Til gleede for
hvem?

- om intern regulering

i staten

Camillla Palmha| Nielsen

ueBujupaipryben






Aleksey
Camilla_thumbnail.jpg


Til gleede for hvem?
- om intern regulering i staten



Magtudredningen

Folketinget besluttede i marts 1997 at iveerksatte en dansk magtudredning
eller, som det officielle navn er, En analyse af demokrati og magt i Dan-
mark. Projektet ledes af en uafhaengig forskningsledelse.

Magtudredningens forskningsresultater publiceres i en raekke bgger,
som udgives pa Aarhus Universitetsforlag, og i en skriftserie, som udgives
af Magtudredningen.

Lise Togeby
(formand)

Jargen Goul Andersen Peter Munk Christiansen

Torben Beck Jargensen Signild Vallgarda



Camilla Palmhgj Nielsen

Til gleede for hvem?
- om intern regulering i staten

Magtudredningen



Til gleede for hvem? - om intern regulering i staten
© Magtudredningen og forfatteren, 2004
ISBN: 87-7934-861-0

Omslag: Svend Siune
Tryk: AKA-PRINT A/S, Arhus

Magtudredningen

c/o Institut for Statskundskab
Aarhus Universitet
Universitetsparken

8000 Arhus C

Danmark

Magtudredningen@ps.au.dk
www.ps.au.dk/magtudredningen

Alle rettigheder forbeholdes. Mekanisk, fotografisk el-
ler anden gengivelse af eller kopiering fra denne bog
er kun tilladt i overensstemmelse med overenskomst
mellem Undervisningsministeriet og CopyDan. En-
hver anden udnyttelse er uden forlagets skriftlige sam-
tykke forbudt ifglge dansk lov om ophavsret. Undtaget
herfra er korte uddrag til brug ved anmeldelser.


mailto:Magtudredningen@ps.au.dk
http://www.ps.au.dk/magtudredningen

Forord

Denne publikation er blevet til med hjelp fra en reekke personer. Jeg vil
gerne takke Marianne Hansen for at have startet projektet op og inspireret
til dets videre udvikling. Jeg har undervejs i processen modtaget veerdifulde
kommentarer fra en raekke personer. Isser Torben Beck Jgrgensen, men og-
sa Peter Munk Christiansen og Henriette Bjarn Nielsen har bidraget med
konstruktive aendringsforslag. Endvidere har jeg diskuteret med Katja San-
der Johannsen, Helle Poulsen, Carsten Greve, Gitte Lindermann og Heidi
Salomonsen undervejs i projektet. Endelig har Pia Egelund Rasmussen og
Rasmus Bruun Nielsen fungeret som studentermedhjeelpere pa projektet.

Sidst og allermest — tak til informanter og kontaktpersoner i caseorgani-
sationerne for en positiv modtagelse. Det har veeret et vaesentligt input og
en ngdvendig inspirationskilde at komme i kontakt med personer, som til
daglig arbejder med intern regulering i staten.

Camilla Palmhgj Nielsen



Indhold

Kapitel 1. Intern regulering og de regulerende organisationer-......9
Regulering og regulerende organiSationer...........cc.ccovuuveeeverrersernsesessesneenns 1
De internt regulerende organisationer i en dansk kontekst...................... 14
Reguleringens fUNKLIONET ... 15
Studiet af regulering af den offentlige SEKLOr ..........ccoocveerevcriinieieinennns 17
Skriftets formal 0g OPBYGNING ........ovvveeeereeeeeiereses e sessseeens 18

Kapitel 2. Skildring af de regulerende organisationer .................. 21
IT-POIILISK KONTOT ..ot ssssens 21
RIGSIEVISIONEN ...ttt nsnae 26
BKONOMISLYTISEN ... 31
Folketingets OmbudSmand............c.oeeeeninneeeeenesesesesseseeesenis 36
Ligestillingsafdelingen ...t ssseses 42
De regulerende OrganiSationer .............oueeeeereneeneeeressnsenssnessesesssesseeens 47

Kapitel 3. Reguleringsfeltets organisering..........ccccccocvevvviveennannn 49
OrganiSeringStyPOIOgI .......ccvvrvrerrieniermereeeneeseieesesssessessesessesssssss s sssssees 49
RegUIETINGSEYPOIOGI. ...t 51
ANVENdelSen af tYPEIME.......c..ccieere s 53
Organiseringen af det regulerede felt............coevevenenrccesenesseee s 53
Reguleringens KONtrolformer ... ssssssessenns 55
ReguleringsfeltetS OrganiSering ... 59

Kapitel 4. Reguleringens virkning og virkemidler......................... 61
Konkret viden om reguleringens VIrkning ...........oooeeenenenseeeneeneeneens. 62
Organisationernes handtering af den manglende viden...............cccoev.ounn. 63
SanKtioNSMUIIGNEAET ..o 68
EfterleVelSESKUIUIEN ..ot 71
Manglende efterleVelSesKUILUN ..o 72
POIitiSKe SANKLIONET ......ccvererererireirrereence et snsesseens 74
LAY 0T (LT 1) TP SOTR 77
Viden og virkemidler — ligheder og forskelle.............cocovveeneniniennnnn 79

Kapitel 5. Regulerende organisationer under forandring............. 83
Forandringer i Struktur 0g OPGAVET ..........c.cweeeeeeseernrereeseeessesssessessessenans 84
Forandringer i opgavesammensatniNgEN.........c.cucueerreerereessesseeseseseens 92

IMPUISET ..ottt s sttt s s 101



Hvordan kan forandringerne forstas?............cooc.oemveerenmeveneessssnssenssssnnens 107

Kapitel 6. Styring og koordination af reguleringen..................... 112
Eksisterende styring og regulering af de regulerende organisationer... 113
Koordination af reguIEringen.............c.ocveeeeeneneeneiesessseeseesssesseeees 119
Forbedring af det organisatoriske design..........coccvevrerernerneseesierseinenns 129
Plads til fOrbeAriNGEr?.........cvvviercrererssse s 131

Kapitel 7. Det samlede reguleringsfelt — et led i demokratiet.....136
Reguleringens form og funktion............ccceecenennsieencnsssese s 137
Typer af regulerende Organisationer ............oocveeeneneenseeseenessenens 138
Reguleringens effekt..........coneseeese e 139
Intern regulering Som POlItIKOMIATE...........ovrvererrernrrereneesreesesseseeesnnes 140
Fremtidig fOrskning .......ccoocviecnencnise e, 141

Appendiks. Undersggelsesdesign 0g metode............ccocvvvrerennennes 143

LItEEratUL ..o 144

(@10 a1 (0] 8 =1 1 =] =] 0 TR TRRRP 148



Kapitel 1
Intern regulering og de regulerende organisationer

Regulering er en indgroet del af et demokrati — der foretages lgbende kon-
trol med borgere, private virksomheder og offentlige organisationer for at
sikre en lovlig og hensigtsmaessig adfaerd. Denne regulering foretages af en
reekke forskelligartede regulerende organisationer. Her skal vi netop se pa
den sarlig slags regulerende organisationer, som regulerer andre offentlige
organisationer. De praktiserer nemlig en ganske sarlig opgave i en demo-
kratisk sammenhang:

Demokrati er saledes ogsa et spgrgsmal om at kunne stille de, der forvalter bor-
genes betroede midler, til ansvar. Det er spargsméalet om tillid, ikke alene til
personer, men ogsa til institutioner og dermed i sidste ende et spargsmal om
demokratiets legitimitet. Det kreever opmeerksomhed at vedligeholde og udvikle
de demokratiske institutioner (Knudsen, 2000a: 131).

De regulerende organisationer har til opgave pa forskellig vis at overvage
de gvrige offentlige organisationer, der har faet magt og ressourcer betroet
af demokratiet. De skal sikre ansvarlighed og udvikling i de offentlige or-
ganisationer. Deres opgave er endvidere at sikre, at der produceres viden
om, hvorvidt den offentlige virksomhed bedrives i overensstemmelse med
lovgivning og politiske intentioner. Reguleringen spiller sdledes en afge-
rende rolle i legitimeringen af demokratiet. Regulatorerne har en vaesentlig
funktion i ethvert demokratisk samfund, hvor de medvirker til at holde de
pvrige offentlige organisationer pa plads i den parlamentariske styringskee-
de.

Samtidig besidder organisationerne en vis magt, da de er vasentlige ak-
terer i udformning af love, regler og krav til de gvrige offentlige organisati-
oner. P4 den made medvirker de til at sette formelle og uformelle rammer
for den offentlige sektors produktion og ydelser. | den forstand er de regule-
rende organisationer blevet tildelt magt til at pavirke adfaerden i den offent-
lige sektor.

De regulerende organisationer kan dog opfattes som en veesentlig magt-
faktor, der ofte bliver glemt. De fungerer i det skjulte pa den politiske
bagscene — de er en indre magt, som ikke for alvor kommer frem i lyset.
Der er begranset offentlig interesse i den interne regulering sammenlignet
med andre politikomrader. Der er sjeeldent abne debatter om den interne re-
gulerings starrelse og indhold. Undtagelsesvis tages reguleringen op i me-
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dierne, men interessen er oftest knyttet til enkeltsager, senest fx kontrollen
med Farum Kommune (Tilsynsradet, Folketingets Ombudsmand). Bredere
overvejelser om form, indhold, afgreensning og koordinering dukker der-
imod sjeeldent op til overfladen pa baggrund af disse sager. Man far ind-
trykket af, at det er et skjult politikomrade, som indbyder til at blive stude-
ret naermere.

Om der gives en kontrollerende myndighed? Der gives kun kontrollerende
myndigheder (Kafka, 1949:65).

Ifglge Kafka udgver alle offentlige myndigheder i en eller anden form og
grad kontrollerende opgaver. Alle myndigheder er etableret bl.a. med hen-
blik pa at regulere og pavirke adferden blandt private virksomheder, borge-
re eller offentlige organisationer. Denne tese peger i retning af, at regulering
gennemsyrer den offentlige sektor og er en meget vaesentlig opgave, hvilket
understreger vigtigheden af at undersgge denne aktivitet til bunds.

Man kan overveje, hvordan denne regulering fares ud i livet. Er den fx
preeget af rigid overvagning af de offentlige organisationer? Er bureaukra-
tisk nidkaerhed, skrankepaveri og pedantisk formalisme en naturlig ud-
mgntning? Er reguleringen gammeldags, stavet og praeget af fortidige fore-
stillinger om snyd og svigt i forvaltningen? Disse karikerede fremstillinger
er selvfalgelig ikke beskrivelser af den reelle regulering, men begreber som
rigiditet, bureaukrati og formalistiske kontrolmekanismer er forestillinger,
man ofte stader pa i beskrivelsen af regulering.

Hvordan reguleringen fungerer i praksis, ved vi i virkeligheden forblgf-
fende lidt om. Hidtil har forskningen vedrgrende den offentlige sektor ofte
beskeeftiget sig med centralforvaltninger (fx departementer, styrelser og
kommunalforvaltninger) eller producerende organisationer (fx universiteter,
skoler og sygehuse), mens kun ganske fa studier har beskaftiget sig med
internt regulerende organisationer. Nar regulering har veret bergrt, har
forskningen typisk veeret preeget af analyser af saerskilte organer som fx re-
visionsorganer eller Ombudsmandsinstitutioner, hvorimod samlede analy-
ser af reguleringen af den offentlige sektor er en sjeeldenhed. De hidtidige
studier har kun i ringe udstraekning givet indblik i omfanget af og indholdet
i denne funktion.

Et enkelt britisk studie har beskeftiget sig med omradet, og i undersg-
gelsens konklusion fremhaeves en ganske vaesentlig problemstilling. Udvik-
lingen i reguleringen afspejler en gget brug af New Public Management
(NPM inspirerede reformer i den offentlige sektor generelt. Argumentet
er, at omfanget og reekkevidden af den bureaukratiske formalitet i regule-
ringen gges i takt med, at offentlige organisationer tildeles gget autonomi
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som led i adskillelsen af driftsopgaver fra mere politiske opgaver: Vi troe-
de, vi styrkede de folk, som leder, men endte med at styrke dem, som tael-
ler” (interviewcitat fra Hood et al., 1999: 195). Det overordnede argument
er, at den ggede frisetning af de offentlige institutioner medfarer gget sty-
ring via regulering. De regulerende institutioner far herved en langt mere
fremtraedende placering end tidligere, i og med at de bliver et vigtigere sty-
ringsredskab for politikerne. Som interviewpersonen antyder, har brugen af
NPM-inspirerede reformer ikke kun medfert mere autonomi for de offent-
lige institutioner, men ogsa langt mere regulering og mere magt til de regu-
lerende organisationer. Deres betydning er vokset betydeligt i forbindelse
med de ggede frihedsgrader, der tildeles de producerede organisationer.

De ovenstaende problematikker gar det interessant at studere de regule-
rende organisationer naermere. Vi vil derfor i det falgende se nermere pa
den interne regulering med udgangspunkt i studiet af fem cases: IT-politisk
kontor, Rigsrevisionen, @konomistyrelsen, Folketingets Ombudsmand og
Ligestillingsafdelingen.

Regulering og regulerende organisationer

Fer vi gar videre, er det pa sin plads at sla fast, hvad begrebet regulering
egentlig deekker over. Ifelge Fremmedordbogen betyder regulering at gere
regelret, at ordne eller at tilpasse. Regulering er i mange sammenhange
blevet brugt mere eller mindre synonymt med andre begreber som styring
og kontrol (se fx Beck Jargensen & Larsen, 1987; Bogason, 1991). Jeg vil
her sa vidt muligt forsgge at sondre mellem begreberne. Kontrol kan ses
som et samlebegreb, som dzekker over alle aktiviteter rettet mod at udgve
magt og indflydelse over for andre. Kontrollen kan udgves via en raekke
kontrolformer, som kan anvendes til sdvel styring som regulering. Styring
betragtes i denne sammenhang som det at udgve kontrol inden for et hie-
rarki. Det drejer sig altsa her om interne kontrolmekanismer, hvor en orga-
nisation styres ved hjeelp af hierarkiske mekanismer. I modsatning hertil
drejer regulering sig om eksterne kontrolmekanismer, som kommer fra ak-
terer uden for det hierarki, som organisationerne fungerer inden for. Forma-
let med reguleringen er altsa at kontrollere forhold uden for ens eget hierar-
ki, og en regulerende organisation er derfor ikke hierarkisk knyttet til dem,
der reguleres. Hvis vi ser pa regulering generelt, sa kan den bade veere rettet
direkte mod borgerne og mod den private sektor. Her drejer det sig dog om
intern regulering i den offentlige sektor, og vi kan derfor koncentrere 0s om
den regulering, som foretages af offentlige organisationer, og som er rettet
mod andre offentlige organisationer.

11
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Hvad er sa de centrale karakteristika ved netop den interne regulering?
Ifelge Hood et al. (1999) og Hood, James & Scott (2000) udferer en orga-
nisation intern regulering, hvis falgende tre krav er opfyldt pa samme tid:

1. En regulerende organisation skal have til formal at forme andre organi-
sationers aktiviteter (fokus pa bureaukratiske aktarer — ikke domstole og
lovgivende forsamling).

2. Den regulerende organisation skal veere distanceret fra de regulerede
organisationer (indgar ikke i et direkte hierarkisk forhold).

3. Den regulerende organisation skal have en form for officielt mandat til
at granske de regulerede organisationers adfeerd og til at sgge at &ndre
denne (Hood et al., 1999: 9).

Denne definition star i centrum for det videre forlgh, fordi den opremser
nogle relativt operationelle krav til de regulerende organisationer. Det farste
krav henviser til, at man skal have til formal at forme adfaerden i den gvrige
offentlige forvaltning. Det andet krav er, at man ikke har direkte instrukti-
onsbefgjelser i forhold til de institutioner, som reguleres. Regulatorerne be-
finder sig uden for det traditionelle hierarki. Det tredje krav fglger logisk af
det andet. Det er ngdvendigt for den regulerende organisation at have et of-
ficielt mandat, som legitimerer forsgget pa at gribe ind i den parlamentari-
ske styringskeede for at forsgge at &ndre adfeerden i den gvrige offentlige
sektor. Disse tre krav definerer, hvad man skal forsta ved en regulerende
organisation. Definitionens styrke er, at den specifikt er formuleret med
henblik pa at indfange den interne regulering i den offentlige sektor. Der er
selvsagt empiriske greensetilfeelde, som kan veere vanskelige at bedemme,
men overordnet fastleegges nogle handfaste inklusionskriterier, som organi-
sationerne kan vurderes pa.

Men definitionen gar ikke i dybden med den indholdsmaessige side. Der
er lagt op til en meget bred forstaelse af reguleringsbegrebet. Definitionen
tager nemlig ikke stilling til, hvilke former for redskaber der skal anvendes,
men abner op for et bredt spektrum som fx anvendelse af lovgivning, gko-
nomiske instrumenter, holdningspavirkning og normgivende adferd. Der
indgar altsa bade traditionelle harde instrumenter og blgde samt inspek-
tionsfrie reguleringsredskaber (Beck Jargensen & Larsen, 1987). Der er ik-
ke formuleret konkrete krav til den enkelte regulerende organisations place-
ring ud over distanceringshetragtningen. De kan altsa bade veere selvstzen-
dige, uafhaengige enheder, og de kan veere placeret inden for et traditionelt
ministerielt hierarki, men med mandat til at regulere organisationer uden for
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dette. Der tages ikke eksplicit stilling til, om der skal ligge et lovgrundlag
eller et parlamentarisk mandat til grund for regulering. Begge former for
mandat kan indga. Endelig tages ikke stilling til, hvilke effekter regulerin-
gen skal medfare, kun at hensigten med reguleringen er at skabe adfeerds-
&ndringer i den gvrige offentlige sektor. Den bredde, som definitionen re-
praesenterer, leegger i meget hgj grad op til at inkludere organisationer, som
ikke kun har traditionelle kontrolopgaver, men ogsa langt mere policyrela-
terede opgaver vendt mod politikudbredelse eller koordinering. Denne
abenhed star i modsztning til andre tidligere reguleringsdefinitioner, som
primaert har veeret vendt mod regulering af den private sektor, og hvor op-
gaven primaert har veeret at udfylde en juridisk/gkonomisk kontrollerende
funktion (se fx Selznik, 1985; Bogason, 1991; Majone, 1996).

Med behovet for regulering falger regulerende organisationer, som er
oprettet med henblik pa eller har faet til opgave at pavirke adferden i den
gvrige offentlige sektor. Hvilke organisationer har sa den opgave og skal
derfor inddrages i undersggelsen? Reguleringsdefinitionen giver nogle an-
visninger, men for at fa et klart billede af feltet er det ngdvendigt at praecise-
re inklusionskriterierne. Definitionen tager udgangspunkt i, at fokus er pa
bureaukratiske aktarer. Der skelnes mellem primere og sekundaere regula-
torer, hvor farstnaevnte refererer til den lovgivende forsamling samt dom-
stolene, som er de to klassiske regulatorer inden for den konstitutionelle te-
ori. Sidstnaevnte bestar af gvrige offentlige bureaukratiske enheder, der va-
retager regulerende opgaver (Hood, James & Scott, 2000). Det er de se-
kundeere regulatorer, som er i fokus i denne undersggelse, mens den lovgi-
vende forsamling og domstolene ikke inddrages.

Jeg har valgt at arbejde med endnu to inklusionskriterier. For det farste
kan man skelne mellem de forskellige opgaver, der reguleres. Offentlige
organisationer skal bade opfylde det, som Wilson og Rachal (1977) kalder
1) aktive eller substantielle mal og 2) kontekstuelle mal eller indskraenknin-
ger. Aktive eller substantielle malsaetninger henviser til en organisations
primare mal. Det kan fx dreje sig om bygning af motorveje, operation af
hjertepatienter, rengering hos aldre borgere, undervisning af gymnasieele-
ver og behandling af asylansggninger. Derudover er organisationerne un-
derlagt kontekstuelle mal eller indskraenkninger, som ofte er eksogent be-
stemte. Det kan eksempelvis dreje sig om budgetmaessige restriktioner, mil-
jokrav, krav om ligestilling, overholdelse af forvaltningsretten og krav om
servicering af borgerne — altsd mere generelle krav, som principielt geelder
alle offentlige organisationer. Der er en veesentlig forskel pa de organisatio-
ner, som varetager reguleringen af de to omrader. Reguleringen af aktive el-
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ler substantielle mal er som regel knyttet til sektorspecifikke organisationer
som fx Sundhedsstyrelsen, Miljgstyrelsen og Vejdirektoratet, mens regule-
ringen af de kontekstuelle mal eller indskraenkninger er lagt ud i organisati-
oner, som regulerer pa tvars af sektorer. Undersggelsen her vil fokusere pa
den generelle, tveergaende regulering. For det andet har jeg valgt at fokuse-
re ensidigt pa regulering af det statslige niveau, mens det (amts)kommunale
niveau indgar i yderst begraenset omfang. Nogle af de regulerende organi-
sationer regulerer pa begge niveauer, men opmarksomheden vil primeert
veere rettet mod den statslige regulering. Alt i alt betyder dette, at vi i det
falgende beskaftiger os med de organisationer, som foretager generel in-
tern regulering pa statsligt niveau.

De internt regulerende organisationer i en dansk kontekst

Udvalgskriterierne sikrer, at det konkret udvalgte empiriske felt bestar af et
relativt begreenset antal regulerende organisationer, som bestar af bade nye
og gamle samt store og sma organisationer. Ogsa den historiske, organisa-
toriske og faglige kontekst for dette forvaltningsomrade er vidt forskellig
fra organisation til organisation.

I sin kortleegning af feltet af organisationer inden for dette omrade peger
Hansen (2001) pa 13 organisationer, som lever op til definitionen: Finans-
ministeriet, @konomistyrelsen, Rigsrevisionen, Folketingets Ombudsmand,
Justitsministeriets lovafdeling, Ligestillingsradet, Energistyrelsens kontor
for energibesparelser (16. kontor), Miljgstyrelsens kontor for renere pro-
dukter, Registertilsynet, Forskningsministeriets kontor for digital forvalt-
ning, By- og Boligministeriet, Konkurrencestyrelsen og Statens Arkiver
(for yderligere beskrivelser af de naevnte regulerende organisationer se
Hansen, 2001). Dette er eksempler og ikke en udtemmende kortleegning,
men alligevel kan eksemplerne fungere som basis for den videre analyse,
da den giver et overblik over organisationsfeltet og udger grundlaget for
udvalget af cases.

| det falgende vil analysen af de regulerende institutioner veere baseret
pa casestudier af fem organisationer, som indgar i det ovenfor beskrevne
organisationsfelt. Disse er som navnt: @konomistyrelsen, Rigsrevisionen,
Folketingets Ombudsmand, IT- og Forskningsministeriets IT-politiske kon-
tor (tidl. Forskningsministeriets kontor for digital forvaltning — nu en del af
Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling) samt Ligestillingsafde-
lingen (tidl. Ligestillingsradet — nu Ligestillingsministeriet). De to sidst-
naevnte har siden kortleegningen gennemgaet organisatoriske forandringer,
men fungerer trods &ndringerne fortsat som internt regulerende organisati-
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oner. Det skal bemaerkes, at flere af caseorganisationerne er blevet bergrt af
regeringsskiftet i slutningen af 2001. Disse a&ndringer er sa vidt muligt ind-
draget i undersggelsen, men den primeere dataindsamling er foretaget far
valget i november 2001.

Reguleringens funktioner

Et veesentligt element i at skabe en gget forstaelse af den interne regulering
er at fa indsigt i, hvilke funktioner reguleringen har. Hvorfor har vi regule-
rende opgaver internt i den offentlige sektor, og hvad bruger vi de regule-
rende organisationer til? Man kan pege pa flere mulige funktioner, som ik-
ke ngdvendigvis er gensidigt udelukkende, men kan fungere sidelgbende:

Traditionel kontrolfunktion

En vasentlig funktion er en traditionel kontrolfunktion med henblik pa at
sikre den offentlige sektors legitimitet. Den offentlige sektor er afhaengig af,
at borgerne har tillid til forvaltningen. Nar forvaltningen er underlagt poli-
tisk styring og dermed afspejler et flertals praferencer, sa er det oplagt, at
tilliden til systemet ikke ngdvendigvis er lige stor blandt alle borgere. Pa
den baggrund er der et behov for kontinuerligt at synliggere og kontrollere,
hvad der sker, nar befolkningens penge bliver omsat i offentlige ydelser.
Opretholdelsen af en offentlig sektor kraever, at den fortsat legitimerer og
berettiger sin egen eksistens. Et veesentligt element i forsgget pa at sikre
denne legitimitet er netop at indfgre kontrolmekanismer, som gger gennem-
sigtigheden og sikrer, at offentlige organisationer lever op til en reekke mi-
nimumskrav. Med henblik pa at sikre legitimitet kan selve reguleringen ha-
ve to vinkler. Den kan virke som sikring mod, at de offentlige ansatte direk-
te svindler og bedrager med offentlige midler, men mere typisk er det nok,
at reguleringen har en understattende karakter, som sikrer, at forvaltningen
bliver ledt pa rette spor, hvis medarbejderne i den offentlige sektor af en el-
ler anden grund fejler i udfarelsen af deres job. Et eksempel pa dette er re-
vision af statens regnskaber, som sikrer en lovlig brug af skatteydernes
penge.

Implementering af politik

Derudover kan reguleringen have til formal at medvirke til fremme og im-
plementering af politiske markesager. Det er velkendt, at der er en vis
treeghed i gennemfarelsen af politiske tiltag. Det kan derfor veere en effek-
tiv politisk strategi at gge reguleringen inden for et bestemt omrade for at
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sikre en hurtigere og mere stringent udbredelse af bestemte elementer i den
offentlige sektor. Her kan peges pa fremme af ligestilling som et konkret
eksempel.

Intern koordinering

En tredje funktion er intern koordinering, som ligeledes kan veere et vee-
sentligt formal med reguleringen. Den generelle vaekst har gennem en ar-
reekke medfart, at den offentlige sektor nu har et sadant omfang, at der er et
betydeligt behov for koordinering pa tveers af sektorer, ressortomrader og
institutioner. | reguleringsgjemed er der behov for at skabe procedurer, som
sikrer en vis ensretning, og for at opsamle og formidle den viden, som eksi-
sterer i enkelte dele af forvaltningen. Intern regulering kan i denne sam-
menhzng anvendes til at skabe standardisering, evaluering og erfaringsop-
samling pa tveers af omrader, hvor kommunikationen ellers er begraenset el-
ler fravaerende. Arbejdet med at udvikle konkrete ledelsesredskaber til brug
i den offentlige sektor, hvor der udveksles erfaringer pa tveers af organisati-
oner, kan illustrere denne funktion.

Forebyggelse

Reguleringen kan desuden have en forebyggende virkning. Kontrollen fo-
regar ikke udelukkende ex post. En stor andel er rettet mod ex ante kontrol
og foregar dermed, for de regulerede handlinger gennemfares. Det, at regu-
leringen griber ind tidligt i processen, fungerer praeventivt og medvirker til,
at de regulerede institutioner bliver gjort opmarksomme pa reguleringens
krav. Endvidere kan ex post kontrollen ogsa virke forebyggende i og med,
at respekten for efterfglgende kontrol medvirker til, at arbejdet udfares me-
re omhyggeligt. Typiske eksempler pa forebyggende regulering er udste-
delse af autorisationer eller certificering, undervisning af medarbejdere i
den offentlige forvaltning, uanmeldte kontrolbeseg og lgbende bench-
marking.

Symbolik

Endelig kan reguleringen ogsa antages at have en symbolsk funktion. Eksi-
stensen af regulerende organisationer kan med dette udgangspunkt forstas
som rettet mod at signalere, at man som offentlig sektor inspicerer, overva-
ger, farer tilsyn og superviserer forvaltningen, sa den lever op til krav og
forventninger fra borgere og politikere. Den symbolske funktion bestar i, at
reguleringen snarere er rettet mod at opna legitimitet end mod egentlig
gennemfarelse af kontrol med den offentlige sektors virksomhed. Endvide-
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re kan magthavere anvende reguleringen til at udskyde stillingtagen eller
iveerkseettelse af en beslutning ved at igangseette en udredning. Det betyder,
at reguleringens formal snarere er at undga politisk stillingtagen end at gen-
nemfgre kontrollen. Denne funktion kan for sa vidt opfattes som tveergaen-
de, da de ovenstaende funktioner alle kan udvikle sig til symbolik, hvis re-
guleringen ikke reelt omszettes i praksis, men blot bliver sat i vaerk for at
sikre signaleffekten.

Sikring af legitimitet, implementering, koordinering, forebyggelse og
symbolsk adfeerd er altsa vaesentlige begrundelser for anvendelsen af intern
regulering i den offentlige sektor. Det er en kerneopgave for staten at udeve
offentlig myndighed via regulering. Ikke kun i forhold til borgerne og den
private sektor, men ogsa i forhold til de opgaver, der varetages af de offent-
lige institutioner selv.

Studiet af regulering af den offentlige sektor

Et enkelt britisk studie har som antydet taget fat pa intern regulering som et
selvsteendigt analyseomrade, og resultaterne understreger vigtigheden af at
beskeeftige sig yderligere med dette felt (Hood et al., 1999). | denne under-
segelse inkluderes bade generel regulering og sektorregulering. Studiet ta-
ger udgangspunkt i to overordnede problemstillinger. Ferst og fremmest
undersgges omfang og raekkevidde af reguleringen. Hvor meget regulering
er der? Hvilke institutionelle former for regulering anvendes? Hvor er der
vaekst, og hvor mindskes reguleringen? Dernaest belyses reguleringens
form. Hvordan fastsaettes standarder? Hvordan udspiller konflikter og sam-
arbejde sig? Hvordan passer reguleringen sammen med gvrige eéndringer i
den offentlige sektor?

Den farste problemstilling undersgges hovedsageligt ved at identificere
alle regulerende organisationer, skabe overblik over antallet af ansatte samt
forsgge at opgare direkte og indirekte omkostninger ved reguleringen. Ho-
vedkonklusionen er slaende. Reguleringen af den offentlige sektor i Storbri-
tannien er betragtelig. Reguleringsfeltet bestod i 1995 af et minimum af
135 institutioner med ca. 14.000 ansatte og en direkte omkostning pa ca.
770 mio. £. Inkluderes de indirekte omkostninger, estimeres reguleringen at
koste samfundet 2 mia. £. Desuden er reguleringen i veekst. Antallet af re-
gulerende institutioner er vokset fra 110 i 1976 til 135 i 1995 (22 pct.), an-
tallet af ansatte er vokset med 60 pct., mens udgifterne i samme periode
skannes at veere vokset med faktor 2%2 (Hood et al., 1999: kap. 2).

Den anden problemstilling er primeert rettet mod at belyse karakteristika
ved reguleringen, instrumentbrugen og adferdsmenstre blandt de regule-
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rende institutioner. Konklusionerne bygger her fortrinsvis pa interview med
84 personer fra savel regulerende som regulerede organisationer. Analysen
centreres omkring fem forskellige domaener: reguleringen i Whitehall, re-
gulering af “local government”, reguleringen af engelske og walisiske
feengsler, reguleringen af statsskolerne i England og endelig EU-regule-
ringen. Omraderne gennemgas alle relativt detaljeret, og der papeges for-
skellige karakteristika ved reguleringen af de fem domeener.

En central konklusion er, at der i takt med vaeksten i reguleringen lige-
ledes sker andringer i reguleringsformerne. Der anvendes nye former for
regulering — seerligt anvendelsen af konkurrence mellem offentlige organi-
sationer som et middel til at regulere adfeerden er i vaekst, og den knyttes i
stigende omfang til mere traditionelle kontrolformer. Samtidig synes en
traditionel brug af uformel regulering baseret pa uskrevne regler, forhand-
ling, teet kontakt mellem regulerende og regulerede parter og efterlevelses-
kultur at blive sat under pres. Det er fortsat en vaesentlig del af reguleringen
— seerligt pa det statslige niveau, men kontrolformen kobles i stigende grad
til andre reguleringsformer.

Beveeger man sig et analyseniveau op, medfgrer disse udviklingsten-
denser nogle mere brede overvejelser vedrgrende reguleringens formal og
konstruktion samt institutionelle design. En veesentlig observation er mang-
len pa kontrol og koordinering. Iser nar de regulerende organisationer til-
syneladende ikke i vaesentlig grad adskiller sig fra de organisationer, de re-
gulerer. Det signalerer, at de selv bgr underlaegges regulering. Det kan veere
vanskeligt at give ansvaret for kontrol og koordinering af de regulerende
organisationer til en enkelt institution, da en stor del af de regulerende or-
ganisationer er politisk uafhzengige. Det er dog muligt at papege potentielle
reformtiltag som lgsning pa denne problematik. Overordnet er der et behov
for at opbygge et system, som sikrer en afbalanceret tilgang til et institutio-
nelt design af reguleringen, sa forskellige kontrolformer anvendes i en pas-
sende blanding. Det vil forhindre, at de uafhaengige reguleringsinstanser pa
egen hand forskubber balancen og fokuserer for meget pa en enkelt kon-
trolform (Hood et al., 1999: 226-227).

Skriftets formal og opbygning

Formalet er som udgangspunkt at foretage en udredning med henblik pa at
opna naermere beskrivelser af internt regulerende organisationer samt den
regulering, de udgver. Historien fortelles udelukkende af de regulerende
parter, hvilket selvsagt giver visse begreensninger i fortolkningen, men sam-
tidig giver det mulighed for at fa et fyldigt og tilbundsgaende indblik i vil-
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karene for de regulerende organisationer pa statsligt niveau. Undersggelsen
gennemfares som et casestudie og med et relativt fokuseret empirisk felt.
Det abner for udfarlige beskrivelser af de konkrete reguleringsprocesser og
resultaterne af disse. Det skal understreges, at studiet ikke inkluderer under-
spgelser af det samlede reguleringsfelt, og det betyder, at det ikke er muligt
at bidrage med tal pa reguleringens starrelse, antal medarbejdere, omkost-
ninger og vekstrate. Det er derimod formalet at give et detaljeret indblik i
reguleringens form og kontekst. Skriftets temaer er bl.a. inspireret af de
problemkomplekser, som bergres i Hood et al.s studie (1999). Eksempelvis
vil analysen bl.a. falge op pa brugen af reguleringsformer og pa koordine-
ringsproblematikken. Derudover inddrages andre elementer, som er drevet
af observationer i forbindelse med gennemfarelsen af interview i de regule-
rende organisationer. Det inkluderer bl.a. en diskussion af reguleringens
virkemidler og af dynamik og forandringer i de regulerende organisationer.

| kapitel 2 gives en skildring af de fem caseorganisationer som ud-
gangspunkt for analyserne. Hvordan er den enkelte organisation strukture-
ret? Hvem er medarbejdere i organisationen? Hvad laver de? Hvem har de
kontakt til i omgivelserne? Hvor er de organisatorisk placeret i centralad-
ministrationen? De helt basale spargsmal vedrgrende den enkelte organisa-
tion besvares, sa vi efterfalgende kan parallelisere beskrivelserne og se pa
reguleringen i et bredere perspektiv. Kapitlet udger den ngdvendige bag-
grundsviden for analysen af bogens centrale temaer, som er omdrejnings-
punkterne i de fire fglgende kapitler.

| kapitel 3 gives en karakteristik af organiseringen af reguleringsfeltet
og af reguleringen. De centrale spargsmal er her: Hvordan er det regulerede
felt og reguleringen organiseret? Er der en umiddelbar sammenhzng mel-
lem organiseringen af feltet og af reguleringen? Og hvilke idealer ligger
bag?

| kapitel 4 undersgges reguleringens virkning og virkemidler. Har de re-
gulerede organisationer overhovedet nogen viden om reguleringens virk-
ning? Hvilke aktiviteter er der for at skabe overblik? Hvordan handterer
medarbejderne evt. manglende viden? Hvilke sanktionsmuligheder er der,
hvis de statslige institutioner ikke fglger anvisningerne? Og hvilke strategi-
er har man for at gge reguleringens virkning?

| kapitel 5 tages hul pa en analyse, som omhandler forandringer i de re-
gulerende organisationer. Er organisationerne i hovedtraek stabile, eller
sker der store forandringer? Hvilke udviklingstraek er karakteristiske? Hvil-
ke impulser er igangsattere af forandringerne? Og ikke mindst hvordan kan
man forsta og forklare udviklingen?
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| kapitel 6 analyseres det sidste tema, koordinationen af reguleringen og
reguleringens design, pa to niveauer. For det farste diskuteres, hvordan de
regulerende organisationer selv bliver styret og reguleret, og hvordan koor-
dineringen fungerer mellem de regulerende organisationer selv. Formar or-
ganisationerne eksempelvis at dele reguleringsopgaverne pa fornuftig vis,
nar opgaverne er besleegtede og potentielt overlappende? Foregar der en
overordnet koordinering af den interne regulering? Og i sa fald hvordan
koordinerer man? For det andet er det vaesentligt at diskutere, hvordan man
designer og strukturerer reguleringen optimalt. Kan man opna fordele ved
at have overlappende opgaver i de regulerende organisationer, eller bar
malsaetningen veere at skabe klare greenser mellem organisationerne med
henblik pa at mindske koordinationsproblemerne?

Sammenstillingen af de ovennzvnte analyser foretages i kapitel 7. Her
foretages sammenligninger pa tveers af de centrale temaer og i forhold til de
betragtninger og konklusioner, som tidligere forskning har fremfart vedre-
rende intern regulering i den offentlige sektor. Endelig er det ligeledes cen-
tralt at pege pa, pa hvilke omrader det er centralt at opna yderligere viden.

Note

1. NPM betegner en managementkultur i offentlig administration, som fremhee-
ver vigtigheden af at skabe gget effektivitet (bl.a. gennem udlicitering og priva-
tisering af offentlige ydelser samt decentralisering) og af at skabe gget fokus pa
brugerne af de offentlige ydelser (se fx Hood, 1991; Walsh, 1995).
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Kapitel 2
Skildring af de regulerende organisationer

| dette kapitel falger en gennemgang af de fem udvalgte organisationer: IT-
politisk kontor, Rigsrevisionen, @konomistyrelsen, Folketingets Ombuds-
mand og Ligestillingsafdelingen. Beskrivelserne udger den ngdvendige
baggrundsviden for de falgende kapitler. Hensigten med kapitlet er for-
trinsvis deskriptiv. Her er formalet sa vidt muligt at give et indblik i organi-
sationernes dagligdag og derudover at give nogle pakraevede formelle op-
lysninger. Hver casebeskrivelse indledes med en kort introduktion til stedet
og dets kultur. Disse oplysninger kan give et unikt billede af den enkelte or-
ganisation, som er sveert at skabe ved udelukkende at fokusere pa formelle
informationer. Introduktionen falges dog op af formelle oplysninger om de
pageeldende organisationer. Oplysningerne struktureres efter inspiration fra
Leavitts systemmodel (Leavitt, 1965), og derfor inddrages parametrene:
malseatninger og opgaver, redskaber, struktur samt medarbejdere. Derud-
over suppleres med en Kortfattet beskrivelse af omgivelserne. Her vil dog
ikke veere en systematisk gennemgang af de regulerende organisationers
omverdensrelationer. Beskrivelserne tager udgangspunkt i de omverdensre-
lationer, som naevnes som de vasentligste af informanterne i interviewene.
Det skal indledningsvis navnes, at citaterne — medmindre andet er angivet
— stammer fra medarbejdere i den beskrevne organisation.

