyn, og man
gennemgér "Energiplan 2000, handlingsplan for en beredygtig udvik-
ling" som et ideelt eksempel. Energiplan 2000 er en handlingsplan fra
Energiministeriet, som forsgger at anvende scenarieteknikker til at skabe
et grundlag for prioritering mellem forsyning, samfundsgkonomi og
miljg. Handlingsplanen rummer 4 scenarier: et basisscenarie, hvor den
hidtidige udvikling i energiforbruget og -forsyningen fortsetter, et for-
syningsscenarie, der alene tager hensyn til forsyningen, et miljgscenarie,
der legger vagt pa at begrense energiforbruget og dettes miljgbelastning
samt et gkonomiscenarie, hvor prioritering sker udfra samfundsgkono-
miske hensyn. Miljgministeriet mener, at sddanne scenarier kvalificerer
grundlaget for de politiske beslutninger om mals@tninger og regule-
ring.45 Scenarierne er eksempler p4 udmgntninger af integra-
tionstankegangen pé sektorniveau. Selvom man imidlertid ogsé mener, at
scenarier ikke er tilstrekkelige. De kan danne grundlag for den
overordnede prioritering, men de kan ikke anvendes ved tilretteleggelsen

#3ibid, p. 57-60.
44ibid, p. 62.
45ibid, p. 63-68.
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af reguleringen og af den lgbende administration samt i forbindelse med
stgrre anlegsprojekter m.v. inden for sektorerne. Her foresldr man bl.a.
input-output modeller.

Rapporten "Miljg og gkonomi" er siledes et godt eksempel pa,
hvordan Miljgministeriet reflekterer over sine granser til andre sektorer
og til den tveergdende gkonomiske politik. Man satter spgrgsmal bade ved
egne og andres grenser. Man formulerer forvaltningspolitiske ambitioner
om at pavirke forvaltningspremisserne i de forskellige sektorer i den of-
fentlige sektor.

¢) EF og miljget
I februar 1992 offentligggr Miljgministeriet rapporten "EF og miljget".
Denne er udarbejdet i ministeriets ac-hoc organisation af projektgruppen
"miljg og det indre marked".

Denne rapport reflekterer over Miljgministeriets grense til EF.
Den begrunder denne grenserefleksion ved at postulere, at de internatio-
nale politiske betingelser bliver meget anderledes i 1990'erne end i
1970'erne og 1980'erne, hvorfor den danske miljgpolitiske strategi ma
omformuleres. Der skelnes tydeligt i rapporten mellem "fg¢r" og "fremti-
den" angdende den danske miljgpolitiks relation til EF. Denne tematik har
jeg samlet i fglgende figur:

MILJOET OG EF

FOR VS. 1 FREMTIDEN

Retten til at fastholde og viderefere

Hajnelse af miljgbeskyttelsesniveauet
en selvsteendig dansk miljepolitik

i det gvrige Europa

Flere lande ligger pa hejde med
Danmark

Danmark var leengere fremme end EF

Undga forringelser af den danske Arbejde for faelles lasninger
miljppolitik

Passiv modstand G4 aktivt og méalrettet ind i

beslutningsprocessen i EF

Saette den politiske dagsorden

Hvor Danmark i 1970'erne fulgte strategien om at fastholde den danske
miljgpolitiks selvstendighed, s skal man nu sgge at hgjne niveauet i Eu-
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ropa. Hvor Danmark tidligere fulgte strategien at undgd forringelser af
den danske miljgpolitik, sd skal man i fremtiden arbejde for felles lgsnin-
ger i EF, og hvor Danmark tidligere var passiv over for EF omkring
miljget, s& skal man i fremtiden g& maélrettet ind i beslutningsprocessen i
EF og aktivt etablere kontakter i EF-apparatet og til de gvrige med-
lemslande.46

Denne tematik indebzrer en grenserevidering pd to méader. For
det fgrste legges der op til, at EF-relationen integreres i ministeriet. Det
handler om, hvordan Miljgministeriet ma forandre interne relationer,
herunder udvikle overordnede strategier i forhold til EF, prioritere res-
sourcer i forhold til EF-strategien, sikre at de danske embedsmand re-
prasenterer danske interesser kompetent og korrekt samt videreudvikle
miljgattachéernes funktion.4’

For det andet lzgges der op til, at Miljgministeriet nu ma sgge at
etablere stabile strategiske koalitioner med andre aktgrer i beslutningsa-
renaen omkring EF. Man overvejer hvilke lande og hvilke interesseorga-
nisationer, der udggr interessante strategiske partnere i EF-spillet. Blandt
lande udpeges Tyskland og Holland som interessante samarbejdspartnere.
Blandt interesseorganisationer udpeges Danmarks Naturfredningsforening
og Industrirddet. Miljgministeriet forestiller sig, at de i en reekke sager
kan agere felles overfor EF. Der er sdledes ikke blot en grense pa spil
mellem Miljpministeriet og EF, men ogsa en felles granse for miljgmi-
nisteriet og deres tette samarbejdspartnere over for EF.48

3. Opsummering

I dette afsnit har jeg studeret udvikling i forvaltningens selvforstielse i
Miljgministeriet med henblik p&, hvordan ministeriet reflekterer over sig
selv som forvaltningsenhed.

Jeg har sondret mellem tre faser i udviklingen i Miljgministeriets
forvaltningspolitik. Fgrst udvikles en forvaltningspolitik, der problemati-
serer sektorgranser gennem et ideal om oversektoriel planlagning. I an-
den fase omformuleres relationerne mellem sektorerne. Hovedproblemet
er omstillingsevne. Kompetence delegeres til sektorerne. Der dannes en

46Miljgministeriet, 1992: EF og miljget, Intern rapport om udviklingstendenser og
ministeriets indsats, Kgbenhavn, p. 7-12.

47ibid, p. 59-71.

48ibib, p. 51-57.
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forestilling om et felles samfundsgkonomisk skazbnefellesskab, der for-
drer omprioritering inden for og mellem sektorerne. Der udvikles ende-
lig en kommunikativ arena, hvori omprioritering er genstand for debat
mellem sektorene med henblik pd formulering af falles strategier. 1
denne fase er sektorernes felles ydre grense en grense til samfundsgko-
nomien. I tredie fase formulerer Miljgministeriet sig som et tvergiende
ministerium, der har som ambition at forandre pr@misserne for forvalt-
ning i andre sektorer og i det private. Miljg skal integreres pé alle be-
slutningsniveauer i samfundet. Der formuleres nu en gkologisk omver-
densgrense, som ogsa sgges sat for gvrige sektorer.

Der udvikles efterhanden en tredelt forvaltningspolitik: En ekstern
rettet forvaltningspolitik, der fglger koden bzredygtig/ikke-baredygtig,
og som handler om at udbrede denne kode til andre sektorer og private
virksomheder ved at forandre deres forvaltningspremisser. En internt
rettet forvaltningspolitik, der fglger koden samfundsgkonomisk omstille-
lig/uomstillelig, og som handler om, at der foregir en samfundsgkono-
misk balanceret prioritering og omprioritering i ministeriet. Samt en for-
valtningspolitik for Miljgministeriets struktur, der omfatter organisa-
tions-, personale-, intern informations- og teknologipolitik, og som har til
funktion at tilpasse miljgministeriets struktur efter de kvaliteter forvalt-
ningen tillegges i de to andre forvaltningspolitikker.

Der er tydeligt, at Miljgministeriet stir gverst pa autonomitrap-
pen. Miljgministeriet er i hgj grad i stand til at definere pre@misserne for
sig selv som forvaltning. Det er ikke blot i stand til at definere, hvilke
problemer, det skal beskaftige sig med, hvordan forvdltningens skal or-
ganiseres m.v. Det er ogsé i stand til at reflektere, hvordan gransen til
omverden sazttes. Jeg har i tre eksempler vist, hvordan Miljgministeriet
reflekterer henholdsvis grensen mellem offentlig og privat, grensen
mellem samfundsgkonomi og samfundsgkologi, mellem Miljgministeriet
og Finansministeriet, mellem gkologien og gvrige sektorer samt mellem
Miljgministeriet og EF. Eksemplerne viser, at Miljgministeriet ikke blot
reflekterer over sig selv som helhed m.h.p at forandre interne relationer.
Miljgministeriet udtrykker en ambition om at indgd i strategiske relatio-
ner udadtil m.h.p. at formulere og erobre forestillede rum, som andre
sektorer og private institutioner kan genkende sig som aktgrer i.
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Konklusion
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Kap. 8. Granser for forskellig-
hed og styring

Indledning

"Der oprinder den Dag, hvor Suverenitetsapparatet [forvaltningen] er
blevet saa stort, indviklet og gpmtaaleligt, at det kun kan styres af de for-
haandenverende og indarbejdede Byrokratier, den ikke Indviedes indgreb
vilde forvirre det hele".! Sédan lgd sociologen Theodor Geigers profeti

om forvaltningens udvikling p4 et foredrag i Nationalgkonomisk forening
1 1935.