IT-politisk kontor

Nar man beveger sig fra Bredgade og gennem et glasparti ind i IT- og
Forskningsministeriet (nu Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvik-
ling), er teknologien det farste, man blev madt af. | indgangspartiet heenger
en tv-skeerm med en oversigt over dagens arrangementer i ministeriets me-
delokaler. Derfra gar man videre ind i receptionen, hvor servicemindede re-
ceptionister viser en op pa tredje sal, hvor IT-politisk kontor har til huse.
Medarbejderne er placeret i kontorer fordelt pa tre indbyrdes forbundne
gange. Nogle sidder enkeltvis i kontorerne, og andre sidder to eller tre per-
soner i et felles lokale. De fysiske rammer er praeget af enkelhed. Der er
ikke mange blomster i kontorerne og kun meget lidt udsmykning pa vaeg-
gene. | IT-politisk kontor er der en livlig aktivitet og bevaegen sig rundt
mellem kontorerne, da medarbejderne ofte har opgaver, som skal lgses i
feellesskab. Af og til opleves det dog ogsa, at mange af kontorerne er tom-
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me, og at stilheden rader. Der er nemlig megen mgdeaktivitet: mgder med
projektdeltagere, mader i styregrupper, mader med brancheforeninger, mg-
der i koordinerende rad, udvalg og fora osv. Det betyder, at medarbejderne
ofte er vaek fra kontoret, hvilket giver en vekselvirkning mellem vild aktivi-
tet og stille virksomhed.

I de tilfaelde, hvor ministeren har behov for servicering, har den opgave
fortrinsret. Alt andet aflyses om ngdvendigt. Nar Bill Gates kommer til by-
en, og der skal skrives en tale. Nar ministeren er under beskydning fra me-
dierne. Nar folketingsspargsmalene skal besvares. Eller nar ministeren far
en idé, som skal diskuteres. Planlagte mader aflyses, og @vrige arbejdsop-
gaver udskydes. IT-politisk kontor baerer praeg af at veere en del af en poli-
tisk organisation og af at veere teet pa den politiske beslutningstagen.

Malsztninger og opgaver

P4 et helt overordnet plan har IT-politisk kontor et koordinerende ansvar for
regeringens samlede IT-politik. Det er dog en stor udfordring, da der fra
centralt hold er formuleret en ambitigs malsatning:

Jeg vil gerne have et Danmark, der ganske enkelt er verdens bedste IT-nation.
Det betyder, at alle danskere skal have adgang til Internet og mulighed for en e-
mailadresse. Den offentlige sektor skal veaere med helt fremme med anvendelsen
af computere og informationsteknik (Statsminister Poul Nyrup Rasmussens
nytarstale 2001).

Regeringen afgiver arligt en netvarksredegarelse, som fastsatter de kon-
krete malsztninger for det kommende ar (fx Forskningsministeriet, 2000a
& 2000b; Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling, 2002). De
skitserede mal afspejler, at kontorets opgaver er rettet mod savel hele den
offentlige sektor som mod erhvervslivet og borgerne. IT-politisk kontor har
formuleret syv kompetenceomrader, som skal stette op om de overordnede
formal. Under hver overskrift ligger en lang reekke opgaver og projekter,
som konkretiserer og operationaliserer formalene. Herunder beskrives fire,
som er seerligt veesentlige for den statslige sektor:

Digital forvaltning: Formalet er her at sikre udviklingen af den offentli-
ge sektors IT-anvendelse med henblik pa at skabe gget kvalitet, service og
effektivitet til gavn for borgere, virksomheder og organisationer. Eksempler
pa projekter er forsgg med abne postlister pa nettet og udvikling af person-
lig internetadgang til det offentlige.

IT i staten: Opgaven bestar i at understette og koordinere projekter pa
tveers af ministerier vedrgrende den interne statslige IT-anvendelse, sa IT
anvendes med starst mulig effektivitet. Initiativerne pa dette omrade bestar
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bl.a. af etablering af Statens IT-rad, der er et forum med deltagelse af chefer
fra samtlige ministeromrader. Radet bidrager med initiativer til regeringens
IT-politik og sikrer koordinering pa tveers af ministerierne.

IT-sikkerhed: Intentionen er at udvikle IT-sikkerhed for at skabe optimal
beskyttelse for borgere, myndigheder og virksomheder mod brud pa fortro-
lighed, kreenkelse af dataintegritet og mangel pa tilgengelighed til 1T-
systemer. Under denne overskrift arbejder IT-politisk kontor bl.a. med
kryptering samt med udarbejdelse af en standard for digitale signaturer.

E-handel: Hensigten er at fremme udbredelsen af elektronisk handel sa-
ledes, at der opnas besparelser og effektiviseringer i de offentlige indkab.
Eksempler pa projekter er etablering af en offentlig indkebsportal pa Inter-
nettet og etablering af et E-hus, som skal medvirke til at fremme e-handel i
Danmark.

Derudover arbejdes med tre gvrige omrader: IT-vilkar, indsamling af IT-
statistik samt IT og samfund/andre opgaver (Intern arbejdsplan IT-politisk
kontor, upubliceret).

Ud over disse faglige opgaveomrader fremhaver informanterne i IT-
politisk kontor endnu en opgave (jf. tidligere beskrivelse), som anses for at
veere vaesentlig for kontorets arbejdsrytme:

Sa skal ministeren dit og dat. S& har hun lige fundet pa et eller andet her, og nu
skal regeringen promovere sig i forhold til et eller andet. Og sa er det jo det, vi
arbejder efter. Det er jo sddan, at hvis ministeren vil et eller andet, s& smider
man alt andet.

Et vaesentligt element i kontorets liv er saledes centreret om politisk ser-
vicering og promovering af ministeren. Alene det, at man som kontor be-
finder sig tet pa det politiske liv, har stor indflydelse pa muligheden for at
bestemme arbejdsindhold og -rytme. Indholdet skal veere i stand til at holde
ministeren gaende, mens rytmen i hgj grad bestemmes af ministerens, me-
diernes og Folketingets interesser.

Redskaber

IT-politisk kontor anvender en reekke redskaber til at regulere IT-omradet.
Brugen af lovgivning pa omradet er minimal, og IT-politisk kontor udstik-
ker ikke selv lovgivning. Informanterne navner ligeledes ganske fa egent-
lige inspektionsredskaber. Kun indsamling af statistik med henblik pa at fa
overblik over omradet samt opfalgning pa regnskabsafleeggelsen og evalu-
eringer af de finansierede projekter kan karakteriseres som egentlig inspek-
tion. Inspektionen har dog ofte en vejledende karakter og keedes typisk
sammen med andre reguleringsredskaber. Kontoret benytter sig i hgj grad
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af holdningsbearbejdning som et vaesentligt redskab. Det sker primaert gen-
nem udgivelse af publikationer og pjecer. Samtidig har kontoret malrettet
anvendt pressen til at sprede de budskaber, som udsendes via pressemedde-
lelser, debatoplaeg og artikler, kampagner samt i ministerens taler. Pa den
made forsgger IT-politisk kontor at skabe omtale og sette IT-omradet pa
dagsordenen.

Et andet vaesentligt redskab, som nu har faet en mere central placering,
er gennemfarelsen af malrettede projekter. IT-politisk kontor har pulje-
udmeldinger, hvor institutioner kan byde ind pa at gennemfare IT-projekter
inden for konkrete indsatsomrader. Kontoret igangseetter projekter, som kan
give erfaringer, og som samtidig sikrer en konkret udvikling og implemen-
tering i de involverede institutioner. Pa den made sikres spredning af rege-
ringens IT-politik samtidig med, at institutionerne involveres og gives et
stort selvsteendigt ansvar for den konkrete udformning af projekterne. Der-
udover gennemfarer IT-politisk kontor selv en raekke starre projekter i
samarbejde med eksterne parter.

Endelig er kontoret begyndt at anvende redskaber rettet mod at skabe
incitamenter til at fremme IT-omradet. Det drejer sig fx om at offentliggere
eksempler pa “best practice” i forbindelse med projekter og om brug af
benchmarking. Sidstnaevnte har med stor succes veeret anvendt i forbindel-
se med vurdering af kvaliteten af offentlige hjemmesider.

Samlet set anvender IT-politisk kontor primeert relativt blade redskaber
baseret pa samarbejde og forhandling med de statslige institutioner. De tra-
ditionelle juridiske/gkonomiske kontrolredskaber star generelt set svagt,
mens brug af redskaber rettet mod at skabe konkurrence mellem institutio-
ner indtil videre har en lille, men voksende betydning.

Struktu

IT-politisk kontor er en enhed i IT- og Forskningsministeriet. Forsknings-
ministeriet blev oprettet som selvsteendigt ministerium i januar 1993 med
den opgave at koordinere Danmarks forskningsindsats, og i 1994 blev res-
sortomradet udvidet til ligeledes at omfatte IT-politikken. IT-politisk kontor
har som enhed eksisteret siden 2000, hvor Kontor for digital forvaltning og
Kontor for IT og samfund blev sammenlagt med henblik pa at sikre en bed-
re koordination pa det samlede IT-omrade. Internt i kontoret er den frem-
herskende arbejdsform projektorienteret og er preeget af et taet samarbejde
med omgivelserne.
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Aktarer

IT-politisk kontor har en medarbejderstab pa ca. 20 og rummer et bredt
spektrum af personer med forskellig uddannelsesmaessig baggrund. Her er
bl.a. jurister, cand.scientadm.er, cand.scient.pol.er, civilingenigrer og
cand.merc.dater. Her er bade folk med en samfundsvidenskabelig bag-
grund og nogle med en teknisk uddannelsesbaggrund. Der er dog kommet
flere generalister i kontoret end tidligere. Personalesammensatningen for-
ventes fremover fortsat at inkludere savel generalister som specialister.

Omgivelser

IT-politikken er omgivet af en lang reekke interessenter, og IT-politisk kon-
tor har derfor en taet kontakt og et afhangighedsforhold til omgivelserne.
Generelt er relationerne preeget af, at kontoret regulerer en stor og blandet
skare, som daekker savel stat som kommuner, den private sektor og borger-
ne, og har derfor et teet samspil med eksempelvis: Kommunernes Lands-
forening, Amtsradsforeningen og private brancheforeninger. Veagten laeg-
ges dog her pa det statslige omrade, og pa det niveau har kontoret flere
partnere/konkurrenter, men sarligt én institution fremhaeves og tilleegges
betydning for det regulerende arbejde — Finansministeriet. Finansministeri-
ets interesse for IT-omradet er vaesentlig, fordi den gger kontorets handle-
muligheder og indflydelse.

Det er en kaempe fordel, ndr Finansministeriet gar ind i noget, for s er der vir-
kelig pondus bag. Vi kan bruge dem begge veje. Vi kan bruge dem til, at de er
de onde, og vi er de gode, og sige: Vi er altsa kede af det, men Finansministe-
riet har sagt sidan og sadan. Vi synes det er dybt urimeligt, men lad os nu teenke
konstruktivt og fa det lgst”. Den anden made er, at vi kan ga ud, hvis det er nog-
le lidt harde parter og sige: “Ja, Finansministeriet og os vi har besluttet ...”. S&
kan du bruge dem den anden vej.

Enkelte andre ministerier, serligt Erhvervsministeriet, er langt fremme, nar
det geelder om at promovere sig pa IT-omradet, og de bliver derfor delvist
opfattet som konkurrenter. Det skal dog ikke ses som noget negativt. Det er
nemlig bade medvirkende til at fremme brugen af IT, men ogsa til at inspi-
rere IT-politisk kontor til at forbedre egen indsats. Derfor bliver det set som
en stor fordel at have andre, som kan virke som konkurrenter, inspiratorer
og samspilspartnere i forskellige sammenhznge. Konkurrencen forbedrer
mulighederne for at fa implementeret regeringens IT-politik og er derfor
ogsa til fordel for IT-politisk kontor.
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Nar man ser pa omgivelsesrelationerne i forhold til de regulerede insti-
tutioner, sa gelder reguleringen i denne sammenhang principielt samtlige
statslige enheder. Relationerne er praeget af, at man i forbindelse med nogle
projekter inkluderer alle ministeromrader (fx projektet vedr. den offentlige
indkebsportal), mens andre specifikke projekter kun omfatter institutioner,
der selv har taget initiativ eller er villige til at deltage. Det betyder, at regu-
leringsomradet ikke pa forhand er klart afgreenset. Forholdet til de regule-
rede er derfor generelt praeget af forhandlingsrelationer og stor frivillighed.
Styrken ved omradet er, at det opfattes positivt, og dermed er de regulerede
ofte meget velvilligt indstillede.

Rigsrevisionen

Rigsrevisionen er placeret midt i Kebenhavn i en karré, der bl.a. deles med
@konomistyrelsen og Finansstyrelsen. Darene er meerket med Folketingets
bla logo som et tegn pa, at Rigsrevisionen er en ganske serlig organisation
— en uafhaengig institution under Folketinget. Man traeder ind i en halvmark
opgang, hvor et stort hvidt skilt angiver, at man skal op pa fierde sal. Deref-
ter beveeger man sig videre ind i opgangen og kommer til en lille elevator
med gra veegge, hvor der ud for knappen med firtallet er et upudset mes-
singskilt, hvorpa der star: "Rigsrevisionens betjentstue”. Fra elevatoren
kommer man ud i endnu en halvmgrk gang, far man kan traede ind i recep-
tionen. Her er der mableret med en flot designet sofa med blat og turkisfar-
vet betraek, som for gvrigt matcher skranken, der er bglgeformet og bla
med et par turkise striber pa. Pa den videre faerd ind i organisationen kom-
mer man gennem det, der for en udenforstdende minder om en labyrint.
Hen ad endnu en reekke halvmgrke gange, op ad trapper og gennem dare,
som kun kan abnes ved hjeelp af ngglekort. Endelig er jeg pa den rette gang.
Her mades jeg sa af flot istandsatte gangarealer med blomster og hyggelige
kontorer i paene afdeempede farver.

Malsetning og opgaver

Rigsrevisionens malseetning og opgaver er eksplicit formuleret. Organisati-
onens vision fastslar malsatningen: "Rigsrevisionen er en moderne, profes-
sionel organisation, der i specialiserede enheder udfgrer revision af ensartet
og hgj kvalitet med henblik pa at fremme en effektiv statsadministration”
(Rigsrevisionen, 2000b). Langt mere operationelt bliver det, nar vi ser pa
lovgivningen og den konkrete opgave, som er formuleret her. Det er givet
ved lov, at Rigsrevisionen skal revidere:
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1. Statens regnskaber

2. Regnskaber for institutioner, foreninger, fonde m.v., hvis udgifter eller
regnskabsmaessige underskud deekkes af statstilskud eller ved bidrag,
afgift eller anden indteegt i henhold til lov

3. Regnskaber for selvstendige forvaltningssubjekter, der er oprettet ved
lov, herunder bevillingslov, eller ved Folketingets Finansudvalgs tiltree-
delse af bevillingsansggning

4. Regnskaber for interessentselskaber og virksomheder, hvori en af de
ovennavnte institutioner deltager som interessent eller personligt an-
svarlig virksomhedsdeltager (LBK nr. 3 af 07.01.1997).

Revisionen af statens regnskaber omfatter ca. 620 institutioner og et antal
virksomheder, selskaber mv. Ministerierne har mulighed for at indga aftale
om, at revisionsopgaverne varetages i et samarbejde mellem Rigsrevisio-
nen og en intern revision. Det indebeerer dog, at Rigsrevisionen godkender
revisionsplanerne, bevarer ansvaret og farer tilsyn (Rigsrevisionen, 1999).

Revisionsopgaven bestar primert af to dele. Rigsrevisionen skal kon-
trollere om regnskabet er rigtigt, sa det ikke indeholder vesentlige fejl og
mangler, og om de dispositioner, der er omfattet af regnskabsaflaeggelsen,
er i overensstemmelse med bevillinger, love, forskrifter, indgaede aftaler og
seedvanlig praksis. Denne opgave lgses primeert ved hjeelp af den finansielle
revision, herunder bevillingskontrollen. Dernaest skal Rigsrevisionen ogsa
ga bag om regnskabet og vurdere, om der er taget skyldige gkonomiske
hensyn ved forvaltningen af de midler og driften af de virksomheder, der er
omfattet af regnskabet. Den opgave varetages primeert ved hjeelp af forvalt-
ningsrevisionen. Begge former for revision udfares efter begrebet: ”god of-
fentlig revisionsskik” (Rigsrevisionen, 1998). Dertil kommer radgivning af
institutionerne. Her skal Rigsrevisionen yde kompetent og ensartet radgiv-
ning, nar institutionerne anmoder om bistand (Rigsrevisionen, 2000b).

Redskaber
Den Igbende finansielle revision indeholder tre generelle produkter:

1. Den afsluttende revision har til formal at sikre, at regnskabet for den en-
kelte institution ikke indeholder vaesentlige, abenlyse fejl. Gennemgan-
gen skal give indtryk af, at regnskabsaflaeggelsen generelt set er forsvar-
lig.

2. Revision i arets lgb har til hensigt at foretage en vurdering af, om proce-
durer og interne kontroller ved regnskabsfgrelsen og —aflseggelsen sik-
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rer, at regnskabet er rigtigt, og om de dispositioner, der er omfattet af
regnskabsafleeggelsen, er i overensstemmelse med bevillinger, love mv.

3. Bevillingskontrollen indeholder afstemning af statsregnskabet med szer-
regnskaber og en sammenholdning af bevillings- og regnskabstal (Rigs-
revisionen, 2000a).

Derudover indeholder den lgbende finansielle revision en lang reekke spe-
cialprodukter, som er skraeddersyet til seerlige problemstillinger (Rigsrevi-
sionen, 2000a). Den finansielle revision har et meget mekanisk praeg. Den
foregar fortrinsvis ved hjeelp af vejledninger, og afkrydsninger pa skemaer
sikrer en standardiseret gennemfarelse.

De starre undersggelser er primeert koblet til forvaltningsrevisionen. En
sadan undersggelse inkluderer i praksis tre veesentlige problemomrader,
som er i centrum for revisionen:

1. Sparsommelighed: Er varer og tjenesteydelser kabt pa den mest gko-
nomiske made?

2. Produktivitet: Er der et optimalt forhold mellem ressourceanvendelse og
udbytte?

3. Effektivitet: | hvilket omfang har man naet de tilsigtede mal og virknin-
ger? (Rigsrevisionen, 1998).

De starre undersggelser afsluttes med en beretning og falges typisk op med
et eller flere notater. Et beretningsforlgb inkluderer en forundersggelse af
ca. to-tre maneders varighed, hvor den konkrete opgave fastleegges og der-
efter suppleres med en egentlig undersggelse, som skraeddersyes til den
valgte problemstilling. Rigsrevisionen udarbejder arligt ca. 17-20 beretnin-
ger og ca. 80 notater til statsrevisorerne (Rigsrevisionen, 2000a).

Udformningen af forvaltningsrevisionen er lidt anderledes end den fi-
nansielle revision. Ogsa her er der formuleret standardprodukter, men
rammerne er en smule friere:

Vi har selvfalgelig ogsa nogle standarder. Skal man lave noget, hvor man skal
se pa malopfyldelse, s& kan man ga ind og finde materiale om, hvordan man gar
det. S& kan man finde en vejledning, men det er altsa ikke sadan, at man kan se
designet af ens undersggelse. Man ma starte med selv at finde ud af, hvad det er
for nogle elementer, som man kan bruge. Sa det er ikke i samme udstraekning
som den finansielle revision styret af skemaer.

Forvaltningsrevisionen virker hermed langt mere dynamisk. Der abnes op
for gget dialog med de regulerede organisationer, selv om det udtrykkes
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klart, at Rigsrevisionen er den bestemmende part i samarbejdet. Organisati-
onen har det sidste ord og fastsaetter i sidste ende de kriterier, som de regu-
lerede institutioner vurderes ud fra.

Overordnet bygger udvelgelsen af de gennemfarte revisioner pa to
principper: vasentlighed og risiko. Vasentlighed drejer sig om at udveelge
pa baggrund af en vurdering af sterrelsen og betydningen af virksomheds-
omradet. Risiko relaterer til en vurdering af chancen for, at noget gar galt
(eksempelvis pa baggrund af tidligere paviste darlige systemer etc.). Disse
to kriterier indgar i enhver vurdering af, hvilke virksomhedsomrader der
skal revideres.

Med hensyn til den finansielle revision er der pa baggrund af disse krite-
rier indfart en form for turnusordning, hvad angar revision i arets lgb. Nor-
men er, at alle institutioner revideres mindst hvert sjette ar, sterre institutio-
ner mindst hvert tredje ar, mens enkelte meget store institutioner revideres
hvert &r. Hermed er taget hgjde for vaesentlighedskriteriet, mens seerlige ri-
sikofaktorer kan medfare revision uden for denne turnus.

Hvad angar forvaltningsrevisionen, er udvalgelsen lidt mere pragmatisk
baseret. Vaesentlighed og risiko inddrages, men ogsa andre faktorer har ind-
flydelse. Farst og fremmest kan statsrevisorerne bede Rigsrevisionen om at
udfere udvalgte opgaver. Her er det selvsagt ikke muligt for Rigsrevisionen
at anvende egne kriterier. Endelig baerer udveelgelsen praeg af, at inspiratio-
nen kommer fra mange forskellige kilder:

Det kan veere fra den finansielle revision, man er faldet over noget, der ser lidt
meerkeligt ud. Det kan ogsa vare anonyme eller ikke-anonyme henvendelser
fra private personer eller institutioner, som gar, at man siger, at det skal vi ogsa
kigge pa. Det kan ogsa vere deres virksomhedsregnskaber. Der kan man falde
over nogle ting, som det kan veere interessante at kigge pa. Det kan ogsa vaere,
man falder over noget i pressen, hvor pressen siger, at der er et eller andet helt
galt her. S& ma vi jo ga ind og se, om det er rigtigt eller forkert.

Kriterierne er sa vidt muligt baseret pa rationalitet, men efterlader alligevel
et rum for afvigelser. Hermed er kriterierne ikke fuld ud gennemskuelige
for de regulerede institutioner. Usikkerhedsmomentet spiller en rolle: ”"De
ved, at vi kan komme, men de ved ikke, hvornar vi kommer, og det kan
maske gere det. Det har jo en eller anden form for praeventiv virkning”.

Struktur

Rigsrevisionen er en uafhaengig institution placeret under Folketinget. Ind-
stilling om udnaevnelse og afskedigelse af rigsrevisor foretages af statsrevi-
sorerne til Folketingets formand, som efter forhandling med naestformeen-
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dene forelaegger indstillingen for Udvalget for Forretningsorden. Rigsrevi-
sionen er organiseret i fem selvbaerende specialiserede afdelinger — A, B, C,
D og E, som hver iser er inddelt i kontorer. Afdelingerne er specialiseret i
henholdsvis forvaltningsrevision, finansiel revision, selskabsrevision eller
fungerer som stattefunktion. Opdelingen er baseret pa, at den enkelte afde-
ling har sit eget ansvarsomrade, og dermed er eksperter i forskellige grene
af Rigsrevisionens arbejdsomrade.

Medarbejdere

Rigsrevisionen har ca. 260 medarbejdere. Ca. 37 pct. af de menige medar-
bejdere er kontoruddannede, mens 50 pct. har videregaende udannelser. 11
pct. af medarbejderne indgar i chefgruppen, og de sidste to pct. varetager
servicefunktioner i organisationen. Gruppen med videregaende uddannelser
daekker primeert over DJ@F’ere (seerligt cand.scient.pol.er) og revisorer.
Fordelingen blandt medarbejderne med videregaende uddannelse er sadan,
at revisorerne primeert beskeeftiger sig med den finansielle revision samt
med selskabsrevisionen. De gvrige medarbejdere med anden videregaende
uddannelse er koncentreret omkring forvaltningsrevisionen. Udviklingen er
gennem en arreekke gaet i retning af, at der bliver farre kontoruddannede
medarbejdere og flere med videregaende uddannelser, og det er Rigsrevisi-
onens strategi fortsat at gge andelen af medarbejdere med videregaende
uddannelser (Rigsrevisionen, 2001).

Omgivelser

Rigsrevisionens nermeste samarbejdspartnere er statsrevisorerne, og der er
en teet kobling mellem de to enheder. Statsrevisorerne er fire-seks personer,
som er valgt af Folketinget. Deres opgaver er fastlagt i grundlovens § 47
som en umiddelbar revisionskontrol med den statslige forvaltning (Dan-
marks Riges Grundlov). Kontrollen omfatter bevillingskontrol, kontrol med
at gvrige regler og forskrifter falges, og at der tages de ngdvendige gkono-
miske hensyn i forbindelse med forvaltningen af de bevilgede midler. Dette
svarer langt hen ad vejen til formuleringen af Rigsrevisionens opgaver. Da
statsrevisorerne kun har et mindre sekretariat til hjeelp ved lgsningen af de-
res opgaver, samarbejder statsrevisorerne derfor med Rigsrevisionen. Rigs-
revisionen udfarer det konkrete arbejde og giver resultaterne videre til stats-
revisorerne. Statsrevisorerne har sa mulighed for at knytte egne kommenta-
rer til. Det vil sige, at de beretninger, som er skrevet i Rigsrevisionen, for-
melt set bliver afgivet af statsrevisorerne til Folketinget. Statsrevisorerne er
ogsa den eneste myndighed, som kan anmode rigsrevisor om at foretage
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undersggelser, og de har saledes indflydelse pa rigsrevisionens opgave-
sammensatning. Rigsrevisionens forhold til statsrevisorerne er praeget af
stor afhzengighed. Rigsrevisionen er afhaengig af statsrevisorernes udtalel-
ser for at opna gennemslagskraft, nar det geelder om at fa last de problemer,
som revisionen papeger (Knudsen, 2000a). Dette tatte samspil mellem de
to enheder er afgarende, men geelder tilsyneladende primeert, hvad angar de
starre undersggelser. Dette fokus skyldes, at forvaltningsrevisionen som re-
gel udferes pa omrader, hvor der er visse problemer, som kreever opmaerk-
somhed, mens den finansielle revision udfgres langt mere rutinemaessigt.

Derudover naevner rigsrevisionens medarbejdere specifikt to andre sam-
spilspartnere i centraladministrationen af vaesentlig betydning:

Vi har jo et teet samarbejde med Finansministeriet og @konomistyrelsen om-
kring de reformtiltag, der er i gang i staten og har veeret det i hgj grad i
1980’erne og 1990’erne. Det med at indfare mél- og rammestyring, &ndre be-
villingssystemet. Alle de ting har vi jo i hej grad preeget. Det er jo ofte sadan, at
Finansministeriet, nar de har et nyt stort tiltag i veerk, en ny stor reform, sa sper-
ger de Rigsrevisionen: "Hvad synes | om det?”.

Samarbejdet er preeget af, at det primeert foregar, nar det skennes relevant.

Rigsrevisionen deltager ogsa i de to internationale samarbejder, som be-
star af sammenslutninger af nationale rigsrevisioner — EUROSEI (europee-
isk) og INTOSEI (internationalt). Seerligt samarbejdet inden for EU samt
med de nordiske og baltiske lande prioriteres hgjt. Formalet er primaert at
tilfere Rigsrevisionen ny viden og erfaring inden for statslig revision og
medvirke til at opgradere og udvikle arbejdsmetoder og medarbejderkom-
petencer.

Rigsrevisionens kunder er de ministerier, statslige institutioner og sel-
skaber, som hgrer under reguleringsomradet. Rigsrevisionen har til enhver
tid det sidste ord at skulle have sagt i samarbejdet, men forsgger sa vidt mu-
ligt at inddrage institutionerne og skabe dialog. Generelt fremhaever medar-
bejderne dog, at Rigsrevisionens lovfaestede position giver visse rettigheder
i forhold til institutionerne, og medarbejdernes selvforstaelse bygger pa, at
de statslige institutioner til enhver tid ber fglge revisionens anvisninger.

Qkonomistyrelse

@konomistyrelsens reception ligger i Borgergade i den samme karré som
Rigsrevisionen. En stor del af medarbejderne sidder dog i Dronningens
Tveargade, da styrelsen er fordelt i to bygninger. Her gar man op ad trappen,
ringer pa og bliver lukket ind pa et langt, lyst gangareal. Kontorerne og
mgdelokalerne er placeret pa begge sider af gangen, og kontorerne er en
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jeevn blanding af en-, to- og firemandskontorer. De flest af darene star vidt
abne som et signal til, at man er velkommen til at komme indenfor. Den
mulighed bliver ofte benyttet. Medarbejderne mades pa kontorerne eller
gangen og drgfter de arbejdsmaessige udfordringer. Samtidig er madeloka-
lerne centrum for livlig aktivitet Der er bade mader med kunderne, kon-
tormgader, mader pa tveers af styrelsens enheder eller mader med forskere
0g studerende, som kan give inspiration i forhold til konkrete arbejdsopga-
ver. Sociale aktiviteter har ogsa en central plads i dagligdagen. Fredags-
morgenmaden, fadselsdagskagen, lidt slik i lgbet af dagen eller et enkelt
glas vin efter arbejdstid. Men ogsa i disse sammenhange bliver arbejdet
diskuteret. Eksempelvis direktarens strategi for styrelsens videre arbejde,
udarbejdelsen af @konomistyrelsens eget virksomhedsregnskab samt om-
struktureringer og flytninger i styrelsen bliver ivrigt debatteret.

Mgdet med @konomistyrelsen og de ansatte er mgdet med “statens
konsulentfirma”:

Det, vi laver, svarer fuldstendig til, at man i erhvervslivet bruger konsulenter i
forskellige sammenhaenge. Her sidder vi bare med en specialviden om, hvordan
det fungerer i den offentlige sektors institutioner, og méaske har vi andre vinkler
pa, hvordan man bgr organisere sig og styre, end man ville have, hvis man gik
ud i et almindeligt konsulentfirma. Vores force er jo, at vi kender staten, vi ken-
der de statslige systemer, vi kender kravene, og vi har en bred erfaring med,
hvordan det fungerer andre steder i staten. Og sa har vi denne her kobling til det
politiske system, som et privat firma sjeeldent vil have.

Rollen som statens konsulentvirksomhed er fuldsteendig indarbejdet hos de
interviewede medarbejdere. Her taler man om kunder, konsulentydelser og
timebudgettering, og her betaler kunderne for de ydelser, de modtager. Fra
2001 er styrelsen fuldt brugerfinansieret, og i den forbindelse har @kono-
mistyrelsen udgivet publikationer, som beskriver priser og leveringsvilkar
for de ydelser, der leveres (@konomistyrelsen, 2001a; 2002). Holdningen
til, at styrelsen skal sikre en indtsegtsdeekket virksomhed, er udpraeget posi-
tiv. Medarbejderne bliver mere opmarksomme pa tidsforbruget, effektivite-
ten og kvaliteten af arbejdet:

Det er altid meget udmaerket, at de, der aftager ydelsen, trods alt betaler, fordi
de jo sa vil vaere mere opmeerksomme pa, om de faktisk far noget for pengene.
Der er ingen tvivl om, at hvis de synes, det er helt hablgst, sa vil der komme
protester.
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Malsetning og opgaver

Styrelsens konkrete opgaver er fastsat i Skrivelse nr. 117 af 27.06.2000 om
@konomistyrelsen og i resultatkontrakten med Finansministeriet (@kono-
mistyrelsen, 2000). Opgaverne er falgende:

1. Myndighedsopgaver bestaende af drifts- og udviklingsopgaver, fx udar-
bejdelse af statsregnskabet og varetagelse af andre centrale gkonomi- og
regnskabsopgaver, herunder administration og udvikling af regelsattet
vedr. den statslige gkonomi- og regnskabsforvaltning og udvikling og
implementering af redskaber til effektiv forvaltning.

2. Levering af systemydelser speendende fra centrale gkonomisystemer til
lokale tilpassede standardgkonomisystemer til deekning af den enkelte
institutions behov.

3. Udvikling og udbud af en raekke radgivnings-, formidlings- og service-
ydelser i tilknytning til myndighedsopgaverne og systemydelserne.
Ydelserne vil enten veere afledt direkte af de myndighedsopgaver, som
@konomistyrelsen lgser, eller ydes i tilknytning til gkonomistyring, sy-
stemimplementering og l@n- og personaleradgivning.

4. Styrelsen udbyder endelig i relation til styrelsens opgaver en reekke ud-
dannelsesydelser, der statter gennemfarelsen af styrelsens opgaver.

De beskrevne opgaver udspringer af styrelsens mission, som er: “at bidrage
til effektive institutioner i staten”. Missionen udmgntes i en vision: “med
udgangspunkt i finansministeriets krav og kundernes behov [er opgaven] at
skabe en sammenhangende produktpakke bestaende af koncepter, admini-
strative veerktajer og IT-systemer, der sikrer en effektiv forvaltning” (@ko-
nomistyrelsen, 2001b). De overordnede betragtninger udmeantes sa arligt i
mere konkrete strategier, opgavebeskrivelser og resultatkrav, som bl.a. ned-
feeldes i resultatkontrakten. Opgaverne spander over et bredt og heterogent
felt — fra dagligdags drift til udvikling og fra IT-systemer til styringskoncep-
ter.

Redskaber

De redskaber, der anvendes i forsgget pa at opna mere effektive organisati-
oner, er meget forskelligartede og afspejler den store bredde i de konkrete
opgaver, som skal varetages. Redskaberne bevager sig lige fra regler ved-
rgrende de lovgivningsbaserede myndighedsopgaver, som stiller eksakte
krav til de regulerede institutioner, til radgivnings- og konsulentopgaver fx i
forbindelse med udarbejdelse af virksomhedsregnskaber.
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Et eksempel pa anvendelsen af regler er knyttet til statens regnskabsvae-
sen. P4 netop dette omrade administrerer @konomistyrelsen lovgivning
(bl.a. Lov nr. 131 af 28.03.1984; Bekendtgerelse nr. 188 af 18.03.2001).
Loven giver en lang raekke forskrifter for bl.a. systemanvendelse, afleeggel-
se af regnskab, opbevaring af regnskabsmateriale samt dispensation fra reg-
lerne. De regulerede institutioner skal bidrage med tal til regnskabet, og de
skal (med visse muligheder for undtagelse) anvende styrelsens IT-systemer.

I den modsatte ende af spektret findes redskaber, som fylder en hel del i
@konomistyrelsens samlede opgavevaretagelse. Her finder vi udarbejdelse
af guidelines, referencerammer og information samt kravspecificering, sy-
stemudvikling, implementering, radgivning, konsulentarbejde, erfaringsop-
samling, evaluering og formidling. Det er alt sammen redskaber, som i ster-
re eller mindre grad er praeget af dialog og kreever tilpasning til og samar-
bejde med de enkelte regulerede institutioner. Her understreges lokalt en-
gagement og dialog som forudseetning for en tilfredsstillende regulering.

Det fremhaeves tydeligt, at denne del af @konomistyrelsens aktiviteter
er rettet mod at agere hjeelpefunktion i forhold til institutionerne, nar de har
et konkret behov for at forbedre gkonomistyringen. @konomistyrelsen ar-
bejder pa at formidle erfaringer pa tveers af institutionerne, inspirere til nye
former for opgavelgsninger og pa at oversatte det, der foregar i staten til
konkrete, anvendelige redskaber.

Ogsa i @konomistyrelsen har benchmarking sneget sig ind som et red-
skab, der bl.a. bruges til at vurdere statsinstitutionernes gkonomistyring
(Dkonomistyrelsen, 1999; 2001c). Anvendelsen af benchmarking er en in-
troduktion af konkurrenceparametre mellem institutionerne/ministeromra-
derne som reguleringsredskab, men det understreges, at redskabet primaert
benyttes til erfaringsopsamling.

Ser man samlet pa de standarder, som institutionerne skal leve op til pa
baggrund af @konomistyrelsens regulering, er der kun fa, som kan karakte-
riseres som egentlige regler. En stor del af standarderne udvikles i samar-
bejde med de statslige institutioner. Alligevel er flere af styrelsens ydelser
obligatoriske. Derfor ma den samlede konklusion veere, at @konomistyrel-
sens redskaber udger et heterogent hele. Pa nogle omrader fastsettes stan-
darderne internt i styrelsen, mens andre standarder fastsettes i en egentlig
forhandling med de regulerede parter.

Struktu

@konomistyrelsen er efter en organisatorisk omstrukturering i april 2000
samt en justering i februar 2001 opdelt pa falgende made: Topledelsen be-
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star af en direktar, et direktionssekretariat, en vicedirektgr samt en IT-
direkter. Derudover er styrelsen inddelt i en reekke omrader og teams, som
varetager forskelligartede opgaver: Kundeomradet, Implementering af Na-
vision Stat, Udvikling af gkonomistyringssystemer, Udvikling af lansy-
stem, Drift af len- og budgetsystemer, Lan og personalestatistik, Statsregn-
skab og regnskabsforvaltning, Analyse- og konsulentenheden, Resultatsty-
ring og controlling og sekretariatet.

Medarbejdere

@konomistyrelsen beskaftiger ca. 250 personer med vidt forskellig bag-
grund. | vidensregnskabet fra 1999 anfares, at 21 pct. har en samfundsgko-
nomisk uddannelse (heraf 72 pct. universitetsgkonomer), 23 pct. har en an-
den samfundsvidenskabelig uddannelse, fire pct. har en IT-faglig uddannel-
se, 26 pct. er kontoruddannede med specialviden inden for fx IT, gkonomi
eller Ign. En pct. har en humanistisk baggrund. De resterende har en anden
baggrund fx ingen uddannelse eller en uafsluttet uddannelse. | alt har 45
pct. af medarbejderne en laengerevarende uddannelse, og andelen er stigen-
de. 1 1999 havde 83 pct. af de nyansatte en leengerevarende uddannelse.
Personaleomsztning 13 i samme ar pa ti pct., og gennemsnitsalderen var 41
ar.

Omgivelser

Medarbejderne i @konomistyrelsen peger primeert pa tre omverdensrelatio-
ner, som har en veesentlig betydning for styrelsens arbejde. Det er Finans-
ministeriet, Rigsrevisionen og kunderne.

Den veesentligste og mest afgarende omverdensrelation er Finansmini-
steriets departement, da @konomistyrelsen er underlagt styringsrelationer i
forhold til departementet.

Det er jo sddan set dem, der seetter de overordnede retningslinjer for, hvordan vi
skal arbejde. Det er dem, der laver analyserne af, hvordan den offentlige gko-
nomi skal udvikle sig. Det er dem, der udmelder den overordnede politik og
malseetning for, hvad der skal ske. Og de setter den strategiske ramme, som vi
skal udfylde.

Det star klart, at det primeert er Finansministeriets departement, som setter
rammerne for samspillet. Manglende koordination mellem departementet
og styrelsen kan veere et problem, men til gengeeld giver det en raekke for-
dele at veere taet knyttet til departementet. Det er fx nemmere at regulere de
statslige organisationer, nar man har Finansministeriet i ryggen. Det giver

35



Til gleede for hvem? — om intern regulering i staten

en sarlig gennemslagskraft og et seerligt mandat. Samtidig kan det dog
kreeve en indsats, hvis styrelsen gerne vil opna et frugtbart samspil med de
regulerede.

Forholdet til Rigsrevisionen er praeget af overlappende arbejdsopgaver.
De to organisationers vinkel pa arbejdet er dog lidt forskellig. Rigsrevisio-
nen er mere bagudrettet og koncentrerer sig om revision, mens @konomi-
styrelsen er mere forudrettet og fokuserer pa systemudvikling samt pa at
skabe normer og koncepter:

Man kan sige det pad den made, at hvis vi ser os selv i rollen som dem, der skal
hjeelpe institutionerne pa vej og statte op omkring deres gkonomistyring og den
slags, sa er Rigsrevisionen traditionelt mere dem, der skal sla dem i hovedet og
sige, nar det ikke gar godt nok. Den arbejdsdeling skal der vere.

Der er dog stadig overlap, da Rigsrevisionen ogsa udvikler vejledninger,
mens @konomistyrelsen ogsa evaluerer eksempelvis virksomhedsregnska-
ber.

Derudover har @konomistyrelsen relativt teette kontakter til de instituti-
oner, der reguleres. Som allerede beskrevet betaler den enkelte institution
for de ydelser, styrelsen leverer, og medarbejderne i styrelsen giver indtryk
af at veere servicemindede, kvalitetsbevidste og lydhgre, nar det geelder om
at levere ydelserne, uden at man dog far en fornemmelse af, at institutio-
nerne regulerer styrelsen og ikke omvendt. Nogle af styrelsens enheder har
en taet kontakt med ministeriernes departementer, mens andre primaert har
kontaktflader med departementernes underliggende institutioner. Det kon-
krete forhold til de regulerede institutioner er dog vekslende. Skepsissen fra
de regulerede er sarlig udpreeget pa de omrader, hvor styrelsen udstikker
regler og stiller faste krav, mens de omrader, som primeert udvikler koncep-
ter og yder radgivning har et mere positivt forhold til institutionerne. Den
gode kontakt opnas primert gennem direkte dialog.

Folketingets Ombudsmand

Folketingets Ombudsmandsinstitution er placeret pa Gammeltorv i det in-
dre Kgbenhavn. Efter af have beveeget sig over det meget befeerdede torv,
abner man en stor tung port, gar gennem indgangspartiet og befinder sig sa
i en smuk, gammel, brostensbelagt baggard. Allerbagerst i garden er der et
glasparti med en der. Herfra treeder man via en lille mellemgang ind i be-
tjentstuen.

Ombudsmanden bliver populart kaldet den lille mands advokat, og det-
te tilnavn bliver taget alvorligt i Ombudsmandsinstitutionen. Ikke i den for-
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stand at de, som indsender klager, for enhver pris skal have ret. Men de skal
have mulighed for at fremfare deres klage, og de skal have en fair, velbeg-
rundet og gennembearbejdet afgarelse fra Ombudsmandsinstitutionen, som
kan hjeelpe dem videre. Et andet vaesentligt karakteristikum, som er sgr-
egent for Ombudsmandsinstitutionen, er, at positionen som ombudsmand
er et personificeret embede:

Vores muligheder for at handle selvstaendigt er og skal veere meget begraenset.
Vi hjeelper ham [Ombudsmanden red.] med at undersage sagerne, vi hjelper
ham med at bringe sagerne i orden, men det er ham, der skriver under. Det er
ham, der konfronteres med den enkelte klager og udtrykker, at det er min vilje,
mit gnske eller min mening.

Handlinger udfares ikke pa institutionsplan eller pa vegne af ombudsman-
den, men af medarbejderne for ombudsmanden — handlingen er hans. Det
er ombudsmanden og ikke institutionen som sadan, der agerer, behandler,
beslutter og udtaler sig. Denne gennemgaende beskrivelse og opfattelse af
ombudsmandsembedet er bestemmende for organisationens adfzerd.

Malsztninger og opgaver

Folketingets Ombudsmand har primeert til opgave at behandle klagesager
fra borgere og at gennemfare egendriftssager samt inspektioner i forhold til
den offentlige forvaltning (Lov om Folketingets Ombudsmand: kap. 4 & 5).
| Ombudsmandsinstitutionen er disse overordnede malsatninger ikke ned-
feeldet i en vision, hvor den primaere hensigt med organisationen udpensles.
Medarbejderne oplever hverdagen som sa kompleks, at det ikke er muligt
kort og koncist at praecisere en mission. Alligevel har de ansatte deres bud
pa malsaetningerne. Formuleringerne er forskelligartede, men kredser om
det samme:

Hovedopgaven er at lave en overordnet form for kontrol af forvaltningen. Lave
nogle generelle retningslinjer for forvaltningen med udgangspunkt i konkret
sagsbehandling og egendriftsprojekter. Sa kan man sige, at vi i samarbejde med
myndighederne skal fa lavet en generelt ordentlig forvaltning. Vi har jo meget
undervisningsvirksomhed osv., og det er for at forebygge, at der sker de samme
fejl igen og igen.

Der er stor enighed om, at den veesentligste opgave er at fare kontrol med
forvaltningen, sa borgerne far den behandling, de har krav pa ifglge lovgiv-
ningen og god forvaltningsskik. Som beskrevet i lovgivningen udaves kon-
trolfunktion primaert ex post pa baggrund af klager fra borgere mv., men det
er ogsa muligt for Ombudsmanden at tage sager op af egen drift. Forebyg-
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gelse anses ogsa for at veere en vigtig opgave. Undervisning samt gvrig
formidling af lovgivningen og god forvaltningsskik er et hgjt prioriteret
omrade, da det er vaesentligt at sikre, at institutionerne leerer af de fejl, som
er begaet andre steder. Det ses som en central opgave at intervenere ex ante
og forebygge fejl i forvaltningen: ”Institutionen har haft et markant enske
om at pavirke pa andre mader end bare ved det at stille sig op bagefter og
vaere frygtelig bagklog, nar der bliver klaget i konkrete sager”.

Redskaber

Ombudsmanden har flere forskellige veerktgjer til radighed, nar han skal fe-
re kontrol med forvaltningen. Medarbejderne peger pa fire forskellige red-
skaber: klagesagsbehandling, egendriftsager, inspektioner og undervisning/
formidling.

Klagesagsbehandlingen tager udgangspunkt i, at ombudsmanden mod-
tager en konkret klage fra en borger. Dernaest sendes klagen ud i det rele-
vante kontor, hvor der tages stilling til, om Ombudsmanden overhovedet
kan behandle klagen. Det kraever bl.a., at klagen har veeret gennem det
normale klagesystem, at klagen ikke er foraldet, og at ombudsmanden
vurderer, at det reelt er muligt at hjeelpe den, der klager, ved at behandle sa-
gen. Huvis disse kriterier er opfyldt, behandler Ombudsmandsinstitutionen
sagen. Farst sendes klagen til hering i den/de forvaltningsenhed(er), der
klages over, for at fa alle de dokumenter, som foreligger i sagen, og for at fa
deres udlegning af sagen. Bagefter partshgres klageren for at fa vedkom-
mendes gensvar pa hgringssvaret. Denne proces fortsztter, indtil sagsbe-
handleren mener, at alle dokumenter og oplysninger er til radighed for
afgarelsen:

Sa gar man i gang som sagshehandler. Hvad ligger inden for lovens omrade? Er
der noget ekstra, vi kan tilfgje, fordi vi er i et omrade, hvor loven maske ikke
regulerer det, men hvor man kan sige noget om god forvaltningsskik? Alle disse
temaer bliver sd gennemplgjet. Sa bliver der lavet et oplag til diskussion med
kontorchefen, og nér man er enige, sa bliver det lagt til underskrift. Og sa sker
der en ny bearbejdning hos de folk, der underskriver den, altsé Ombudsmanden
naturligvis farst og fremmest — og i nogle af sagerne ogséa hos Retschefen.

Det betyder, at sagerne gennemgar op til flere hgringsrunder og sikres flere
sagsgennemgange i institutionen. Endelig havner sagerne i sidste omgang
pa Ombudsmandens eget skrivebord, hvor han foretager en sidste vurde-
ring af sagen, tager endelig stilling til, hvorvidt der skal udtales kritik af
sagsforlgbet, og om der skal henstilles til organisationen, at sagen skal tages
op igen eller lignende. Formuleringerne bliver eventuelt finpudset. 1 2001
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fik Ombudsmanden 3390 nye klagesager (Folketingets Ombudsmand,
2001). Dette store antal klagesager giver et billede af, at Ombudsmanden
umuligt kan veere involveret i substansen i samtlige sager. Ombudsman-
dens underskrift pa sagerne ma derfor som hovedregel opfattes som en ru-
tine, der primaert institutionaliserer billedet af ombudsmandsembedet som
et enkeltmandsembede. Der er dog ingen tvivl om, at Ombudsmanden gar
ind i substansen i de vanskelige afgarelser og i de mere principielle sager.

Egendriftsagerne er sager, som Ombudsmanden veelger at tage op pa
eget initiativ. 1 2000 blev oprettet 81 nye egendriftsager (Folketingets Om-
budsmand, 2001). Ombudsmanden har primeert anvendt denne mulighed til
at undersgge mere generelle eller principielle spargsmal, som ikke bliver
rejst via almindelige klagesager. Pa denne made kan Ombudsmanden falge
og pavirke udviklingen i forholdet mellem forvaltning og borger og dermed
medvirke til at nedbringe antallet af klager (Folketingets Ombudsmand,
2000: 11).

Et tredje vaesentligt redskab er inspektioner. Ombudsmandsinstitutionen
gennemfarer ca. 20 inspektioner arligt i arresthuse, feengsler, detentioner og
pa psykiatriske afdelinger. Som en nyere ting gennemfares nu ogsa handi-
captilgzengelighedsinspektioner hos offentlige myndigheder. Ombudsman-
dens forpligtelse ligger dog primeert de steder, hvor folk er indsat eller ind-
lagt mere eller mindre mod deres vilje. Institutionerne far et varsel ca. halv-
anden maned i forvejen, hvorefter Ombudsmanden, som kun af og til per-
sonligt deltager, sender en gruppe medarbejdere ud for at inspicere instituti-
onen:

Hvis nu det er et arresthus, sd mades vi med ledelsen og samarbejdsudvalget
om formiddagen. Og sé laver vi en rundgang i arresthuset. Bagefter holder vi et
mgde med de indsatte, med deres talsmaend og sé et afsluttende mgde med le-
delsen.

Efterfalgende foregar en skriftlig udveksling med referater og en forelgbig
rapport, som sendes til hgring i den pageeldende myndighed. Den endelige
rapport indeholder en beskrivelse af gennemgangen, observationerne samt
kritik og henstillinger fra Ombudsmanden. Endelig inkluderes en raekke
spargsmal, som myndigheden skal besvare i en efterfglgende rapport.

Et sidste men veesentligt indsatsomrade er forebyggelse. Dette foregar
primeert via undervisning. Endvidere udgives bager, pjecer og ikke mindst
en arlig beretning til Folketinget, som sztter fokus pa og formidler de sager,
ombudsmanden har taget op i lgbet af aret. Endelig afholdes mader med de
regulerede institutioner, som Ombudsmandsinstitutionen har teettest kontakt
til.
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Struktur

Ombudsmandens eksistens er funderet i Danmarks Riges Grundlov, som i
8 55 anfarer, at: ”Ved lov bestemmes, at folketinget veelger en eller to per-
soner, der ikke er medlemmer af folketinget, til at have indseende med sta-
tens civile og militere forvaltning” (Danmarks Riges Grundlov). Pa denne
baggrund er yderligere retningslinjer givet i Lov om Folketingets Om-
budsmand, som fastsaetter regler for valg og afskedigelse, kompetence, for-
hold til Folketinget osv. Lovgivningen anfarer, at Ombudsmanden er uaf-
heengig af Folketinget i udfarelsen af sit hverv.

Folketingets Ombudsmand bestar som allerede antydet af én Ombuds-
mand, som er personligt udpeget af Folketinget. Endvidere er ansat en
retschef, der fungerer som naestkommanderende. Institutionen er underind-
delt i en almen afdeling, fem kontorer med hver sine ressortomrader samt
en enhed for journal, vagt og husbetjente.

Medarbejdere

Folketingets ombudsmand har pr. 31.5.2001 75 ansatte (Folketingets Om-
budsmand, 2001). De juridiske medarbejdere udger klart den sterste gruppe
— nemlig 34 personer. Derudover er ansat kontormedarbejdere, studenter-
medhjeelpere, husbetjente, overvagtmestre, IT-medarbejdere og en bibliote-
kar. Det er en bevidst prioritering, at der udelukkende er ansat jurister pa
trods af, at organisationen nu har sa stor en starrelse, at der er en del interne
administrative opgaver, der skal lgses. Juraen er det absolutte centrum for
organisationen. De administrative opgaver skal selvfalgelig klares, men de
varetages som en bifunktion. Selv pa chefniveau er juraen hovedopgaven:
”VI1 har ikke nogle lgsthaengende, abstrakiteenkende organisatorer. Vi har al-
le sammen fingrene nede i konkret sagsbehandling”. Det, at juraen er i cen-
trum, betyder, at alle skal kunne varetage juridisk sagsbehandling. Hermed
er andre faggrupper end jurister med den nuvaerende prioritering af opgave-
sammensetningen udelukket fra at blive ansat i Ombudsmandsinstitutio-
nen. Der eksisterer en falles faglighed og et netvaerk, som er steerkt forank-
ret i en juristkultur.

Omgivelser

De ansatte i Ombudsmandsinstitutionen naevner primeert tre forskellige
omverdensrelationer, som er af vasentlig betydning for Ombudsmandens
virke. Det drejer sig om Folketinget, borgerne og forvaltningen.

Forholdet til Folketing er praeget af en vis afhaengighed. Ombudsman-
den skal levere en arlig beretning til Folketinget, som redeger for arets akti-
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viteter, og skal rapportere til Folketinget, safremt han i forbindelse med
konkrete sager finder fejl eller mangler af stgrre betydning. Ombudsmands-
institutionens aktivitet skal udfares, sa Folketinget fortsat har tillid til den
siddende ombudsmand, da de ellers kan afskedige vedkommende og an-
satte en ny. Folketinget fastseetter ogsa via Retsudvalget de gkonomiske og
administrative rammer for ombudsmandens virke. Endvidere er Ombuds-
mandsinstitutionen legitimeret af Folketinget, der har valgt ombudsmanden
og dermed overladt kontrollen med forvaltningen til ham pa vegne af Fol-
ketinget. Afhangighedsforholdet har dog sine store begraensninger, da em-
bedet ifalge Lov om Folketingets Ombudsmand er uafheaengig af Folketin-
get. Det betyder reelt, at Ombudsmanden selv bestemmer opgavesammen-
s&tningen og er uafhangig, nar det geelder sagsbehandlingen. Folketinget
har ingen direkte instruktionsbefgjelse. Retsudvalget har dog mulighed for
at stille kritiske spargsmal til Ombudsmandens virksomhed. Herudover er
det veesentligt, at Ombudsmanden holder sig fra en sag, hvis den er blevet
politiseret. Hvis Folketinget har kaldt ministeren i samrad om sagen, eller
hvis der er et lovforslag fremme om netop den pageeldende problemstilling,
sa kan Ombudsmanden ikke leengere intervenere.

Borgerne har en meget veesentlig og fremtraedende betydning for Om-
budsmandsinstitutionen. Kernen i Ombudsmandens arbejde er at sikre bor-
gerne en retmaessig behandling af den offentlige forvaltning. Borgerne er
sikret en let klageadgang. Det er vigtigt, at Ombudsmanden er let at fa i ta-
le, og institutionen gar en del for sikre en god kommunikation med borger-
ne. Seerligt da det er mange forskellige mennesker, som institutionen kom-
mer i kontakt med: ”Det er sa blandet en skare. Fra folk, der har voldsom-
me sociale problemer, og sa til revisorer, advokater og store firmaer, som
klager”. Det betyder, at man som medarbejder skal straekke sig langt for at
tilpasse sig den enkelte klager. Selv om netop kontakten til borgerne er et
kerneomrade, og at viljen er stor hos den enkelte medarbejder, sa kommer
talmodigheden af og til pa en hard prgve: "Det kan veere besvaerlige men-
nesker at have med at gare for at sige det rent ud”.

Forvaltningen er den primare malgruppe for ombudsmandens arbejde.
Mgdet med forvaltningen sker farst og fremmest i forbindelse med klage-
sagerne, og kontakten er her primart baseret pa formel skriftlig kommuni-
kation. Selv om forvaltningen risikerer at blive udsat for kritik og en hen-
stilling fra Ombudsmanden, er oplevelsen alligevel, at de er relativt positivt
stemt og kun i meget sjeeldne og enkeltstaende tilfzelde reagerer negativt pa
en henvendelse fra Ombudsmandsinstitutionen. De krav, som ombudsman-
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den stiller, er altsa ikke som udgangspunkt i konflikt med forvaltningens
gnsker — tvaertimod.

Hvad angar et rent fagligt netvaerk, er Ombudsmandsinstitutionen rela-
tivt svagt funderet. Der er kun pa meget begreensede omrader andre institu-
tioner i en dansk kontekst, som Ombudsmanden kan udveksle faglige pro-
blemstillinger med. Internationalt er der et samarbejde pa tvaers af Om-
budsmandsinstitutioner, men det foregar primeert pa ombudsmandsplan og
inkluderer ikke de menige medarbejdere.

Ligestillingsafdelingen

Ved besgget i Ligestillingsafdelingen beerer organisationen tydeligt preeg af,
at man netop har gennemfart en flytning fra Tordenskjoldsgade til Skinder-
gade. Ved dertelefonen er sat en midlertidig seddel op, som markerer, at
man her kan finde By- og Boligministeriets Ligestillingsafdeling. Kontor-
lokalerne er lyse og nyrenoverede, og lugten af maling haenger stadig svagt
i luften. Flyttekasserne er stablet langs med veeggene, og de er ikke pakket
ud endnu, for reolerne er ikke blevet leveret. Den fysiske indretning er ikke
pa plads, og lokalerne virker mere eller mindre rodede. Det er dog ikke den
eneste og vaesentligste forandring, der preaeger Ligestillingsafdelingen. Den
har nemlig pr. 1.6.2000 faet status som en ministeriel afdeling i modsaet-
ning til tidligere, hvor omradet var organiseret som en radskonstruktion
med et tilknyttet sekretariat. Omstruktureringen er gennemfart for at styrke
ligestillingen ved at indplacere omradet i et ministerielt hierarki (Andersen,
2000).

Men den hgjere placering i det politiske hierarki farer andre sndringer
med sig. Omstruktureringen er ikke alene en formel forfremmelse af lige-
stillingsomradet. Det giver ogsa mange konkrete omveeltninger for organi-
sationen. Et veesentligt element er udvikling af rutiner, som passer til den
nye placering: "Det er anderledes rent administrativt. Vi skal jo have etable-
ret nogle arbejdsgange, der ligner strukturen i et departement”. Denne om-
stilling til at indga i et departement er langt fra overstaet. Organisationen
befinder sig midt i en central omstillingsfase, og resultatet af omstillingen
kan ifalge medarbejderne blive meget afgarende for det videre arbejde med
at fremme ligestilling mellem kvinder og mand.

Arbejdet med ligestilling vanskeliggares dog af flere ting. For det farste
er det ikke et omrade, som umiddelbart har stor prestige i centraladministra-
tionen, og det kreever en vedholdende indsats at sikre et fortsat arbejde med
dette omrade inden for staten. Den nye organisering letter arbejdet en smu-
le, men der er stadig behov for at gge ligestillingsomradets anseelse for at
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sikre en fortsat udvikling. For det andet er ligestillingsomradet praeget af at
veere meget kvindedomineret:

Nar folk tenker ligestilling, sa teenker de ikke i kean og dynamikker mellem
kennene. De taenker i kvinder og et eller andet, der er gaet galt. Kvinder, der er
forurettet eller forulempet og ikke har faet den Ign, de skulle have. Det hele er
deficit, og den tankegang haerger jo hele ligestillingsarbejdet. Sa kan man yder-
ligere sige, at omradet ogsa er preeget af, at dem, der professionelt har kvalifice-
ret sig i ligestilling, det er faktisk kvinder. Det er en stor ulempe for arbejdet, at
der ikke er en ordentlig kenssammensztning.

Malsatninger og opgaver

I ministerens redegarelse og perspektiv- og handlingsplan 2001 formulerer
regeringen sin ligestillingspolitiske malseetning saledes:

Ligestilling er en forudsatning for at bevare og udvikle det danske velfeerds-
samfund og demokrati. Ligestilling skal vere hgjtplaceret pa en humanistisk
dagsorden, der sikrer en ligeveerdig behandling af kvinder og mand, og som ser
mangfoldighed mellem mennesker som en ressource og et grundlag for gko-
nomisk veekst. Malet er, at alle borgere, kvinder som mand, far mulighed for at
bidrage fuldt og helt med deres ressourcer og potentialer til gavn for den enkelte
og samfundet (Minister for ligestilling, 2001).

Malsetningen er rettet mod at bringe ligestilling pa dagsordenen og der-
igennem opna en holdningsendring til omradet, s3 man i forbindelse med
ligestilling teenker i ressourcer, potentialer og gkonomisk vaekst. Med hen-
blik pa at opna denne andring har ministeren peget pa seks indsatsomrader,
som skal prioriteres i 2001

1. Bekempelse af uligelannen

2. Sammenhang mellem arbejdsliv og familieliv

3. Mangfoldighed som ressource — i virksomhederne som i det gvrige
samfund

4. Dialog om kensligestilling og etniske minoriteter

5. Bekampelse af vold mod kvinder og handel med mennesker

6. Mainstreaming — en ny strategi for ligestillingsarbejdet (Minister for li-
gestilling, 2001).

Handlingsplanen beerer praeg af at veere meget lidt preecis, hvad angar det

konkrete politikindhold. Den udpeger problemomrader og redeger for de
tilknyttede problemstillinger. Afslutningsvis redegeres for de planlagte ini-
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tiativer pa omradet, og der stilles en raekke spgrgsmal, som kan tages op til
videre debat. Publikationen er preeget af nogle relativt aone formuleringer,
som giver mulighed for at inddrage interessenter i det videre arbejde med
ligestilling. Eksempelvis stiller ministeren spgrgsmal ved mainstreaming,
som er den nye strategi for ligestillingsarbejdet: Vil mainstreaming betyde
en starre effektivitet i ligestillingsarbejdet eller en risiko for, at ligestilling
bliver usynligt, glemt eller nedprioriteret?” (Minister for ligestilling, 2001).

Formuleringen tyder pa, at mainstreamingomradet indtil videre er pree-
get af manglende viden om, hvordan det helt konkret skal udformes for at
kunne bidrage til gget ligestilling. De gvrige indsatsomrader er kendetegnet
ved lidt mere sikre formuleringer, men der lsegges stadig op til inddragelse
af gvrige interesser med henblik pa at formulere de mere konkrete politik-
ker pa ligestillingsomradet. De lgse formuleringer kan ses som et udtryk
for, at der er stor usikkerhed med hensyn til, hvilke strategier der er effekti-
ve. Alternativt signalerer handlingsplanen i hgj grad, at der leegges op til
inddragelse af relevante parter i forsgget pa at fa udformet en virkningsfuld
politik.

Lovgivningen pa ligestillingsomradet foreskriver en reekke gvrige op-
gaver, som skal lgses af afdelingen. Farst og fremmest skal ministerier,
statslige institutioner og statslige virksomheder hvert andet ar udarbejde en
redegarelse til ministeren om ligestilling, som sa kan anvende disse i en sta-
tus over omradet. En anden opgave, som er foreskrevet i loven, er, at lige-
stillingsafdelingen skal handhave de vedtagne paragraffer vedrgrende lige-
lig kenssammensetning i offentlige udvalg, kommissioner og lignende og
om ngdvendigt anmode om fornyet sammensatning af udvalg m.m.

Redskaber

Et meget vaesentligt og relativt nyt redskab i arbejdet med ligestilling er
mainstreaming. Strategien betyder, at man nu stiler mod indarbejdelse af et
kens- og ligestillingsperspektiv i al offentlig planleegning og forvaltning.
Perspektivet skal veere integreret professionelt og synligt i lovgivningsar-
bejdet og i alle andre aktiviteter, initiativer og arbejdsrutiner. Reelt set har
den enkelte minister selv ansvar for, at ligestillingsomradet integreres i mi-
nisteriets arbejde, mens Ligestillingsafdelingen fungerer som initiativtager
med henblik pa at fa igangseet aktiviteterne. Mainstreamingstrategien er en
global strategi for handtering af ligestillingsomradet, og Folketinget tilslut-
tede sig den i 1996. Helt konkret er der blevet nedsat en styregruppe med
deltagelse af ledende embedsmaend fra samtlige ministeromrader. De har til
ansvar at overvage mainstreamingprojektet, at udveksle erfaringer, at for-
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midle resultater og at afprgve ideer, blandt andet gennem pilotprojekter. Det
er blevet besluttet, at hvert ministeromrade som udgangspunkt igangsatter
minimum ét projekt med ligestillingsperspektiver, sa der bliver opbygget
kapacitet inden for ligestilling i samtlige ministerier. Mainstreamingredska-
bet har form af projektarbejde og giver meget stor frihed til de statslige in-
stitutioner. De udformer og udferer selv projektarbejdet, mens Ligestil-
lingsafdelingen tilbyder assistance, nar det geelder om at indarbejde ligestil-
lingsperspektivet. Eksempler pa igangsatte mainstreamingprojekter er:
mainstreaming af forsvarets personaleudviklings- og bedgmmelsessystem
for militeert ansatte medarbejdere (Forsvarsministeriet), belysning af for-
skelle i meends og kvinders kostvaner (Fadevareministeriet) og revision af
den danske strategi for kvinder og udvikling (Udenrigsministeriet).

Et andet redskab, som afdelingen har til radighed, er redegarelser. Mini-
sterier, statslige institutioner og statslige virksomheder skal hvert andet ar
udarbejde en redegarelse til Ligestillingsafdelingen. Redegerelsen skal be-
skrive det neermere indhold i en eventuel ligestillingspolitik, redegare for
den kensmaessige fordeling i forhold til de enkelte stillingskategorier og
inddrage andre forhold, som skannes relevante for institutionens indsats pa
ligestillingsomradet (Lov om ligestilling af mand og kvinder: § 5). Derud-
over udarbejder afdelingen selv arligt en perspektiv- og handlingsplan til
Folketinget. Et sidste redskab, som har karakter af overvagning af de stats-
lige institutioner, er udarbejdelsen af statistik vedrgrende ligestilling for at
skabe overblik og undersgge, pa hvilke omrader det er relevant at gge ind-
satsen.

Endelig arbejder Ligestillingsafdelingen med en lang raekke redskaber,
som er baseret pa dialog og inddragelse af de regulerede institutioner. Det
drejer sig eksempelvis om udarbejdelse af vejledninger, afholdelse af de-
batarrangementer, konferencer og rundbordssamtaler, nedsattelse af ar-
bejdsgrupper, gennemfarelse af heringsrunder og kampagner, at skabe net-
veaerk mellem relevante aktarer og at sikre en fortsat debat. Redskaberne har
det til feelles, at de er vendt mod at skabe debat og at holde liv i ligestil-
lingsdiskussionen pa forskellige omrader. Derudover er de alle dialogbase-
rede og inddrager de parter, der skal reguleres, i arbejdet med at udforme
konkrete politikker og indsatser samt med at satte dagsordenen pa ligestil-
lingsomradet.

StrukturEI

| forbindelse med Ligestillingsradets nedlaeggelse blev ligestillingsomradet
organiseret i tre nye enheder. Videnscenter for Ligestillin g har til formal at
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sikre viden, dokumentation, formidling og at kvalificere ligestillingsdebat-
ten. Ligestillingsnaevnet behandler konkrete klager over kensdiskriminati-
on. Endelig fungerer Ligestillingsafdelingen, som her er i fokus, som sekre-
tariat for ministeren for ligestilling. Ministeren har ansvaret for regeringens
samlede indsats pa ligestillingsomradet og koordinerer de gvrige ministres
ligestillingsarbejde. Afdelingen indgar i By- og Boligministeriets departe-
ment, men er fysisk adskilt fra resten af departementet og placeret i egne
lokaler. Den interne struktur i afdelingen er flad, da organisationen er lille.
Samtidig er der relativt stor fleksibilitet, da der ofte er flere medarbejdere
tilknyttet den samme opgave, og det giver stor mulighed for at supplere og
aflgse hinanden ved behov.

Medarbejdere

Ligestillingsafdelingen har ca. 18 medarbejdere. Gruppen bestar af akade-
mikere (en blanding af jurister, cand.scient.pol.er og magistre), en presse-
og informationsmedarbejder, HK ere, studentermedhjzlpere og skanemed-
arbejdere. En del af medarbejderne er fulgt med fra Ligestillingsradets se-
kretariat og har derfor arbejdet med ligestillingsomradet gennem laengere
tid, mens enkelte af de ansatte har en baggrund fra andre ministerier.

Omgivelser

Ligestillingsafdelingen har en lang raekke vaesentlige samarbejdspartnere i
forbindelse med de forskellige indsatsomrader og projekter. For blot at
naevne nogle fa, sd samarbejder man med private virksomheder, indvan-
drerorganisationer, forskere, arbejdsgiver- og lgnmodtagerorganisationer,
ministerier, internationale organisationer, forskellige NGO’er osv. En natur-
lig samspilspartner ville veere By- og Boligministeriet, hvor afdelingen er
placeret i departementet. Samspillet er dog yderst begraenset. For det farste
er afdelingen fysisk adskilt fra resten af departementet, hvilket besverlig-
ger daglig interaktion. For det andet er den faglige feellesnaevner yderst be-
greenset. Ligestillingsomradet er primeert placeret i By- og Boligministeriet
pa grund af ministerens interesse for omradet — ikke fordi der er en naturlig
faglig sammenhaeng. Det betyder, at Ligestillingsafdelingen rent admini-
strativt indgar i departementet, men den faglige udveksling er stort set
fravaerende.

Nar det geelder regulering af staten, sa er de statslige institutioner natur-
lige samspilspartnere. Reguleringen foregar primeert i forbindelse med
mainstreaming, hvor samtlige ministerier indgar i styregruppen og er for-
pligtet til at igangseette et projekt. Forholdet til ministerierne beerer praeg af
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en hegj grad af personificering. Hvert ministeromrade har udpeget et med-
lem af styregruppen, som tilsammen er ansvarlig for at styre projektet. Der
er ikke den store viden om ligestilling i ministerierne, sa malsetningen er at
etablere et netveerk, der stille og roligt udvikler sig og bliver starre via sty-
regruppemedlemmerne og de personer i ministerierne, som bliver involve-
ret i mainstreamingprojekterne. Det betyder, at samspillet med ministerier-
ne i opstartsfasen er baret af relativt fa kernepersoner, og hermed er samar-
bejdet karakteriseret af samspil med et snavert antal personer, og main-
streamingen afhanger i hgj grad af disse personers engagement og entusi-
asme.

Ligestillingsomradet er preeget af et steerkt og meget veludviklet interna-
tionalt samarbejde. Ligestillingsafdelingen deltager arligt i FN’s kvinde-
kommissionssamling. FN har i hgj grad veeret med til at sette rammerne
for ligestillingsarbejdet, og FN har spillet en vaesentlig rolle i at sikre main-
streaming en placering som den internationalt accepterede strategi pa lige-
stillingsomradet. Det var i forbindelse med FN’s 4. verdenskvindekonfe-
rence i Beijing i 1995, at Danmark forpligtede sig til at anvende main-
streaming som den primeere indgangsvinkel til ligestillingsarbejdet. Ogsa
EU spiller en vaesentlig rolle. Det er bl.a. EU-direktiver, der ligger til grund
for ligelgns- og ligebehandlingsloven. Alt i alt spiller det internationale
samarbejde en afgarende rolle i ligestillingsarbejdet, og det internationale
netveerk er yderst veludviklet.

De regulerende organisationer

De ovenstaende beskrivelser af de valgte cases giver pa sin vis et billede af
nogle meget forskelligartede organisationer. Man kan pege pa flere dimen-
sioner i denne forskellighed. Enten er de anvendte redskaber forskellige, el-
ler ogsa er den indbyrdes veegtning af redskaberne forskellig. Nogle af or-
ganisationerne er uafhangige, mens andre er en del af centraladministratio-
nen. Nogle er sma, mens andre er store — nogle gamle, andre unge. En del
af organisationerne har falles bergringsflader, mens andre star alene. Det,
de har tilfelles, er formalet: at pavirke de statslige organisationer til at &end-
re adfeerd. Forskellighederne og bergringsfladerne seetter spot pa en reekke
interessante problemstillinger, som vil blive behandlet i de falgende kapit-
ler.

Noter

1. Strukturen er blevet andret efter dataindsamlingens afslutning. Kontoret er nu
en del af Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling. Kontoret er ble-
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vet opdelt i tre centre — IT-fagligt center, IT-policy center og 1T-gkonomisk
center, og derudover har kontoret nu to kontorchefer, mens medarbejderstaben
er vokset til ca. 30.

Beskrivelsen af @konomistyrelsen vil s vidt muligt inkludere alle delelemen-
terne i organisationen. Jeg vil dog gare opmaerksom pd, at interviewene er gen-
nemfort i tre af @konomistyrelsens daveerende enheder: Resultatstyring og
controlling, Statsregnskab og regnskabsforvaltning og Analyse- og konsulent-
enheden. Beskrivelserne og interviewcitaterne vil derfor baere preaeg af, at jeg
har beskeeftiget mig mest med disse omrader.

Ogsa i @konomistyrelsen er strukturen eendret pa en raeekke omrader siden data-
indsamlingen, som hovedsagligt blev gennemfart i marts 2001. Styrelsen er nu
organiseret i tre centre (Len-, @konomi- og Koncerncenter) og i tre tvaergaende
funktioner (Sekretariat, Konsulentfunktion samt IT og sikkerhed).
Ligestillingsafdelingen er nu placeret i Socialministeriet efter nedlaeeggelsen af
By- og Boligministeriet.

Videnscenter for Ligestilling er nu blevet nedlagt.



Kapitel 3
Reguleringsfeltets organisering

Et centralt omdrejningspunkt for en analyse af internt regulerende organisa-
tioner i staten er organiseringen af de regulerede organisationer og af selve
reguleringen. Dette diskuteres i det falgende. Dernaest analyseres regulerin-
gens organisering og endelig diskuteres, hvorvidt disse organiseringsformer
kan ses som et sammenhangende hele, der tager afseet i felles idealer.

En sadan diskussion kan funderes i en reekke forskellige teoretiske ind-
gangsvinkler, men udgangspunktet er her Kkulturteorien (Douglas, 1982;
Thompson, Ellis & Wildavsky, 1990; Hood, 1988). Teorien anvendes til at
preesentere en organiserings- og reguleringstypologi, der kan danne bag-
grund for analysen. Typologierne fremstilles nedenfor og anvendes derefter
i analysen af reguleringsfeltets samlede organisering.

Organiseringstypologi

Dannelsen af typologien tager udgangspunkt i to dEIJndamentale dimensiq-
ner i menneskelig organisering — regelbundethed~ og gruppebundethe.
Regelbundethed beskriver, i hvor hgj grad livet er begreenset af konventio-
ner eller regler, som indskreenker den del af livet, der er aben for forhand-
ling. Hej regelbundethed indikerer, at vi er meget begraenset af regler, mens
lav regelbundethed tilkendegiver, at vores handlen er dben for forhandling.
Gruppebundethed beskriver, i hvor hgj grad det individuelle valg er be-
greenset af en gruppes valg, og hvor teet vi er bundet til kollektivet. Hgj
gruppebundethed indikerer selvsagt stor bundethed til kollektivet og dets
valg, mens lav gruppebundethed betyder stor individuel valgfrihed. Netop
disse to begreber er fundamentale, nar man diskuterer offentlig organise-
ring, da de inkluderer overvejelser over en raekke centrale emner, som har
vaeret diskuteret gennem en arreekke. Regelbundethed rammer eksempelvis
ned i en aktuel, men ogsa historisk central debat om, hvorvidt offentlig or-
ganisering ber veere funderet i central regelstyring eller decentral frihed,
mens gruppebundethed eksempelvis rammer ned i centrum af debatten om
privatisering vs. offentligt baserede serviceydelser. Dermed inddrager de to
perspektiver tilsammen centrale — nutidige og historiske — dimensioner af
debatten om, hvordan den offentlige sektor bar organiseres (Hood, 1998: 8-
9). Nar begreberne sammenstilles i en firefeltstabel, udmgntes de i fire or-

49



Til gleede for hvem? — om intern regulering i staten

ganiseringstyper, som karakteriserer offentlige (og private) organiserings-
former.

Figur 3.1 Fire organiseringstyper

Gruppebundethed
Lav Hgj
Regelbundethed
Den fatalistiske Den hierarkiske
organisering organisering
Hgj Karakteriseret af Karakteriseret af
lav grad af samarbejde og | social sammenhangskraft og
stor regelbundethed stor regelbundethed
Den individualistiske Den egaliteere
organisering organisering
Lav Karakteriseret af Karakteriseret af
lav grad af samarbejde og | social sammenhangskraft og
med fokus pa forhandling med fokus pa forhandling

Den fatalistiske organisering er karakteriseret af hgj regelbundethed og lav
gruppebundethed og opstar derfor under forhold, hvor der er fraveer af
samarbejde, hvor mistillid er udbredt, og hvor apati hersker. Til gengeeld er
organiseringen bundet sammen af konventioner og regler og beerer praeg af,
at udviklingen er bestemt af netop disse regler. Den hierarkiske organise-
ring relaterer til hgj regel- og gruppebundethed og reflekterer en organisati-
onsstruktur, som har en stor social sammenhangskraft samt en udpreeget
grad af samarbejde og fungerer pa baggrund af en stor felles forstaelse for
regler og procedurer. Den egalitsere organisering har baggrund i en lav re-
gelbundethed og hgj gruppebundethed. Denne form for organisering er
preeget af samarbejde, mens konventioner og regler konstant er til forhand-
ling, og der er lgbende debat om, hvordan individuelle sager eller emner
skal handteres med henblik pa at skabe lighed. Endelig relaterer den indivi-
dualistiske organisering til lav regel- og gruppebundethed og er dermed ka-
rakteriseret af antipati mod kollektivisme, men med praeferencer for at
handtere enhver transaktion ved at handle eller forhandle frem for at an-
vende forudbestemte regler. De ovenstaende former repraesenterer hver
iser et gensidigt stattende forhold mellem en struktur og et seet af veerdier
og anskuelser (Thompson, Ellis & Wildavsky, 1990; Hood, 1998: 9-10). De
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fungerer som idealtyper, der i dette tilfeelde anvendes til at analysere, hvilke
normer der danner baggrund for organiseringen af de statslige organisatio-
ner.