I dette afsluttende kapitel vil jeg for det fgrste sammenfatte analysen af
forvaltningspolitikkens udvikling og forvaltningens polycentrering. For-
maélet med opsamlingen er at udbygge tesen om forvaltningens polycen-
trering ved at samle opmarksomheden om de ligheder og forskelle, der
kendetegner autonomiseringen i henholdsvis Industriministeriet, Ar-
bejdsministeriet og Miljgministeriet. Min konklusion er, at pa trods af
forvaltningens polycentrering bliver lighederne mellem forvaltningerne
flere. Forvaltningerne bliver lig hinanden i den méde, de definerer sig
som autonome. Der er altsd grenser for forskellighed, og det henger
sammen med udbredelsen af et samfundsgkonomisk regime.

For det andet vil jeg diskutere, hvilke nye grenser for styring,
der szttes med forvaltningens autonomisering og polycentrering. Er
Theodor Geigers profeti gaet i opfyldelse? Er styring blevet stadig mere
usandsynlig? Til daglig opfatter vi styring og autonomi som
modsa&tninger: jo mere styring desto mindre autonomi. Betyder
forvaltningens autonomisering da ferre muligheder for styring? Denne
bogs konklusion er den stik modsatte. I en polycentreret forvaltning er
autonomi en forudsztning for styring.

!Geiger, T., 1935: "Om byrokratisme, med serligt henblik paa gkonomien",
Nationalgkonomisk Tidsskrift, p. 238.
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1. Graenser for forskellighed

I kapitel 3 viste jeg, hvordan der blev skabt en forvaltningspolitik ikke
bare hvad angéar enkeltinstitutioner og enkeltsektorer, men vedrgrende
hele den offentlige sektor og dens grenser. Hvor f.eks. arbejdsmarkeds-
politik og socialpolitik er politikker af fgrste orden, s& er forvaltnings-
politik en politik af anden orden, der fastlegger premisserne for politik
af fgrste orden ved at bearbejde grenserne for den offentlige sektor. Jeg
viste, hvordan den forvaltningspolitik, Finansministeriet lagde op til, var
polycentrisk, idet man forestillede sig, at de mange forvaltninger opbyg-
gede hver sin forvaltningspolitik m.h.p. selvomstillelighed.

I kapitel 5, 6 og 7 viste jeg, hvordan 3 forvaltningernes refleksion
af sig selv som forvaltninger forandres i og med, at de opbygger egne
forvaltningspolitikker. Jeg analyserede, hvordan forvaltningerne i Indu-
striministeriet og Miljgministeriet i takt med, at de opbygger egne for-
valtningspolitikker, bliver refleksive angdende deres egne grenser. De
satte spgrgsmélstegn ved deres greenser til det private, til det politiske og
til borgerne, og de begyndte til og med at problematisere den méde andre
forvaltninger trak deres grenser pa. Ogsd Arbejdsministeriet forsggte at
opbygge en forvaltningspolitik, men det lykkedes aldrig for dem at for-
mulere en falles omverdensgranse, der kunne danne udgangspunkt for
formulering af en selvstendig forvaltningspolitisk strategi. Det eneste,
der tilsyneladende kunne bringe de forskellige forvaltninger sammen i
Arbejdsministeriet, var forestillingen om Finansministeriet som en fzlles
ydre modstander.

I kapitel 3 viste jeg, hvordan de diakront studerede forandringer i
forvaltningernes selvforstdelse kan analyseres som forandringer i central-
forvaltningens systemiske karakter. Fgrst dannes den formelle forvalt-
ning. Dern®st bygges sektorielle forvaltninger ovenpa. Og sidst legges
den polycentriske forvaltning pa som det gverste lag af forvaltningssyste-
mer. Udviklingen fra formel til polycentrisk forvaltning indebarer en
autonomisering af forvaltningen i den forstand, at forvaltningen reflekte-
rer over flere og flere preemisser for sig selv. Fgrst er forvaltningerne
kun i stand til at foretage selv-iagttagelser, de besidder her ingen auto-
nomi. Siden bliver de i stand til at foretage selv-refleksion. Gennem for-
mulering af, hvad der er vigtige policyproblemer og hvad der ikke er,
reflekterer sektorerne over, hvad der skal vare sager i de formelle for-
valtninger. Forvaltningerne opnar her autonomi af fgrste orden. Endelige
bliver forvaltningerne i stand til at foretage refleksion over sig selv som
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refleksiv. Gennem formulering af fzlles omverdensgrenser i form af
skaebnefalleskaber for flere sektorer bliver de refleksive hvad angéar kri-
terier for problemformulering. De opnér her autonomi af anden orden.
Autonomiseringen sker altsd trinvis. Jeg har talt om autonomitrappen.
Hovedpointen er, at der foregér en polycentrering af centralforvaltnin-
gen, som indebarer, at der dannes forvaltningscentre, der er autonome af
anden orden. Vi far selvskabte forvaltninger, der selv fastlegger preemis-
serne for deres forvaltninger, og til og med formulerer deres egne gren-
ser.

Jeg har altsé foretaget 4 diakrone analyser, en af forvaltningspoli-
tikens udvikling og 3 af selvforstdelsens udvikling i centraladministratio-
nen. Herpa har jeg yderligere foretaget en synkron analyse med tre tver-
géende snit i forvaltningshistorien.

Jeg i de tre institutionelle historier for Industriministeriet, Ar-
bejdsministeriet og Miljgministeriet forkuseret pa den fzlles tendens til
autonomisering. Nar man siger autonomisering i min betydning, hvor det
handler om graden af selvrefleksion, s& vil man umiddelbart forvente en
forggelse af forskellene mellem de forvaltninger, der autonomiseres. En
forggelse af mangfoldigheden i forvaltningernes konstruktion bade hvad
angar processer, organisation og graensesa‘:tnin‘g. Det vil man, fordi man
almindeligvis forventer, at gensidig autonomi implicerer en form for
magtsymmetri imellem de gensidigt autonome. Den gensidige autonomi-
sering fglges imidlertid af en ny "grense for forskellighed", en ny form
for magtmassig ordning, der reducerer polycentriens mangfoldighed.
Denne nyordning af forvaltningernes forskellighed kalder jeg for poly-
centriens samfundspkonomiske regime. Regimet er karakteriseret ved a)
at autonomiseringen betyder nye konfliktmuligheder mellem centralfor-
valtninger, b) Finansministeriets dominans i disse konflikter, og c) det
samfundsgkonomiske balanceideals hegemoni.

a) Nye konfliktmuligheder mellem centralforvaltningerne

Autonomiseringen af centralforvaltningerne er ikke ensbetydende med
isolerede forvaltninger, der holder sig for sig selv. Det galder for bade
Industriministeriet og Miljgministeriet, at fra det gjeblik, hvor de er ble-
vet refleksive om sig selv som refleksive, har de bevaget sig fra alene at
have en intern forvaltningspolitik til ogsd at have tvergaende forvalt-
ningspolitiske ambitioner, fra at vere internt orienterede til desuden at
vare eksternt orienterede. Miljgministeriet har direkte formuleret en
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langsigtet strategi for at blive et tvaergdende ministerium. Et gkologisk
gkonomiministerium har man selv kaldt det. Industriministeriet har siden
sin sammenlegning med samordningsministeriet haft lignende tvargdende
ambitioner om, at industripolitiske hensyn skal medreflekteres i samtlige
ministerier. Overskriften har varet industripolitik som en politik for
samtlige rammer for industrien. Autonomiseringen indebarer derfor, at
Finansministeriet ikke er alene om at formulere billeder af fremtidens of-
fentlige forvaltninger. Der opstar konkurrerende strategier for udviklin-
gen af den offentlige sektor formuleret af de mange forvaltninger, der
har opnéet autonomi af anden orden.