Reguleringstypologi

I tilknytning til de forskellige typologier for offentlig organisering opereres
med fire reguleringstyper, som illustrerer reguleringens kontrolformer. Ty-
perne har samme teoretiske udgangspunkt som organiseringstyperne, men
er konstrueret med en langt mere pragmatisk indgangsvinkel. Kontrolfor-
merne er nemlig lgst koblet til organiseringstypologierne. Seerligt skelnen
mellem inspektion som kontrolform og forskellige andre typer af inspek-
tionsfrie kontrolformer (jf. Beck Jgrgensen & Larsen, 1987) og brug af
markedet og incitamentsstrukturer som reguleringsform har befrugtet ud-
viklingen af de tilknyttede reguleringstypologier (Hood, 1998). De fire kon-
trolformer er: Planlagt tilfeeldighed (knyttet til fatalistisk organisering), in-
spektion (knyttet til hierarkisk organisering), gensidighed (knyttet til egali-
teer organisering) og konkurrence (knyttet til individualistisk organisering)
(Hood; 1998; og Hood et al., 1999).

Figur 3.2 Reguleringens fire kontrolformer

Planlagt tilfeldighed Inspektion

Kontrol gennem uforudsigelige Befalings- og kontrolteknikker
processer eller resultater

Konkurrence Gensidighed
Kontrol gennem rivalisering Kontrol gennem grundprocesser
og valgfrihed

Planlagt tilfeldighed, relaterer til den fatalistiske organisationsform. Vilkar-
lighed benyttes her som reguleringsinstrument. Dermed geres regulerin-
gens vilkar og resultater uforudsigelige, hvilket i sig selv har en regulerende
effekt. Reguleringen kan sammenlignes med en spilleautomat, hvor man
aldrig pa forhand kender udfaldet af en indsats. Umiddelbart er planlagt til-
feeldighed den mindst anvendte kontrolform af de fire neevnte. Samtidig er
det den form, der er mest problematisk at benytte, da den ikke ngdvendig-
vis er rettet direkte mod et bestemt mal, men blot mod at skabe uforudsige-
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lighed. Endvidere er planlagt tilfeeldighed den mindst efterforskede af de
ovenstaende reguleringsformer. De klassiske eksempler i offentlig sektor
reguleringssammenhaenge er brugen af uanmeldte inspektioner eller revisi-
oner og tilfeldig omplacering af ansatte i forvaltningen, og den er rettet
mod at reducere muligheder for korruption (Hood, 1998: 64-68).

Inspektion som tilgang til regulering er den kontrolform, der passer na-
turligt til et traditionelt hierarkisk syn pa den offentlige sektor. Perspektivet
forudsaetter et autoritetsforhold, og at regulator har magt til at foretage be-
vidst inspektion, til at godkende eller forkaste, til at afgare tvister, til at for-
byde, befale, tillade og straffe. Idealtypisk kan rollen som regulerende insti-
tution sidestilles med dommeren i en handboldkamp. Spillernes handlinger
sanktioneres af dommeren, og han har magten til ubetinget at straffe spil-
lerne, hvis de ikke falger reglerne. Arketypen pa regulerende organisationer
af denne type i den offentlige forvaltning er eksempelvis den lovgivende
forsamling og domstolene. Inspektion er kendetegnet ved ordrer og regel-
styring. Formen knyttes teet til bureaukratiet som organisationsform, og det
er et krav, at nogen/nogle kan ansvarliggares. Samtidig knyttes graden af
kontrol til, hvor gode sanktionsmuligheder der er i forhold til forvaltningen.
Denne tilgang til regulering er baret af en forventning om, at den offentlige
forvaltning degenererer, hvis den ikke holdes under opsyn (Hood, 1998:
51-55).

Gensidighed leegger veegt pa anvendelse af gruppeprocesser til at kon-
trollere individers eller organisations adfeerd og er bundet til den egaliteere
organisering. Der leegges veegt pa et maksimum af direkte kontakt og dia-
log mellem regulerende og regulerede institutioner. Gennem samtale og
kontakt er det muligt at virke normstyrende i forhold til de regulerede par-
ter. Pavirkningen sker typisk uden for hierarkiske forhold med direkte in-
struktionsbefgjelser, men kan dog ogsa veere indbygget i mere formelle
konsultationsstrukturer og gruppebeslutningsprocesser. Tilgangen fremhae-
ver give-and-take sociale processer som det centrale element i reguleringen.
Et typisk eksempel pa gensidighed er brugen af styregrupper og udvalg,
hvor de regulerede institutioner inddrages og gives medbestemmelse. Ud-
gangspunktet for kontrolformen er et egalitzert syn pa organisering, og det
fremhaeves, at gensidighed er en forudsatning for at skabe social sammen-
haeng og mulighed for kompromiser i den offentlige sektor. Endvidere kan
kontrolformen anvendes til at bringe de regulerede institutioner sammen, sa
de kan regulere hinandens adfeerd (Hood, 1998: 60-64).

Den sidste kontrolform er konkurrence, der tager udgangspunkt i rivali-
sering og kappestrid som ophav for al effektiv kontrol, og som er knyttet til
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den individualistiske form for organisering. Som baggrund for denne til-
gang star holdningen, at markedet altid vil udkonkurrere regelstyrede sy-
stemer, nar det geelder om at gare op med ineffektivitet og spild. Kontrollen
skal forstds som et markedslignende forhold, hvor de organisationer, der
reguleres, motiveres til at vaere responsive i forhold til reguleringen gennem
konkurrence om tilskud, bedgmmelser eller andet, der kan veerdisattes af
den enkelte organisation. Hvis man skal kunne regulere offentlige instituti-
oner, sa geelder det om at skabe konkurrence mellem de regulerede enheder
for at sikre et optimalt resultat. Et veaesentligt virkemiddel i denne sammen-
heaeng er brug af incitamentsstrukturer for at pavirke de reguleredes adfeerd
(Hood, 1998: 55-60).

Anvendelsen af typerne

De typologier, som er blevet skitseret, kan som udgangspunkt anvendes til
at kategorisere organiseringen i det felt, der reguleres (organiseringstyper-
ne), og iszer til at give et overblik over organiseringen af den regulering, der
foretages af caseorganisationerne (reguleringstyperne). Endvidere kan vi se
naermere pa sammenhangen mellem organiseringen i det regulerede felt og
reguleringens form.

Brugen af typologier rummer dog ogsa nogle svagheder i form af sim-
plificeringer og manglende opmarksomhed pa nuancer. Hood fremhaever
selv i forbindelse med typologierne, at: “Disse typologier kan — til en vis
grad — kobles til hinanden i hybridformer, og selv ud fra sporadisk iagtta-
gelse synes sadanne hybrider langt fra ualmindelige” (Hood, 1998: 69-70).
Alligevel er brugen af typologierne tillokkende, da de tilbyder et dybere
indblik i reguleringens instrumentale indhold i forholdet mellem reguleren-
de og regulerede organisationer og i den konkrete organisering af regule-
ringen.

Organiseringen af det regulerede felt

Umiddelbart tegner der sig et billede af, at de statslige organisationer er or-
ganiseret med udgangspunkt i hgj regelbundethed og hgj gruppebundethed
— den hierarkiske organisering — som er teet knyttet til den parlamentariske
styringskaede som ideal for den offentlige sektor. Som en modsvarende type
kan fremhaves "den suvereene stat”, som repreesenterer det klassisk reprae-
sentative demokrati. Statens rolle er her at styre samfundet ud fra politiske
praeferencer. "Den grundleeggende orientering er falgelig mod politikerne,
og det organisatoriske princip er fglgelig vertikale relationer fra top til bund
i et forvaltningshierarki” (Antonsen & Beck Jargensen, 1992: 72). Forestil-
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lingen udmantes i ministerstyret: ”Ministeren kan som gverste chef i mini-
steriet treeffe afgerelse i en hvilken som helst sag, som falder inden for mi-
nisteriets ressort, og som har hjemmel i lovgivningen eller i geeldende ret i
gvrigt” (Christensen, Christiansen & Ibsen, 1999). Her fremhaeves savel
regelbundet som gruppebundethed som veesentlige karakteristika ved et af
de grundleeggende principper for offentlig organisering. Ogsa de interne
strukturer i ministerierne er kendetegnet ved en hierarkisk organisations-
form, da langt de fleste ministerier har en reekke organisatoriske niveauer
samt underliggende institutioner, som ogsa internt er hierarkisk opbygget
(Christensen, Christiansen & Ibsen, 1999: 37-45; Finansministeriet, 2001c:
15-20).

Den hierarkiske organisering kan dog ikke sta alene i forstaelsen af den
statslige organisering. Den egaliteere organisering spiller ligeledes en vee-
sentlig rolle:

Der laegges meget veegt pa diskussioner og forhandling i Danmark. Ikke fordi
beslutningssituationer skal analyseres “teknisk”. Men fordi kompromisser helst
ma accepteres af alle involverede ... Regler regnes for stive. Skrevne regler er
noget negativt i dansk kultur — indtil vi opdager et problem, hvor vi s kraever
regler — dog nok helst for nogen andre end os selv. Men den store veegt lagt pa
dialogen indebzrer méaske en tendens til at nedskrive mindre, end en strikt bu-
reaukratisk model tilsiger (Knudsen, 1995: 98).

Igen kan man pege pa en lignende type, "den forhandlende stat”, som er
udtryk for, at staten som akter ikke frit og uheemmet kan diktere alle sine
beslutninger. Statens rolle er derfor at forhandle og formidle mellem for-
skelligartede interesser. Organisationsprincippet anfgres her at veere preeget
af horisontale relationer mellem forvaltning og forskellige eksterne parter
(Antonsen & Beck Jargensen, 1992: 73). | praksis er dette udmgntet i en
udbredt integration af interesseorganisationer i det politiske system (Blom-
Hansen & Daugbjerg, 1999; Christensen, Christiansen & lbsen, 1999). Be-
skrivelserne relaterer fortsat til en hgj grad af gruppebundethed, mens re-
gelbundetheden er lav, og den egaliteere organisering indgar derfor som et
vaesentligt element i den statslige organisering.

De to ovenstdende typer udger umiddelbart de vesentligste organise-
ringsformer inden for staten. Man kan dog pege pa udviklingstrak, som in-
kluderer den individualistiske organisering med lav regelbundethed og lav
gruppebundethed. Her teenkes iser pa dannelsen af statslige aktieselskaber,
statsvirksomheder og andre grazonekonstruktioner, som i hgjere grad fun-
gerer pa markedsvilkar og dermed stilles friere i forhold til den gvrige stats
hierarki og regler. Typen naermer sig “den responsive stat”, hvor statens rol-
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le er at sikre responsivitet i forhold til borgernes efterspargsel, og hvor or-
ganisationsprincippet er den vertikale relation fra bund mod top (Antonsen
& Beck Jargensen, 1992: 74). Brugen af den individualistiske organisering
er dog forelghig relativt begreenset i staten og ma betragtes som et sertil-
feelde af den typiske struktur.

Endelig kan man diskutere, hvorvidt den fatalistiske organisering udger
et delelement i staten. Man kan uden tvivl finde eksempler pa organisatio-
ner i staten, som er karakteriseret ved hgj regelbundethed, lav gruppebun-
dethed, og som bygger pa fraveer af samarbejde, mistillid og apati. Det er
dog vanskeligt at fremdrage organisationer, som med fortseet er konstrueret
med udgangspunkt i den fatalistiske organisering, og formen er derfor et
yderst sjeeldent supplement til det overordnede billede.

P& baggrund af de tidligere undersggelser af statens organisering er det
muligt i grove traek at give et billede af organiseringen af det regulerede felt
pa baggrund af organiseringstyperne. De foretrukne former er hierarkisk og
egaliteer organisering. Den individualistiske organisering er knapt sa seed-
vanlig, men der er flere eksempler pa dens anvendelse, hvorimod den fata-
listiske organisering er yderst sjaelden. Denne analyse giver mulighed for at
foretage en sammenligning med reguleringens kontrolformer, som i naeste
afsnit analyseres mere detaljeret med udgangspunkt i de fem caseorganisa-
tioner.

Reguleringens kontrolformer

For IT-politisk kontor er den fremherskende kontrolform gensidighed. En
stor del af de regulerende aktiviteter er projektorienterede, og her foregar
reguleringen primaert som dialog mellem kontoret og de regulerede parter.
Som regel bruges pengene til malrettede projekter, og der afholdes et ud-
bud, hvor de regulerede selv kan komme med projektforslag, som derefter
vurderes og tilpasses de krav, IT-politisk kontor eventuelt matte stille. Der-
udover varetager kontoret en lang reekke opgaver, som ogsa primzrt kan
kategoriseres som gensidighed. Udgivelse af publikationer, debatoplaeg og
artikler, gennemfarelse af kampagner, at sikre omtale i medierne samt at
skabe diskurser er eksempler pa redskaber, som anvendes til at udbrede IT i
den offentlige sektor. Nar man anvender sadanne redskaber til holdningsbe-
arbejdning, er man i hgj grad afhzengig af, at de udsendte signaler bliver op-
fanget i malgruppen, og tilgangen far derfor et steerkt preeg af gensidighed.
Endelig har kontoret en raekke aktiviteter, som direkte signalerer dialog og
forhandling og dermed gensidighed. IT-politisk kontor har nemlig ogsa til
opgave at igangseette udvalg og arbejdsgrupper samt at deltage i styregrup-
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per og koordinationsmgader, som har til hensigt at skabe konsensus pa et gi-
vent omrade pa baggrund af forhandling. Disse aktiviteter er omfattende,
og de udger starstedelen af aktiviteterne i kontoret. Pa den baggrund ma
gensidighed som kontrolform siges at veere klart dominerende. Samtidig er
der dog ogsa optraek til anvendelse af andre kontrolformer. Konkurrence
anvendes i den forstand, at kontoret forsgger at skabe gkonomiske incita-
menter for de regulerede institutioner fx i forbindelse puljeudmeldinger,
hvor det er muligt at fa tilskud til udvikling af et omrade. Derudover skabes
incitamenter i forbindelse med evaluering og offentliggerelse af projektre-
sultater, hvor det enkelte projekt “udstilles”, og hvor savel positive som ne-
gative resultater fremhaeves. Det kan forventes at gge motivationen til at
skabe gode resultater. Endelig skabes konkurrence ved hjelp af benchmar-
king, som er et nyere redskab i kontoret. Det anvendes i forbindelse med en
vurdering af kvaliteten af offentlige hjemmesider. Endelig anvendes direkte
inspektion i begreenset omfang, men i en meget blad og indirekte form. IT-
politisk kontor anvender inspektionsredskabet i forbindelse med indsamling
af statistiske oplysninger med henblik pa at fa et generelt overblik pa IT-
omradet, og kontoret foretager systematisk opfelgning pa regnskabsafleeg-
gelsen fra de finansierede projekter.

Den vasentligste kontrolform i Rigsrevisionen er derimod netop in-
spektion. Den efterkontrol, der fares af statens regnskaber, er rettet mod at
holde direkte opsyn med adfaerden i de statslige institutioner, og ma derfor
karakteriseres som en befalings- og kontrolteknik. Standarderne er dels
lovgivningsbaserede, dels formuleret i Rigsrevisionens vejledninger/pro-
duktkatalog. Rigsrevisionen har krav pa at fa udleveret relevant materiale,
og kan pa baggrund af revisionen udtale kritik og gennem statsrevisorerne
bringe sagen op pa politiske plan. Den finansielle revision har et entydigt
praeg af inspektion som kontrolform, mens forvaltningsrevisionen indbefat-
ter delelementer af gensidighed, hvor den regulerede organisation indgar i
revisionsprocessen. Graden af gensidighed er dog begraenset — inspektions-
relationen er den primeere. Som et kuriosum skal navnes, at man i Rigsre-
visionen som det eneste sted finder planlagt tilfeeldighed i anvendelse. Det-
te sker i forbindelse med anvendelse af uanmeldte kasseeftersyn i organisa-
tionerne. Her er det ikke muligt for de statslige organisationer at vide, om
og hvornar kontrollanten ringer pa daren, hvilket formodes at have en fore-
byggende effekt pa grund af usikkerhedsmomentet. Brugen er dog begraen-
set. Konkurrence som kontrolform har sa smat holdt sit indtog i Rigsrevisi-
onen. | forbindelse med udgivelsen af Beretning om revision af statsregn-
skabet for 1999 (Rigsrevisionen, 2000c) har Rigsrevisionen uddelt karakte-
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rer til hvert ministeromrade i form af tre kategorier: tilfredsstillende, ikke
helt tilfredsstillende og mindre tilfredsstillende. Hensigten er at skabe inci-
tamenter til forbedring, men konkurrencemomentet nedtones meget, da re-
sultaterne ikke direkte sidestilles, men naevnes som afslutning pa en gen-
nemgang af hvert ministeromrade. Hermed er samtlige kontrolformer i
anvendelse i stgrre eller mindre grad, men inspektion som kontrolform er
dog dominerende — naestmest brugt er gensidighed.

Ogsa hos Folketingets Ombudsmand fylder inspektionskontrolformen
meget. Bade klagesagsbehandlingen, egendriftsagerne og inspektionerne er
mgntet pa at holde opsyn med de statslige organisationer for at sikre, at de
lever op til de krav, der stilles i loven, eller indgar i god forvaltningsskik.
Det er muligt at spore enkelte tendenser til anvendelse af gensidighed, da
de statslige organisationer selv er med til at udvikle god forvaltningsskik,
og da Ombudsmanden ogsa forsgger at tage hensyn til de specifikke vilkar
i den enkelte institution, der klages over, og at skabe dialog. Pa trods af det-
te er anvendelsen af gensidighed som kontrolform begraenset. Folketingets
Ombudsmand indgar ikke i forhandling eller dialog om de standarder, insti-
tutionerne skal leve op til. Ombudsmandsinstitutionens fokus er at holde
opsyn med organisationerne for at sikre, at de opfylder de pa forhand defi-
nerede krav. Derudover skal naevnes, at hverken planlagt tilfeeldighed eller
konkurrence som kontrolform indgar i Ombudsmandsinstitutionens reper-
toire.

@konomistyrelsen anvender flere forskellige kontrolformer. Myndig-
hedsopgaverne lgses via anvendelse af inspektion. Pa dette omrade har de
statslige organisationer indberetningspligt, og reguleringsformen er entydigt
inspektion. Ogsa levering af systemydelser er praeget af denne form i og
med, at de statslige organisationer, som ikke har faet dispensation, er for-
pligtet til at anvende styrelsens systemer. Implementeringen er derfor lige-
ledes obligatorisk, men processen inkluderer ogsa her gensidighed, da den-
ne fase forudsatter dialog med organisationerne om deres specifikke krav
til systemerne. Radgivnings-, formidlings-, service- og uddannelsesydel-
serne er derimod primaert praeget af gensidighed. Ydelserne udvikles og an-
vendes i dialog og samarbejde med de statslige organisationer og pa foran-
ledning af deres behov. Ogsa pa disse omrader kan man dog enkelte steder
finde eksempler pa inspektionsformen. Eksempelvis skal en lang raekke or-
ganisationer udarbejde virksomhedsregnskaber, men selve indholdsudfyl-
delsen er preaeget af dialog, hvor den enkelte organisation har stor indflydel-
se. Konkurrencekontrolformen er ligeledes til stede i styrelsens regulering.
Benchmarking er nemlig en anvendt metode, hvor gkonomistyringsniveau-
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et for en raekke statslige institutioner vurderes. Samlet set er det inspektion
og gensidighed, der er de mest anvendte kontrolformer i @konomistyrelsen.

Hos Ligestillingsafdelingen er det ligeledes inspektion og gensidighed,
der er i centrum. Inspektionen forgar primeert via ministeriernes redegerel-
ser, udarbejdelse af statistik og opsynet med sammensztning af udvalg, be-
styrelser m.m. De gvrige aktiviteter er dog steerkt gennemsyret af gensidig-
hed, som hermed far klar overvegt i det samlede billede. Reguleringen ud-
formes pa baggrund af inddragelse af og dialog med omradets interessenter
i forbindelse med konferencer, haringer, netveerksdannelser, nedszttelse af
arbejdsgrupper osv. De deltagende parter er ikke alene med til at udforme
selve reguleringen, men er ogsa medvirkende til at definere problemfelter
og indsatsomrader, som skal reguleres. Afdelingens medarbejdere vil ikke
afvise, at konkurrence pa et tidspunkt vil komme til at indga i repertoiret,
men det er endnu ikke aktuelt.

Gennemgangen viser, at de hyppigst anvendte kontrolformer er gensi-
dighed og inspektion. Konkurrence anvendes i begranset omfang, men sy-
nes at veere pa vej ind i organisationernes overvejelser, og medarbejderne
forventer, at konkurrenceelementet far en mere central placering fremover,
end den har pa nuvaerende tidspunkt. Planlagt tilfeeldighed er til gengeeld et
perifert bekendtskab i reguleringshilledet. Der er kun et enkelt eksempel pa
anvendelse af kontrolformen i form af Rigsrevisionens uanmeldte kasseef-
tersyn, og her er der et fald i hyppigheden af anvendelsen. Tilbage star et
tydeligt billede af gensidighed og inspektion som de foretrukne kategorier.
Inspektionsformen er i hgj grad knyttet til lovgivning og myndighedsopga-
ver og er hermed naturligt i overveegt hos Rigsrevisionen og Folketingets
Ombudsmand og fylder samtidig en del hos @konomistyrelsen. @konomi-
styrelsen har dog sammen med IT-politisk kontor og Ligestillingsafdelin-
gen i forhold til de politikfremmende og implementerende opgaver en
overveegt af gensidighed. Der er samtidig en naturlig kobling af de to for-
mer, og de udger ofte hybrider. | de to organisationer, hvor inspektionen er
den typiske kontrolform, forsgger man sa vidt muligt at inddrage dialog og
forhandling, mens organisationerne, hvor gensidighed er i overvagt, allige-
vel besidder en autoritet. Det er ikke muligt helt at undsige sig inspektions-
formen, nar man fungerer som regulerende organisation, selv om opgaver-
ne typisk ngdvendigger inddragelse af de regulerede parter.

Da inspektion og gensidighed er de foretrukne kontrolformer, kan man
konstatere, at reguleringen knytter tilbage til hierarkisk og egaliteer organi-
sering som de foretrukne organiseringsformer i den offentlige sektor.
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Farst og fremmest er det veesentligt at understrege, at reguleringen ikke er
organiseret ens pa tvaers af caseorganisationerne. Det er en veesentlig ob-
servation, at de to regulerende organisationer, som har en klar overvegt af
traditionelle myndighedsopgaver — Rigsrevisionen og Folketinget — pri-
meert anvender inspektion som kontrolform. I modsatning til dette anven-
der IT-politisk kontor, Ligestillingsafdelingen og delvist @konomistyrelsen
i hgjere grad gensidighed i de opgaver, der som udgangspunkt er politik-
fremmende og -implementerende. Der synes altsa at veere en klar sammen-
heaeng mellem reguleringsopgavens karakter og anvendelsen af kontrolform.
Dette er i bund og grund ikke overraskende. Myndighedsopgaverne, som
ofte er baseret pa lovgivning, funderer i hgjere grad den regulerende orga-
nisation som en hierarkisk overordnet instans, end hvis opgaven bestar af at
fremme en politik mest muligt. Hermed er inspektion det naturlige ud-
gangspunkt for reguleringen i forbindelse med myndighedsopgaver, men
formen er dog oftest knyttet til en form for gensidighed og dialog med de
regulerede organisationer. Nar opgaven bestar i at fremme eller implemen-
tere politikker, er man som regulerende organisation langt mere afhzengig
af holdningen i de regulerede organisationer og ma basere reguleringen pa
forhandlinger og kompromisser med udgangspunkt i gensidighed som kon-
trolform. Brugen af konkurrence som kontrolform inden for staten er langt
mindre entydig; seerligt da jeg har fravalgt at undersgge reguleringen af
grazoneorganisationer som statslige aktieselskaber, uafhaengige forsynings-
virksomheder m.m., hvor brugen af konkurrenceformen umiddelbart synes
at vaere mest oplagt. Man kan dog konkludere, at konkurrence som kontrol-
form er langt svagere funderet i den statslige regulering end inspektion og
gensidighed. Kontrolformen anvendes til forskellige former for benchmar-
king og til at udstille "best case” og nogle steder “worst case” eksempler.
Anvendelsen er endnu ikke systematisk, men formen synes at vinde indpas,
hvor det er oplagt at sammenligne de statslige organisationer pa tveers. Det
skal dog samtidig understreges, at de interviewede personer stort set en-
stemmigt fremhaver, at konkurrence ma forventes at fa en mere central
placering fremover. Endelig har planlagt tilfeldighed en meget svag place-
ring i den statslige regulering og synes endda at blive mindre brugt end tid-
ligere.

Hvis vi ser naermere pa analyserne af henholdsvis organiseringen af det
regulerede felt og reguleringens organisering, sa er der en relativt klar
sammenhang. Som fremhavet bygger statens organisering primaert pa hie-
rarkisk og egaliteer organisering med supplement af den individualistiske.
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Da de tilsvarende kontrolformer er inspektion, gensidighed og konkurren-
ce, fremgar det tydeligt, at reguleringen er tilrettelagt, sa den stemmer
overens med den organisering, der generelt praeger staten. Umiddelbart star
den hierarkiske organisering steerkest i billedet, og dette genfindes i regule-
ringen, hvor inspektion som kontrolform er fremtreedende — seerligt i be-
tragtning af, at anvendelsen af de gvrige kontrolformer ofte kombineres
med anvendelse af en form for inspektion og dermed udger hybrider af de
skitserede kontrolformer. Brugen af den egaliteere organisering og regule-
ring via gensidighed er dog ogsa seerligt fremtraedende og udger vaesentlige
elementer af savel organisering af feltet som organisering af den statslige
regulering.

Det overvaeldende fokus pa inspektion og gensidighed som de primaere
kontrolformer betyder, at den generelle regulering (og organiseringen af det
regulerede felt) primeert bygger pa to forskellige normative indgangsvink-
ler. Inspektionen bygger pa en tro pa hierarkiet, pa sanktionsmuligheder og
pa at nogen kan ansvarliggeres for eventuelle fejl. Synet tager udgangs-
punkt i forventningen om, at den offentlige forvaltning degenererer, hvis
den ikke holdes under opsyn. Gensidighed bygger pa et mere egalitert syn
og leegger til gengeeld veegt pa direkte kontakt og dialog, da dette virker
normstyrende. Kontrolformen anvendes typisk uden for direkte hierarkiske
forhold, og ser den direkte kontakt som en forudseetning for social sam-
menhzang og mulighed for kompromiser. Regulering er praeget af hybrid-
former mellem disse to tilgange. Myndighedsopgaverne barer preeg af en
overveegt af inspektion, mens den politikimplementerende regulering har
en overveegt af gensidighed.

Noter

1. Regelbundethed kaldes i den internationale litteratur for grid og defineres som:
"the degree to which our lives are circumscribed by conventions or rules, redu-
cing the area of life that is open to individual negotiation” (Hood, 1998: 8).

2. Gruppebundethed kaldes i den internationale litteratur for group og defineres
som: "the extent to which individual choice is constrained by group choice, by
binding the individual into a collective body” (Hood, 1998: 8).
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Kapitel 4
Reguleringens virkning og virkemidler

Efter at have set neermere pa organiseringen i den interne statslige regule-
ring vil reguleringens virkning og virkemidler nu veere i fokus. Udgangs-
punktet for kapitlet er, at det pa trods af en malrettet indsats kan vere van-
skeligt at sikre, at reguleringen virker efter hensigten, nar adfaerden skal
endres i de statslige institutioner. Den egentlige virkning af reguleringen er
det ikke muligt at belyse pa baggrund af dette studie. For det farste er de
regulerede organisationer ikke inkluderet i studiet, og virkningerne opstar jo
netop i disse organisationer. For det andet er det ikke muligt at finde endeli-
ge opgarelser af reguleringens effekt.

P& den baggrund er det veesentligt at studere, hvilken viden de regule-
rende organisationer har om reguleringens virkning og endnu mere centralt
at undersgge, hvilke virkemidler organisationerne har til radighed og an-
vender i forsgget pa at sikre en optimal effekt.

Man kan pege pa flere karakteristika, som er afggrende for, at det er
vanskeligt at sikre denne effekt. For det farste kan man papege, at en of-
fentlig organisation har vanskeligt ved at anerkende, at regulerende organi-
sationer har ret og autoritet til at forsgge at &ndre den interne adfeerd i den
offentlige sektor, nar de ikke indgar i et egentligt hierarki. For det andet er
forholdet mellem offentlige organisationer karakteriseret af fraveeret af
sanktionsmuligheder, nar der opstar tvister mellem regulerende og regule-
rede parter internt i sektoren. Derfor er sanktionerne ngdsaget til at veere af
mere uformel karakter, nar de regulerede institutioner ikke andrer adfaerd
som forudsat (Wilson & Rachal, 1977). Som udgangspunkt er det derfor
indlysende, at det kan veere vanskeligt at opna malsztningen — nemlig at
skabe adfeerdseendringer i de statslige organisationer.

I kapitlet vil jeg derfor se neermere pa, hvad de regulerende organisatio-
ner egentlig ved om, hvilken virkning reguleringen har, og hvordan de ar-
bejder pa at gge virkningen af reguleringen. Hvad kommer der egentlig ud
af reguleringen? Er det muligt at fa et overblik over virkningen? Hvilke ak-
tiviteter er rettet mod at skabe overblik? Hvilke sanktionsmuligheder og
strategier har de regulerende organisationer, hvis de statslige organisationer
veelger at sidde reguleringen overhgrig?

En begransning i fortaellingen om reguleringens virkning og virkemid-
ler er som antydet, at medarbejderne i de statslige organisationer ikke
kommer til orde og bidrager med deres syn. Desuden ma det antages, at
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medarbejderne i de regulerende organisationer altid til en vis grad vil vaere
normative i forteellingen om deres eget virke. Interviewene i de regulerende
organisationer har dog givet en stor maengde data, som belyser de regule-
rende organisationers viden om virkning og reguleringens virkemidler, og
der kan dermed gives et godt billede af de regulerende organisationers eget
syn pa sagen.

Konkret viden om reguleringens virkning

Udgangspunktet for undersggelsen er at belyse, hvilken konkret viden or-
ganisationerne har om reguleringens virkning. Pa det omrade er der et vee-
sentligt feellestreek mellem regulatorerne:

Det er meget forskelligt, om man har et overblik over effekten af vores initiati-
ver, fordi der er nogle ting, som har en mere holdningsmassig, meningsdan-
nende karakter. Det er ufattelig sveert at finde ud af, hvad veerdien af det er. Vi
er interesserede i at male effekten af, hvad vi laver. Men det er Klart, at pd man-
ge omrader lader det sig ikke gare (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).

P4 nogle punkter kan man vel sige, at vi har overblik over effekterne. Jeg me-
ner, at nar vi benchmarker os selv, s& kan man sige, at det var sgu ikke sa tosset,
det vi gjorde. Man kan godt lave en benchmarking og sige, at det har en effekt
... P& nogle andre omrader sparger vi institutionerne og ministerierne og depar-
tementerne, hvad de synes om virksomhedsregnskaberne. "Har det veeret med
til at forbedre jeres gkonomistyring? Har det veeret med til at forbedre jeres sty-
ring af institutionerne?” Der ma man sige, at vi egentlig far ret positive tilbage-
meldinger. Men mere konkret er det jo ikke (Medarbejder i @konomistyrelsen).

Medarbejdernes udtalelser viser, at de regulerende organisationer har et re-
lativt ringe overblik over, hvilke resultater reguleringen bringer med sig.
Ikke i én af caseorganisationerne mener medarbejderne, at man har et deek-
kende billede af reguleringens virkning. Begrundelserne er, at resultaterne
af indsatserne er vanskelige at male, at resultaterne skabes over en lang
tidsperiode og derfor ikke ngdvendigvis kan males pa kort sigt, at sammen-
haengene er for komplekse til, at man kan pavise, at effekterne skyldes re-
guleringen, samt at man endnu ikke er kommet sa langt med at udvikle ma-
lemetoder. Det er dog noget, flere af organisationerne arbejder pa at forbed-
re, men pa nuveerende tidspunkt er dokumentationen mangelfuld. For nogle
af de regulerende organisationers vedkommende er det muligt at se virk-
ningen af enkeltprojekter eller enkeltindsatser, men et overblik over en
samlet virkning er langt vanskeligere at tilvejebringe: “Det er selvfalgelig
sveert at have et overblik over, fordi det er jo ogsa meget noget, der foregar i
hovedet pa folk, der sidder ude i forvaltningen” (Medarbejder hos Om-
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budsmanden). Et samlet billede af virkningen ville ogsa inkludere viden om
den bevidsthedspavirkning, som er inkluderet i reguleringen, da organisati-
onerne laegger stor vaegt pa betydningen af forebyggelses- og kampagne-
virksomheden. Netop den indvirkning er meget, meget sveer at male, og
derfor giver caseorganisationernes medarbejdere udtryk for, at de reelt ikke
har viden og overblik i forhold til virkningen af deres bestrabelser.

Organisationernes handtering af den manglende viden

Spergsmalet er s3, hvordan man som organisation tackler en situation, hvor
man stiller krav til andre om dokumentation i forhold til en reekke indsats-
omrader, nar man samtidig selv har vanskeligt ved at dokumentere eget
veerd. Organisationernes strategi er her dobbeltsidig. For det ferste leener
man sig op ad enkeltstaende succeshistorier eller en fortolkning af organisa-
tionens omdgmme. For det andet forsgger man sig med opfalgning, malin-
ger af enkeltindsatser eller statistiske opgarelser relateret til indsatsomradet.
Farstnaevnte strategi er der flere gode eksempler pa:

Vi har ikke noget decideret overblik. Det er jo klart, at man hele tiden har de der
sma sejre, hvor man kan se, at de input, som ministeren er kommet med i den
offentlige debat, har flyttet en holdning eksempelvis. Det er klart noget, som
man opfatter som en sejr. Vi har da mange sma sejre, hvor man kan se, at nu er
der alligevel sket noget (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).

Jeg har jo de der sméa succesoplevelser engang imellem, hvor jeg synes, at der er
kommet noget ud af det, man sidder og laver. For eksempel har jeg haft et par af
de sager, hvor jeg har foretaget en haring, og de sa har taget dem op til revurde-
ring, og der synes jeg sadan: Whau, yes. Det er alligevel godt, vi er her. Det, sy-
nes jeg da, er en succes (Medarbejder hos Ombudsmanden).

Det er sket flere gange, at vores beretninger har faet ministre til at ga af frivilligt
ud fra en formodning om, at de ellers ville blive smidt ud (Medarbejder i Rigs-
revisionen).

De tre citater viser, at medarbejderne i de regulerende organisationer hand-
terer situationen ved at referere til sager, hvor man som organisation har
haft en oplevelse af succes, og de bruger disse oplevelser til at begrunde or-
ganisationens eksistens. Den strategi anvendes i alle caseorganisationerne,
og den ma derfor anses som en typisk form for handtering af en situation,
hvor sammenhangen mellem indsats og resultat er uklar. | tilknytning til
den strategi leener Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand sig op ad
en forestilling, som har stor betydning for opfattelsen af reguleringens virk-
ning:
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Man kan i hvert fald se noget ud af den store tillid, som ombudsmanden nyder.
Generelt er der en enorm stor tillid til Folketingets Ombudsmand, og det er
selvfalgelig et godt billede pa, at det virker (Medarbejder hos Ombudsmanden).

Bade i Ombudsmandsinstitutionen og Rigsrevisionen er der en opfattelse
blandt medarbejderne af, at der er en sarlig respekt om og tillid til deres or-
ganisation malt pa borgernes tillid og de statslige institutioners responsivi-
tet. Denne saerlige status for de to pageeldende organisationer medfgrer en
personlig overbevisning hos medarbejderne om, at reguleringen bliver ef-
terlevet.

Derudover anvendes en anden strategi, som er rettet mod at skabe yder-
ligere viden om effekterne. Strategien er at falge op pa og male enkeltind-
satser samt at lave statistiske opgarelser relateret til indsatsomradet. Det
udger et vaesentligt delelement i reguleringen, hvor organisationerne samler
informationer om reguleringsomradet og om de statslige institutioners re-
sponsivitet (Hood et al., 1999: 46-47). Det er ogsa en strategi, som anven-
des af samtlige organisationer.

IT-politisk kontor stiller farst og fremmest krav om, at de projekter, der
(delyfinansieres, gennemfarer slutevaluering og eventuelt ogsa midtvejs-
evaluering. Pa den made sikres erfaringsopsamling i forbindelse med det
enkelte projekt, som derefter kan formidles til andre organisationer, som vil
gennemfare noget lignende. Denne tilgang sikrer, at de enkelte projekter
bliver ngdt til at redegare for den virkning, indsatsen har haft. Et andet vee-
sentligt instrument i forsgget pa at skabe et overblik er Igbende udarbejdel-
se af statistik, som viser udviklingen pa IT-omradet. Statistikken kan deref-
ter anvendes til at tilvejebringe overblik over forbedringer/forveerringer og
satte fokus pa behovet for nye indsatsomrader.

Ogsa Ligestillingsafdelingen anvender forskellige former for malinger
til at forsgge at skabe overblik, men det betragtes ikke som et optimalt
veerktgj:

Vi har bedt om, at alle beskriver formalet med deres projekter, s det kan males.
Vi gider ikke hgre om, at: ”Sa lavede vi den workshop, og sa gjorde vi det”.
Man skal kunne se, hvilken effekt det har haft. Du kan jo male det i: "Er der
starre bevidsthed blandt medarbejderne? Far du faktisk flere kvinder og meend
til at deltage i beboerdemokratiet, nér du laver byplanfornyelse?” Vores endeli-
ge ambition er jo ikke det interne bureaukrati. Det interne bureaukrati er et mid-
del til at fa en bedre ligestilling i den virkelige verden blandt borgerne. Det er en
stor ambition, sa vi tager vejen over bureaukratiet, fordi hvis du ikke er sikker
pa, at de ting er helt pa plads, sa kan du jo ikke gare det (Medarbejder i Ligestil-
lingsafdelingen).
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Informanten papeger, at det kan veere umuligt eller i det mindste sveert at
male den endelige effekt. Derfor kan det veere ngdvendigt at benytte sig
permanent eller midlertidigt af andre malsatninger end de oprindeligt for-
mulerede for at fa et billede af, om der sker a&ndringer. Anvendelsen af ma-
linger og statistiske oversigter er altsa ikke helt problemffri:

En mulighed er, at man lgbende méler pa: Hvordan star det til med ligestillin-
gen?” Vi maler lgbende, hvordan forandrer tingene sig ligestillingsmaessigt i
Danmark, men det vil du jo aldrig sagligt eller fagligt kunne tilskrive afdelin-
gen. lkke direkte (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).