Man kan sammenfatte det pd den made, at tidligere, hvor forvalt-
ningen alene var formel, blev forvaltningens grenser sat uden for for-
valtningerne selv. Det var derfor ikke et systemtrek, at der var abenlyst
artikulerede konflikter imellem forvaltningerne. Eventuelle grensestrid-
igheder métte lgses via hierarkiets top (det vil i praksis sige primart mi-
nistre og regering). Der var simpelthen ingen made forvaltningerne selv
kunne lgse konflikterne pa, da grenserne ikke var fastlagt af dem selv.
Med forvaltningens polycentrering bliver det et systemtrak, at definitio-
nen af "fremtidens offentlige forvaltning" optreeder som en direkte og
central konfliktmulighed imellem forvaltninger.

b) Finansministeriets dominans

I definitionen af forvaltningspolitiske konflikter spiller Finansministeriet
en vigtig rolle. De tre historier viser, at forvaltningernes placering pa
autonomitrappen er knyttet til deres relationer til Finansministeriet. De
tre ministerier har valgt at forholde sig helt forskelligt til Finansministe-
riet. Industriministeriet og Miljgministeriet har valgt at forholde sig of-
fensivt til Finansministeriet. Industriministriet og Miljgministeriet har pa
den ene side accepteret Finansministeriets udgiftspolitiske og forvalt-
ningspolitiske diskurs. De har accepteret, at ministeriernes videreudvik-
ling méi foregd gennem omprioritering og ikke gennem nye udgifter. De
har accepteret en rekke af Finansministeriets moderniseringsinitiativer.
Men de er pé den anden side ogsé gaet i offensiven over for Finansminis-
teriet. Miljgministeriet har f.eks. varet hurtig til at konkretisere og vide-
reudvikle Finansministeriets ideer om selvregulering, og herigennem har
Miljgministeriet i hgj grad preeget den betydning begrebet selvregulering
har faet. Miljgministeriet har ogsa direkte konfronteret Finansministeriet
ved at kreve lige for lige. Man har sagt, at Miljgministeriet nok skal leve
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op til de samfundsgkonomiske krav som Finansministeriet satter, men si
ma Finansministeriet ogsa udvikle metoder til at indkalkulere gkologi i de
gkonometriske modeller.

Arbejdsministeriet har derimod siden begyndelsen af 1980'erne
veret i defensiven over for Finansministeriet. Man har aldrig helt accep-
teret Finansministeriets forvaltningspolitik og heller ikke deres udgiftspo-
litik. Modstanden har ikke udtrykt sig i, at man har formuleret sig of-
fensivt. Tvaertimod har man stort set kun udtrykt sig i forhold til Fi-
nansministeriet, nir Finansministeriet har tvunget Arbejdsministeriet til
det.

Noget tyder altsa pa en sammenhang mellem graden af autonomi-
sering og evnen til at forholde sig henholdsvis offensivt eller defensivt til
Finansminsiteriet, hvilket igen antyder, at Finansministeriet indtager en
dominansposition. N&r man som forvaltning forholder sig til sig selv, er
man ngdt til fgrst at forholde sig til Finansministeriet. Industriministeriet
og Miljgministeriet forholder sig offensivt til Finansministeriet og star
gverst pa autonomitrappen, mens Arbejdsministeriet forholder sig defen-
sivt til Finansministeriet og stir pa et lavere trappetrin. Autonomi af an-
den orden betyder ogsa offensiv forholden sig til Finansministeriet. Der
er altsd nok polycentri, men der er ogséd en finansministeriel dominans,
som ikke er i strid med autonomiseringen af forvaltningerne, men tvar-
timod en effekt heraf.

¢) Det samfundsgkonomiske ideals hegemoni

Vi har pa den ene side kunnet iagttage en autonomisering af forvaltnin-
gerne, men vi har pa den anden side kunne se et sammenfald i méaden,
hvorpéa forvaltningerne formulerer deres selvstendighed. Der eksisterer
en regularitet i autonomiseringen, en grense for forskelligheden. Samt-
lige tre ministerier har forspgt at definere deres enhed gennem distinktio-
nen forvaltning/samfundsgkonomi. I princippet kunne man forestille sig
alle mulige distinktioner mellem forvaltning og omverden, men sandhe-
den er, at samtlige ministerier har forsggt at lokalisere sig selv i en sam-
fundsgkonomisk omverden. Analysen af de tre forvaltningers institutio-
nelle historie peger derfor ogsd i retning af, at idealet om samfundsgko-
nomisk balance har en hegemonisk karakter, i den forstand at samtlige
forvaltninger benytter sig af distinktionen forvaltning/samfundsgkonomi
til at definere sig selv som autonomt forvaltningssystem. Videre virker
det som om forvaltningernes grad af autonomi er tet forbundet med
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deres evne til at foretage en selvstendig udlagning af den
samfundsgkonomiske omverden.

Bade Industriministeriet og Miljgministeriet foretager en selv-
stendig udlegning af den samfundsgkonomiske omverden, der adskiller
sig fra Finansministeriets. Industriministeriet legger i sin udlegning
vagten pd erhvervsstrukturelle forhold sdsom industriens internationali-
sering og globalisering, industriens branchemassige sammensatning, dens
sammens&tning af sma og store virksomheder, industriens samarbejdsre-
lationer, bade hvad angér samarbejde mellem virksomheder og mellem
industrien og det offentlige o.s.v. Industriministeriet reprasenterer klart
en anden strategi for samfundsgkonomisk balance end Finansministeriet.
Pi samme made formar ogsd Miljgministeriet at udlegge den samfundsg-
konomisk omverden selvstendigt. Det ggr det grundleggende ved at for-
mulere, at gkologi og samfundsgkonomi er hinandens omverdener. Ar-
bejdsministeriet formar derimod aldrig at foretage en selvstendig udlaeg-
ning af den samfundsgkonomiske omverden, der kan omfatte de forskel-
lige dele af ministeriet. Det forsgger en selvstendig udlegning ved at g
med pa det strukturpolitiske debatopleg om vakst og omstilling fra 1985,
men det kommer aldrig l&ngere end det.

Autonomisering og udlaegning af en samfundsgkonomisk omver-
den er altsd forbundne stgrrelser. Det samfundsgkonomiske ideal udgver
sin hegemoni trods forvaltningernes autonomisering. Eller mere pracist:
det samfundsgkonomiske ideal vinder en hegemonisk position gennem
forvaltningernes autonomisering. Gennem forvaltningernes autonomise-
ring internaliseres idealet om samfundsgkonomisk balance i forvaltnin-
gerne i den forstand, at den samfundsgkonomiske omverden bliver for-
valtningernes egen interne konstruktion og dermed fixpunktet for deres
selv-refleksion. De autonomiserede forvaltninger tager s at sige de sam-
fundsgkonomiske balanceidealer pa sig. I den forstand er polycentrien et
samfundsgkonomisk regime og forvaltningspolitikkens polycentrering er
altsd ogsa historien om dette regimes udstrakning.

Det samfundsgkonomiske balanceideals hegemoniske position er
dog ikke lig udbredelsen af samfundsgkonomien som en helt igennem
felles omverdensforstielse. Samfundsgkonomien reprasenterer ikke no-
gen sammensmeltning af forvaltningernes horisonter og diskurser. For-
valtningens polycentrering betyder, at den samfundsgkonomiske omver-
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densforstaelse bliver polykontekstuel.2 Samfundsgkonomiens betydning,
beskrivelse, diagnose mv. afhznger af det enkelte forvaltningssystems
diskursive regler for udlegning. Der findes séledes ikke én autoritativ
udlegning af samfundsgkonomien. Hvert center, der har ndet autonomi af
anden orden, udlegger den samfundsgkonomiske omverden pé sin made,
efter sine egne acceptregler.

AUTONOMI OG SAMFUNDSOKONOMI

Industri- Arbejds- Milje-

ministeriet ministriet ministriet
Autonomitrin 2. orden 1.orden 2.orden
Udlegning af grensen til | Selvstaendig Pétvungen Selvstendig
den samfundsekonomiske udlegning udlaegning udlaegning
omverden
Relation til Offensiv Defensiv Offensiv
Finansministeriet

Forvaltningens polycentrering forgger altsé ikke ngdvendigvis forvaltnin-
gens mangfoldighed. Der er tydeligvis en regularitet, en styring pa spil i
forvaltningernes autonomisering, der betyder, at der samtidigt med for-
valtningens polycentrering ogsé installeres en ny orden i mellem forvalt-
ningerne, der sztter en grense for forvaltningernes forskellighed. Der
etableres et samfundsgkonomisk regime, der styrer forvaltningernes auto-
nomi. Det samfundsgkonomiske regime indeberer for forvaltningerne, at
de for at opnd autonomi ma bringe sig i offensiv til Finansministeriet og
foretage en selvstendig udlegning af samfundsgkonomien som omverden.
Kun derigennem kan forvaltningerne skabe rum til at blive refleksive om
deres egen refleksivitet. Det ggr en forskel pé centrene, hvilken relation
de er i stand til at etablere til Finansministeriet, og hvordan de udlegger
samfundsgkonomien. Finansministeriet indtager en dominansposition og
det samfundspkonomiske ideal har en hegemonisk status.