Nok er det muligt via udarbejdelse af statistik at fa overblik over en udvik-
ling, men der er ikke ngdvendigvis en sammenhzang mellem organisatio-
nens indsats og udviklingen. Dataene siger derfor ikke ngdvendigvis noget
om indsatsens virkning.

@konomistyrelsen anvender flere former for opfelgning i forhold til de
mange forskelligartede opgaver, styrelsen varetager. Et enkelt eksempel er
benchmarking af institutionernes gkonomistyring, som belyser status, og da
malingen gentages med jeevne mellemrum, er det ogsa muligt at felge ud-
viklingen pa omradet. Ogsa @konomistyrelsens medarbejdere har dog pro-
blemer med at se, hvordan de enkelte opgaver medvirker til at opfylde sty-
relsens mission:

Vi kan ikke direkte se, at vi er med til at skabe effektive institutioner. Det ma
man sige. Men man skal ogsa have tidsperspektivet med ind i billedet der. For
du kan da garanteret godt se det over en 10-arig eller 15-arig periode. Sa er der
da sket en hel masse. Det kan veere vores skyld, eller det kan veere nogle andres
skyld, men der sker jo en udvikling (Medarbejder i @konomistyrelsen).

@konomistyrelsen har dog samtidig en helt unik mulighed for at felge op
pa reguleringen, som ikke eksisterer i nogle af de gvrige organisationer.

@konomistyrelsen siger ikke bare, at sddan og sadan er smart. Vi er ogsa parate
til at g& ud at vise, hvordan det kan lade sig gare. Og samtidig den anden vej, sé
far vi den der viden: ”Hovsa det der virker ikke, og det der forstar de ikke”. S&
vi har en feedback-mekanisme. Vi er enormt glade for, at vi ikke bare giver
nogle anbefalinger og laber vores vej, men at vi ogsd kommer derud og far lov
til at sidde og implementere det i deres styring (Medarbejder i @konomistyrel-
sen).

Hermed opnar styrelsen at fa en teet tilknytning til de regulerede parter, og
at fa en meget direkte feedback pa reguleringen, men der er alligevel nogle
komplicerede arsagssammenhaenge at forholde sig til, som ger, at det er
sveert at se den direkte effekt af indsatsen i form af mere effektive instituti-
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oner. Alligevel oplever den pageldende medarbejder, at det er veesentligt
med den meget direkte kontakt til de statslige institutioner, da det giver det
bedste billede af, hvordan de forskellige former for regulering virker i prak-
sis.

Bade Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand har standardiserede
opfaelgningsprocedurer i forbindelse med enkeltsager. Det gar det nemmere
at fa overblik over konkrete virkninger af enkeltindsatser. Afrapportering og
opfelgning af Rigsrevisionens beretninger falger ganske bestemte arbejds-
gange. Efter at Statsrevisorerne har afgivet rapporten, sendes den til den
pageeldende minister, som skal fortelle, hvilke initiativer der patenkes
igangsat pa baggrund af beretningens kritik. Sa skal Rigsrevisor inden for
en maned oplyse Statsrevisorerne om, hvorvidt han er tilfreds med initiati-
verne. Derefter vender Rigsrevisionen senere tilbage for at fa en status over,
om institutionerne har faet rettet op pa de kritiserede omrader. Pa den made
far man fulgt op pa, om man i de enkelte beretningssager opnar tilfredsstil-
lende resultater. Derudover bliver den finansielle revision bl.a. fulgt op i
form af statsrevisorernes gennemgang af statsregnskabet (afgives af @ko-
nomistyrelsen) samt gennem bevillingskontrollen. Ogsa her er der derfor et
vist overblik over resultaterne af de enkelte indsatser. Alligevel er det
nedvendigt at arbejde med en videreudvikling af effektmalinger:

Med hensyn til forvaltningsrevisionen, der praver vi at lave en effektvurdering
af vores beretninger. Det er noget, vi har arbejdet med i nogle ar, og vi bliver
bedre og bedre til det. Det er noget, vi skal have udviklet meget mere i de
kommende ar. Vi skal have mere systematisk opfalgning, og jeg mener, at vi
selv burde opstille resultatmal for det. Man kunne sige, vores mal er, at 80 pct.
af de anbefalinger, vi er kommet med, skal vere fulgt inden for to ar. Hvis de
ikke er det, sd kan man sige, at det kan godt veere, at det er, fordi ministerierne
ikke vil falge vores anbefalinger, og det kan vi selvfalgelig ikke gare for, men
et eller andet sted afspejler det ogsa, hvor gode vi er til vores arbejde (Medar-
bejder i Rigsrevisionen).

Selv om der allerede er visse procedurer med hensyn til opfalgning, er det
altsd muligt at skabe endnu starre systematik og gennemsigtighed, som kan
give indblik i revisionens resultater.

Hos Folketingets Ombudsmand er opfglgningen af enkeltsager ogsa
standardiseret:

Vi falger op pa vores egne sager. | den forstand har vi et endog meget goat
overblik, fordi alle sager bliver fulgt til dars. Hvis vi har givet en henstilling, sa
falger vi den, indtil vi har faet svar pa henstillingen, og de har gjort op med det
spargsmal, og det kan nogle gange tage ar. Langt de fleste af dem lukkes pa den
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made, at vi giver en henstilling, som s bliver fulgt. Man svarer os, at det har
man taget til efterretning, og der har man gjort dit, og der har man gjort dat.
Men sé er der nogle situationer, hvor denne her opfalgning i sagens natur ma
tage leengere tid (Medarbejder hos Ombudsmanden).

Generelt er opfglgningen af enkeltindsatser eller -sager ikke tilstreekkelig til
at give en daekkende viden om, hvilken virkning reguleringen har i mere
brede sammenhange. Problemerne er i sarlig grad knyttet til uklare arsags-
sammenhaenge og til dels manglende fokus pa vurdering af virkning og ef-
fekter fra de regulerende organisationers side. Derudover navner informan-
ter fra samtlige organisationer, at det er meget problematisk at vurdere
virkningen pa baggrund af meget lange tidsperspektiver. Resultaterne op-
star sjeeldent umiddelbart efter en given indsats, og ofte slar adfeerdsen-
dringerne farst igennem efter fem-ti ar. Det betyder, at resultaterne ikke al-
tid er direkte synlige, men ogsa at virkningerne meget sjeeldent kan knyttes
direkte til de indsatser, der ydes af de regulerende organisationer.

Alt i alt betyder det manglende overblik, at medarbejderne holder fast i
enkeltstaende succeshistorier som dokumentation for effekten. Samtidig re-
fererer informanter fra Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand, at de
oplever, at de statslige institutioner har en szerlig tillid til netop disse regule-
rende organisationer, som derfor menes at have en seerlig status, som med-
farer gget gennemslagskraft. Hvorvidt de statslige institutioner mener, at de
to regulerende organisationer reelt set har en sarlig status, er et abent
spargsmal. Det er dog muligt at pege pa flere forklaringer pa, at dette er
sandsynligt. For det farste er de to regulerende organisationer relativt gam-
le, traditionsfyldte embeder, som har en ganske seerlig placering i central-
administrationen. De er nzvnt i Grundloven, og de er uafhaengige organisa-
tioner under Folketinget. Det giver en status, som afviger grundleeggende
fra de gvrige organisationer, men det er ikke tilstraekkeligt til at forklare en
saerstatus. Til gengeeld kan reguleringens form bidrage til at forklare, hvor-
for det eventuelt opleves som veerre at blive haengt ud af Rigsrevisionen og
Ombudsmandsinstitutionen. Overvagten af myndighedsopgaver betyder, at
organisationerne traeffer afgarelser pa baggrund af relativt objektive mal, og
at de statslige institutioner, nar de haenges ud, har overtradt regler. Det ad-
skiller sig veesentligt fra politikimplementerende regulering, hvor man som
statslig institution hgjst kan blive anklaget for at vaere gammeldags og bag-
ud i forhold til den gvrige offentlige sektor.

Hvis man bliver heengt ud af Rigsrevisionen eller af Folketingets Om-
budsmand for at have overtradt loven, er det indlysende, at det ma opleves
som en starre anklage, end hvis IT-politisk kontor offentligger, at standar-
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den pa ens hjemmeside er darlig. Endelig peger analyserne i kapitel 3 pa, at
forstaelsen af de to organisationers regulering tager udgangspunkt i en hie-
rarkisk organisering. Det betyder, at Rigsrevisionen og Ombudsmandsinsti-
tutionen som udgangspunkt opfattes som hgjerestaende organisationer, selv
om de ikke direkte indgar i et hierarki, som inkluderer de gvrige statslige
institutioner. Seerstatusen kan selvsagt nuanceres pa baggrund af en vurde-
ring af Rigsrevisionens og Folketingets Ombudsmands konkrete regule-
ring, men det er oplagt, at der er en reekke faktorer, som sandsynligger, at
de har en seerlig stilling, som adskiller dem fra de gvrige regulerende orga-
nisationer.

Derudover er strategien at fglge relativt systematisk op pa og foretage
malinger i forhold til de enkeltstaende indsatser samt at udarbejde statistisk
materiale, som kan give et overblik over omradet og medvirke til at tyde-
liggere fremtidige reguleringsbehov. Hvad angar malingerne, kan det veere
vanskeligt at male en egentlig effekt, og derfor anvender organisationerne
ofte mellemliggende mal. Ogsa pa dette omrade adskiller myndighedsop-
gaverne sig fra den gvrige regulering, da det er langt lettere at falge op pa
status i de konkrete sager, der varetages, end at skabe overblik over hele re-
guleringsfelter. Det er derfor ngdvendigt primert for IT-politisk kontor,
@konomistyrelsen og Ligestillingsafdelingen at arbejde med udarbejdelse
af statistiske oversigter og evalueringer af enkeltprojekter, mens Rigsrevisi-
onen og Folketingets Ombudsmand i langt hgjere grad kan felge udviklin-
gen i de statslige institutioners opfalgning pa de enkeltsager, der er taget op.

Sanktionsmuligheder

Det er ngdvendigt at undersgge, hvilke sanktionsmuligheder der kan tages i
anvendelse, hvis de statslige organisationer vaelger at sidde reguleringen
overhgrig. Mulighederne spaender potentielt over et bredt spektrum. Teore-
tisk set kan nogle regulerende organisationer have mandat til at lukke de
statslige institutioner, hvis de ikke falger de givne standarder, mens andre
ma “ngjes” med at have redskaber som fx indirekte indflydelse pa budget-
allokeringen, mulighed for at udstille de regulerede parters darlige resultater
eller for at appellere til det politiske niveau for at opna intervention fra de-
res side (Hood et al., 1999: 45-48). Hvis vi ser pa de muligheder, der er i en
dansk kontekst, sa er det meget bemarkelsesverdigt, at de fem caseorgani-
sationers medarbejdere samstemmende siger:

Vi har jo sidan set ikke nogle sanktionsmuligheder. Ikke andet end at vi kan si-
ge til dem, at de skal faglge reglerne ... Vi kan jo ikke tage deres penge fra dem,
hvis de ikke opfarer sig ordentligt (Medarbejder i @konomistyrelsen).
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Vi har ikke pa papiret de store sanktionsmuligheder. Vi kan ikke omgare en af-
gerelse ... Vi kan heller ikke sige, at de skal genoptage sagsbehandlingen
(Medarbejder hos Ombudsmanden).

Nej, vi har ingen sanktionsmuligheder. Vi seetter dem ikke i feengsel (Medar-
bejder i Ligestillingsafdelingen).

Der er altsa enighed om, at de regulerende organisationer ikke er blevet til-
delt formelle sanktionsmuligheder, hvis de statslige organisationer ikke er
lydhere. Dette synspunkt bliver nuanceret, hvis man gar lidt mere i detaljer.
For IT-politisk kontors vedkommende peges der eksempelvis pa, at det er
muligt at sanktionere de projekter, der ikke udfylder de aftalte rammer: Vi
giver som regel pengene til offentlige myndigheder, sa regner vi med, at de
er ansvarlige. Hvis de ikke er det, sa bliver der jo ballade. Sa vil vi jo kreeve
pengene tilbage. Det har vi faktisk gjort” (Medarbejder i IT-politisk kontor).
Dermed opnar man dog ikke, at reguleringen efterleves, men kun at man
ikke spilder penge pa et ufrugtbart projektforlgh. Sanktionen er ikke som
sadan medvirkende til at udmente regeringens IT-politik. Hos Rigsrevisio-
nen anvender man en bestemt tilgang, hvis de regulerede ikke fglger de
givne anvisninger: Vi kan skrive og bede om, at det bliver bragt i orden.
Sa vil vi nok sztte sagen i erindring, dvs. at vi, nar vi skal revidere igen,
kan tage det op og se, om det er blevet bedre” (Medarbejder i Rigsrevisio-
nen). Den eneste direkte sanktion, Rigsrevisionen selv kan benytte sig af, er
gentagne henvendelser og opfalgning pa problemomraderne. Ogsa @ko-
nomistyrelsen star svagt. En medarbejder refererer dog til et enkelt omrade,
hvor der er sanktionsmuligheder:

Vi har jo en flyaftale for hele staten. Nar aret er gaet, far vi en pose penge fra
SAS. Hvis staten har brugt aftalen meget, er posen stor, og hvis de ikke har
brugt den s meget, er den ikke sa stor. Nar vi skal dele den ud til institutioner-
ne, sa gor Vi det pa den made, at dem, som ikke har brugt aftalen nok, de vil ik-
ke kun blive straffet pa den made, at de ikke far sa meget, fordi de ikke har
brugt den s& meget, men de vil blive straffet yderligere, fordi de sa har gjort, at
de andre ikke far sd meget, som de ellers ville have faet. Men ellers har vi ikke
deciderede sanktionsmuligheder. Vi kan ikke idemme dem en bgde (Medarbej-
der i @konomistyrelsen).

Dette ma ses som et udtryk for, at @konomistyrelsen i meget begraenset
omfang har mulighed for at gribe ind, hvis reguleringen ikke bliver fulgt.
Eksemplet tegner et billede af, at det primeert er incitamentstrukturer, der
skal fa de statslige institutioner til at leve op til de stillede krav. I det givne
eksempel kan der s blive tale om en form for gkonomisk sanktion, men
det daekker kun et meget begraenset omrade af styrelsens opgaveomrade, og
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pa de fleste felter er der ingen egentlige sanktionsmuligheder. Ogsa hos
Folketingets Ombudsmand naevner en medarbejder en mulig form for
sanktion, som imidlertid ikke regnes for at have sa stor betydning, da den
sjeeldent anvendes:

Som udgangspunkt har vi ikke svarfrister. Der kan komme et tidspunkt, hvor vi
synes, at nu har det taget for lang tid, hvor man i begyndelsen vil ringe ud og
sparge. Hvis Hans [ombudsmanden red.] skriver et brev, si har det taget lang
tid. Man skal ogsa lige kunne veere det bekendt. Det er nok det leengste, man
kan ga. Vi kan jo ikke true dem til at svare (Medarbejder hos Ombudsmanden).

Igen fungerer almindelige opfalgningsprocedurer som den mulige form for
sanktion, de regulerende organisationer har. Der er ingen egentlige magt-
midler knyttet til reguleringen. Det samme billede ses i Ligestillingsafde-
lingen. Opfglgningsprocedurerne bruges til at give de statslige institutioner
en ny mulighed for at efterkomme reguleringen, hvis de har veeret henhol-
dende i farste omgang. @konomistyrelsens mulighed for gkonomisk sank-
tion i forbindelse med indkeb af flyrejser inden for staten og IT-politisk
kontors mulighed for at kraeve tilbagebetaling af projektmidler er de eneste
sanktionsmuligheder direkte knyttet til organisationerne, som navnes i in-
terviewene. Der er altsa meget begraeensede muligheder for, at de reguleren-
de organisationer selv kan gennemtvinge reguleringen, hvis det er ngdven-
digt.

Ud over de naevnte sanktionsformer er det oplagt at diskutere mediernes
rolle. Umiddelbart virker det indlysende, at kritik i medierne kan virke som
en oplagt sanktion, hvis de statslige institutioner ikke efterlever regulerin-
gen. Overraskende er dette en mulighed, som stort set ikke neevnes af in-
formanterne i de regulerende organisationer. Som tidligere anfart er de re-
gulerende organisationer, som primeart varetager opgaver knyttet til at
fremme og implementere politikker, villige til at bruge medierne for at fa de
mest rigide institutioner til at flytte sig. Brugen af medier er dog primaert
rettet mod akterer uden for staten. Informanterne navner ingen eksempler
pa sanktioner via medierne rettet mod de statslige institutioner. Her bruger
man hellere de officielle kanaler, hvor ministeren informeres og tager affee-
re. Hvad angar Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand, naevner in-
gen af informanterne muligheden for pression via medierne. Tveertimod
fremhaver en informant: ”En forside i Jyllands-Posten eller i Ekstra Bladet
er ikke ngdvendigvis det rette medie, hvis man skal na ud til myndigheder-
ne. Jeg tror tit, man glemmer at tzenke over, hvad der er malet med det her”
(Medarbejder hos Ombudsmanden). Citatet illustrerer, at medierne ikke be-
tragtes som en frugtbar kommunikationsvej i forhold til de regulerede.
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Tvertimod er holdningen, at brugen af en sadan sanktion snarere bryder det
tillidsforhold og den gensidighed, der eksisterer. Hvis de statslige institutio-
ner risikerer at blive udstillet i medierne, er forestillingen, at det bliver langt
vanskeligere at bevare det gensidige tillidsforhold, som er med til at sikre,
at reguleringen fores ud i livet. Dermed synes mediernes rolle som sankti-
onsmulighed at veere overraskende lille, nar det geelder reguleringen internt
i staten.

Efterlevelseskulturen

Alligevel faler medarbejderne det kun sjeeldent som et problem, at de ikke
har formelle sanktionsmuligheder. Som hovedreglen oplever de nemlig, at
de statslige institutioner retter sig efter de regulerende organisationers an-
visninger. Det er opfattelsen, at de statslige institutioner har en falles efter-
levelseskultur: "Det er jo sadan et dejligt hierarkisk system, sa folk retter
sig efter hinanden, nar de far besked pa det. Vi siger: "Det star det og det
sted’, sa skal de nok gare det. Det er ikke noget problem” (Medarbejder i
@konomistyrelsen). Det var netop en del af definitionen pa en regulerende
organisation, at reguleringen 1a uden for et direkte hierarkisk system i for-
hold til de statslige institutioner. Alligevel er der tilsyneladende en opfattel-
se af, at det statslige system udger et feelles hierarki, som styrer den adfeerd,
institutionerne har, og som sikrer, at man som hovedregel retter sig efter
henstillinger fra regulerende organisationer:

Jeg tror faktisk pa den danske administration. Det kan godt veere, at det er naivt,
men jeg tror faktisk, at der er en grundetisk holdning, hvis man vil bruge store
ord. En grundholdning til, hvad man ger i administrationen, og hvad man ikke
ger i administrationen (Medarbejder hos Ombudsmanden).

I de regulerende organisationer er der stor tiltro til, at der er vilje i de statsli-
ge institutioner til at falge de “spilleregler”, der er internt i staten. Der er en
feelles kultur, som foreskriver, at nar en statslig organisation har til opgave
at sikre overholdelsen af regler eller udvikling af et politikomrade, sa efter-
lever man sa vidt muligt de anvisninger, der gives. Den fzlles kultur er ble-
vet opbygget gennem en arraekke og bunder samtidig i, at det statslige miljo
er relativt lille og afgreenset:

Staten er jo en stor landsby. Nér gkonomicheferne i staten ser hinanden til kon-
ferencer, sa er det jo nasten sddan nogle fatter-kusinefester, hvor alle kender
hinanden (Medarbejder i @konomistyrelsen).

Personkendskabet er medvirkende til at opretholde efterlevelseskulturen, og
forestillingen om effekten af den generelle regulering bygger pa den forsta-
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else, at de statslige institutioner falger de regulerende organisationers an-
visninger pa trods af, at der ikke eksisterer direkte sanktioner, som kan gen-
nemtrumfe reguleringen, hvis man som statslig institution ikke overholder
spillereglerne. Efterlevelseskulturen er den primeere, centrale mekanisme,
som sikrer reguleringens gennemfarelse.

Det er vaesentligt at overveje, om efterlevelseskulturen reelt er eksiste-
rende, eller om den i bund og grund er udtryk for en social konstruktion,
som de regulerende organisationer fremstiller for at underbygge, at regule-
ringen virker efter hensigten. Det er vanskeligt endegyldigt at bekreefte ef-
terlevelseskulturens eksistens uden at inddrage de regulerede institutioners
holdning. Alligevel er der lignende forskningsresultater, som sandsynligger,
at der indgar en efterlevelseskultur i den statslige forvaltning. I en undersg-
gelse af den britiske centraladministration peger Heclo og Wildavsky (1974)
pa, at den grundleeggende styringsrelation er baseret pa gensidighed i et
miljg, som er praeget af at veere en stor landsby: ”Antallet af involverede
personer er hgjst fa hundrede, og de udskiftes, men langsomt. De kender al-
le hinanden eller har hert om hinanden” (Heclo & Wildavsky, 1974).
Landsbybilledet forefindes andre steder end i Danmark, og i en britisk kon-
tekst kan billedet ogsa suppleres med forestillingen om en efterlevelseskul-
tur:

Det er maske mere preecist at opfatte intern regulering som generelt karakterise-
ret af en efterlevelseskultur, isaer i "Whitehall landsbyen”; de personer, der fore-
tager regulering, og de personer, der reguleres, kommer traditionelt fra et feelles
udgangspunkt i karriereforlgbet (Hood et al., 1999: 58-59).

Efterlevelseskulturen eksisterer og har tilsyneladende starst gennemslags-
kraft i centraladministrationen. Alligevel peger Hood et al. pa forestillin-
gens begraensninger. Felles historie, traditioner, karrieremgnstre og person-
kendskab pa tvars af de statslige institutioner er ikke ngdvendigvis til-
streekkeligt til at sikre, at reguleringen bliver gennemfart som planlagt af de
regulerende organisationer. Denne observation svarer i store treek til vilka-
rene i Danmark, for ogsa her er der afvigelser fra den efterlevelseskultur,
som de regulerende organisationer gerne vil fremstille som et generelt traek.

Manglende efterlevelseskultur

Selv om der overordnet set er stor tiltro til efterlevelseskulturen, er der alli-
gevel visse problemer med at fa gennemfart reguleringen som gnsket:

Normen er, at de er nadt til at lytte i et eller andet omfang og signalere, at de Iyt-
ter. Det er min personlige vurdering, at mange ministerier rent faktisk gar ind og
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endrer nogle ting, men Udenrigsministeriet seetter efter min mening et eller an-
det lille forsag i gang, som s& gér over fire ar, hvorefter de siger: ”Na ja, det
blev ikke til noget” (Medarbejder i Rigsrevisionen).

Der kan veere dele af en undersggelse, hvor en minister har veeret fuldsteendig
uenig med os. Jeg kan navne, at vi pa Undervisningsministeriets omrade for en
del ar siden lavede en undersggelse af produktiviteten og gkonomistyringen pa
Handelshgjskolen i Kagbenhavn ... Der sagde undervisningsministeren eller
Undervisningsministeriet mere eller mindre rend og hop (Medarbejder i
Rigsrevisionen).

Der er nogle ministerier, jeg vil ikke sige, at de tager imod det med kyshand,
men de har i hvert fald vaeret begejstrede og entusiastiske, og der er andre, som
bestemt ikke er det. Man kan sige uden pa nogen made at skulle udlevere nogle
ministerier, s er det jo de meget traditionelle tunge ministerier, som er mindst
engagerede i sddan en type arbejde, fordi de har jo en struktur, der er s fanta-
stisk rigid og konservativ. Forandringsinitiativer er jo ikke serlig velkomne i
sadan nogle strukturer, sa det er klart, at de forsgger at stritte imod i det omfang,
det kan lade sig gare (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).

Der er stor enighed om, at der er en lille gruppe af ministerier og institutio-
ner, som er meget sveerere at regulere ved hjelp af efterlevelseskulturen
end andre. De gamle, traditionelle, tunge ministerier naevnes som meget
vanskeligere at pavirke og skubbe i gang end de gvrige ministerier. Kun
hos Folketingets Ombudsmand navnes der ingen forskelle pa, hvordan de
forskellige ministerier reagerer pa reguleringen. Her anses det for en meget
stor sjeeldenhed, at institutionerne ikke fglger kritikken og henstillingerne.
Enkelte ministerier ser det endda som en mulighed for at profilere sig ved
at veere foregangsmaend pa en raekke af de bergrte reguleringsomrader. De
ministerier, som foretraekker at undga indblanding er villige til at sette sig
op mod de regulerende organisationers krav, og her kan der veere behov for
langt mere kompromislgse former for sanktioner end dem, som de regule-
rende organisationer selv har til radighed. Det indgar som en del af regule-
ringen, at de regulerende organisationer og de @vrige statslige organisatio-
ner positionerer sig i forhold til hinanden:

Er det et problem, der handler om, at der ikke er magt, som der er agt, sa bliver
det jo udtrykt i en magtkamp. Den adskiller sig ikke fra nogen som helst andre
magtkampe. Er der magt bag ordene, som der er agt bag ordene, sa bliver regu-
leringen gennemfart (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).

Gennemfarelsen af reguleringen er altsa ikke udelukkende betinget af efter-
levelseskulturen, men ogsa af den position og legitimitet, den regulerende
organisation besidder i forhold til den regulerede. Som begrundelse for en

73



Til gleede for hvem? — om intern regulering i staten

manglende efterlevelseskultur peger medarbejderne i de regulerende orga-
nisationer primeert pa skaevhed i den indbyrdes magtrelation. Hvis en stats-
lig institution skennes at have magt til at trodse reguleringen, sa er det op-
lagt, at institutionen ikke gnsker at gennemfare regulering, som ikke stem-
mer overens med egne interesser. Det er vanskeligt at indkredse pracis,
hvilke faktorer der er bestemmende for magtforholdet, men informanterne
peger generelt pa, at de gamle, traditionelle, tunge ministerier med en steerk
kultur i szerlig grad udfordrer de regulerende organisationer. Undervisnings-
ministeriet, Kulturministeriet og Udenrigsministeriet naevnes specifikt af
flere informanter, uden at deres modstand dog ngdvendigvis geelder alle re-
guleringsomrader. | den anden ende af spektret neevnes Erhvervsministeriet
som et eksempel pa et ministerium, der hurtigt foretager adfaerdsaendringer
og udfordrer de regulerende organisationer med egne forandringstiltag.

Politiske sanktioner

Et vaesentligt aspekt i arbejdet med at sikre reguleringens virkning, nar ef-
terlevelseskulturen svigter, er at sikre eksterne ressourcer og magt, der bak-
ker op om reguleringen og presser adfeerdseendringerne igennem. Her er
kontakten til det politiske niveau en vigtig ressource. Selv om de reguleren-
de organisationer ikke er tildelt sarskilte sanktionsmuligheder, sa er det
nemlig muligt at sanktionere de institutioner, der ikke efterkommer regule-
ringen, via det politiske niveau: ”Der er jo en styringskade i staten” (Med-
arbejder i @konomistyrelsen). Den parlamentariske styringskaede er grund-
laget for de egentlige sanktionsmuligheder, der eksisterer, nar det geelder
den generelle regulering inden for staten. Hvis de statslige institutioner skal
bankes pa plads, er det ngdvendigt at appellere til det politiske niveau.
Medarbejderne i IT-politisk kontor fremhaever seerligt muligheden for at
bruge ministeren aktivt til at gennemtrumfe udviklingen pa IT-omradet:

Vi kan jo skrive en tale til vores minister. Det har vi gjort far. Jeg ved ikke, om
det hjalp, men man kan jo altid skeelde nogen ud, og der er ministeren jo oplagt
at bruge til den slags. Hun bliver jo citeret i avisen, og det bryder de sig ikke
om. Det er jo hipt at veere med pa den der IT-balge. S det er faktisk et udmaer-
ket redskab (Medarbejder i IT-politisk kontor).

Her er strategien primaert at anvende ministeren til at gennemtrumfe en ud-
vikling, som ellers ville veere vanskelig at gennemfare. Vinklen er at frem-
heaeve den positive signalveerdi, det har at veere langt fremme pa IT-omradet
og samtidig at udstille de institutioner, som er serligt darlige eller gode pa
omradet. Strategien tydeligger, at IT- og forskningsministeren er villig til at
bruge politiske magtmidler til at sikre opfyldelse af de malsztninger, som
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er formuleret i IT-politisk kontor. Samtidig understreger medarbejderne
dog, at gevinsten ved at anvende denne strategi i hgj grad afheenger af mi-
nisterens styrke. Hvis ministeren har stor gennemslagskraft, bliver regule-
ringen lettere gennemfart (jf. Vahr, u.a.; Knudsen, 1995; 2000b).

Rigsrevisionen har ligeledes mulighed for aktivere det politiske system
med henblik pa at sikre den gnskede virkning. Primaert ved at aktivere stats-
revisorerne, men ogsa ved at kommunikere direkte med den enkelte mini-
ster.

Hvis rigsrevisoren ikke er tilfreds efter afslutning af en brevveksling, sa kan han
indhente ministerens kommentar eller afgerelse. Vi har haft korrespondance
med den og den institution, og jeg er ikke enig i den made, de fortolker det pa”.
Sa kan du bede ministeren om en afgarelse (Medarbejder i Rigsrevisionen).

Rigsrevisionen har en mellemmand i forholdet til Folketinget. Statsreviso-
rerne spiller en afgarende rolle i formidlingen af Rigsrevisionens produkter.
Huvis der er enighed blandt statsrevisorerne, er der en starre mulighed for, at
de statslige institutioner falger reguleringen. Kritikken udstilles med starre
tydelighed og med mere magt bag ordene, end hvis det ikke er muligt at
skabe enighed pa tveers af de partier, som er repreesenteret i statsrevisoratet.
Ved enighed vil det samtidig vaere mere oplagt at forfalge sagen i Folketin-
get, hvis resultaterne fortsat udebliver. Muligheden for at fa en endelig ud-
talelse fra den berarte, ansvarlige minister ma betragtes som en allersidste
nadlgsning pa en konfliktfyldt situation, hvor en institution ikke reagerer
positivt pa Rigsrevisionens regulering. For det farste er der en stor sandsyn-
lighed for, at ministeren allerede er orienteret om sagen og derfor bakker op
om institutionen. For det andet risikerer Rigsrevisionen at udstille egne
svagheder og miste legitimitet, da det potentielt bliver tydeliggjort, at man
som institution kan slippe af sted med at trodse Rigsrevisionen, uden at der
bliver grebet ind fra politisk hold.

@konomistyrelsens anvendelse af sanktioner er knapt sa forankret i det
politiske niveau, men gar primeert gennem det administrative system via
Finansministeriet. Hermed er det dog ogsa muligt at bringe finansministe-
ren pa banen:

Det er aldrig rart at veere dem, der ikke leverer det, som Finansministeriet synes,
man burde levere. Det er klart, at Finansministeriet kan skrive til en anden mini-
ster og brokke sig over, hvorfor man ikke lever op til det. Og det er jo ikke rart
for departementet, at ens minister kommer lgbende og siger: ”Hvorfor har | ikke
gjort det?” (Medarbejder i @konomistyrelsen).
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Finansministeriets departement spiller her en veesentlig rolle som @kono-
mistyrelsens ressortministerium. Der er en klar tendens til, at Finansmini-
steriet betragtes som et ministerium med en stor gennemslagskraft pa tveers
af de statslige institutioner, og det kan derfor veere et vigtigt rygsted at kun-
ne bringe finansministeren pa banen, nar man skal sikre gennemfarelsen af
reguleringen.

Folketingets Ombudsmand har tilsvarende mulighed for at aktivere det
politiske niveau, men har i modseetning til Rigsrevisionen direkte adgang til
Folketinget: "Man kunne forestille sig i yderste tilfeelde, at der ville ga en
underretning til Retsudvalget, som sa ville tage sagen op med den pageel-
dende minister, som jo sa er ansvarlig over for Folketinget” (Medarbejder
hos ombudsmanden). Igen er der en vis risiko for, at man i forbindelse med
henvendelsen udstiller egen manglende gennemslagskraft og undergraver
legitimiteten. Muligheden bliver da ogsa kun navnt som en potentiel sank-
tionsmulighed, som ikke bruges i praksis. Ombudsmanden har nemlig en
anden unik sanktionsmulighed, som ikke kan genfindes i de gvrige organi-
sationer:

Myndigheden er ikke forpligtet til at efterleve kritik og henstillinger. Ombuds-
manden kan sa gare det, at han kan anbefale fri proces, sddan at en borger far fri
proces til at anlaegge sag ved domstolen. Han kan sgrge for, at sagerne kommer
til domstolen til en egentlig judiciel afgarelse, hvis der er uenighed mellem ad-
ministrationen og os (Medarbejder hos ombudsmanden).

Denne retlige sanktionsmulighed er seeregen for ombudsmanden.

Ligestillingsafdelingen er ogsa karakteriseret ved udelukkende at matte
lzene sig op ad velvilje i det politiske system i sidste ende. Forlgbet gar via
det administrative system og forlgber saledes:

Hvis jeg ikke kan fa nogen til at flytte sig, sa gar jeg ind til afdelingschefen, som
er ansvarlig for det, og siger: ”Du er ngdt til at ringe til Gurli-Margrethe eller
Egon, for der sker ikke en skid”, og sa kan man ringe til Gurli-Margrethe eller
Egon. Hvis der stadig ikke sker noget, sa kan man ga til departementschefen og
sige: "Hvad gar vi her?”. S& ma der jo treede de almindelige kollegiale meka-
nismer i gang, som hedder: ”Her her, har | ikke tid? Hvorfor er det, at | ikke gar
det?”. Det sidste skridt ville pa det her omrade som pa alle andre omréder veere,
at hvis man inden for et &r eller halvandet faler massiv obstruktion fra et be-
stemt ministerium, s& ma man forteelle ministeren det. Sa er det jo ministerens
opgave at ga hen og snakke med sin ministerkollega. Det er jo hendes ansvar,
om hun vil flytte noget ved det. Det her felt adskiller sig ikke fra nogle andre i
forhold til obstruktion. Det er de sedvanlige gange, vi ma ga. Vi gar ferst part-
nerskabets vej, s gar vi den lette pressionsvej, sa taler vi lidt med hgj kasket, og
til sidst er det ministerens ansvar (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).
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Udtalelsen understreger, at man i Ligestillingsafdelingen i sidste ende er
100 pct. afheengig af de evrige ministres velvilje. Hvis et eller flere af de
gvrige ministerier ikke prioriterer ligestillingsomradet, og den pagaldende
minister bakker op om beslutningen, sa er der ikke flere redskaber til radig-
hed.

Informanterne peger i hovedsagen pa, at hvis der er behov for sanktio-
ner, sa foregar det primzert via det politiske system med udgangspunkt i sta-
tens styringskeede. Det er ikke ofte, den mulighed tages i anvendelse, men
truslen er til stede, hvis de statslige institutioner ikke overholder spillereg-
lerne. Det er pa den baggrund muligt for de regulerende organisationer at
mobilisere ministre, statsrevisorer, retsudvalget eller andre relevante udvalg
og i sidste ende Folketinget. Der er dog stor forskel pa de regulerende orga-
nisationers tilgang til anvendelsen af denne form for sanktion. IT-politisk
kontor og Ligestillingsafdelingen, som har politikfremme som hovedformal
og har en bredere malgruppe end blot den offentlige sektor, anvender oftere
ministeren som agitator og tenderer derfor til at virke som kampagneinstitu-
tioner. Her er man yderst villig til at aktivere det politiske system for at
fremme reguleringen. Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand er
langt mere tilbageholdende. Det begrundes farst og fremmest med, at deres
regulering i langt hajere grad foregar ex post og bygger pa lovgivning. De
statslige institutioners respekt for loven er stor, og derfor refererer de to or-
ganisationers medarbejdere da ogsa, at organisationerne nyder stor anseel-
se, 0g at det er yderst sjeldent, at institutionerne ikke fglger reguleringen.
Hvis de to organisationer nar sa langt, at det er ngdvendigt at aktivere det
politiske system, er der indbygget en risiko for, at det politiske system ac-
cepterer afvigelsen og dermed sztter de regulerende organisationers legiti-
mitet og gennemslagskraft under pres. Igen indtager @konomistyrelsen en
midterposition med opgavesammenszetningen, som bestar af en blanding af
myndighedsopgaver og mere politikfremmende tiltag. De har dog den
magtressource at veere en del af Finansministeriet, hvilket i visse sammen-
heenge @ger gennemslagskraften vaesentligt.

@vrige strategier

| forsgget pa at sikre gennemfarelsen af reguleringen peger informanterne
ogsa pa flere forskellige andre strategier, som kan fremme institutionernes
efterlevelse. De navnte strategier passer glimrende ind i den ovenstaende
beskrivelse af de politiske sanktioner, da de er rettet mod at sikre en magt-
fuld position og at skabe veerdifulde alliancepartnere. Den farste og meget
vaesentlige strategi er rettet mod pa forskellig vis at sikre reguleringens for-
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ankring pa sa heijt politisk niveau som muligt: “Det betyder helt klart noget
for omradets status, at det har faet sin egen minister. Det er klart et status-
loft” (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen). Man er nu hierarkisk fuldt ud
pa hgjde med de institutioner, der skal pavirkes, og det giver veesentlig me-
re pondus end tidligere, hvor Ligestillingsradets status gjorde det vanskeligt
at opna tilfredsstillende resultater:

Det er ikke uden grund, at formanden for styregruppen er departementschef. Vi
har tilstraebt, at det er forholdsvis hgjt placerede embedsmaend, der sidder i den
her styregruppe. Det er ikke sa spendende, at den ene departementschef er nadt
il at rette henvendelse til den anden omkring et ministeriums indsats pa det her
omrade. Selvfalgelig ligger der et bevidst valg fra os om, at det skulle forankres
organisatorisk pé det hajeste led for at have en mulighed for at f& gennemslags-
kraft (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).