20m begrebet polykontekstualitet se Luhmann, N., 1988: Die Wirtschaft der llshaft,
Suhrkamp, Frankfurt, p 126. og Fuchs, P., 1992: Die Erreichbarkei lischaf

Zur Konstruktion und Imagination ggsgllgghgf;hghgr Einheit, Suhrkamp, Frankfurt, p.
54-58.
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2. Greenser for styring

Spgrgsmaélet er nu, hvordan den styring, som det samfundsgkonomiske
regime udggr, er mulig, ndr forvaltningen er polycentrisk. Vi kan p& en
gang konstatere, at de enkelte forvaltninger autonomiseres, og at der sty-
res pa tvars af dem. Vi kan ogsd pé en gang konstatere, at der styres
samtidig med, at vi ikke entydigt kan udpege én, der styrer og én der bli-
ver styret. Hvordan er det muligt? Eller med andre ord, hvad er styrin-
gens szrlige betingelser i en polycentrisk forvaltning? Svaret handler om,
hvordan autonome forvaltningers selvskabelse kan kobles til hinanden
uden at sl over i hierarkiske over-underordnelsesforhold.

To styringsparadokser er pa spil i ovenstiende spgrgsmal. Det
fgrste paradoks vedrgrer forholdet mellem styring og autonomi. Hvordan
kan styring og autonomi kombineres? Til daglig opfatter vi styring og
autonomi som mods&tninger: jo mere styring desto mindre autonomi.
Men i den polycentriske forvaltning er forvaltningernes autonomi en
givet premis. Hvordan kan vi pa én gang have forvaltninger, der skaber
sig selv og sa samtidigt have en eller anden form for styring af denne
selvskabelse? Det fgrste styringsparadoks lyder sdledes: autonomi er en
betingelse for styring.

Det andet styringsparadoks vedrgrer forholdet mellem det almene
og det szrlige. I den polycentriske forvaltning, hvor de enkelte forvalt-
ninger er refleksive om deres egen refleksivitet, er alle forvaltningerne i
stand til at fremstille helhedsforestillinger og dermed definere, hvad der
er alment. Det ggr de ud fra hver deres diskursive regelsat, uanset at dif-
ferencen forvaltning/samfundsgkonomi spiller en styrende rolle. Til dag-
lig opfatter vi det almene som noget, der kun kan forstés i ental over for
det sezrlige, der til gengzld kun kan forstés i flertal. Det er i daglig tale
sveert at forstd, at der kan vare mere end én helhed. Helheden er jo det
hele. Men i den polycentriske forvaltning foregiver de enkelte skebnefzl-
leskaber, at netop de afbilder helheden. At netop de prasenterer det al-
mene over for de gvrige forvaltninger, der hver iser tager sig af det
seerlige pa deres felt. Der findes i den polycentriske forvaltning ikke ét
system, der repraesenterer' helheden over for de andre systemer; der kun
findes en rekke autoritativt sidestillede forvaltningssystemer. De enkelte
skabnefzlleskaber stér altsd i denne forstand side om side. Ingen har ene-
ret pa at reprasentere det almene. Det andet paradoks lyder derfor: Hel-
heden og det almene defineres lokalt.
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Med beskrivelsen af disse to styringsparadokser i den polycen-
triske forvaltning har jeg endnu ikke svaret pa, hvad de serlige styrings-
betingelser er, jeg har blot preciseret spgrgsmalet. Det jeg nu leder efter
er en form for styring, som kan handtere begge paradokser. Opgaven er
altsa at konstruere den form styringen ma antage, nar autonomi er en be-
tingelse for styring, og nar det almene defineres lokalt.

a) Styring som tangentielle koblinger

Det er klart, at en sddan konstruktion ikke kan foretages med ud-
gangspunkt i en klassisk mekanisk forestilling om kausal kontrol, hvor
styring ses som en social pavirkning af mennesker, der fgrer til @ndret
adferd. Pavirkningerne kan vare af forskellig type. Oftest skelnes der
mellem tre grundleggende styreformer: autoritet, penge og manipulation.
Autoritet pavirker gennem ordrer, hvor sanktioner i form af straf eller
belgnning kontrollerer adfeerden. Penge pédvirker gennem incitamenter,
hvor sanktionen er gkonomisk tab eller gevinst. Manipulation pavirker
gennem appeller, hvor sanktionerne er trusler eller forsikringer.> Felles
er antagelserne om, 1) at det ggr en forskel for adfeerden, om der styres
eller ej, 2) at pdvirkningen faktisk @®ndrer adfzrden, altsé at der er et ar-
sags-virkningsforhold til stede samt vigtigst 3) at disse arsags-virknings-
forhold kan kontroleres.

Kausal kontrol figuren kan ikke hindtere de to fremlagte styrings-
paradokser. Styringsparadokserne indebarer en afvisning af enhver form
for kausalitetsbetragtning, hvor styring forstds som en proces, hvor et
system intentionelt intervenerer i et andet system, der automatisk
reagerer herpa med et mere eller mindre forventet output. Vi er ngdt til
at tage udgangspunkt i, at de enkelte forvaltningers granser ikke
krenkes. Kausalitetsfiguren med keder af arsager og virkninger mé
opgives som model for beskrivelse af, hvordan koordinering foregar i
den polycentriske forvaltning, fordi kausalitetsfiguren ikke tager hgjde
for, hvordan forvaltningerne definerer sig selv og sine granser.4

38e f.eks. Eriksen, E.O., 1993: Grenser for staten?, Om_makt
kommunikasjon som styringsinstrumenter, Universitetsforlaget, Oslo, p. 63.

4Dog mi vi indrgmme kausalitet som en iagttagerkonstruktion foretaget m.h.p. at
forarsage virkninger. Luhmann, N., 1991: "Oprerationel Closure and Structural

Coupling. The Differentiation of the Legal System", Seminar on Autopoiesis in Law &
Politics, Firenze, p. 17.
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Spgrgsmilet er: findes der en alternativ styringsfigur til kausal
kontrolfiguren, som kan handtere de to styringsparadokser?

Et narliggende svar er dialog og kommunikation.5 Gennem kom-
munikative processer styret af det bedste arguments tvang kan forvaltin-
ger samstemme deres opfattelser og dermed ogsa deres handlinger uden
anvendelse af autoritative tvangsmidler. Problemet med dette svar er, at
det ikke reflekterer over, hvilke muligheder for kommunikation, der ek-
sisterer mellem sociale systemer til forskel fra mellem individer. Svaret
overser, at kommunikation kun kan vere systemintern, og forega ud fra
systemernes koder og regler. Qua systemernes forskellige sondringer
mellem system og omverden foregdr kommunikation i hvert enkelt
system ud fra forskellige koder og specialsprog. Disse sprog er inkom-
mensurable, hvilket betyder, at mening ikke er overfgrbar fra et system
til et andet. Horisontsammensmeltning og gensidig forstéelse i Habermas'
og Gadamers forstand er usandsynlig mellem forskellige systemer.6 Hvis
der virkelig fandt en horisontsammensmeltning sted mellem to systemer,
ville det indebare en afdifferentiering, hvor de to systemer ville oplgses
og danne et nyt. Det strider derfor mod det forhold, at forvaltningerne
autonomiseres i forhold til hinanden. Det strider mod selve polycentriens
princip.

SDette svar er bl.a. spgt udviklet af Giinther Teubner og Helmut Willke i begrebet
refleksiv ret, men senere trukket tilbage. Teubner, G., 1992: "Autopoiesis and Steering:
How Politics Profit from the Normative Surplus of Capital", in Twist, M., Termeer,
Schaap, L. & 'T veld, R. (red): Autopoiesis and Configuration Theory: New Approaches
1o Societal Steering, Kluwer Academic Publishers, London. Willke, H., 1992: Ironi des
staates, Suhrkamp, p. 335ff. Willke, H., 1992: "Prinzipien politischer Supervision", in
Busshoff, H. (red): Politische Steuerung. Steurbarkeit und Steuerungsfihigkeit Beitriige
zur Grundlagendiskussion, Nomos Verlafsgesellschaft, Baden-Baden. Willke, H., 1987:
"Strategien der Intervention in autonome Systeme" in Baecker, D. m.fl. (red): Theorie als
Passion, Suhrkamp. Det er ogsé givet af Jiirgen Habermas dels i en diskursetisk version
og dels i hans nyere udvikling af offentlighedsbegrebet, og senere kritiseret af Teubner.
Habermas, J., 1983: Moralbewustsein und Kommunikatives Handlen, Suhrkamp,
Frankfurt. Glebe-Mgller, J., 1988: "Diskursetikken” i Schuster, B.G.(red): Moral og
etik, Forlaget Anis, Arhus. Habermas, J., 1992: Faktizitet und Geltung: Beitrage z
Diskurstheorie des Rechts und des demokratischen Rechtsstaats, Surhkamp, Frankfurt.
Teubner, G., 1992; "De collisione discursuum, Communicative rationalities in law,
morality and politics" Paper for the conference "Jiirgen Habermas. On his recent
contributions tg legal theory”, Cardozo Law School, New York. p. 21. Endelig er det
sggt anvendt af Erik oddvar Eriksen i hans begreb om varkstedsmodellen. Eriksen,
E.Q., 1993: Den offentlige Dimensjon. Verdier og styring i den offentlig sektor, Tano,
Tromsg. Niklas Luhmann har radkalt afvist svaret. f.eks. Luhmann, N., 1991:
"Operationel Closure and Structural Coupling. The Differentiation of the Legal System",
Seminar on Autopoiesis in Law & Politics, Firenze, p. 18. Luhmann, N., 1992: "Some
problems with "reflexive law", in Teubner, G. & Febbrajo, A., (ed): State. Law. and
m ieti ulation and Autonomy in a new perspective, Dott.
A. Giuffre Edotore, Milano, p. 389-415.
6Gadamer, H.G., 1975: Truth and Method, Crossroad, New York.
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Som alternativ til dialog og kommunikation er mit forslag at op-
fatte styring i den polycentriske forvaltning som tangentielle koblinger.
En tangent er i geometrien en linie, der precist bergrer en cirkel i ét
punkt. Den gennemtrenger altsd ikke cirklen, men bergrer den kun. Be-
grebet tangentielle koblinger skal forelgbig indikere en styreform, der ta-
ger hensyn til, at forvaltningerne er lukkede over for hinanden med hen-
syn til kommunikative koder og diskursive regler, d.v.s. en styreform,
der ikke oplgser eller intervenerer i forvaltningernes autonomi.

Udgangspunktet er, at autonomiserede forvaltninger kan legge sig
kommunikativt op ad hinanden. De kan ikke kommunikere med hinanden
i den forstand, at deres fortolkningshorisonter over tid kan smelte sam-
men i en felles forstaelse. Det kan de ikke, fordi de benytter forskellige
diskurser med forskellige koder og fortolkningsregler. Hvis gensidig for-
staelse var mulig ville den som sagt indebare samstemning af koder og
dermed en oplgsning af granserne mellem diskurserne. Det ville igen
betyde systemernes oplgsning. Alligevel kan mening passere henover for-
valtningernes granser. Det er muligt, fordi systemintern kommunikation
pé samme tid er sarnfundsmassig kommunikation. En ytring forstis nok
forskelligt i forvaltningssystemet og i samfundet, men den forstds begge
steder. I verste fald er forstdelsen en udtalt ikke-forstéelse: Jeg forstdr
ikke, hvad du siger.” Sagt med andre ord er gensidig forstéelse udelukket,
men produktiv misforstdelse er en mulighed. Et system kan ikke forsta
den systeminterne mening, der fremstilles i et andet systems kommunika-
tion, men det kan give kommunikationen i et andet system en mening i sit
eget system. Det bliver blot en anden mening. Altsd en’ produktiv misfor-
stdelse. Et systems unike forstéelse af det fremmede er derfor en mulig-
hed.

Min péstanden er derfor, at der kan foregd en styring i den poly-
centriske forvaltning gennem tangentielle koblinger, der muligggr, at de
enkelte forvaltninger af anden orden i deres autonome selv-definering ta-
ger hgjde for hinanden gennem produktive misforstdelser. Forvaltninger
kan tage hgjde for hinanden ved at stille forestillede rum og fremtidsbil-
leder til rddighed for hinandens selv-refleksioner, men den modtagende
forvaltning bestemmer selv premisserne for rummets og
fremtidsbilledets afkodning.

TTeubner, G., 1989: Recht als autopoietisches System, Suhrkamp, p. 101-111. Teuber,

G., 1986?: "Social Order from legislative Noise? Autopoietic Closure as a Problem for
Legal Regulation®, Arbejdspapir, Firenze/Bremen, p. 31-35.
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Eksempelvis kan Finansministeriet skitsere den offentlige sektor
ar 2000, men det kan ikke kontrollere forvaltningernes lesning og
afkodning af denne skitse som f.eks. en skjult nedskzringsplan eller som
en krevende fremtid o.s.v. Tangentielle koblinger handler altsa om
afkodning og produktiv misforstdelse af fremmede fremtidsbilleder. Her
er ikke tale om, at fremtidsbilleder kan overfgres fra en forvaltning til en
anden. Der er snarere tale om ftransformation, hvor samme
fremtidsbillede gives forskellige unikke betydninger i de forskellige
forvaltninger.® Den afkodende forvaltning satter selv reglerne for sin
afkodning i overensstemmelse med den pagaldende forvaltnings
selvrefleksion. Kobling indebzrer derfor heller ingen garanti for, at
fremtidsbillederne tages for palydende. Den modtagende forvaltning kan
forholde sig til andre forvaltningers fremtidsbilleder netop som
fremmede billeder. Den modtagende og afkodende forvaltning kan
saledes ikke blot omdefinere fremtidsbilledets betydning, nér det dekodes.
Den kan ogsa forholde sig med distance og udnytte billederne strategisk
til at profilere sig selv uden at tage nogen implikationer heraf. Man kan
profilere sig som moderne forvaltning uden i gvrigt at @ndre kurs eller
tage nye initiativer. Man kan f.eks. offentliggre populare ekstra-
begrundelser for beslutninger, man har foretaget af helt andre grunde.
M.a.o. abner styring gennem tangentielle koblinger ogsé op for det Nils
Brunson har kaldt organisationshykleri.®

Min definition af tangentielle koblinger udgédr fra den made,
hvorpa polycentriske forvaltninger markerer grenser til omverden gen-
nem skabnefzllesskab og forestillede rum. Det er netop den poly-
centriske forvaltnings s@rlige méde at sztte ydre grenser og etablere
indre strukturer og identitet pd, der muligggr koblinger i form af
forvaltninger, der stiller fremtidsbilleder og forestillede rum til rddighed
for hinanden. Det er et systemtrek ved de forvaltninger, der er autonome
af anden orden, at de reflekterer over sig selv som refleksive, og at de
dermed tematiserer deres omverdensgraenser. Nar forvaltningens grenser
bliver kontingente, bliver forvaltningens placering af sig selv i tid og rum

8L atour, B., 1986: "The powers of association” in Law, J.: Power, Action and Belief. A
New Sociology og Knowledge?, Routledge & Kegan Poul, London, p 264-280. Latour,
B., 1987: Science in Action, Milton Keynes: Open University Press. Latour, B., 1988:
The Paseurization of France, Harvard University Press, London, p. 65-67, 162. Lund,
A.B., 1993: "Diffussionssociologiske problemstillinger”, Arbejdspapir om faglig
formidling, nr. 3, Roskilde.

9Brunson, N., 1989: The Organization of H risy, Talk, Decisions and Actions in
Organizations, John Wiley & Sons, Chichester.



219

ogsd kontingent. Forvaltningerne arbejder derfor med at formulere
alternative fremtidsbilleder som led i deres refleksion over egne granser.
Derfor bliver de ogsa fglsomme over for fremmede fremtidsbilleder.

I denne problematik om tangentielle koblinger er kontrol ikke
lengere et spgrgsmal om at kontrollere arsags-virkningskzder. Kontrol-
problemet handler om kontrol over den forvaltningspolitiske menings-
dannelse, m.a.o. om magt til at formulere forestillede rum og fremtids-
billeder, herunder magt til at tvinge fremmede forvaltninger til at
forholde sig til de fremtidsbilleder man formulerer. Beskrivelsen af
koblingsproblemet er séledes ogsa en beskrivelse af de nye betingelser for
konflikt og kamp mellem polycentriske forvaltninger.

Tangentielle kobinger er dog kun mulige under sarlige betingel-
ser. I afsnit b) presenteres de premisser, der overhovedet ma veare til
stede for at koblinger er mulige. I afsnit ¢) diskuteres, hvordan koblinger
kan forankres institutionelt, sd de ikke blot er mulige, men far en vis grad
af varighed, intensitet og kvalitet.

b) Praemisser for tangentielle koblinger

Der er en rekke premisser, der skal vere til stede fgr kobling i oven-
navnte forstand er mulig. De to vigtigste er: 1) forvaltningerne skal have
niet en autonomi af anden orden, 2) fremtidsbillederne skal fremstilles
som dbne tekster med mange afkodningsmuligheder.