Ogsa pa det konkrete projektplan er det vigtigt at sikre forankring pa heijt
plan. Det geelder for den regulerende organisation om at vise, at der er stor
politisk velvilje til at sikre gennemfarelsen ved at inddrage hgjt placerede
embedsmaeend. Samtidig er det veesentligt at engagere hgjt placerede em-
bedsmaend fra de statslige institutioner, da deres deltagelse kan sikre gen-
nemslagskraft i en modvillig institution. Endelig naevnes et sidste aspekt
med hensyn til at sikre den politiske forankring:

Lige pa det seneste har vi oplevet, at statsministeren snakker om IT i sin nytars-
tale. Det har vi prevet at fa ham til tidligere, men aldrig har jeg oplevet en s
steerk respons, nar man er ude omkring. Alle refererer til det her med IT i
Statsministerens nytarstale. Det er lige som om, det har flyttet hele diskussionen
et niveau op. Det er blevet vigtigere, og pludselig skal man ikke lengere argu-
mentere for, hvorfor det er vigtigt at forholde sig til. Det er en selvfglge. Jeg har
ogsa en forventning om, at det rejser flere penge pa finansloven, simpelthen
fordi man nu har Statsministeren i ryggen (Medarbejder i IT-politisk kontor).

Statsministerens opmerksomhed betragtes som et veesentligt aktiv. Er regu-
leringsomradet tilmed blevet naevnt i en af ministerens centrale taler, kan
man gare sig forhabninger om flere penge samt starre opmarksomhed og
gennemslagskraft. Pa den baggrund arbejder flere af de regulerende organi-
sationer aktivt pa at fange Statsministerens opmaerksomhed og at fa indar-
bejdet reguleringsomradet i hans taler. Det er udelukkende medarbejdere i
IT-politisk kontor, Ligestillingsafdelingen og @konomistyrelsen, som frem-
heever disse strategiske muligheder, mens Rigsrevisionen og Ombuds-
mandsinstitutionen pa grund af den uafhangige status afholder sig fra den-
ne form for politisk manifestering.
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Ogsa en alliance med Finansministeriet som en strategi af mere admini-
strativ karakter antages at veere fremmende for at kunne gennemfare regu-
leringen. | 1T-politisk kontor beskriver en medarbejder ligefrem Finansmi-
nisteriet som kontorets bedste ven. Der er altsd muligt at anvende Finans-
ministeriet strategisk til at gennemtrumfe en regulering, som ellers ville vae-
re langt mere besveerlig at fa gennemfart.

I den sammenhang er @konomistyrelsen meget teet knyttet til Finans-
ministeriets departement i og med, at styrelsen er underlagt departementet.
@konomistyrelsen anvender i forskellige sammenhznge Finansministeriets
magtposition i forhold til de statslige institutioner til at sikre virkningen af
reguleringsindsatsen. Ligestillingsafdelingens vinkel pa et samarbejde med
Finansministeriet er en lidt anden og gar over ministeriets styringsredska-
ber: Vi arbejder pa, at det skal ind i resultatkontrakterne. Det skal blive en
del af resultatkontrakterne i de enkelte ministerier”(Medarbejder i Ligestil-
lingsafdelingen). Her er synsvinklen, at institutionerne skal forpligtes via
resultatkontrakterne, og at det ber afspejle sig i de interne kontrakter, sa der
er en starre forpligtelse til at udvikle ligestillingen. Finansministeriet kan
medbvirke til, at ministerierne inkluderer ligestillingsarbejdet i styringsred-
skaberne, og er derfor en mulig partner fremover. Argumentet for at benytte
Finansministeriet som alliancepartner er, at det dbner for muligheden for at
knytte budgetforhandlinger eller andre gkonomiske incitamenter til regule-
ringen. Mange af informanterne vurderer, at det er en af de allermest effek-
tive strategier i forsgget pa at sikre reguleringens virkning. Til gengeeld for-
sager hverken Rigsrevisionen eller Folketingets Ombudsmand at indga en
alliance med Finansministeriet med det formal at fremme virkningen af re-
guleringen, sa ogsa her adskiller de to organisationer sig fra de gvrige regu-
latorer.

Viden og virkemidler — ligheder og forskelle

| dette kapitel udger caseorganisationerne som i det foregaende kapitel to
grupper. Det skal dog primaert ses som to nuancer af den overordnede mo-
del, som beskriver de regulerende organisationers viden om virkninger og
muligheder for sanktioner og strategier. Ferst og fremmest har de regule-
rende organisationer til falles, at de har et begreenset overblik over den
samlede virkning af den regulering, de udfarer, og der er mangelfuld do-
kumentation af reguleringens effekt. Serligt hvad angar forebyggelses- og
kampagnevirksomheden er der manglende viden om den bevidsthedspa-
virkning, der sker i forhold til de statslige institutioners medarbejdere.
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Medarbejderne i de regulerende organisationer handterer farst og
fremmest den manglende viden ved at referere til enkeltindsatser, hvor de
har oplevet, at reguleringen har gjort en forskel. Samtidig refererer de to
uafhaengige organisationer, at de oplever at have en sarlig form for legiti-
mitet som sikrer gennemslagskraften. Som et forsgg pa at dokumentere ef-
fekten foretages malinger, opfelgning pa enkeltindsatser eller -projekter. In-
formanterne angiver dog, at det er yderst vanskeligt at male virkningen pa
grund af lange tidshorisonter, komplekse arsagssammenhaenge og et behov
for udvikling af malingerne af reguleringens virkning. Sanktionsmulighe-
derne er yderst begraensede, men i det store hele opleves det ikke som det
store problem, da de statslige institutioner ofte falger anvisningerne. De be-
sidder en efterlevelseskultur, som pa baggrund af et stort personkendskab
pa tveers af staten sikrer, at reguleringen gennemfares.

Der er dog alligevel jeevnligt eksempler pd, at reguleringen ikke efter-
folges. Serligt fremhaeves de traditionelle, tunge ministerier som vanskeli-
ge at pavirke. De yder starre modstand end de gvrige institutioner og har
samtidig starre magt internt i det statslige system, som gar det vanskeligt at
gennemtvinge reguleringen. Det indbyrdes magtforhold er her afgerende
for reguleringens virkning. En mulig made at fremme reguleringen pa er
ved at aktivere det politiske system. Ministre, udvalg, statsrevisorer og i
sidste ende Folketinget kan vere aktive medspillere i forsaget pa et gen-
nemtvinge reguleringen, hvis der opstar modstand. Pa den baggrund formu-
lerer de regulerende organisationer strategier, som kan medvirke til at gge
virkningen af reguleringsindsatsen.

Farst og fremmest geelder det om at forankre reguleringen pa sa hgjt et
hierarkisk niveau som muligt for at sikre gennemslagskraften. Det geelder
bade politisk, hvor det at have en ressortminister kan have afgarende be-
tydning, men ogsa administrativt, hvor involveringen af hgjt placerede em-
bedsmaend i et specifikt projekt kan veere afgerende for, om reguleringen
tages alvorligt. Kan man endvidere opna, at Statsministeren interesserer sig
for omradet, kan det give flere ressourcer til omradet samt starre velvilje og
opmarksomhed. Samtidig refereres der til, at det er en stor fordel at have
Finansministeriet som alliancepartner, da det giver en sarlig gennemslags-
kraft.

Pa trods af at der er mange lighedspunkter pa tvaers af caseorganisatio-
nerne, er der dog nuanceforskelle, hvad angar viden om reguleringen og
muligheder for at gennemfare sanktioner. lgen gar sondringen mellem
Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand pa den ene side samt IT-
politisk kontor og Ligestillingsafdelingen pa den anden med @konomisty-
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relsen i midterpositionen. De afgarende forskelle bestar primeert af caseor-
ganisationernes organisatoriske placering og reguleringsomradets art. De to
omrader er bestemmende for, hvor stor legitimitet de regulerende organisa-
tioner som udgangspunkt nyder, hvor oplagt det er at benytte de politiske
sanktioner, samt hvor oplagt det er at falge op pa enkelte projekter og der-
med fa et bedre overblik over reguleringens virkning.

Hvad angar organisatorisk placering, tilleegger informanterne det en vee-
sentlig betydning, at Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand er uaf-
haengige organisationer under Folketinget, mens de gvrige "kun” indgar i
det traditionelle ministerielle system. Uafhaengigheden gger legitimiteten
og gennemslagskraften, men samtidig har nederlag, hvor reguleringen ikke
falges, ekstra stor indvirkning pa opfattelsen af og tilliden til disse to orga-
nisationer. De to organisationer fungerer i hgjere grad pa egne preemisser,
hvorimod de gvrige har et starre behov for at sege alliancepartnere og for-
ankre den politiske magtbase.

Reguleringsomradets art henviser specifikt til, hvorvidt reguleringen er
rettet mod myndighedsopgaver eller politikimplementering. Igen er Rigsre-
visionen og Ombudsmandsinstitutionen samt delvist @konomistyrelsen re-
praesentanter for myndighedsopgaverne. Ex post kontroltilgangen betyder,
at man primzrt arbejder med klart afgreensede enkeltstende regulerings-
projekter, hvor indsatsen i forhold til enkeltindsatser er relativt malbar og
let at felge op pa.

Den politikfremmende del er i hgjere grad forhandlingsbaseret og til re-
gelmaessig diskussion. Repraesentanterne er her ikke overraskende IT-
politisk kontor, Ligestillingsafdelingen og dele af @konomistyrelsens op-
gavevaretagelse. Med hensyn til sidstnaevnte reguleringsart er den praeget
af, at der ikke ngdvendigvis er enighed om, at der er behov for statslig ind-
blanding. Der er jeevnligt politiske overvejelser over ngdvendigheden af
den enkelte indsats. Derfor star man som regulerende organisation oftere i
den situation, at: "Hvis kroppen ikke vil modtage de her organer, sa er der
bare ikke noget at gere” (Medarbejder i @konomistyrelsen). Den politiske
indblanding tager i trad hermed oftere form af tidlig politisk indblanding fra
ministeren eller andre politikere, som har en seerlig interesse i reguleringens
gennemfarsel. Det er umiddelbart vanskeligere at gennemfare preecis den
gnskede regulering, som typisk vil endre form som fglge af udefrakom-
mende pavirkninger og forhandlinger. Til gengeeld kan denne regulerings-
form sikre efterlevelse, da de regulerede forpligter sig gennem deltagelse i
reguleringens udformning. Samtidig skenner de politikfremmende regule-
rende organisationer ikke, at det ngdvendigvis skal fortolkes som et neder-
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lag, nar et reguleringsforslag falder til jorden, da det ses som et enkelt ind-
slag i en politisk forhandling. Legitimiteten hentes i hgj grad pa de projek-
ter, der gennemfares, og det er vigtigere at sikre opbakning af centrale
magtfulde spillere pa omradet end at gennemtvinge ethvert reguleringsfor-
slag.

Alt i alt ligestilles det regulerende system pa mange omrader i princip-
pet med de gvrige statslige institutioner. De regulerende organisationer har
den serlige legitimitet, at de er oprettet med henblik pa at sikre en bestemt
udvikling, men hvis det kommer til egentlige konflikter med de evrige in-
stitutioner, vil afgerelsen afhzenge af de indbyrdes magtrelationer, legitimi-
tet og gennemslagskraft samt evnen til at mobilisere sympati i det politiske
system. Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand kan i hgjere grad end
de gvrige anvende hierarkiske virkemidler, men brugen er begraenset af, at
det kan kraeve en bred politisk opbakning at sikre en endret adfeerd.
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Kapitel 5
Regulerende organisationer under forandring

| dette kapitel vil jeg fokusere pa de forandringer, de regulerende organisa-
tioner gennemlever. Jeg udvealger her specifikt forandringstemaet, da for-
andringer ma antages at bergre veesentlige eksistensvilkar for de reguleren-
de organisationer i lighed med mange andre former for offentlige organisa-
tioner (Antonsen & Beck Jagrgensen, 2000). Det er derfor vaesentligt i en
karakteristik af de regulerende organisationer at tegne et billede af, hvilke
forandringer der praeger organisationerne, og ikke mindst at give et bud pa,
hvordan forandringerne kan forstas og forklares. Derudover bliver pro-
blemstillingen ikke mindre interessant af, at en af konklusionerne i kapitel 4
var, at organisationerne mangler viden om reguleringens virkning. Det be-
tyder, at organisationerne mangler en baggrundsviden, som ligger til grund
for en rationel organisatorisk udvikling. Det kan enten tyde pa, at nedven-
dige forandringer ikke gennemfares, eller at organisationerne ma eksperi-
mentere tilfeeldigt i hdb om at opna en bedre virkning af reguleringen. Det
er derfor veesentligt at undersage, i hvilket omfang organisationerne pa
trods af denne manglende viden opnar at tilnzerme sig en rationel organisa-
tionsudvikling. | det omfang dette ikke lykkes, er det veesentligt at undersg-
ge, hvilke forklaringer pa de faktiske forandringer vi sa kan finde.

Derfor vil jeg i det fglgende for det farste beskrive, hvilke forandringer
der har fundet sted i de regulerende organisationers formelle struktur og
opgaver. Formalet er at vurdere, i hvilken grad forandringerne umiddelbart
virker rationelle. For det andet foretages en naermere analyse af udviklingen
i organisationernes opgavesammensatning. Hensigten er at undersgge den
bagvedliggende strategi for &endringer i denne. Tesen er, at det er vanskeligt
at sikre en rationel opgavesammensatning, nar man ikke kender virkningen
af den enkelte indsats, og det er derfor centralt at studere, hvilke strategier
der i stedet anvendes. For det tredje undersgges, hvilke impulser der er de
centrale foranledninger til at igangseette de beskrevne forandringer. Intenti-
onen er at belyse, hvor de vaesentligste impulser stammer fra, da dette kan
give et klart billede af, om forandringerne primaert er baseret pa hierarkiske,
politiske krav, eller om impulserne er udefrakommende pavirkningsfakto-
rer. Endelig vil jeg pa baggrund af de ovenstaende analyser give et bud pa,
hvilke forklaringsfaktorer der kan bidrage til en gget forstaelse af de regule-
rende organisationers udvikling.
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Forandringer i struktur og opgaver

| dette afsnit vil jeg fokusere pa forandringer i den formelle organisations-
struktur og i opgaverne. Desuden vil jeg se pa sammenhangen mellem dis-
se forandringer, da det indledningsvist kan give et indtryk af, hvorvidt
strukturforandringerne kan ses i lyset af &ndrede opgaver og dermed af-
spejler rationelle og hierarkisk igangsatte initiativer.

IT-politisk kontor

Nar det geelder endringer i den formelle organisationsstruktur, har kontoret
i sin korte levetid undergaet flere forandringsprocesser. IT-politisk kontor er
meget ungt, da det farst blev oprettet i 2000 ved en sammenlagning af to
kontorer, som beskaftigede sig med IT. Der er siden oprettelsen lgbende
foretaget forandringer i organisationsstrukturen. Kontoret har nu to kontor-
chefer og har faet flere medarbejdere (ca. 30 i alt). Samtidig er kontoret
blevet inddelt i IT-fagligt center, IT-policy center og IT-gkonomisk center,
som har fordelt opgaverne imellem sig. Forandringerne kan primeert tolkes
som et forsgg pa at styrke IT-omradet. Med sammenlagningen af to oprin-
delige kontorer forsggte man at styrke koordineringen og samle ekspertisen
i en enhed. Derneest ggedes kontorets starrelse og kapacitet, og centerdan-
nelsen ma ses som et forsgg pa respecialisering, saledes at der er sikret til-
streekkelig fagkundskab pa de primeere indsatsomrader. Strukturaendringer-
ne synes altsa rettet mod at styrke indsatsen og at tilpasse strukturen til de
reelle behov for regulering af IT-omradet: "Det er et kolossalt veekstomrade
pa mange mader, jo ogsa teknologisk set. Jeg kan ikke komme pa noget
ministeromrade, hvor der er mere veekst end lige preecis vores” (Medarbej-
der i IT-politisk kontor). Det betyder, at der er en personalemaessig vaekst i
kontoret, og samtidig er der tilfert flere midler primeert til at igangsatte nye
projekter. I sammenhzng hermed har ogsa IT-politisk kontors opgaver lg-
bende forandret sig:

IT-omradet er anderledes, et nyt omrade. Der er sadan set ikke regler for, hvad
der er ministeriets opgave, og hvad der ikke er opgaven endnu. Der vil komme
flere og flere regler for, hvad vi ma pa godt og ondt, for der vil vere nogle om-
réder, hvor vi far styrke til at gd ud at gare ting, og som bliver vores myndig-
hedsansvar. Sa vil der ogsé veere omrader, hvor man siger, at der skal man hol-
de sig veek som ministerium (Medarbejder i IT-politisk kontor).

Overordnet set er malsetningerne de samme, som da kontoret blev oprettet,
men det er en ngdvendighed lgbende at fokusere pa konkrete nye opgaver.
Nar man er ansvarlig for at sikre en udvikling, er det ngdvendigt, at man
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som organisation lgbende inddrager nye opgaver og sikrer, at der er igang-
vaerende aktiviteter pa de centrale omrader med henblik pa at arbejde hen
imod de overordnede malsatninger. Derfor er medarbejderne ogsa enige
om, at opgaverne vil blive flere, og at der samtidig vil veere relativ stor ud-
skiftning i de konkrete projekter.

Umiddelbart er der en sammenheang mellem udviklingen i opgaver og
struktur. Det virker oplagt, at en ung organisation ma foretage justeringer i
opgavesammensztningen for at malrette arbejdet mod de stabile overord-
nede malsetninger for kontoret. £ndringerne i IT-politisk kontors formelle
organisationsstrukturer afspejler i hgj grad den sggen, der er efter en mere
permanent konstruktion, og virker som en logisk tilpasning til den udvik-
ling, kontoret gennemgar, herunder e&ndringerne i opgaverne.

Rigsrevisionen

Revision af statens regnskaber er en opgave, som kan spores tilbage til be-
gyndelsen af 1500-tallet, hvor Rentekammeret fik til opgave at skabe over-
blik over og kontrol med statens finanser. Rentekammeret var frem til ned-
leeggelsen i 1848 ved overgangen til ministerielsystemet statens vigtigste
revisionsmyndighed. Fra 1865 indgik revisionen i Finansministeriets res-
sort, og den blev fra 1870 organiseret i tre revisionsdepartementer. Nye love
— statsregnskabsloven (L 77 af 31.3.1926) og statsrevisorloven (L 95 af
4.4.1928) — &endrede dog denne struktur. Revisionen bestod nu af to instan-
ser: Statsrevisorerne og Finansministeriets revisionsdepartementer, som var
delt op i fire ligestillede hovedrevisorater. Antallet blev dog langsomt redu-
ceret til tre i 1968 og til to i 1972, indtil Rigsrevisionen blev etableret som
enhedsorganisation i 1976. Fra 1971 var revisionen blevet overflyttet til
@konomiministeriet, og her la institutionen fortsat indtil 1991, hvor Rigsre-
visionen blev en uafheengig institution under Folketinget og dermed fik den
udformning, som vi kender i dag (Bichel, 2001). Revisionsopgaven er her-
med en af de aldste reguleringsopgaver inden for staten. Revisionen har
gennemgaet en del organisatoriske forandringsprocesser gennem tiden,
men har nu fungeret som enhedsorganisation i mere end 25 ar og har vaeret
en uafheengig institution under Folketinget i over ti ar. | denne periode har
Rigsrevisionen undergaet flere interne omorganiseringer, bl.a. i begyndel-
sen af 2000:

Vi fik lavet en TQM-undersggelse, hvor sigtet var at gare os til en kvalitetsor-
ganisation gennem kvalitetsudvikling. Undersggelsen havde forskellige kritik-
punkter, og det har vi sa forsegt at gere noget ved. Der er s sket en gennemgri-
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bende organisationseendring, som understatter specialiseringen (Medarbejder i
Rigsrevisionen).

Ud over etableringen af en enhed for metodeudvikling blev de enkelte kon-
torer specialiseret i henholdsvis finansiel revision og forvaltningsrevision,
og de fik hver iser hovedansvaret for nogle ressortomrader. Samtidig skal
den enkelte afdeling nu veere selvbeerende, sa det ikke i sa hgj grad som tid-
ligere er ngdvendigt at involvere medarbejdere fra de gvrige afdelinger i
revisionsarbejdet. Arbejdet med kvalitetsudviklingen betragtes dog ikke
som afsluttet. Rigsrevisionen har eksempelvis faet udarbejdet en kundeun-
dersagelse, som bl.a. fokuserer pa, hvilke idéer og gnsker kunderne har til
organisationens fremtidige udvikling. Dette skal danne grundlag for en
yderligere kvalitetsudvikling af Rigsrevisionen (Lenborg Management,
2001). Endelig er der sket en organisationseendring pr. 1.1.2002 som falge
af de generelle omstruktureringer i staten. Alt i alt har Rigsrevisionen gen-
nem de seneste ar veeret gennem omfattende forandringer, nar det geelder
den formelle organisationsstruktur.

Ser vi naermere pa opgavesammenszatningen, er der ogsa sket enkelte
mindre endringer. Opgaven er fortsat at udfere finansiel revision og for-
valtningsrevision. Fokus har dog endret sig en smule over tid:

Der er ogsé en udvikling, som, hvis man ser over et langt tidsperspektiv, er gaet
fra finansiel revision til forvaltningsrevision. Fra at man gér ud og vender bilag
og konstaterer, at der mangler 4 kroner og 75 are i kassen, til at man gar ud og
ser pé forretningsgangene (Medarbejder i Rigsrevisionen).

Opgaverne er altsa gaet i retning af gget fokus pa resultaterne frem for pa
traditionel finansiel revision. Forvaltningsrevisionen har faet en mere cen-
tral placering, men den finansielle revision fylder stadig meget i den samle-
de opgave.

En organisation med sa lang en historie som Rigsrevisionen ma ngd-
vendigvis have gennemgaet mange forandringer, og det vil kreeve omfat-
tende analyser at forholde sig til dem alle. Hvis vi afgraenser os til de sene-
ste aendringer i struktur og opgaver, synes der dog at veere en vis forbindel-
se mellem forandringerne. Z£ndringerne i opgaverne mod starre fokus pa
forvaltningsrevision samt specialisering og metodeudvikling giver sig ud-
tryk i de strukturaendringer, der er foretaget i labet af de seneste ar. Der kan
derfor ogsa spores en vis rationalitet i de forandringer, Rigsrevisionen ople-
Ver.
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@konomistyrelsen

@konomistyrelsen blev oprettet i 1995 som aflgser for Statens Regnskabs-
direktorat. Regnskabsdirektoratet var et direktorat under Budgetdeparte-
mentet og havde primeert til opgave at udvikle, vedligeholde og drive en
reekke edb-registre (bl.a. Statens Budgetsystem, Statens Centrale Regn-
skabssystem og Statens Centrale Lansystem) samt at opstille statsregnska-
bet (wwwi.statensarkiver.dk). Med oprettelsen af @konomistyrelsen fulgte
en reekke nye opgaver. Implementering af IT-systemer, analyse- og konsu-
lentydelser samt resultatstyring og controlling er opgaver, som er kommet
til i @konomistyrelsens tid. Disse nye opgaver gav sig udtryk i, at der blev
oprettet en reekke nye organisatoriske enheder. Enhederne er lgbende blevet
tilpasset den a&ndrede opgaveprioritering, hvilket bl.a. har betydet sammen-
leegning af enheder samt flytning af medarbejdere fra en enhed til en anden.

Der sker samtidig lgbende sndringer og tilpasninger af opgaverne til de
konkrete behov i de statslige institutioner. En opgave, som sa smat er taget
op i @konomistyrelsesregi, og som medarbejderne forventer far en meget
central placering fremover, er IT-omradet. IT har spillet en stor rolle i sty-
relsen, i og med at man har vaeret ansvarlig for at udvikle systemer til de
statslige institutioner, men nu begynder IT i form af digital forvaltning ogsa
at holde sit indtog i @konomistyrelsen:

Det, som @konomistyrelsen i stigende grad er preeget af, det er forestillingen
om, at IT leverer Igsningen pa alle problemer. Det er min sterste anke mod den
vej, som @konomistyrelsen beveaeger sig ad. Det er ligesom, det er givet som en
lgsning pa forhand, at vi kun interesserer os for de problemer, der har en IT-
baseret lgsning. Det er skreemmescenariet af, hvor vi beveaeger os hen (Medar-
bejder i @konomistyrelsen).

Den nye opgave vaekker bade begejstring og modstand i styrelsen. Flere in-
formanter ser det som en stor og oplagt mulighed for styrelsen at blande sig
pa IT-omradet og er sikre pa, at det fremover vil fa en veesentlig betydning.
Ogsa den citerede informant er opmarksom pa, at IT-omradet fremover far
en fremherskende plads i styrelsens opgaverepertoire, men opfatter det sna-
rere som en begransning, da teknologiens muligheder sztter rammerne for,
hvad man kan beskeftige sig med. Dermed udelukker man omrader, som
opfattes som vaesentlige i bestrabelserne pa at bidrage til udviklingen af ef-
fektive institutioner. Endelig peger enkelte medarbejdere pa, at der ogsa po-
tentielt kan veere opgaver pa vej ud af styrelsen:

Vi har en samling af nogle myndighedsopgaver her i foretagendet, og sa er der
de opgaver, hvor man kunne benytte private konsulentfirmaer. Alt det, der ikke
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er myndighedsopgaver, de kunne i princippet lgses af nogle andre. Alt det der
med koncepter og controlling og konsulentydelser, det er i grunden ikke ngd-
vendigt (Medarbejder i @konomistyrelsen).

Informanten er meget bevidst om, at myndighedsopgaverne udger kernen i
@konomistyrelsen. Resten opfattes som fyldstof, som maske nok kan veere
fornuftigt og givtigt i forhold til den overordnede malsatning. Men koncep-
ter, controlling og konsulentydelser kan skaeres veek, da det ikke opfattes
som et egentligt kernepunkt, men snarere som en periferiopgave. Tanke-
gangen ligger heller ikke fjernt andre steder i styrelsen:

Opgaven andrer sig, og det skyldes maske staerkere styring fra departementets
side. Det er lidt sveert helt at gennemskue, hvad der foregar, men det virker som
om, der méske er nogle tendenser til, at vi skal til at interessere os lidt mindre
for den overordnede administrationspolitik, fordi det er der nogle, som synes, de
skal gare i departementet (Medarbejder i @konomistyrelsen).

Her mere end antydes, at der er en ny udvikling undervejs. Sarligt for de
omrader, der relaterer til koncepter og controlling. Her er der tegn pa, at Fi-
nansministeriets departement seetter sig pa opgaver af mere overordnet stra-
tegisk karakter. Meget tyder pa, at @konomistyrelsen er i midten af en om-
definering af en raekke opgaver. Myndighedsopgaverne samt udvikling og
implementering af IT-systemer synes fortsat at udgere kernen i styrelsens
opgaver, mens de gvrige opgaveomrader i hgjere grad er til debat.

Meget tyder pa, at &ndringerne i strukturen beerer praeg af inkrementel
tilpasning til de aktuelle opgaver. Der er ingen tvivl om, at endringerne i
@konomistyrelsens struktur afspejler opgaveandringerne. Det er ligeledes
centralt at notere sig, at dele af styrelsens opgaver har forandret sig temme-
lig meget eller er pa vej til det primeert pa foranledning af styrelsens direk-
ter og af endrede prioriteringer i Finansministeriet. Det afspejles ogsa i de
seneste omstruktureringer, hvor styrelsen er gaet over til matrixorganisering
med centre og tvaergaende funktioner, hvilket har betydet omlaegninger af
en reekke opgaver.

Folketingets Ombudsmand

Ombudsmandsinstitutionen blev oprettet i 1955 som opfglgning pa Grund-
loven fra 1953 og har nu bestaet i mere end 45 ar. Begrundelse for at udpe-
ge en Ombudsmand var dobbeltsidig. Farst og fremmest medfarte den nye
konstruktion, at Folketinget i hgjere grad kunne fare kontrol med de offent-
lige myndigheder, som i oprettelsesperioden fik sterre frihedsgrader og me-
re magt. Samtidig var perioden preeget af et opger med 2. verdenskrig, og
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0gsa dette pegede i retning af et behov for gget kontrol med embedsmaen-
dene, da nogle af dem havde samarbejdet med tyskerne (@stergaard-
Nielsen, 1999: 24). Der var dog ikke enighed om institutionens udformning
fra starten. Man enedes derfor om at indfgre Ombudsmandsinstitutionen
som en lgfteparagraf i den nye grundlov for derefter ved senere lovgivning
at udforme institutionen endeligt — denne lgsning var nemmere at &ndre,
hvis konstruktionen ikke blev succesfuld. | 1955 pabegyndte den farste
Ombudsmand sit arbejde i et kontor pa Christiansborg med kun tre juridi-
ske medarbejdere til hjeelp. Institutionen har siden veeret i konstant veekst,
har forladt Christiansborg til fordel for Gammeltorv og beskeftiger ca. 75
medarbejdere. Et godt udtryk for institutionens veekst er antallet af klagesa-
ger. | de farste ar efter kontoret abnede, modtog ombudsmanden godt 1.000
klager om aret. 1 1999 var tallet 3.374. Siden 1955 har i alt fire personer be-
kleedt ombudsmandsembedet. Nar man anskuer Ombudsmandsinstitutio-
nen i et forandringsperspektiv, er der et karakteristisk traek, som er vaesent-
ligt for forstaelsen:

Pa trods af udskiftninger pa ombudsmandsposten har Ombudsmandsinstitutio-
nens aktiviteter gennem arene vaeret karakteriseret af en slaende kontinuitet.
Selv i de tidlige ar — da de store forventninger og de generelle bestemmelser i
lovgivningen skulle oversattes til praktiske aktiviteter af ombudsmanden — var
det muligt at etablere de fundamentale traek ved posten pa en sadan made, at de
ikke siden har undergéet substantielle forandringer. De forandringer, der er fo-
regaet, har primeert haft karakter af tilpasning til udviklingstreek uden for orga-
nisationen selv, hvorved de forhold, der determinerer maden, ombudsmanden
udfarer sine opgaver pa, er blevet &endret (Busck, 1995: 26).

Embedet ma betragtes som traditionsbundet, og den oprindelige konstruk-
tion af embedet har vaeret yderst levedygtig. Hvad angar forandringer i den
formelle struktur, er det Klart, at der er sket en lgbende udvikling i takt med
institutionens vaekst, men det overordnede billede er preeget af stabilitet.
Gennem de senere ar er der dog sket en veesentlig &endring, som har pavir-
ket strukturen. 1 1997 blev ombudsmandens kompetence udvidet til ogsa at
omfatte kommunerne. Denne &ndring har medfert, at der er blevet oprettet
et 4. kontor (kommunekontoret), som behandler klager i relation til kom-
munerne. Der er ikke siden foretaget veesentlige eendringer i den formelle
organisationsstruktur. Alt i alt ma det ses som udtryk for stor stabilitet i de
formelle rammer.

Hvis man ser pa opgaverne, er der sket enkelte andre aendringer ud over
inklusionen af det kommunale omrade. Eksempelvis er handicaptilgeenge-
lighedsinspektioner en anden ny opgave, som ombudsmanden har faet. En-
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delig kan man pege pa endnu en opgave, som ikke er ny, men som gennem
en arreekke har faet starre betydning. Det drejer sig om undervisningsaktivi-
teterne. Flere af medarbejderne fremhaver, at den nuvaerende Ombuds-
mand leegger mere veegt pa de forebyggende aktiviteter, som undervisnin-
gen er en central del af. Det er samtidig indlysende, at der i forbindelse med
vaeksten i antallet af medarbejdere fortages mere undervisning, for jo flere
medarbejdere, der deltager i aktiviteterne, jo mere undervisning.

Forandringerne synes dog ikke at ske med samme hast som i de gvrige
regulerende organisationer:

Hvad angar nye opgaver, sa er det nok noget szrligt hos ombudsmanden. Der
er det jo nok meget konservativt. Man ger, som man plejer at gare. Der er ikke
plads til s3 mange armbeveegelser, som der kan veere andre steder (Medarbejder
hos ombudsmanden).

Bade hvad angar struktureendringer og &ndret opgavesammensatning, er
det tydeligt, at medarbejdere refererer til ovenstaende som forandringer, der
ikke desto mindre opfattes som vaesentlige andringer i en organisation, der
ellers synes preeget af stor stabilitet. De fa &endringer, der er foretaget i den
formelle organisationsstruktur, afspejler primert organisationens vaekst
samt de nye opgaver, som Ombudsmandsinstitutionen pa politisk foranled-
ning skal varetage.

Ligestillingsafdelingen

Omradet kom formelt set pa det politiske landkort med etableringen af Li-
gestillingsradet i 1975. Radet fungerede helt frem til 1999, hvor Udvalget
vedrgrende det fremtidige ligestillingsarbejde afgav en betseenkning, som
anbefalede, at ligestillingsomradet fik sin egen minister (Betenkning nr.
1370, 1999). Betaenkningen blev i 2000 fulgt op med etablering af Ligestil-
lingsafdelingen, som blev placeret i By- & Boligministeriet (Andersen,
2000). Zndringen i den formelle organisationsstruktur, og sarligt det, at
omradet underleegges en minister, har stor betydning:

Omradet bliver profileret som alle andre omréder i regeringens opgavefelt. Man
har bedt en om at sige, at det er dit ansvar at holde blikket skarpt pa det omrade.
Det giver en starre gennemslagskraft, som jeg slet ikke mener, vi har set konse-
kvenserne af endnu. Det er kommet ind i det statslige reguleringsapparat pa en
made, det aldrig har veeret far (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).

Medarbejderne i Ligestillingsafdelingen fremhaver, at éndringerne i den
formelle organisationsstruktur medfarer et statusleft, en langt teettere til-
knytning til det politiske system og sterre gennemslagskraft. En af konse-
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kvenserne af den hgjere hierarkiske placering er, at indsatsomrader dikteres
af den til enhver tid siddende minister og dermed skifter i forbindelse med,
at en ny minister skal seette sit eget personlige fingeraftryk. Samtidig med
gndringen i organisationsstrukturen er Ligestillingsafdelingens opgaver og-
sa delvist forandret. En del af opgaverne er bevaret, men der er kommet
nye til. Indlysende nok fglger der ganske bestemte opgaver med struktur-
andringen: Betjening af ministeren er jo sadan set noget nyt. Der er ogsa
administrativt arbejde. Vi skal have etableret nogle arbejdsgange, som lig-
ner et departements” (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).

Med den nye struktur er det blevet en vaesentlig opgave at tillegge sig
en passende adfzerd, som karakteriserer ministerielle organisationer. Ogsa
rent fagligt er der dog sket forandringer, nar det geelder opgavesammen-
se&etningen:

Det var hovedpunktet i den gamle ligestillingslov at sikre, at der ikke var nogen,
der blev diskrimineret og at give mulighed for at tage nogle initiativer i forhold
til, at den der diskrimination ikke fandt sted pa mere eller mindre dispensations-
basis. Nu har man indfart et andet ben. Ikke at man forlod det gamle, men man
tilsluttede sig den globale strategi for at fremme ligestillingen og det, der hedder
gender mainstreaming. Folketinget havde tilsluttet sig allerede i 96, og med
den nye lov bliver det vedtaget, at det skal veere strategien for at fremme lige-
stilling (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).

Og udfordringen er stor:

Vi skal sikre det, du kan kalde knowledge management og capacity building, sa
der bliver opbygget en viden om, hvordan man egentlig arbejder med main-
streaming. Vi leegger veegt p, at der skal ske en uddannelse, vi stiller uddannel-
sestilbud til radighed i samarbejde med dem [ministerierne red.]. Det er et keem-
pe organisationsudviklingsarbejde for hele statsapparatet (Medarbejder i Lige-
stillingsafdelingen).

Brugen af mainstreaming kreever helt nye strategier, som afdelingen selv
bliver ngdt til at udvikle for at lafte opgaven.

Ogsa Ligestillingsafdelingen ma som ny organisation foretage inkre-
mentelle forandringer og opgavetilpasninger, som stgtter op om de over-
ordnede malsatninger. Dannelsen af afdelingen ma karakteriseres som rati-
onel pa baggrund af de problemer, Ligestillingsradets konstruktion indebar.
Til gengeeld synes placeringen i By- og Boligministeriet langt fra rationel
pa trods af den daveerende ministers personlige interesse for omradet. En-
delig er inddragelsen af mainstreamingstrategien den vaesentligste a&ndring
i opgavesammensatningen. Det afspejler en politisk tilslutning til en inter-
national aftale og er hermed en hierarkisk implementeret strategi.

91



Til gleede for hvem? — om intern regulering i staten

Sammenhangende forandringer

De ovenstaende beskrivelser af aendringerne i de regulerende organisatio-
ners struktur og opgavesammensatning efterlader umiddelbart et indtryk
af, at forandringerne indgar i et sammenhaengende hele og pavirker hinan-
den. Det er dog veesentligt at pointere, at dette er medarbejdernes fremstil-
linger, og at fortaellingen kan opfattes som en efterrationalisering af de fak-
tiske og maske mindre sammenhangende forlgh. Det billede, der tegner
sig, tyder dog pa, at langt de fleste strukturaendringer kan ses som en logisk
folge af nye opgaver og ansvarsomrader. Da strukturen skal skabe rationali-
tet ved at kanalisere fremgangsmader og ressourcer mod de opstillede mal,
er det oplagt, at nye opgaver leegger op til struktursendringer, og disse kan
derfor tolkes som rationelle forandringer. Seerligt da strukturaendringerne er
politisk sanktioneret og dermed tager udgangspunkt i en hierarkisk forstael-
se. Der er dog enkelte brud pa denne forstaelse. Eksempelvis sker placerin-
gen af Ligestillingsafdelingen i By- og Boligministeriet primart pa bag-
grund af en enkelt persons interesser og ikke ud fra en rationel vurdering af,
hvilket ressortomrade der har flest bergringsflader med ligestillingsomra-
det. Endvidere er det vanskeligt at vurdere, hvorvidt strukturaendringerne
medfarer bedre resultater, og om forandringerne i opgavesammensztnin-
gen kan opfattes rationelt. Det fremgar, at en reekke af @ndringerne foreta-
ges pa politisk foranledning og er hierarkisk baserede, hvilket peger i ret-
ning af rationalitet. Men nar man tager i betragtning, at de regulerende or-
ganisationers medarbejdere beretter, at der mangler viden vedrgrende virk-
ningerne af de forskellige indsatser, er det dog interessant at ga mere i dyb-
den med &ndringer i opgavesammensatningen i de enkelte organisationer,
for at undersege om forandringerne bidrager til en rationel organisations-
udvikling. Forandringerne bgr ud fra en rationel vinkel medfere bedre mal-
opfyldelse, men nér virkningen af den enkelte indsats ikke kendes, hvilken
strategi ligger sa bag forandringer i opgavesammensatningen, og hvordan
kan denne strategi tolkes?