Autonomi som foruds®tning for tangentielle koblinger
Kobling kan ikke ske mellem hvilke som helst forvaltninger. Det kraver
en meget hgj grad af selv-refleksion for en forvaltning produktivt at af-
kode et fremmed fremtidsbillede. Kun forvaltninger, der kan reflektere
over sig selv som refleksiv, kan prastere produktiv afkodning af frem-
mede fremtidsbilleder. Produktiv betyder her, at afkodningen indgér i
forvaltningens selv-definering.1® Arbejdsministeriet havde meget svart
ved at fortolke kampagner fra Finansministeriet. Ligeledes havde Ar-
bejdsministeriet problemer med produktivt at omsatte billederne af
fremtidens strukturpolitik fra "Vakst og omstilling"”. Modsat var bade

10Teubner taler om productive misreading og senere creative misunderstanding: Teubner,
G., 1992: "The two faces of Janus: Rethinking Legal Pluralism”, in Cardozo Law
Review, Yeshiva University. Teubner, G., 1992: "Autopoiesis and Steering: How
Politics Profit from the Normative Surplus of Capital”, in Twist, M., Termeer, Schaap,
L. & 'T veld, R. (red): iesis an nfiguration_Th : New Appr

Societal Steering, Kluwer Academic Publishers, London, p. 135.
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Miljgministeriet og Industriministeriet s@rdeles gode til produktiv af-
kodning af fremmede fremtidsbilleder, vel at marke pa deres egne pre-
misser. Sdledes afkoder Industriministeriet fremtidsbilledet af en gkolo-
gisk baredygtig industri som et potentiale for et nyt vekstfremmende
miljgindustrielt kompleks. Tilsvarende afkoder Miljgministeriet Indu-
striministeriets beskrivelse af industriens situation som et kriterium for
valg mellem miljgpolitiske virkemidler. M.a.o. er autonomi af anden or-
den er en foruds®tning for koblinger mellem forskellige forvaltninger.

Fremtidsbilleder ma stilles til radighed som abne tekster
En anden forudsztning for kobling vedrgrer den sproglige karakter et
fremtidsbillede ma have, nar det stilles til radighed for andre forvaltnin-
ger, for at de kan afkode billedet produktivt.

Inden for semiotikken skelnes mellem forskellige teksttyper og lz-
serroller som indlejres i teksttyperne. Udgangspunktet er, at i kommuni-
kative processer fortolkes tekster hele tiden udfra kodebaggrunde, der er
helt forskellige fra dem intenderet af forfatteren. Ronald Barthes skelner
mellem tekster, der blot kan afleses pd én made (f.eks. trafiksignaler) og
tekster som kraever af leseren, at han skriver teksten som del af sin les-
ning, d.v.s giver teksten mening og sammenhang, der hvor den ikke leve-
rer afkodningsregler. Han taler om tekster, der er henholdsvis readerly
og writerly.!1

Umberto Eco skelner tilsvarende mellem &bne og lukkede tekster.
Hvor lukkede tekster forsgger at lokke en slags adlydende samarbejde
frem med l®seren, s forsgger abne tekster blot at reducere ubestemthe-
den i en semiotisk pragmatisk proces mellem afsender og modtager. Luk-
kede tekster sgger en bestemt respons fra sin leser. Lukkede tekster sgger
at fastlase leseren i et forudbestemt spor. Hvert skridt i lsningen skal
lokke bestemte forventninger frem hos leseren. Teksten er struktureret i
forhold til et ufleksibelt projekt, og den rummer fa afkodningsmulighe-
der. Den abne tekst vil noget helt andet med leseren. Den abne tekst kan
ikke bruges af leseren, som han vil, men den rummer langt flere afkod-
ningsmuligheder, og bliver til en ny tekst gennem afkodningen. Abne
tekster har ikke noget fastlagt projekt, men rummer en intention om, at
lzeseren skal gennemgé en refleksion om noget delvist bestemt.12

1Barthes, R., 1975: $/Z, Cape, London, p. 4.

12Eco, U., 1979: The Role of the Reader, Explorations in the Semiotics of texts, Indiana
University Press, London. Se ogsd Olsen, M. & Kelstrup, G. (red), 1981: Vark og

Leser, En antologi om receptionsforskning, Borgen/Basis, Holstebro.
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Kobling mellem forvaltninger i form af en stillen fremtidsbilleder
til rddighed for hinanden, hvor den modtagende forvaltning selv bestem-
mer premisserne for afkodning, krever, at fremtidsbilledet har karakter
af en dben tekst. Kun &bne tekster giver den modtagende forvaltning mu-
lighed for produktive misforstdelser, hvor afkodningen sker pa egne
premisser. Fremtidsbilleder ma have skitsens karakter.

I analysen af Arbejdsministeriets historie findes flere eksempler
pa, hvordan det kan gé, nér en forvaltning presenterer en anden forvalt-
ning for en lukket tekst. Det klareste eksempel er nok Administrationsde-
partementets kampagne over for Arbejdsformidlingen i 1982-83. Som led
i denne kampagne offentligggr man bl.a. en turnusredeggrelse, som
skarpt kritiserer Arbejdsformidlingen. Det interessante er her ikke
kritikken som sddan, men det at den er sd pracis, at den definerer
Arbejdsformidlingens problemer i operationaliserede termer og anviser
helt forudbestemte veje for deres lgsning. Den giver kun to
afkodningsmuligheder: total underkastelse eller total afvisning.
Arbejdsformidlingen valger afvisning i form af vrede, hvilket nok ogsa
er det mest sandsynlige valg, fordi teksten igvrigt er blottet for
overtalelsestekniker. Koblingen udebliver altsd, og der foretages ingen
produktive misforstéelser.

Et modsat eksempel pé en aben tekst er moderniseringsredeggrel-
sen "Den offentlige sektor dr 2000". Denne skitserer nogle fremtidsmu-
ligheder og betingelser, men patvinger ingen bestemte forvaltninger be-
stemte forandringer. Hovedbudskabet er: Moderniser jer selv og tag hen-
syn til, at i fremtiden konkurrerer de offentlige sektorer i Europa med
hinanden og med den private sektor. Forbered jer pa det.

¢) Institutionaliserede koblinger

Tilstedeverelsen af praemisser for kobling mellem polycentrlske forvalt-
ninger muligggr imidlertid kun tilfzldige koblinger. Spgrgsmalet er nu,
hvordan tangentielle koblinger mellem polycentriske forvaltninger kan
sikres med hensyn til varighed, intensitet, kvalitet? Det er spgrgsmalet
om, hvordan koblinger kan institutionaliseres.!3 Uden institutionel
forankring vil koblinger kun forekomme ustabilt og tilfeldigt. Jeg

BTeubner, G, 1992: "Autopoiesis and steering: How politics profit from normative

surplus of capital”, in Schaap, L, Termeer, C.J.AM, & Twist, M J.W.V: Autopoiesis
h Kluwer Academic

Publishers, London, p.129. Teubner, G, 1992: "The Two Faces of Janus: Rethinking
Legal Pluralism”, in Cardozo Law Review, Yeshiva University.
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arbejder her med et kontinuum i koblingernes varighed, intensitet og
kvalitet spendende fra tilfeldige over institutionelt forankrede til
forhandlingsspil, hvor koblingerne er blevet cykliske og selvforster-
kende. Forhandlingsspil er sdledes det mest kr@vende begreb.

KOBLINGERNES KONTINUUM

— »
tilfeldige institutionelt forankrede forhandlingsspil

I min analyse af forvaltningspolitikkens udvikling har jeg kunnet konsta-
tere et vaeld af institutionelt forankrede koblinger mellem de mange poly-
centriske forvaltninger. Her vil jeg ikke give en fuldst®ndig beskrivelse
af de mange koblinger, men vil i stedet foresld en typologi af
koblingsinstitutioner og eksemplificere disse.

Jeg foreslér at skelne mellem 4 typer koblingsinstitutioner?4:

- Forestillede rum

+ - Refleksionstvang

- Forhandlinger

- Overlappende medlemskab

Forestillede rum
Forestillede rum!s er den helt basale form for kobling mellem polycen-
triske forvaltninger. Forestillede rum stiller et feelles rum til rddighed for
polycentriske forvaltninger, hvori kan de placere sig i tid og formulere
fremtidsbilleder. Det forestillede rum foreslar en fzlles kontingent om-
verdensgrense og foreslar samtidigt felles tredje-referencer for selv-re-
fleksion. Hermed hagtes ogsa et s®rlig forestillet ansvar til rummets for-

l4pedersen, O.K., Andersen, N.A., Kjzr, P. & Elberg, J., 1992: Privat politik,
Samfundslitteratur, Kgbenhavn, p. 152-159.

15Kjer, P. & Andersen, N.A., 1990: "Virksomhed i forhandlingsgkonomi”, COS-
forskningsrapport nr. 17, Kgbenhavn. Pedersen, O.K., Andersen, N.A., Kjer, P. &
Elberg, J., 1992 ibid., Calhoun, C., 1991: "Indirect Relationships and Imagined
Communities: Large-Scale Social Integration and the Transformation of Everyday Life",
in Bourdieu, P. & Coleman, J.S.(ed): Social Theory for hangin iety, Westview
Press, New York. Castoriadis, C., 1975: L'institution imaginair 1 iété, Paris.
Anderson, B, 1983: Imagin mmupniti flections on the Origin an read of
Nationalism, Verso Press, London.
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valtninger. De forestillede rum overskrider formelle grenser. Hvor de
formelle rum som f.eks. ressortministeriet formes gennem udpegningen
af ministeren som retlig og politisk ansvarlig for ministeriet, sa er de fo-
restillede rum artefakter, der kan velges til eller fra. Det forestillede kan
altid vere anderledes, men det ligger ogsd &bent for at stivne som
erobringer. Det forestilledes rum kan f.eks. erobres ved at blive omsat i
normative overenskomster og selvforpligtende handlinger og med tiden
vinde f.eks. rettens karakter.

De forestillede rum kan til og med fa en hegemonisk status. Jeg vil
sige, at et forestillet rum har hegemonisk status, nér forvaltningerne bet-
jener sig af det forestillede rums sondringer, idet de definerer deres egen
autonomi og treekker deres egne granser mellem forvaltning og omver-
den. Der kan derfor godt foregd en autonomisering af forvaltningerne
samtidigt med, at fremstillingen af forestillede rum centraliseres. !¢

Et eksempel er den offentlige sektor dr 2000. Den offentlige sek-
tor er et forestillet rum i den forstand, at det s®tter en falles grense for
offentlige organisationer udadtil. Gennem denne grznsesattelse defineres
ogsd, hvad der tzller som offentlige organisationer og hvad det
indeberer af ansvar at vare offentlig organisation. I f.eks. "Den
offentlige sektor dr 2000" beskriver Finansministeriet det offentlige som
en sektor, der ligger i stadig konkurrence med offentlige sektorer i andre
lande og med den private sektor.!” Denne konkurrence foregar pa nogle
bestemte betingelser, der nér alt kommer til alt, handler om at vere bedst
og billigst. Bedst og billigst szttes derefter ligmed at sztte borgeren i
centrum, at gge servicen og forbedre produkternes kvalitet. Hvad det vil
sige at forgge servicen, kvaliteten og sztte borgeren i centrum udtales
ikke. Til gengald gives midlerne til at nd idealerne. Midlerne er bl.a.
indfgrelse markedsmodeller for offentlig serviceproduktion, anvendelse
nye organisationsformer og reducering af antallet af regler. En ansvarlig
offentlig organisation kan genkendes p4, om den ggr brug af disse midler.
Midlerne og dermed ogs& ansvaret konkretiseres endelig i forhold til
nogle delomrdder i den offentlige sektor. Det drejer sig bl.a. om
folkeskolen og gymnasiet, daginstitutionsomrddet og sygehusomrédet.
Kampagnepapiret "Den offentlige sektor &r 2000" forsgger siledes at

16Inspireret af Jessop, B., 1992: "The Economy, the State, and the Law: Theories of
relative Autonomy and Autopietic Closure” in Teubner, G. & Febbrajo, A., (ed): State,
Law, and Economy as Autopgietic Systems, Dott. A. Giuffré Editore, Milan, p. 251.

17Finansministeriet, 1991: Den offentlige sektor ir 2000, Moderniseringsredeggrelse
1991, Kgbenhavn.
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skabe den offentlige sektor som et forestillet rum ved at s@tte en felles
grense for offentlige forvaltninger udadtil og definere nogle felles
referencer, som forvaltningerne kan anvende i deres selv-refleksioner.

Refleksionstvang
Koblingen mellem forvaltninger kan sikres i varighed og intensitet ved, at
forvaltninger institutionelt er pilagt en tilbagevendende refleksion over
fremmede fremtidsbilleder.

Et eksempel pa refleksionstvang er moderniseringsplanerne.1®
Disse er et af Administrations- og Personaledepartementets redskaber i
moderniseringspolitikken. Moderniseringsplaner er 2-arige planer, der
formuleres i dialog mellem Administrations- og Personaledepartementet
og de enkelte ministerier. Planerne ender sazdvanligvis i forpligtende
aftaler mellem Finansministeren og den bergrte minister. Planerne fglges
bl.a. op af en midtvejsevaluering og en afsluttende rapportering.!® Mod-
erniseringsplanerne tvinger séledes forvaltninger til at reflektere over sig
selv i de fremtidsbilleder, der fremlegges i Moderniseringsprogrammet
og moderniseringsredeggrelserne.

Et andet eksempel pa refleksionstvang er den lovbundne pligt til
vurdering af lovforslags administrative og samfundsgkonomiske konse-
kvenser. Forste cirkulzre af denne art er fra 1966.20 Det fastsatter, at
der bgr gives et skgn over, hvilke administrative konsekvenser
lovforslaget vil medfgre for den statslige administration, for kommuner
og for andre lokale forvaltningsorganer. Der kreves videre en
redeggrelse for @ndringer i de krav, der stilles til erhvervslivet eller
enkeltborgere i forbindelse med administration af den pageldende lov.
Med oprettelse af Administrationsdepartementet i 1970 bestemmes det, at
planer, der indebzrer vasentlige organisatoriske og administrative
konsekvenser, skal tages op til forhandling med Administra-
tionsdepartementet.2! I 1971 kommer statsministeren med en skrivelse,

188e f.eks.: Administrationsdepartementet, 1985: Qversigt over
moderniseringsinitiativer, Kgbenhavn, Administrations- og Personaledepartementet,

1988: i laner 1988- versi ver nkelte ministeromrader
moderniseringsplaner for perioden 1988-89, Kgbenhavn.

19 Administrationsdepartementet 1987: Administrationsdepartementet '87. Kgbenhavn, p.
11.

20Statsministeriet cirkuleere af 16. september 1966: "Cirkulere om bemerkninger til
lovforslag", Kgbenhavn.

21Statsministeriets cirkulere af 16. februar 1970: "Cirkulere om opretielse af et
Administrationsdepartement under Arbejdsministeren samt et administrationsrad",
Kgbenhavn.
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der krever, at lovforslag, der vil fa vasentlige organisatoriske og
administrative konsekvenser bgr tages op til forhandling med
Administrationsdepartementet allerede pd det forberedende stadium,
ligesom det vil vere gnskeligt at Administrationsdepartementet i
forbindelse med stgrre lovreformer deltager i et eventuelt forberedende
udvalgsarbejde.22 I 1973 bestemmes det yderligere, at lovforslag skal
oversendes til Administrationsdepartementet med henblik péd at sikre
fyldestggrende oplysninger i forslagene vedrgrende de administrative
konsekvenser.23 I 1983 kommer endnu et cirkule@re fra Statsministeriet.24
Dette praciserer ministeriers og styrelsers pligt til at oversende lovfor-
slag til Budget- og Administrationsdepartementet, sdfremt de har gkono-
miske eller administrative konsekvenser. Videre udvides oversendelses-
pligten til at omfatte udkast til bekendtggrelser, der gennemfgrer, supple-
rer eller kundggr EF-retsakter og som har gkonomiske eller administra-
tive konsekvenser. I 1991 nedszttes et embedsmandsudvalg til revidering
af de nuvarende cirkulerer. Blandt udvalgets opgaver er at overveje,
hvordan miljgmassige konsekvenser ogsa kan indga.

Et tredje eksempel er turnusgennemgangen. Turnusgennemgangen
blev iverksat efter regeringsbeslutning i 1974. Dens idé er, at samtlige
ministeromréaders forvaltninger skal analyseres og vurderes inden for en
4-3rig periode af Administrationsdepartementet. Turnusgennemgangen
giver departementet adgang til de gvrige ministerier, der har pligt til at
samarbejde og udlevere materiale til Administrationsdepartementet. Tur-
nusgennemgangen muligggr sdledes bdde, at Administrationsdepartemen-
tet skaber overblik over ressortforvaltningerne, samt at ressortforvaltnin-
gerne reflekterer over sig selv i forhold til Administrationsdepartemen-
tets forvaltningspolitik.

Forhandlinger
Koblingers kvalitet kan forgges gennem forhandlingsinstitutioner?s, hvor
en forvaltnings reaktion pé et fremmed fremtidsbillede sammenknyttes i
en forhandling, hvor andre ting er pa spil, f.eks. bevillinger.

22Statsministerens skrivelse af 23. februar 1971: "Om forhandling med
Administrationsdepartementet om forslag, der kan pédregnes at ville fa vasentlige
organisatoriske og administrative konsekvenser", Kgbenhavn.

23Statsministerens skrivelse af 9. februar: "Om lovforslags oversendelse til
Administrations- og Budgetdepartementet", Kgbenhavn.

24Statsministeriets cirkulere af 25. juli 1983: Cirkulere om udgiftspolitisk og
administrativ samordning of love m.v.

25pedersen, O.K., 1985: Institutionel historie, FS & P, Roskilde.



226

Forhandlinger er en institution, der gger muligheden for de fore-
stillede rums erobring. Forhandlinger sikrer, at forvaltninger som led i
en aftale foretager forandringer af egne indre strukturer i overensstem-
melse med fremmede fremtidsbilleder. Typisk forekommer der obligato-
riske tilbagevendende forhandlinger, der muligggr, at forskellige gnsker
og krav samstemmes.