Forandringer i opgavesammensatningen

Lundquist (1992) tilbyder en kategorisering af reguleringens kontrolformer,
som her er et samlebegreb for de regulerende opgaver, den enkelte organi-
sation udgver. Ved hjelp af denne indgangsvinkel er det muligt at fa et ind-
blik i, hvilken kontrolform der er udgangspunkt for reguleringen, men ogsa
i, hvordan kontrolformerne andres, nar de regulerende organisationer and-
rer i opgavesammensatningen. Det betyder, at vi kan fa et overblik over,
hvilke forandringer der sker i opgavesammensatningen, og over, hvilken
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strategi der ligger bag denne udvikling. Analysen af kontrolformerne tager
udgangspunkt i den enkelte organisations oprindelige opgave eller kerne-
opgave, mens forandringsperspektivet vil blive analyseret pa baggrund af
udviklingen i caseorganisationernes opgavesammensetning.

Analysen af kontrolformerne tager afsat i den enkelte regulerende or-
ganisation, og indgangsvinklen er at se neermere pa to forskellige paramet-
re: 1. Hvem er initiativtager til reguleringen (den regulerende organisation
eller de regulerede institutioner/borgere)? 2. Fokuserer organisationens re-
guleringsopgaver pa rutinemassig kontrol, eller regulerer man ad hoc
spargsmal af principiel karakter? Lundquist skelner i sin beskrivelse mel-
lem passiv kontrol, hvor de regulerede institutioner/borgerne initierer regu-
leringen fx gennem klager, og aktiv kontrol, hvor de regulerende myndig-
heder tager initiativet. Ligeledes skelnes mellem rutinemaessig kontrol, som
foregar regelmaessigt efter faste rammer, eller ad hoc kontrol, hvor den re-
gulerende myndighed ved lejlighed tager specifikke sager af principiel inte-
resse op. Dette fokus giver en mulighed for at indplacere de regulerende
organisationer pa baggrund af anvendelsen af kontrolformer. Kategorise-
ringen kan medvirke til at give et bud pa de overordnede strategier for regu-
leringens form, hvad angar initiativ og reguleringsfokus. Lundquists kate-
gorier er udtryk for idealtyper, men ser man pa den faktiske regulering, er
det muligt at finde enkeltstdende reguleringstiltag, som passer glimrende
ind i kategoriseringen. Eksempler pa reguleringsopgaver, som matcher de
idealtypiske kontrolformer, illustreres i figur 5.1 nedenfor.

Feltet, som er en kombination af passiv og rutinemassig kontrol, er ikke
udfyldt, da der i forbindelse med reguleringen i de valgte caseorganisatio-
ner ikke findes en sadan kombination. Hvis reguleringen bestar af rutine-
maessig kontrol, sker det typisk pa de regulerende myndighedernes initiativ,
og dermed bliver kontrolformen aktiv. Da der altsa ikke i narvaerende un-
dersggelse findes eksempler pa initiativer, som jeg Vil kategorisere som en
kombination af passiv qg rutinemaessig kontrol, vil jeg ikke i det falgende
anvende denne kategor 1 Da det overordnede fokus er pa de regulerende
organisationer, vil kategoriseringen ikke tage udgangspunkt i det enkelte
reguleringsredskab. Indplaceringen sker pa baggrund af organisationens
samlede indsats, og det giver derfor primzrt et billede af den enkelte case-
organisations reguleringsstrategi samt udviklingen i denne. Det er rent ana-
Iytisk ngdvendigt at behandle figurens begreber som udtryk for kontinua og
ikke dikotomier. De regulerende organisationer placeres nedenfor i figur
5.2 pa baggrund af deres hovedopgave/oprindelige opgave, mens foran-
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dringsperspektivet belyses ved at inkludere udviklingen i opgavesammen-
s&tningen i den enkelte organisation.

Figur 5.1. Eksempler pa enkeltstaende reguleringsopgaver, som matcher
Lundquists idealtypiske kontrolformer.

Passiv
A
Ombudsmandens
behandling af
klagesager
Ad hoc < » Rutinemaessig
Ligestillingsafdelingens Rigsrevisionens
igangsattelse af arlige
mainstreamingprojekter bevillingskontrol
Y
Aktiv

IT-politisk kontors regulering tager udgangspunkt i en aktiv-ad hoc katego-
ri. Den aktive kontrolform treeder tydeligt frem. Kontoret er selv den udfa-
rende kraft og tager initiativ til reguleringen. Ord som “igangsaetter”, "initi-
erer”, "formulerer”, "pavirker”, “fremmer” og "udvikler” gar igen i publi-
kationer og interview. Samtidig er aktiviteterne primeert rettet mod princi-
pielle problemer eller omrader. I1T-politisk kontor har serlige indsatsomra-
der og igangsatter typisk projekter for at udvikle et helt bestemt felt — ek-
sempelvis fremme af e-handel i staten og af digital forvaltning. Der findes
enkelte nuanceringer af det fremherskende billede. Ofte afholdes udbud,
hvor institutionerne selv kan melde ind med planer pa et bestemt omrade.
Normen er dog, at IT-politisk kontor har fastsat det overordnede tema og
taget det farste initiativ og dermed selv aktivt har igangsat processen. Sam-
tidig begynder enkelte af kontorets initiativer at fa et mere rutinemaessigt
praeg. Eksempelvis er udvikling af kvaliteten af hjemmesider nu forankret i
en fast projektorganisation, som foretager skanning og vurdering af hjem-
mesider. Alligevel er IT-politisk kontor alt i alt et eksempel pa en regule-
rende organisation, som primeert anvender en aktiv-ad hoc kontrolform.
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Rigsrevisionen anvender ligeledes primaert en aktiv kontrolform. Initia-
tivet til reguleringen — savel finansiel revision som forvaltningsrevision —
foretages af Rigsrevisionen med en enkelt, men vaesentlig undtagelse. Stats-
revisorerne kan til enhver tid anmode om gennemfarsel af revision af en
specifik organisation/et specifikt omrade, men ogsa her er det Rigsrevisio-
nen, der former rammerne for den konkrete regulering. Samlet set er star-
stedelen af reguleringen dog igangsat af Rigsrevisionen selv. Med hensyn
til distinktionen mellem rutinemaessig og ad hoc kontrol er formen i Rigs-
revisionen sammensat. Den finansielle revision udfares tilbagevendende ef-
ter fastsatte kriterier, og den ma derfor betegnes som en rutinemassig kon-
trolform. Forvaltningsrevisionen foretages ogsa pa baggrund af delvist fast-
satte kriterier, men tager derimod udgangspunkt i mere principielle pro-
blemstillinger og igangsattes i forbindelse med mere specifikke problemer
i en organisation eller pa et omrade. Da den finansielle revision dominerer,
far den rutinemaessige kontrolform dog et overtag. Pa den baggrund ma
Rigsrevisionens kontrolform karakteriseres som primeert aktiv og med en
overveegt af rutinemaessig kontrol, men ad hoc kontrol er dog samtidig be-
tydelig.

Folketingets Ombudsmand arbejder med en kombination af aktiv og
passiv kontrol. Overvagten af arbejdet bestar i klagesagsbehandling, som
udelukkende er en passiv kontrolform. Til gengzeld ma egendriftsagerne og
inspektionerne betegnes som aktiv kontrol. Endelig udger de forebyggende
aktiviteter — undervisning, foredrag og bogudgivelser — en blanding af de to
kontrolformer. Mange af aktiviteterne bestilles af de regulerede institutioner
0g udger dermed passiv kontrol, men ombudsmanden tager samtidig selv
initiativ til formidling, som dermed er aktiv. Da klagesagsbehandlingen
samlet set er den mest fremtraedende opgave, far den passive kontrolform et
overtag i Ombudsmandsinstitutionen. Samtidig foregar klagesagsbehand-
lingen ad hoc. Den fokuserer pa spargsmal af principiel karakter, som tages
op ad hoc ved behov (klager). Ogsa egendriftsagerne ma betegnes som en
ad hoc kontrolform, da de fokuserer pa sarligt udvalgte sager af vaesentlig
karakter. Endelig udgar ogsa de forebyggende aktiviteter ad hoc kontrol, da
de szedvanligvis tilpasses sarlige behov i de regulerede institutioner. Dele
af undervisningsaktiviteterne (eksempelvis pa universiteterne) kan dog an-
skues som rutinemassige, da form og indhold er relativt ensartet fra gang
til gang. Inspektioner er derimod udelukkende praeget af rutinemaessig kon-
trol. De bliver foretaget regelmaessigt og udfares efter en standardiseret in-
spektionsmodel. Ad hoc kontrolformen har overvaegten, da borgernes kla-
ger og de sager, ombudsmanden tager op af egen drift, fylder mest i institu-
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tionen. Derfor har en passiv og ad hoc kontrolform samlet set et overtag,
men der indgar ogsa bade aktive og rutinemaessige kontrolformer hos Fol-
ketingets Ombudsmand.

Kompleksiteten i @konomistyrelsens anvendelse af kontrolformer er
stor, hvilket er naturligt set i lyset af det store spektrum af forskelligartede
opgaver, som varetages i styrelsen. Med hensyn til aktiv-passiv dimensio-
nen er billedet broget. Systemydelserne — udvikling og implementering — er
i hgj grad udtryk for aktiv kontrol, da styrelsen er initiativtager, og de regu-
lerede institutioner er forpligtet til at anvende produkterne. Ogsa udarbej-
delse af statsregnskabet og lagn- og personalestatistik samt dele af koncept-
ydelserne (fx virksomhedsregnskaberne, som for en lang reekke institutio-
ner er obligatoriske) er udtryk for en aktiv kontrolform. Andre dele af kon-
ceptsiden, alle konsulentydelserne og kursusvirksomheden, er i hgjere grad
udtryk for en passiv kontrol. Ydelserne udvikles pa initiativ af og stilles til
radighed af @konomistyrelsen, men ofte pa baggrund af kundegnsker, og
de treeder farst direkte i funktion som kontrolform, nar de rekvireres af de
regulerede institutioner. De kan dog ikke entydigt kategoriseres som passiv
kontrol, da der ogsa indgar elementer af aktiv kontrol i disse ydelser. Sam-
let set ma konklusionen veere, at de ydelser, som udger en aktiv kontrol-
form, har overvaegt i styrelsen, da de udger en kvantitativ overvaegt i det
samlede opgaverepertoire. En del af reguleringen kan betegnes som ruti-
nemaessig kontrol. Udarbejdelse af statsregnskabet og lan- og personalesta-
tistik, udvikling af systemydelserne og koncepterne har basis i standardise-
rede tilgange, som udbydes (i visse tilfeelde pabydes) til de statslige institu-
tioner, og de far hermed et rutinemaessigt preeg. Udvikling af IT-systemerne
og koncepterne har ud over et rutinemaessigt praeg ogsa delvist basis i en ad
hoc kontrolform, da de ofte vil veere rettet mod lgsning af principielle pro-
blemer. Ydelserne er derfor svaere at placere entydigt i rutinemaessig-ad hoc
dimensionen. Konsulentydelserne, implementering af systemydelserne, ud-
vikling af kunderelationerne og kursusydelserne har entydigt et ad hoc ud-
gangspunkt, da disse former for regulering tager afseet i individuelle pro-
blemstillinger. Alt i alt kan @konomistyrelsen, kompleksiteten til trods, be-
skrives som en organisation, hvor den aktive kontrolform har overtaget,
mens der stort set er balance mellem rutinemaessig og ad hoc regulering.

Ogsa Ligestillingsafdelingens regulering tager primeert afseet i kombina-
tionen af en aktiv og ad hoc kontrolform. Hvad angar aktiv-passiv dimensi-
onen, idéudvikler og igangsetter afdelingen selv reguleringsaktiviteterne,
som er malrettet mod de enkelte indsatsomrader. Samtidig er afdelingen an-
svarlig for de lovpligtige indberetninger i form af redegarelser fra ministe-
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rierne vedrgrende status pa ligestillingsomradet. Et delelement i afdelingens
regulering, som kan betegnes som passiv, er sekretariatsbetjeningen af
Ligestillingsnaevnet, men afdelingen anvender primeert en aktiv kontrolform.
Med hensyn til rutinemassig-ad hoc dimensionen anvender Ligestillings-
afdelingen begge former. Ministeriernes indberetninger ma betragtes som
rutinemaessige i og med, at de skal indleveres hvert andet ar, og loven fore-
skriver (i grove treek), hvilke oplysninger der skal indga. Hermed kan afde-
lingens bearbejdning og anvendelse af redegarelserne betragtes som en bli-
vende praksis. | den resterende del af afdelingens regulering anvendes dog
en ad hoc kontrolform, hvor aktiviteterne tilpasses de indsatsomrader, mini-
steren anser for veesentligst i gjeblikket. Samtidig er der stor abenhed i for-
hold til pavirkning af omradet fra de forskellige interessenter, som i forbin-
delse med deltagelse i udvalg, netveerk, arbejdsgrupper, konferencer, harin-
ger mv. har stor mulighed for at sette principielle problemstillinger pa
dagsordenen. Pa den baggrund ma reguleringen karakteriseres som vaeren-
de preeget af en aktiv-ad hoc kontrolform.

Indplaceringen i figur 5.2 tager udgangspunkt i caseorganisationernes
oprindelige hovedopgave. IT-politisk kontors hovedopgave — at implemen-
tere regeringens IT-politik — er knyttet til en reekke redskaber, men igang-
sattelsen af projekter ma anses som det mest fremtraedende, og udgangs-
punktet er derfor en aktiv-ad hoc kontrolform. Den finansielle revision er
Rigsrevisionens oprindelige hovedopgave, og udgangspunktet er derfor ak-
tiv-rutinemaessig. | forbindelse med @konomistyrelsen er det vanskeligt at
pege pa én hovedopgave, da opgavesammensatningen er meget heterogen.
Indplaceringen er derfor her baseret pa den oprindelige hovedopgave, som
fulgte med fra Statens Regnskabsdirektorat. Det drejer sig om udarbejdelse
af Statsregnskabet. Opgaven fylder ikke leengere helt sa meget i @konomi-
styrelsens samlede opgaverepertoire, men er historisk set den fundamentale
opgave og er udtryk for en aktiv-rutinemaessig kontrolform. Folketingets
Ombudsmand behandler farst og fremmest klagesager og indplaceres der-
for som passiv-ad hoc. Endelig peger medarbejderne i Ligestillingsafdelin-
gen pa mainstreaming som den primeere opgave i den statslige regulering,
og set i sammenhang med at afdelingen i gvrigt arbejder meget projektba-
seret, sa indplaceres organisationen som aktiv-ad hoc. For at nuancere dette
syn pa organisationernes strategi, er indplaceringen af den enkelte case for-
synet med vektorer, som viser, hvordan de primare redskaber suppleres af
andre tilgange, som indikerer anvendelse af andre kontrolformer, end de,
der er knyttet til den primaere opgave. Hermed belyses forandringsperspek-
tivet, da eendringer i opgavevaretagelsen afspejles i vektorerne. Som sup-
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plement til den umiddelbare indplacering gives hermed et bredere billede af
den enkelte organisations reguleringsstrategi.

Figur 5.2. De regulerende organisationers anvendelse af kontrolformer
Passiv

Folketingets Ombudsmand X\ A

Ad hoc < » Rutinemaessig

X \

IT-politisk Kontor X1 \ X @konomistyrelsen

Ligestillingsafdelingen X v X Rigsrevisionen
Aktiv

Pa figuren ses, at IT-politisk kontor og Ligestillingsafdelingen har et felles
udgangspunkt. Det samme geelder @konomistyrelsen og Rigsrevisionen.
Den primaere placering, som er markeret med x’et, viser, at de to unge or-
ganisationer, som er orienteret mod politikimplementering, tager udgangs-
punkt i en aktiv~ad hoc kontrolform, mens de to gkonomiske regulatorer
tager udgangspunkt i en aktiv~rutinemaessig kontrolform. Folketingets
Ombudsmand er som klageinstans placeret for sig selv pa grund af ud-
gangspunktet i den passive kontrolform. Samlet set tydeligger figuren, at
caseorganisationernes anvendelse af kontrolformer primeert er koncentreret
om en aktiv tilgang, hvor organisationerne er initiativtagere. \ektorerne er
udtryk for forandringer i opgavesammensatningen. Organisationerne sup-
plerer den oprindelige eller primaere opgave med nye reguleringsredskaber,
som kommer til udtryk i anvendelse af nye kontrolformer. De supplerende
opgaver og reguleringsformer udvikler sig hen ad vejen til rutiner og far en
fasttemret placering i den enkelte organisation. Anvendelsen af nye kontrol-
former indikerer konvergens, da vektorerne angiver, at organisationerne
primeert indtager opgaver, som er knyttet til andre kontrolformer end den
oprindelige. Endvidere viser vektorernes tykkelse, at organisationerne i for-
skellig grad kan siges at anvende denne strategi.
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| @konomistyrelsens tilfeelde er tendensen meget tydelig. Her fylder den
oprindelige opgave efterhanden kun lidt, mens de nyere opgaver sikrer an-
vendelse af savel en passiv som en ad hoc kontrolform. Vektoren indikerer
altsa en steerk beveegelse veek fra udgangspunktet. Hvis man placerede sty-
relsen pa baggrund af en gennemsnitsbetragtning, ville kontrolformen sna-
rere vaere aktiv-ad hoc. Det betyder samtidig, at de to uafhaengige regulato-
rer er de eneste, som ikke pa baggrund af en gennemsnitshetragtning pri-
meert anvender en aktiv-ad hoc kontrolform. Hermed ikke sagt, at Rigsrevi-
sionens og Folketingets Ombudsmands kontrolformer ikke udvikler sig.
Ogsa her er der tydelige tegn pa konvergens. Tendensen er dog knapt sa
igjnefaldende som i @konomistyrelsen. Hos ombudsmanden er det primaert
inspektionerne og egendriftsagerne, som traekker i retning af aktiv og ruti-
nemaessig kontrol, mens Rigsrevisionens forvaltningsrevision er langt mere
passiv og ad hoc end den finansielle revision. | de to organisationer er der
altsa faerre nye opgaver, og de oprindelige har fortsat en mere central place-
ring, end vi ser i @konomistyrelsen. Alligevel udger de nye opgaver en vee-
sentlig bestanddel af organisationerne, og derfor er konvergensen ogsa her
abenbar. Tendensen bliver lidt svagere, nar vi ser nermere pa de to yngste
regulatorer — IT-politisk kontor og Ligestillingsafdelingen. Kontrolanven-
delsen er her utvetydigt aktiv og ad hoc. Alligevel kan man se tilbgjelighed
til konvergens. Ligestillingsafdelingens rolle som sekretariat for Ligestil-
lingsnaevnet er i hgj grad passiv, og indberetningerne fra de statslige institu-
tioner foregar rutinemaessigt. Ogsa enkelte af IT-politisk kontors opgaver
adskiller sig fra udgangspunktet. Enkelte projekter (fx vurdering af offentli-
ge hjemmesider) far langsomt et rutinemaessigt praeg, og visse projekter op-
star pa foranledning af de regulerede institutioner, hvilket giver et passivt
praeg. Alligevel er tendensen svagere. Det synes farst og fremmest at skyl-
des, at organisationerne er sa unge, at der endnu ikke har udviklet sig helt sa
mange rutiner som de gvrige. Begge steder refererer medarbejderne, at pro-
jekterne forventes at fA mere standardiserede former, og at der fortsat er
stort potentiale med hensyn til at udvikle rutiner. Samtidig er man meget
aben over for initiativer fra de regulerede, men er meget opmaerksom pa, at
malsatningen om at vaere dagsordensattende og politikimplementerende i
hgj grad kreever fokus pa en aktiv kontrolform. Alligevel er der ogsa i disse
to organisationer abnet op for stor bredde i anvendelsen af kontrolformer.

Som udgangspunkt tager samtlige organisationer altsa afseet i en be-
stemt kombination af kontrolformerne. Kombinationen bliver sa suppleret
med gvrige tilgange, hvilket giver konvergerende anvendelse af kontrol-
formerne pa trods af, at organisationerne har vidt forskellige udgangspunk-
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ter. Alt i alt er tendensen til overvagt af en aktiv kontrolform logisk, nar
man tager i betragtning, at de aktiviteter, der reguleres, primeert er de stats-
lige organisationers interne funktioner, mens reguleringen oftest kun indi-
rekte bergrer organisationernes mere udadrettede kerneydelser. Hermed vil
de regulerende organisationer naturligt veere i teten, sarligt nar mange af
aktiviteterne er rettet mod at igangsaette aktiviteter og udbrede bestemte po-
litikker. Mere interessant er det, at der er en overvagt i anvendelsen af en
ad hoc kontrolform i reguleringen i modsetning til den mere rutinemaessige
kontrol. Kun hos Rigsrevisionen er der en overvaegt af den rutinemaessige
kontrolform. Reguleringen hos de gvrige organisationer er primaert rettet
mod specifikke omrader af principiel interesse, sarlige problemomrader og
de regulerede organisationers behov. Med dette udgangspunkt stilles der
krav til de regulerende organisationer om med jeevne mellemrum at vurde-
re, pa hvilke omrader der er et reguleringsbehov, og hvilke indsatsomrader
der skal satses pa. Overvagten af en ad hoc kontrolform indikerer, at regu-
leringen er i evig tilpasning til aktuelle behov, da den ikke baseres pa ruti-
ner, men til stadighed skal defineres og udformes. Folketingets Ombuds-
mand er her en anelse begreenset af, at det i hgj grad er borgerne, som via
klagerne bestemmer, hvilke omrader der skal reguleres. Det betyder dog
blot, at det er borgerne, som vurderer, i hvilken retning reguleringen skal
g4, og pa hvilke omrader reguleringsbehovet er til stede, samtidig med at
institutionen ved hjelp af egendriftsundersggelserne kan malrette indsats-
omraderne.

Reguleringsstrategien

Udviklingen i opgavesammensatningen og dermed i brugen af kontrolfor-
mer er interessant i betragtning af, at organisationerne mangler kendskab til
virkningen af den enkelte indsats. Det betyder, at der er fraveer af den basis-
viden, der skal til for at sammensette et samlet opgaverepertoire, som kan
bidrage til en optimal effekt af reguleringen. Dermed er ogsa sagt, at foran-
dringerne i opgavesammensztningen ikke kan betragtes som rationelle i
den forstand, at der er et tilstraekkeligt vidensgrundlag bag beslutningerne
om a&ndring i opgavernes indbyrdes vagtning. Men hvilken strategi ligger
sa bag forandringerne i kontrolformerne?

Den ovenstaende analyse peger pa, at de regulerende organisationer ge-
nerelt set veelger at sprede indsatsen ud over flere forskellige kontrolformer.
Man kan pege pa en hovedopgave, som danner grundlag for caseorganisa-
tionernes regulering, men strategien er tilsyneladende at supplere med al-
ternative kontrolformer for at ramme sa bredt som muligt. Tendensen er
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svagest i de nye organisationer, IT-politisk kontor og ligestillingsafdelingen,
da udfordringen her farst og fremmest er at fa defineret kerneopgaverne,
men alligevel kan man ogsa her se tendenser til, at organisationerne hen ad
vejen andrer opgavesammensgtningen og inddrager nye kontrolformer. |
de tre gvrige organisationer er denne tendens tydeligere. Her er kerneopga-
ven nemmere at definere, og det fremgar tydeligt, at organisationerne veeg-
ter at inkludere flere forskellige kontrolformer, og derfor inkluderer forskel-
ligartede opgaver i det samlede repertoire.

Denne strategi kan naeppe betragtes som fuldt ud rationel. Tankegangen
bag synes at vaere, at nar man ikke ved, hvad der virker, s veelger man en
kombination af flere forskellige kontroltilgange i habet om, at der i det
mindste er noget, der virker efter hensigten. Samtidig kan reguleringsstra-
tegien tolkes i retning af, at de regulerende organisationer har den opfattel-
se, at jo bredere et repertoire, man har til radighed, jo sterre er sandsynlig-
heden for, at de statslige organisationer bliver "ramt” af en indsats og vel-
ger at tage reguleringen til sig. Denne strategi er ikke den eneste, man kun-
ne veelge i en situation, hvor man mangler viden om virkningen af en ind-
sats. Alternativt kunne de regulerende organisationer veelge at satse ensidigt
pa én kontrolform, som erfaringsmaessigt giver en god virkning. En sadan
strategi er dog langt mere risikabel. For det farste risikerer man at tage fejl
og veelge en kontrolform, som ikke giver det forventede resultat. For det
andet er der ingen garanti for, at en enkelt kontrolform virker lige godt i
forhold til samtlige statslige organisationer. Pa den baggrund virker en sa-
dan ensidig strategi betzenkelig, da de regulerende organisationer potentielt
kan havne i den situation, at virkningen bliver ekstremt lille.

Den manglende viden taget i betragtning, kan en reguleringsstrategi
som sagt aldrig blive fuldt ud rationel. Til gengzeld kan de regulerende or-
ganisationers strategi med at sprede indsatsen ud over flere kontrolformer
betragtes som begranset rationel. Der kan fortsat spores en hovedkontrol-
form i tilknytning til det, der ma betragtes som den enkelte organisations
hovedopgave. Men samtidig suppleres med andre former, som i sammen-
heeng med den oprindelige giver bredde i reguleringen. Dermed spredes ri-
sikoen, og man abner op for den forstaelse, at en bredspektret regulering
sandsynligvis rammer de statslige organisationer med starre virkning, end
en enstrenget reguleringsstrategi ville medfare.

Impulser

En sidste, men central indgangsvinkel, i forhold til at belyse i hvilket om-
fang forandringerne i de regulerende organisationer kan betragtes som rati-
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onelle, er at undersgge, hvorvidt forandringerne er politisk initierede. Der-
for vil jeg i dette afsnit fokusere pa de impulser, der igangsatter de be-
skrevne forandringer. Det er nemlig karakteristisk, at forandringerne ikke
opstar ud af ingenting, men igangsattes af impulser, som rammer organisa-
tionen. Impulserne kan vaere meget forskelligartede, men en reekke af de
vaesentligste impulser, som potentielt medfgrer forandringer i den offentlige
sektor er fglgende: ledelse, inspiration fra andre organisationer, politikere,
teknologi, internationalisering, brugere, interne problemer, Finansministeri-
et (KL & ARF), konkurrence, konsulenter, brugerorganisationer, tilfseldig-
heder, mediepres og personaleorganisationer. Det, at en regulerende organi-
sation rammes af impulser, medfarer dog ikke automatisk forandringer. Det
kraever nemlig, at organisationen reagerer pa impulsen og foretager konkre-
te eendringer (Antonsen & Beck Jargensen, 2000: 85).

Som beskrevet sker forandringerne i de regulerende organisationer lg-
bende. Nogle forandringer er inkrementelle, mens andre er mere omsiggri-
bende og skaber mere grundlaeggende kurszendringer for den enkelte orga-
nisation. Hvad er det, der saetter skub i disse forandringer? Hvilke impulser
rammer organisationerne og forarsager en reaktion, som udmentes i organi-
satoriske forandringer? Og i hvilken grad udgar impulserne fra toppen af
hierarkiet som udtryk for rationelle organisatoriske forandringer?

IT-politisk kontor

I IT-politisk kontor er der i hvert fald en meget vaesentlig drivkraft — den
teknologiske udvikling. Den kan ikke siges at veere direkte koblet til de be-
skrevne forandringer, men er alligevel vigtig som overordnet impuls for
den lgbende udvikling. Den hurtige teknologiske udvikling er et overordnet
eksistensvilkar for IT-politisk kontor, som setter dagsordenen for nye op-
gaver, og som samtidig presser pa for at fa en lgbende tilpasning af struktur
0g opgaver. Teknologien kan dog ikke alene forklare de beskrevne foran-
dringer. Der er ogsa andre impulser, som har spillet en rolle. Med hensyn til
forandringerne i den formelle organisationsstruktur kan man pege pa flere
forskellige drivkrefter. Forst og fremmest ma forandringer ses som et ud-
tryk for &ndrede politiske prioriteringer. Der har vaeret politisk vilje til at
styrke koordinationen og opprioritere IT-omradet. Den politiske velvilje
kan sa skyldes flere ting. Et vaesentligt aspekt er nok, at fremme af IT-
omradet opfattes som en made at spare og effektivisere pa:

Der er pres, fordi det offentlige star over for nogle store udfordringer. Det er
2030. Der er s& mange aldre, sa der vil veere et problem. Det er forsgrgerbyr-
den. Det gar, at der kommer til at mangle arbejdskraft, sa derfor er det nadven-
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digt, at man ger tingene sa effektive som muligt. Der er IT jo en oplagt mulig-
hed (Medarbejder i IT-politisk kontor).

Medvirkende til den politiske opprioritering af IT-omradet er behovet for
effektiviseringer. Derudover kan en veesentlig impuls til satsningen pa om-
radet veere gget pres fra omgivelserne, som har en forventning om, at staten
er en aktiv medspiller: "Jeg vil neermest sige, at vi far skyld for ikke at gere
nok. Der er et stort pres for, at vi skal gere tingene. Komme med standarder
og udmeldinger om, hvilken vej vi skal g&” (Medarbejder i IT-politisk kon-
tor). Medarbejderne skildrer, at der i de n&ermeste omgivelser er tilslutning
til, at kontoret skal inddrages pa flere omrader end i dag, og det ma gerne
ske hurtigere. Der er ikke ngdvendigvis enighed om de neermere detaljer,
men pa et overordnet plan er der pres for flere og hurtigere initiativer. Ogsa
denne tendens kan medvirke til en opprioritering af IT-omradet og til, at IT-
politisk kontor inddrager flere nye opgaver. Derudover henter IT-politisk
kontor inspiration fra andre organisationer eller projekter, som medarbej-
derne i forskellige sammenhange far kendskab til. Inspirationen er her ba-
de national og international.

Rigsrevisionen

I Rigsrevisionen kan de fleste andringer af nyere dato ses som en direkte
folge af de anbefalinger, der er kommet ud af et Total Quality Manage-
ment-projekt, men der er flere grunde til, at det har veeret ngdvendigt at
bruge tid og kreefter pa et sa omfattende kvalitetssikringsprojekt: ”Der var
en del kritik af kvaliteten, og sa var vi lidt for lang tid om at lave undersg-
gelserne. Aktualiteten gik lidt flzjten. Nu kan vi ga ind og gare det hurtigere
med gode, grundige og dokumenterede resultater” (Medarbejder i Rigsrevi-
sionen). Her peges pa, at kritikken fra omgivelserne har vearet meget ved-
varende (bl.a. Mandag Morgen, 1996; Kjer, 1998). Det har kreevet en ind-
sats at forbedre Rigsrevisionens renomme. Derfor har organisationen da
0gsa satset pa en gennemgribende undersggelse, som kan medvirke til at
forbedre kvaliteten i revisionens arbejde. Det er klart den vasentligste be-
vaeggrund til at foretage endringer, men medarbejderne naevner dog ogsa
andre impulser, som har veeret med til at satte forandringerne i gang:

Jeg tror ogs4, at det afspejler den generelle udvikling i staten og i hele den vest-
lige verden, hvor man setter mere fokus pa resultater. | 1990°erne har man fo-
kuseret pa mal- og resultatstyring, som giver institutioner nogle enorme friheds-
grader. Man far en pose penge, og sa skal man levere en vare. Sa er man ngdt til
at se pa, om de ogsa leverer varen (Medarbejder i Rigsrevisionen).
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Ogsa i Rigsrevisionen har man market kravene om at skulle levere resulta-
ter. Pavirkningen er diffus, men alligevel vurderer flere medarbejdere, at
man som regulerende organisation bliver nadt til at forholde sig aktivt til
kravene om, at den enkelte statslige institution skal kunne dokumentere
virkningen af egen virksomhed, og at det er ngdvendigt at inddrage dette
perspektiv i revisionen.

Endelig fremhaever flere informanter, at der er kommet en mangde nye
medarbejdere, som tilsyneladende har udvist starre engagement i at skabe
andringer. Noget kunne altsa tyde pa, at der er et generationsskel, hvor de
“zldre” medarbejdere i hgjere grad har gnsket at holde fast i traditionelle
metoder og redskaber. De nye medarbejdere i organisationen har medvirket
til at seette skub i forandringerne. Endelig skal det ogsa fremhaeves, at Rigs-
revisionen deltager i et veludviklet internationalt netveerk, som ligeledes har
givet inspiration til forandringsprocesserne. Endelig hentes inspiration til
fortsat udvikling hos de statslige organisationer i form af en kundeundersg-
gelse, som forventes at ligge til grund for kommende forandringer i Rigsre-
visionen.

@konomistyrelsen

Hvis man ser nermere pa de impulser, som har bevirket forandringer i
@konomistyrelsen, sa kan man pege pa flere tendenser. Den vasentligste
impuls, som fremhaves af mange af informanterne, er, at: ”Det er fordi, vi
har skiftet direktar. Enhver direktar med respekt for sig selv skal jo satte sit
fingeraftryk” (Medarbejder i @konomistyrelsen). Derudover synes ogsa
omdefinering af arbejdsdelingen mellem @konomistyrelsen og Finansmini-
steriet at spille ind: Vi @ndrer os typisk, nar Finansministeriets departe-
ment omorganiserer” (Medarbejder i @konomistyrelsen). Det er tydeligt, at
styringsrelationen her spiller en veesentlig rolle. Finansministeriets forstael-
se af opgavefordelingen og de aktuelle indsatsomrader er i meget hgj grad
afgerende for udviklingen i @konomistyrelsen. Endelig peger medarbej-
derne pa endnu en impuls, der er mere generel, men som samtidig vurderes
at have en vaesentlig betydning. Saerligt nar det gelder den ggede indsats
vedrgrende digital forvaltning, e-handel og IT-redskaber:

Vi har den demografiske klemme og eldrebyrden. De her prognoser, der giver
de langsigtede udsyn i, hvordan den offentlige gkonomi bliver. De skal omseet-
tes i nogle effektiviseringskrav. Der bliver et veeldigt behov for at effektivisere
nogle administrative processer og rutinisere sagsbehandlingsprocesser for at fri-
gere midler til velfeerdsydelser. Sa det er ngdvendigt, at det bliver omsat til
konkrete vaerktajer (Medarbejder i @konomistyrelsen).
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Det er ifglge medarbejderne baggrunden for, at IT-omradet synes at blive
en af de allervaesentligste opgaver i fremtiden.

Folketingets Ombudsmand

Hos ombudsmanden afspejler de fa forandringer i den formelle organisati-
onsstruktur endringerne i opgavesammensetningen. Impulserne til reform
af opgaverne kommer entydigt fra Folketinget. Via beslutninger eller lov-
gndringer stiller Folketinget krav om eendring af opgaveportefgljen, og det
inkorporeres i Ombudsmandsinstitutionens daglige arbejde. Et eksempel pa
dette er inddragelsen af det kommunale omrade i ombudsmandens regule-
ringsfelt. Redskaberne til at lase disse opgaver er stort set de samme, som
tidligere har veeret anvendt i andre sammenhaenge. Det omrade, som tilsy-
neladende er mest dynamisk inden for ombudsmandens omrade, og som
undergar den starste udvikling, er standarderne. Igen er der dog tegn pa, at
forandringen er inkrementel. Den gode forvaltningsskik udvikles, men man
bygger oven pa tidligere standarder, som sa suppleres med ny lovgivning,
domstolspraksis, ombudsmandspraksis og lignende. De mest slagkraftige
impulser synes primert at veere borgernes krav og velfaerdsudviklingen,
som kan pavirke standarderne, men det afspejles sa efterfalgende i de oven-
staende kodifikationer af god forvaltningsskik, sa udviklingen er forholds-
vis adstadig og jeevn. Det er ikke uden grund, at medarbejderne opfatter in-
stitutionen pa falgende made: Vi valger ofte en konservativ og traditionel
vej. Institutionen har en bevidst overtagelse af traditionerne. En accept af
traditionerne” (Medarbejder hos ombudsmanden). De impulser, som trods
stor stabilitet fremkalder aendringer, er altsa primzrt folketingsbeslutninger,
borgernes forventninger og den lgbende udvikling i standarderne, som bl.a.
pavirkes af lovgivning og domstolspraksis.

Ligestillingsafdelingen

Den veesentligste impuls, som har fart til den nuvaerende konstruktion pa
ligestillingsomradet, var de organisatoriske problemer, der praegede Lige-
stillingsradet. Radet havde med den tidligere konstruktion ikke veeret i
stand til at udfylde rollen pa tilfredsstillende vis, sa politisk har man set sig
ngdsaget til at gribe ind og foretage &ndringer. Dermed bliver interne orga-
nisatoriske problemer en vaesentlig impuls:

Den ineffektivitet, du sa i det gamle Ligestillingsrad, kunne fare til to ting. En-
ten s blev det endnu mere ineffektivt, eller ogsa sd sagde man: ”Nu tager vi det
alvorligt”. Der var ikke nogen mellemvej. Sa besluttede man politisk at tage det
alvorligt (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).
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De konkrete forandringer var samtidig inspireret af en anden impuls:

Man har i de gvrige nordiske lande veeret inde at omstrukturere og eendre pa li-
gestillingsorganiseringen. Sa pd mange mader tror jeg, at det blev opfattet som
en naturlig omstrukturering, for man havde set lignende andringer bade i Sve-
rige og Norge (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen).

P& den made blev impulsen til at @ndre pa den organisatoriske struktur
forsteerket, og politikerne kunne ikke sidde dette overhgrigt.

Inklusionen af mainstreaming som reguleringsopgave kommer ind i for-
bindelse med struktureendringen, men uden direkte sammenhang med
denne. Mainstreaming er nemlig opstaet pa baggrund af en lidt anden im-
puls: 1 1995 vedtager FN’s kvindekonference i Peking i deres slutdoku-
ment, at man skal arbejde for at fa gjort mainstreaming til den strategi, man
globalt skal bruge” (Medarbejder i Ligestillingsafdelingen). Her spiller FN
altsa en vaesentlig rolle, da den danske regering har forpligtet sig til at ind-
fare mainstreaming som en central del af den danske ligestillingspolitik. In-
ternationaliseringen pa omradet er helt generelt en vaesentlig faktor for for-
andringen.

Impulsernes art

Impulserne til forandringerne er forskelligartede, men adskiller sig i det sto-
re og hele ikke afgarende fra de impulser, som ellers bringer forandringer i
den offentlige sektor med sig (Antonsen & Beck Jargensen, 2000: 85).
Sterstedelen af forandringerne opstar som en reaktion pa udefrakom-
mende pavirkninger. Det kan vaere politiske beslutninger, som eksempelvis
farer til omstruktureringer af ligestillingsomradet samt til udvidelsen af
ombudsmandens reguleringsomrade. Ligeledes kan impulsen veere interna-
tionale aftaler. Her er et eksempel Ligestillingsafdelingen, som pa foranled-
ning af en FN-aftale indfgrer mainstreaming som den priméere strategi. In-
spiration fra nationale og primeert internationale sgsterorganisationer er en
vaesentlig impuls, idet samtlige caseorganisationer i sterre eller mindre om-
fang deltager i netveerk, som inkluderer organisationer med lignende opga-
ver. Teknologi er ligeledes en fremtreedende impuls. Seerligt IT-politisk
kontor er pavirket af den teknologiske udvikling, men ogsa @konomistyrel-
sen og i mindre grad Rigsrevisionen ma tilpasse sig denne proces. Intern
ledelse som en vaesentlig impuls ses tydeligst i @konomistyrelsen, hvor an-
seettelsen af en ny direktgr medfarer veesentlige &ndringer i opgavesam-
mensatning. Ogsa impulser som internationalisering, brugere, konkurrence
med gvrige regulatorer/statslige organisationer, konsulenter og pavirkning
fra Finansministeriet har i forskellige sammenhaenge medfart forandringer.
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Endelig naevnes generelle samfundsforhold, eksempelvis en voksende el-
drebyrde, som en afgarende inspirationskilde — serligt for veeksten i IT-
omradet.