Et eksempel herpd er kontraktforhandlinger om fristyrelsesstatus
mellem styrelse, ressortministerium, Administrations- og Personaledepar-
tementet og Budgetdepartementet. Fristyrelsesidéen gar ud pa at adskille
politik og drift pA en ny made. Med fristyrelsen gives en raekke friheder
og pligter, som fastsattes i en kontrakt mellem styrelsen, det pageldende
ministerium og Finansministeriet pa baggrund af forhandling. Styrelsen
far friheder pé budget- og bevillingsomridet, lgn- og personaleomréadet
og den forretningsmaessige drift. Den forpligtes til gengeld til at na nogle
mal hvad angér kvalitet, produktivitet og omstilling defineret i moderni-
seringsprogrammet.26

Overlappende medlemsskab
Overlappende medlemskab?? betyder, at personer kan have medlemskab i
flere forvaltninger, hvorved konflikter mellem forvaltninger og deres
forskellige afkodninger af hinandens forestillede rum kan bearbejdes.
Forvaltningerne far herigennem mulighed for at reagere pé, hvad de op-
fatter som en anden forvaltnings fejlafkodning af et bestemt fremtidsbil-
lede. Der etableres mulighed for en szrlig intens fortolkningskamp om
forestillede rum. Forvaltningernes kontakt gges.

Typiske eksempler herpd er tvargdende repreesentationer i for-
valtningspolitiske udvalg. Det gelder f.eks. analyse- og strukturprojektet
i Industriministeriet. Projektet blev indledt i 1986 og handlede bl.a. om
koncernstyring. Til ledelse af dette projekt blev der nedsat en styregruppe
sammensat af chefer fra departementet og Industriministeriets 13 direkto-
rater og styrelser, medarbejderreprasentanter, samt representanter fra
Administrationsdepartementet, Budgetdepartementet og Lgnnings- og

26 Administrations- og Personaledepartementet, 1991: Fristyrelsesforsgg. En
Ise, Kgbenhavn. Industriministeriet, 1992: Fristyrelseskontrakt for
Patentdirektoratet 1992-1995, Kgbenhavn. Mglgaard, E., 1992: "Frihed under ansvar.
Finanstilsynet er blevet fristyrelse”, Finans & Samfund, Februar, p.24-26, Kgbenhavn.
21Teubner, G,: 1989, ibid, p. 111 og 122. Jessop, B., 1992: "The Economy, State and
Law: Theories of Relative Autonomy and Autopoietic Closure." in Febbrajo, A. &
Teubner, G. (ed): State, Law. Economy as Autopoietic Systems: Regulation and

Autonomy in 3 New Perspective, Milano: Giuffre.
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Pensionsdepartementet.2® Hermed har 3 personer forvaltningspolitiske
roller bade i Industriministeriet og i Finansministeriet, hvorved de kon-
flikter der métte opstd omkring koncernstyringens indfgrsel kan bearbe;j-
des.

Et andet eksempel er den gensidige udveksling af udvalgspladser
mellem Industriministeriet og Miljgministeriet, hvor Miljgministeriet bli-
ver representeret i flere af Industriministeriets udvalg og omvendt.

Forhandlingsspil

De forskellige koblingsinstitutioner kan tilsammen muligggre, at koblin-
gerne mellem forvaltningerne fér en s hgj grad af varighed, intensitet og
kvalitet, at vi far cykliske selv-forsterkende koblinger, hvor koblingerne
forsterker forvaltningernes refleksion over egne granser, hvilket igen
forsterker koblingerne o.s.v.. P4 denne made kan der opstd et egentlig
stabilt spil, som jeg kalder forhandlingsspil?®, hvor fremtidsbilleder bes-
vares med alternative fremtidsbilleder, hvor den ene forhandling giver
anledningen til den naste. Et spil om formulering af forestillede rum, om
at binde hinanden gennem overlappende medlemskaber og om at tvinge
de andre forvaltninger til at reflektere over fremmede forestillede rum.
Forhandlingsspillene har dog den karakter, at de iagttages og vurderes
forskelligt af de forskellige forvaltninger. Forhandlingsspillene hverken
ophaver eller krenker grenserne mellem forvaltningerne, men spiller pa
grensernes kontingens.

Sammenfatning

I manges forstaelse er 1980'ernes moderniseringsprogrammer og det ak-
tuelle program for fornyelse af den offentlige sektor blot krusninger pa
samfundets overflade. Det er programmer med kort levetid og med am-
bitioner, der er begrenset til hgjere produktivitet og effektivitet i den of-
fentlige sektor. De dukker op med nasten cykliske mellemrum, giver
gamle lgsninger nye etiketter og slagord, og flader derefter ud som lige-

28Industriministeriet, 1987: "Styregruppen for Industriministeriets analyse- og
strukturprojekt”, Notat, j.nr. 87-023/a002-1., 20/1-87, Kgbenhavn.

29Begrebet forhandlingsspil er 14n fra Klaus Nielsen og O.K. Pedersen, der dog
definerer det anderledes: Nielsen, K. & Pedersen, O.K., 1989: "Fra blandingsgkonomi
til forhandlingsgkonomi” i Klausen, K.K. & Nielsen, T.H., (red): Stat & marked, Fra

Leviathan og usynlig hand (il forhandlingsekonomi, Jurist- og @konomforbundets
Forlag, p. 171-226.
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gyldige popsange uden at efterlade sig spor. Denne bogs konklusion er en
anden. Det er bogens 5 hovedpointer:

1.

At der de sidste 20 ar er dannet en forvaltningspolitik, der adskil-
ler sig betydeligt fra tidligere tiders administrative reformforsgg.
Der er dannet en forvaltningspolitik, der politisererer hele den of-
fentlige sektor og dens graenser. Denne forvaltningspolitik er af
anden orden, fordi den fastlegger premisserne for alle andre po-
litikkers forvaltning, og bearbejder realiseringen af de forfat-
ningsdefinerede granser for forvaltning. Forvaltningspolitikken
problematiserer grenser af afggrende vigtighed for den offentlige
sektors samfundsmassige rolle og funktion; grenser mellem for-
valtning og borger, forvaltning og politik samt offentlig og
privat.

At forvatningspolitikken er ikke bare en lgsth@ngende reform,
der knytter an til enkeltpersoners ambitioner. Den er i omfattende
grad institutionaliseret, ikke kun i Finansministeriet men i en stor
del af centraladministrationen, og denne institutionalisering har
@ndret forvaltningernes selvforstdelse. Forvaltningspolitikken er
blevet polycentrisk med mange centre for dens formulering og
implementering.

At forvaltningspolitikken ikke blot en politik, der er vokset frem
ved siden af mange andre politikker. Forvaltningspolitikkens
polycentriske institutionalisering synes at forandre selve
forvaltningens systemkarakter. Forvaltningen autonomiseres og
polycentreres. Den definerer i stigende grad pramisserne for sig
selv som forvaltning. Vi far en selvskabt forvaltning.

At forvaltningspolitikkens effekter p& forvaltningens systemkarak-
ter ogsa har konsekvenser for forvaltningens styringsbetingelser.
Vi fér en styring, der bygger pa to styringsparadokser: Det fgrste
paradoks er, at autonomi er en betingelse for styringen. Det andet
paradoks er, at helheden og det almene defireres lokalt. Styring
handteres her gennem tangentielle koblinger, og kontrol kommer
i stigende grad til at handle om kontrol over den forvaltningspoli-
tiske meningsdannelse bl.a. i form af produktion og udbredelse af
fremtidsbilleder.

Det er saledes ikke blot naivt, men ogsa politisk betenkeligt at bagatelli-
sere forvaltningspolitikken. Forvaltningspolitikken er blevet et helt cen-
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tralt konfliktfelt med betydning for sével borgere som politikere, for for-
valtningens udvikling og samfundets styringsprincipper. Forvaltningspo-
litikken er simpelthen blevet det felt, hvori kampen om den offentlige
sektor star, og denne kamp er helt central, fordi den tematiserer den of-
fentlige sektors grenser. Nar f.eks. grensen offentlig/privat tematiseres,
sa er ikke kun det offentliges definition pa spil. Det er det private spille-
rum ogsd. Udlicitering af zldrepleje betyder f.eks., at de private virk-
somheder ma interessere sig for borgernes krav til velferdstaten.
Dermed kommer de private virksomheder tzttere pa politiske spgrgsmal
og dermed pé politiske spilleregler. Ingen granse omformuleres uden at
det &ndrer, hvad der stir pa begge sider af grensen. I dag er det derfor
afggrende for den offentlige sektors udvikling, hvem der evner at
definere rammerne for forvaltningspolitiske konflikter. Om det er
Finansministeriet, der forankrer sine konflikttemaer i en udgiftspolitisk
diskurs eller Miljgministeriet, der henviser til den gkologiske
beredygtigheds ngdvendighed eller nogle helt tredje, der dominerer.
Ingen med interesse for politisk udvikling bgr i dag ignorere det
forvaltningspolitiske konfliktfelt.
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