Interne problemer kan ogsa navnes som en vigtig impuls. Her er det
primaert eksemplificeret ved Rigsrevisionen og Ligestillingsomradet. For
Rigsrevisionen drejer det sig primaert om manglende tilpasning til omgivel-
sernes forventninger, mens ligestillingsomradets organisering var problem-
fyldt og dermed blev en afgerende faktor for forandrede organisatoriske
rammer.

Det er afggrende at bemaerke, at mediepres tilsyneladende ikke har en
afgarende betydning for de regulerende organisationer. De har kontakt til
medierne, og de bruger dem til at formidle deres budskaber, men det er ef-
ter alt at demme yderst sjeeldent, at de regulerende organisationer udseettes
for et mediepres, som medfarer vasentlige &ndringer. Det kan skyldes, at
den generelle interne regulering ikke har sa stor direkte interesse for bor-
gerne, og at den politiske interesse er begraenset. Det betyder indirekte, at
mediernes interesse er knapt sa overveeldende her sammenlignet med andre
politikomrader.

En raekke af impulserne er udtryk for top-down implementerede foran-
dringer gennemfart ved hjeelp af et hierarki. Forandringer foretaget pa bag-
grund af politiske beslutninger, internationale aftaler, ny direkter og a&ndre-
de prioriteringer i en styrelses departement kan tolkes som entydigt ratio-
nelle. Bredden i impulserne viser dog, at forandringerne ikke udelukkende
kan betragtes som rationelle. Det, at en reekke inspirationskilder er eksoge-
ne i forhold til det hierarki, den enkelte regulator indgar i, viser, at andre
faktorer end hierarkiske beslutninger spiller en veaesentlig rolle i en forstael-
se af forandringerne. Endelig skal det bemeerkes, at en raekke af de eksoge-
ne impulser aftvinger en hierarkisk beslutning, som maske ikke direkte kan
betragtes som rationel; i stedet kan man tale om en afledt rationalitet i og
med, at eksogene impulser fremtvinger beslutninger, som derefter imple-
menteres med udgangspunkt i et hierarki.

Hvordan kan forandringerne forstas?

De ovenstaende analyser viser, at de regulerende organisationer ikke star
stille. De er dynamiske, beveegelige og foranderlige, men det er samtidig
tydeligt, at der er forskel pa forandringernes indhold, hast og omfang i de
pageeldende regulerende organisationer. Formalet er her at afprgve forskel-
lige forklaringsmuligheder i et forsgg pa at skabe en forstaelse for de foran-
dringer, som er opstaet, samt for de forskelle, der er mellem de regulerende
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organisationer. Man kunne pege pa en lang reekke mulige forklaringsmo-
deller (se fx Antonsen & Beck Jargensen, 2000), men i det fglgende foku-
seres pa to af de mest fremtraedende forandringsteorier — den rationelle til-
gang og betydningen af modebglger. Farst sages en forklaring pa foran-
dringerne med udgangspunkt i en forestilling om, at organisationerne for-
holder sig rationelt til savel hierarkiske som udefrakommende krav. Der-
neest diskuteres Kortfattet betydningen af modebglger. Denne forklaring an-
vendes ofte til forklaring af forandringer i den offentlige sektor (fx Ravik,
1998; Antonsen & Beck Jgrgensen, 2000). Det er derfor relevant at diskute-
re denne indgangsvinkel i relation til centrale udviklingstreek i de regule-
rende organisationer.

En rationel forklaring

Man kan valge at se forandringerne med udgangspunkt i en traditionel
synsvinkel — nemlig den rationelle. Her ses forandringer grundleeggende
som udtryk for bevidst tilpasning af organisationers former, strukturer, ar-
bejdssat eller ideologier med den hensigt at forbedre organisationens frem-
gangsmade og resultat (Brunsson & Olsen, 1993: 12). | denne undersagelse
kan mange af forandringerne i de regulerende organisationer netop ses som
en bevidst tilpasning til forandringer fra omgivelserne og til hierarkiske
krav. Disse @ndringer bygger derfor i det mindste delvist pa rationalitet.

For det farste virker forskellige former for ydre omstaendigheder som
impulser, hvorefter organisationerne reagerer ved at igangseette forandring
med henblik pa at tilpasse sig og sikre en rationel opgavelgsning. Eksem-
pelvis kan mange af forandringerne i IT-politisk kontor ses som en falge af
den teknologiske udvikling. De konkrete projekter tilpasses lgbende de tek-
nologiske muligheder, og opprioriteringen af IT som politikomrade skal ses
i lyset af, at teknologien i stigende grad giver mulighed for effektivisering i
den offentlige sektor. Derfor kan styrkelsen af den formelle struktur og det
ggede antal opgaver, medarbejdere og midler ses som en rationel reaktion
pa de muligheder, den teknologiske udvikling giver. Ogsa i Ombudsmands-
institutionen kan forandringerne ses som en rationel reaktion pa ydre om-
steendigheder. En forventning om hgjere standard i den offentlige sektors
behandling af borgerne medfarer, at ombudsmanden stiller ggede krav fx i
forbindelse med sine inspektioner. Endvidere kan forandringerne i Rigsre-
visionen anskues i dette perspektiv. Omgivelsernes vedvarende kritik af or-
ganisationen tackles ved at igangsatte et omfattende kvalitetsudviklings-
projekt med inddragelse af eksterne konsulenter. Det kan ses som en ratio-
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nel reaktion i form af igangseettelse af en langstrakt indsats for at forbedre
organisationens effektivitet og omdgmme.

En anden indgangsvinkel, som bidrager med en rationel forklaringstype,
er at analysere forandringerne som en afspejling af en hierarkisk imple-
menteret ledelsesmaessig eller politisk prioritering. Ogsa her kan vi finde
flere holdbare eksempler. Ligestillingsradets omorganisering, som ferte til
oprettelsen af Ligestillingsafdelingen, er produktet af et udvalgsarbejde,
som er blevet fulgt op af en folketingsbeslutning. Her ses det tydeligt, at
&ndringen af den formelle struktur er en falge af en politisk stillingtagen.
Ligeledes er beslutningen om at anvende mainstreaming som den primaere
strategi en falge af politisk tilslutning til FN’s policy pa omradet. Foran-
dringerne i @konomistyrelsen kan relateres til savel ledelsesmaessige som
politiske prioriteringer. Udskiftning pa direktarposten betyder nytaenkning.
En ny chef med sin egen strategi for styrelsen omseettes i en tilpasning af
strukturen, omfordeling af opgaveomrader og et gget fokus pa IT som red-
skab. Ligeledes afspejler forandringerne Finansministerens prioritering.
Nar fokus skifter i ministeriet, si medfarer det automatisk en a&ndret opga-
vesammensatning i @konomistyrelsen. Og hos ombudsmanden skal man
nu ogsa kigge kommunerne efter i ssmmene, fordi Folketinget gnsker det.

Der er altsa en raekke eksempler, som statter op om en rationel forstael-
se af forandringerne. De ydre pavirkninger og hierarkiske krav omsattes i
fornuftsbaserede forandringer. En ren rationel fortolkning er dog ikke hold-
bar. Hvis man gar i dybden med forandringens reelle virkning, er en ratio-
nel forstaelse sjeeldent fuldt deekkende. Samtidig kan man pege pa afvigel-
ser. Hvis en rationel forklaringstype skulle veere beeredygtig, havde vi nap-
pe set en Ligestillingsafdeling blive placeret i By- og Boligministeriet.
Rigsrevisionen havde med garanti reageret hurtigere pa en faglig kritik, og
man havde nappe set IT-omradet brede sig sa uheemmet uden egentlig
dokumentation for, at det er effektivitetsfremmende. Desuden kan man
neppe udelukkende rationelt begrunde opkomsten af nye regulerings-
redskaber og -omrader. Det er derfor ngdvendigt at sgge andre forklaringer
pa dele af de forandringer, der foregar i de regulerende organisationer.

Moder

Nar det drejer sig om modebglger, er synsvinklen pa forandringer den, at
organisationer lgbende optager institutionaliserede standarder. Derfor un-
dergar delelementer i organisationen jeevnligt forandringer. De pageeldende
standarder skal helst afspejle moder. Det er veesentligt, at organisationen
optager elementer, som signalerer, at den er moderne og med pa noderne,
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fordi det giver indtryk af en handlekraftig, responsiv og levedygtig organi-
sation pa forkant med udviklingen (Revik, 1992; 1998). Denne forklarings-
type er ofte anvendt i forstaelsen af forandringer i organisationer, og det er
derfor interessant at se, om denne vinkel ogsa her kan bidrage til en gget
forstaelse af forandringsprocesserne.

Det er muligt at finde tegn pd modebglger og optagelse af moderne
elementer i de regulerende organisationer. Rigsrevisionens igangsattelse af
et TQM-projekt er et typisk eksempel pa en moderne byggesten, som in-
korporeres for at skabe forandringer og for at signalere handlekraft. Et an-
det eksempel er, at benchmarking som reguleringsredskab er en moderne
standard, der sa smat er ved at finde fodfzste i den generelle regulering, og
som anvendes af flere organisationer. Benchmarking kan knyttes til en me-
re generel anvendelse af konkurrence i reguleringen. Konkurrence som
mode har nogle ar pa bagen i den offentlige sektor. NPM og den tilknyttede
fokus pa konkurrence og incitamenter har veeret diskuteret gennem en ar-
raeekke, men konkurrence som redskab i den interne regulering er relativt
nyt. Konkurrence som kontrolform kan derfor forstas som et modefano-
men. Flere medarbejdere i de regulerende organisationer udtrykker skepsis
over for en benhard anvendelse af incitamenter og bruger derfor en forsig-
tig form for sammenligninger frem for rigide konkurrenceformer, men de
vurderer samtidig, at det har en vigtig signalveerdi at anvende konkurrence
bl.a. i form af benchmarking, som: "man jo anvender alle andre steder”.
Frygten for at virke gammeldags fremprovokerer anvendelsen af nye orga-
nisationselementer, som dog far en lokal udformning, der passer til de regu-
lerende organisationers syn pa reguleringsomradet.

Man kan altsa pege pa enkelte forandringer i form af interne udvik-
lingsprojekter og nye redskaber, som baerer praeg af at udgere organisatori-
ske modefeenomener. Anlaeegger man et lidt bredere perspektiv pa regule-
ringsomradet, er der ogsa andre elementer, der virker som modebglger, og
som skyller ind over de regulerende organisationer og den gvrige offentlige
sektor. Troen pa IT som lgsning pa alverdens problemer — manglende ef-
fektivitet, &ldrebyrden og den fremtidige manglende arbejdskraft. IT far i
sig selv modestatus, og det betyder konkret for de regulerende organisatio-
ner, at det spreder sig og holder sit indtog i flere af organisationerne. For IT-
politisk kontor, men ogsa for @konomistyrelsen og Finansministeriet, er IT
nu et centralt omrade, og det far tilsyneladende starre og sterre betydning.

Denne forandringsforstaelse kan supplere en (begraenset) rationel til-
gang og forklare enkelte dele af forandringerne, men der er ogsa mange
delelementer, der ikke passer ind i denne ramme. Eksempelvis er det van-
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skeligt at forklare de jeevnligt skiftende formelle strukturer alene ud fra
denne forklaring. Hos Folketingets Ombudsmand i seerdeleshed afviser
medarbejderne at inkorporere modefaenomener i organisationen. Her laeg-
ger man i stedet vaegt pa traditioner, stabilitet og seedvaner. Konservatismen
er stor, og ukritisk brug af moder afvises kontant, da det antages at ville
sveaekke troen pa organisationernes faglighed.

Forstaelsen af forandringernes form og indhold

Som her antydet er det muligt at anskue forandringerne fra flere forskellige
vinkler. Ingen af de to valgte indgangsvinkler kan forklare samtlige a&n-
dringer i de regulerende organisationer, men der synes dog at tegne sig et
billede af, at de regulerende organisationer ofte agerer rationelt — eller i det
mindste begraenset rationelt baseret pa den tilgeengelige viden i hver enkelt
forandringssituation. Tilpasning til ydre omsteendigheder kan ses i et ratio-
nelt perspektiv. Omgivelsernes forventninger til den enkelte organisation
udmagntes i fornuftshaserede lgsninger, som kan hjalpe organisationen til at
levere sa effektive lgsninger som muligt samtidig med, at omgivelserne til-
fredsstilles. Samtidig kan de mange forandringer i de formelle strukturer
forstas rationelt som en reaktion pa politiske eller ledelsesmassige krav.
Hierarkiske instrukser omsattes i praksis i de regulerende organisationer.
Modebglgetilgangen kan i hgjere grad forklare, at caseorganisationerne an-
vender nye moderne redskaber i reguleringsarbejdet. Inddragelsen af mode-
rigtige redskaber sikrer, at organisationerne bevarer en position, hvor de op-
fattes som veerende pa forkant med udviklingen. Det medvirker til at
signalere, at organisationen er fremgangsrig og dermed skal tages alvorligt
af de statslige institutioner. Brugen af disse redskaber veksler dog fra
organisation til organisation.

Note

1. Lundquist (1992: 250) anfarer selv, at: "Den vigtigste av vare rutinmassige,
passiva forvaltningskontroller &r dverklaganden”. Ombudsmandens regulering
kunne eventuelt falde ind under denne kategori. Jeg vurderer dog i forbindelse
med denne undersggelse, at den store bredde i ombudsmandens arbejdsomrade
ger, at kontrolformen bliver ad hoc, da de spargsmal, som tages op, er af mere
principiel karakter.
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Kapitel 6
Styring og koordination af reguleringen

Et veesentligt spargsmal, som kun perifert berares i de foregdende kapitler,
er: Hvordan sikrer man et koordineret og velorganiseret reguleringssystem,
som samlet set fungerer effektivt? Ud fra en demokratisk synsvinkel er det
af afgarende betydning, at de regulerende organisationer som et samlet felt
er velfungerende, agerer koordineret og ikke mindst er designet til at fore-
tage regulering inden for staten pa den mest effektive made. Det er langt fra
tilstreekkeligt, at enkelte organisationer selvsteendigt set udgver effektiv re-
gulering. | dette kapitel er udgangspunktet derfor ikke som tidligere de en-
keltstaende regulatorers aktiviteter og forholdet til de regulerede organisati-
oner, men derimod den overordnede styring af caseorganisationerne og ko-
ordineringen af den interne regulering samlet set.

Man kan pege pa en lang rekke af problemer, som potentielt kunne
medvirke til at reguleringssystemet ikke fungerer optimalt. Eksempelvis
kan overlappende opgaver medfgre, at regulatorerne modarbejder hinan-
den. Institutionelle interesser i den enkelte regulerende organisation kan
munde ud i igangsattelse af aktiviteter, der neutraliserer de gvrige regulato-
rers indsatser. Og manglende muligheder eller politisk interesse for en
overordnet styring af det samlede reguleringsfelt kan medfgre en uhen-
sigtsmaessig autonomi, som overlader det til den enkelte regulerende orga-
nisation, om den vil indga i koordineringsaktiviteter. Pa den baggrund ber
det overvejes, om den interne regulering af de statslige organisationer er til-
streekkelig koordineret og organiseret, sa den samlet set fungerer effektivt.

Farst undersgges, hvilken styring og regulering de regulerende organi-
sationer selv udsattes for med henblik pa at sikre et velfungerende regule-
ringssystem. Styring og regulering udger tilsammen de mekanismer, som
kan sikre en samordning mellem organisationernes handlen. De udger red-
skaberne til en klar rollefordeling og en sammenhaeng mellem de krav, der
stilles til de offentlige organisationer. Derfor bliver blikket rettet mod, hvil-
ke styrings- og reguleringsmekanismer der allerede er indbygget i den ge-
nerelle regulering. Pa denne made skabes overblik over, hvilke tiltag der al-
lerede er sat i vark for at kunne pavirke adferden i de regulerende organi-
sationer. Det centrale spargsmal er: Hvordan bliver caseorganisationerne pa
nuveerende tidspunkt selv styret og reguleret?

For det andet tages de tvaergdende hensyn op. Det undersgges helt kon-
kret, hvilke koordinationsmekanismer der eksisterer mellem de generelt re-
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gulerende organisationer, og det undersgges, pa hvilke omrader regulerin-
gen er overlappende eller har feelles greenseflader og derfor potentielt udger
problemomrader, hvor det kan veere ngdvendigt at @ge koordinationen.

Endvidere vil jeg i kapitlet give forskellige bud pa, hvilke designprin-
cipper der er brugbare i reguleringen, samt hvilke potentialer der er for for-
bedring af koordineringen. Det helt centrale spergsmal i denne sammen-
heeng er, om og hvordan reguleringen optimeres ved at sikre en forbedret
koordinering og organisering, sa man dermed kan sikre en starre effektivi-
tet, gennemsigtighed og ansvarlighed i den interne regulering. Afslutnings-
vis diskuteres en raekke konkrete forslag til initiativer, der kan forbedre og
udvikle reguleringen af den offentlige sektor.

Eksisterende styring og regulering af
de regulerende organisationer

| det system vi har omkring den interne generelle regulering, er der allerede
indbygget en raekke mekanismer, som kan anvendes til at styre og regulere
de regulerende organisationers adfeerd. Ferst fokuseres pa den hierarkiske
styring af de regulerende organisationer, og dernast ses nermere pa de ek-
sisterende reguleringsmekanismer. Kriteriet for at veere underlagt styrings-
mekanismer er, at de foregar inden for et hierarki. Jeg vil derfor, hvad angar
styring, udelukkende se pa de ministerielle enheder, da Rigsrevisionen og
Folketingets Ombudsmand ikke indgar i en hierarkisk relation. Man kan
diskutere, i hvilken grad de hierarkisk er underlagt Folketinget, men jeg
veelger her at behandle dette forhold som en mulig reguleringsmekanisme,
da de to uafhaengige organisationer fungerer mere autonomt end de tre gv-
rige caseorganisationer. Dernzst vil jeg behandle de eksisterende regule-
ringsmekanismer, som foregar uden for et hierarki og omfatter alle fem ca-
seorganisationer.

Styringsmekanismer

P4 et meget overordnet plan er styringen af de ministerielle enheder i forste
omgang statsministerens ansvar, da han i forbindelse med en regeringsdan-
nelse er ansvarlig for den konkrete fordeling af opgaverne mellem ministe-
rierne (Danmarks Riges Grundlov, § 14; Knudsen, 1995: 291). Allerede i
denne fase foregar en styring af de regulerende organisationer, som er med-
virkende til at sikre muligheden for en tilfredsstillende koordinering. Hvis
opgaverne fordeles pa en god og fornuftig made, er der en starre chance for,
at reguleringen kan komme til at fungere optimalt. Nar dette er sagt, sa er
den vaesentlige styringsmekanisme ministerstyret. IT-politisk kontor, @ko-
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nomistyrelsen og Ligestillingsafdelingen er underlagt hver deres minister.
Pa det formelle plan er ministeren gverst i hierarkiet og dermed direkte an-
svarlig for de regulerende organisationers virksomhed. Det er derfor muligt
for ministeren at foretage styring af reguleringen inden for eget ressort,
mens vedkommende ikke har kompetence til pa egen hand at varetage de
tveergaende hensyn. Ministerens styring er velkendt i de tre ministerielle
enheder. Generelt er medarbejderne enige om, at malsaetningerne fastsaettes
af ministeren:

Det er jo i princippet ministeren, der treeffer beslutninger om, hvilke indsatsom-
rader man vil prioritere. Det er jo ikke afdelingen som sadan. Der er en redege-
relse, der er afleveret til Folketinget. | den star der simpelthen, hvad det er, vi
arbejder med, og hvad indsatsomraderne er for tiden, for det vil jo selvfalgelig
veere afhaengigt af, hvilken minister vi har, og hvordan verden ser ud (Medar-
bejder i Ligestillingsafdelingen).

En minister kan altsa som pa alle gvrige omrader inden for centraladmini-
strationen formelt set styre adferden inden for eget ressortomrade. Der er
dog begreensninger i ministerstyret. Ministeren har primeert raderet i for-
hold til, hvilke opgaver ministeriet skal varetage og hvordan, mens andre
forhold bliver reguleret af eksterne aktarer. Eksempelvis er forhold, der er
sa centrale som budget og personale, underlagt eksternt bestemte regler,
hvilket lzegger en reekke begraensninger pa ministerens raderum.

Reguleringsmekanismer

De reguleringsmekanismer, som bl.a. leegger begraensninger pa ministersty-
ret, er karakteriseret ved at forega uden for et hierarki. Hermed kan alle de
generelt regulerende organisationer pavirkes gennem de pageeldende regu-
leringsmekanismer. Informanterne naevner her i hovedtraek to forskellige
mekanismer. Den farste er regulering via netop den generelle regulering,
som organisationerne selv udgver. Den anden er politisk indblanding pri-
meert fra Folketinget, som kan have en regulerende virkning.

De regulerende organisationer er i en lang raeekke sammenhange selv
underlagt generel regulering med henblik pa at pavirke deres adfaerd. Hvis
vi tager udgangspunkt i de tre organisationer, som indgar i det ministerielle
system, sa er de underlagt preecis den samme regulering som de gvrige
statslige institutioner. De skal indberette data til statsregnskabet, de bliver
revideret af Rigsrevisionen, de skal udarbejde virksomhedsregnskaber, de
kan blive indklaget for Ombudsmandsinstitutionen, og de skal sikre en lige-
lig kensfordeling i offentlige rad og udvalg osv. P4 den made er de alle un-
derlagt de @vrige regulatorers regulering og ma tilpasse adfaerden derefter.

114



Styring og koordination af reguleringen

Tager vi derimod de to uafhaengige organisationer, sa er situationen en lidt
anden. Begge organisationer er underlagt revisionen af Folketingets admi-
nistration. Endvidere understreger en medarbejder i Ombudsmandsinstitu-
tionen, at det er tvingende ngdvendigt, at man fuldt ud lever op til de krav,
man selv stiller til de statslige organisationer for at bevare sin legitimitet og
gennemslagskraft. Herudover er Rigsrevisionen og Ombudsmandsinstituti-
onen ikke omfattet af de gvrige organisationers regulering, da de netop fun-
gerer uafhaengigt.

Den anden centrale reguleringsmekanisme fokuserer pa den udefra-
kommende politiske indblanding, som kan have indvirkning pa de regule-
rende organisationers adfeerd. | den sammenhzng er det i seerdeleshed Fol-
ketinget, som ma betragtes som en central aktar. Folketinget kan veelge at
intervenere ved at kalde ministeren i samrad eller stille spargsmal til ved-
kommende og herved forsgge at pavirke reguleringen ved at fa ministeren
til at foretage sendringer i styringen. Den metode er anvendelig i forhold til
regulering af de ministerielle organisationers adfzerd. Heller ikke Rigsrevi-
sionen og Folketingets Ombudsmand kan pa trods af den uafhangige status
sige sig fri for politisk indblanding. De er begge i deres virksomhed uaf-
haengige af Folketinget, men en raekke forhold indikerer, at der trods alt er
mulighed for en vis form for regulering. For det fgrste er organisationerne
afhangige af bevillinger fra Folketinget, hvilket ma betragtes om en central
reguleringsmekanisme. For det andet har de uafhangige organisationer og-
sa en relation til Folketingets staende udvalg. For Rigsrevisionens ved-
kommende drejer det sig primaert om Finansudvalget, mens ombudsman-
den er knyttet til Retsudvalget. Det er muligt for Folketinget via disse ud-
valg at stille kritiske spargsmal til de uafhaengige organisationers adfeerd.
Samtidig er Folketinget i sidste instans ansvarlig for udnavnelsen og af-
skedigelsen af savel rigsrevisor som ombudsmand. Hermed har politikerne
mulighed for at gribe ind, hvis lederne af de to uafhaengige organisationer
ikke laengere nyder Folketingets tillid. Det er dog en mulighed, som endnu
aldrig har veeret benyttet. Af samme grund er det ikke muligt at afgare,
hvilke kriterier der kan ligge til grund for eventuel manglende tillid. Med-
arbejdere i Ombudsmandsinstitutionen har gjort sig overvejelser om, at for
megen offentlig polemik og opmaerksomhed kan veere skadelig, men frem-
haever samtidig, at det er umuligt at vide, hvornar en Ombudsmand ikke
lzengere har Folketingets tillid. Endelig er det en vaesentlig reguleringsme-
kanisme, at de begge er oprettet med udgangspunkt i en lovgivning, som i
hgj grad medvirker til lzbende at pavirke deres adfaerd, men som ogsa sam-
tidig er garant for stabilitet, da lovgivningen sjeeldent aendres. Dermed er de
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meget direkte reguleret af den lovgivende forsamling, Folketinget, pa trods
af deres uafhangige status.

Endelig skal det naevnes, at statsrevisorerne spiller en veesentlig rolle i
reguleringen af Rigsrevisionen. Statsrevisorerne har indflydelse pa, hvilke
sager Rigsrevisionen tager op, og er samtidig med sine bemaerkninger til
revisionen indirekte afgerende for, hvor alvorligt kritikken efterfalgende
bliver opfattet af de regulerende organisationer. Det betyder, at statsreviso-
rerne fungerer som en vaesentlig reguleringsmekanisme i forhold til Rigsre-
visionen. Folketingets Ombudsmand har ikke en tilsvarende mekanisme og
ma derfor relativt set opfattes som mere uafhaengig end Rigsrevisionen.

Ud over Folketinget reguleres de regulerende organisationers adferd
ogsa af de statslige institutioner eller af andre samarbejdspartnere, da de
indgar i gensidighedsrelationer (jf. kapitel 3). Nar relationen er gensidig, er
det ikke udelukkende de reguleredes adfzerd, der pavirkes, men ogsa de re-
gulerendes. Dette ger sig primeert geeldende for IT-politisk kontor, @kono-
mistyrelsen og Ligestillingsafdelingen, da de har en overvaegt af gensidig-
hed i reguleringen, men heller ikke Rigsrevisionen og Folketingets Om-
budsmand kan sige sig fri for denne pavirkning.

Anvendelsen af hierarkisk styring og tveergaende regulering

Mulighederne for at styre de ministerielle regulatorer og regulere savel de
ministerielle som de uafheaengige caseorganisationer er altsa til stede. Det
centrale spargsmal er s3, i hvilken grad det politiske system udnytter mu-
ligheden for at anvende de mekanismer, som kan medvirke til at sikre en
samordning af reguleringen.

Lad os farst kort se pa styringsmekanismerne. Hvis vi ser pa Statsmini-
sterens “fordeling af forretningerne” mellem ministerierne i forbindelse
med regeringsdannelsen, er det velkendt, at den politiske interesse ikke al-
tid har veeret lige stor. Flere kilder fremhaever, at opgavefordelingen gen-
nem tiderne fx har veeret preeget af de potentielle ministres personlige inte-
resser og praktiske problemer omkring fordelingen af ministerposter mel-
lem regeringspartierne snarere end en rationel fordeling af opgaverne. Ge-
nerelt set har den politiske interesse for forvaltningspolitikken aldrig veeret
overveeldende (bl.a. Christensen, 1980; Knudsen, 1995; Beck Jargensen,
1996). Hermed ikke sagt, at de regulerende opgaver ikke er fordelt pa for-
nuftig vis, men man kan finde flere eksempler pa politikomrader, som i he-
jere grad er placeret efter enkeltpersoners interesser end efter, hvilken
sammenhaeng det har med andre omrader. Et lysende eksempel pa dette var
fx ligestillingsomradets placering i By- og Boligministeriet. Der er ingen
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direkte sammenhaeng mellem disse politikomrader, men omradet fik pri-
meert sin placering pa grund af den daveerende By- og Boligministers seer-
lige interesse for omradet. P4 den baggrund ma man konstatere, at styring
via fordeling af politikomraderne i forbindelse med regeringsdannelse i
utilstraekkelig grad anvendes til at sikre en logisk sammenhaengende intern
regulering.

Ministrenes mulighed for at styre de regulerende organisationer inden
for eget ressort er til gengeeld meget synlig. Informanternes udsagn tyder
pa, at der en tendens til, at styringsmekanismerne slaekkes, jo leengere hie-
rarkisk og/eller fysisk caseorganisationerne befinder sig fra ministeren. Det
betyder, at styringsrelationen er szrlig tydelig i IT-politisk kontor og Lige-
stillingsafdelingen, som fungerer som enheder i et departement. Begge en-
heders medarbejdere refererer ofte til ministeren og henviser til den betyd-
ning, denne har for reguleringens form og seerligt dens indhold. Bevaeger vi
os videre til @konomistyrelsen, sa er afstanden til ministeren starre, da or-
ganisationen ikke indgar i et departement og er fysisk adskilt fra dette. Mi-
nisteren navnes kun sjeldent i interviewene, og styrelsen synes at leve me-
re afsondret med langt starre selvsteendig initiativtagen og mindre direkte
politisk styring fra ministerens side end de to gvrige regulatorer. Alligevel
foregar der dog en tydelig politisk styring af reguleringens indhold i alle de
tre ministerielle organisationer. Ministeren har en styrende rolle, men slar
steerkest igennem i de departementale enheder, mens @konomistyrelsen og
seerligt dens opgaver af en teknisk karakter lever mere autonomt.

Ser man pa reguleringsmekanismerne, sa bestar de delvist af den interne
regulering, som bl.a. caseorganisationerne selv udgver, og hvor de bliver
reguleret pa fuldstaendigt lige fod med alle de gvrige statslige institutioner.
De bliver reguleret lige s meget og pa samme made som resten af den
statslige sektor. Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand er dog del-
vist undtaget. De revideres som de gvrige og straeber efter at leve op til de
krav, de selv stiller, men er ellers ikke underlagt den generelle regulering.
Herudover bestar reguleringsmekanismerne ogsa af Folketingets indblan-
ding i reguleringen, som derimod godt kan geres geeldende over for samtli-
ge caseorganisationer. Nar IT-politisk kontor og Ligestillingsafdelingen
fremlaegger arlige redegarelser i Folketinget, laegges eksempelvis op til po-
litisk diskussion med efterfalgende mulighed for regulering af indsatsen.
@konomistyrelsens ressort er mindre synlig i landskabet. Omradet er langt
mere teknisk, har en forvaltningspolitisk karakter og er udelukkende rettet
mod de statslige institutioner, hvilket tilsyneladende ger det mindre politisk
interessant. @konomistyrelsens medarbejdere oplever ikke en overveelden-
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de politisk opmarksomhed, og de opgaver, der er relateret til drift — radgiv-
ning, kursus- og konsulentvirksomhed samt de snavre IT-systemer — har
sjeeldent politikernes bevagenhed. Det sker dog af og til, at de generelle sty-
ringskoncepter og produkter kan tiltreekke sig Folketingets opmaerksom-
hed.

Et nyligt eksempel er virksomhedsregnskaberne. Finansministeriet
(@konomistyrelsen) forelagde med aktstykke nr. 117 af 5.12.2000 et forslag
til en justering af virksomhedsregnskabsordningen. Forslaget medfarte en
livlig debat med deltagelse af bl.a. Finansudvalgets medlemmer, Rigsrevi-
sionen og en raeekke andre aktarer. Resultatet af debatten blev, at Finansmi-
nisteriet pr. 26. september 2001 trak aktstykket tilbage med henblik pa at
drage nytte af de bidrag og forslag, der kom til virksomhedsregnskabsord-
ningen. Der skal nu udarbejdes forslag til en ny og enklere form for arlig
rapport, der er kortere og mere regnskabsorienteret og samtidig teet koblet
til den administrative mal- og resultatstyring. Finansudvalget har altsa her
veeret engageret i at diskutere en seerlig reguleringsordning og medvirkende
til, at aktstykket blev trukket tilbage. En stor del af medarbejderne i de tre
ministerielle enheder fremhaever dog, at den politiske interesse maske nok
kan veere stor i forbindelse med, at der skal treeffes konkrete politiske be-
slutninger, men nar det til gengeeld drejer sig om mere principielle spargs-
mal om reguleringens udformning, sa er interessen generelt set minimal.

Folketinget star svagest i forhold til Rigsrevisionen og Folketingets
Ombudsmand. Det kan synes overraskende, da disse to organisationer lig-
ger under Folketinget, men det afspejler i hgj grad deres uafhaengige status.
Det er tydeligt, at det politiske system er mere tilbageholdende, nar det
geelder de uafhaengige organisationer:

Jeg oplever meget, at Folketinget lader ombudsmanden passe sig selv. Det skal
de ogsa efter den lov, der er vedtaget om Folketingets Ombudsmand. Man kun-
ne ellers godt forestille sig, at nogle folketingsmedlemmer synes: ”Jamen det er
vores Ombudsmand, og s& ma vi ogsa have en mulighed for at fodre ham med
sager”. Det oplever vi faktisk ikke. Det har jeg aldrig oplevet. Jeg har aldrig vee-
ret ude for, at der var en folketingspolitiker, der har rettet henvendelse her
(Medarbejder hos ombudsmanden).

Den politiske indblanding er sterre, hvad angar Rigsrevisionen end Folke-
tingets Ombudsmand, da statsrevisorerne som tidligere naevnt har en vee-
sentlig regulerende funktion. Alligevel ma man konstatere, at uafheengig-
heden har en betydning med hensyn til, hvor aktivt det politiske system for-
sgger at regulere virksomheden. Politikerne er langt mere tilbageholdende
og forsager ikke i samme grad at pavirke den politik, der bliver fort i Rigs-
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revisionen og hos Folketingets Ombudsmand, som de ger i de @vrige ca-
seorganisationer. Et enkeltstaende eksempel pa, at Folketinget kan interve-
nere er, at Retsudvalget pa baggrund af en artikel i Jyllands-Posten valgte at
stille en reekke spargsmal til ombudsmanden vedrarende omfanget af med-
arbejderes undervisningsaktiviteter (www.ombudsmanden.dk). Her er det
tydeligt, at udvalget ville underrettes om aktiviteten og forsgge at pavirke
denne, hvis svaret ikke er tilfredsstillende. Denne mulige reguleringsmeka-
nisme tages dog ikke ofte i brug.

| forleengelse af de ovenstaende betragtninger ma det konstateres, at de
ministerielle organisationer udsattes for politiske styringsmekanismer pri-
meert i form af ministerens styring, mens de uafhangige organisationer ikke
indgar i nogle styringsrelationer. De regulerende organisationer reguleres
som de gvrige statslige organisationer af den generelle regulering, hvor
Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand er undtaget fra at overholde
dele af reguleringen. Folketinget spiller potentielt en vasentlig rolle i regu-
leringen. De har muligheden for at medvirke til at pavirke adferden, men
det er karakteristisk, at den politiske interesse er sektor- eller omradespeci-
fik og er centreret om konkrete politiske beslutninger eller tilbagevendende
folketingsdebatter, mens tveergaende, principielle emner og emner af tek-
nisk eller forvaltningspolitisk karakter kun yderst sjeeldent tages op. Samti-
dig er de uafhaengige organisationers reguleringsomrade sjeeldent til debat.
Dette betyder samlet set, at de regulerende organisationer (i varierende
grad) overlades stor autonomi til selv at handle og bestemme form og ind-
hold i reguleringen. Den manglende tendens til fokus pa tveergaende og
principielle emner i styring og regulering af caseorganisationerne kan po-
tentielt skabe problemer i forhold til at sikre koordinering mellem regulato-
rerne, og den problemstilling vil derfor blive diskuteret i det falgende afsnit.

Koordination af reguleringen

Med hensyn til koordinering er der to forskellige betragtninger, som er af
afgarende betydning. Farst og fremmest er det vaesentligt at se pa, hvilke
koordinationsmekanismer der allerede er etableret for at sikre, at arbejdsde-
lingen mellem de regulerende organisationer er fornuftig. Dernaest under-
spges, om de anfarte styrings-, regulerings- og koordineringsmekanismer
tilsammen udger et tilstreekkeligt grundlag til at sikre, at arbejdsdelingen
mellem organisationerne er veldefineret og klar, sa den samlede organise-
ring af reguleringen er sa velfungerende som muligt.
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Koordinationsmekanismer

Formelt set er regeringen ansvarlig for samordning af de ministerielle en-
heder. Som navnt har den enkelte minister ikke befgjelser til at styre ud
over eget ressort. Til gengeeld har ministrene i feellesskab mulighed for at
koordinere indbyrdes, hvis deres ministerier er involveret i tveergdende op-
gaver. Denne mekanisme geelder imidlertid kun de ministerielle enheder.
Ansvaret for de uafhangige organisationer ligger som bekendt i Folketin-
get. Dermed er der ikke en enkelt instans, som varetager samordning pa
tveers af alle de regulerende organisationer. Det indikerer, at der kan veere
problemer, hvis der er reguleringsopgaver, som gar pa tvers af ministerielle
enheder og uafheangige organisationer. Samtidig er det veesentligt at genta-
ge, at den politiske interesse for forvaltningspolitik og hermed koordinering
af reguleringsopgaverne ofte kan ligge pa et meget lille sted. Hverken rege-
ring eller Folketing er, ifalge informanterne i denne undersggelse, voldsomt
aktive pa dette omrade. En stor del af ansvaret overlades til forvaltningen.
Men findes der en enkelt forvaltningsenhed, som varetager koordinerin-
gen? En del af de interviewede personer peger her pa Finansministeriet.
Farst og fremmest fordi ministeriet varetager udviklingen af statens for-
valtningspolitik. Aktiviteterne vedrarer reform og udvikling af den offentli-
ge sektors organisering. Vigtige elementer er centraladministrationens or-
ganisering og kvaliteten af den offentlige regulering. Arbejdet med regule-
ring har dog kun beveeget sig i periferien af den statslige regulering af sta-
ten. | OECD-regi har ministeriet bl.a. beskaftiget sig med reguleringen af
uafheengige forsyningsvirksomheder og af kommunale aktiviteter, mens
koordineringen af den generelle regulering af centraladministrationen end-
nu ikke indtager en central placering. Samtidig geelder Finansministeriets
ansvar heller ikke de to uafhzngige organisationer. Derudover fremhaever
enkelte informanter, at Finansministeriet udviser en sarlig interesse for ef-
fektiviseringsomradet. Derfor er ministeriet primaert involveret i effektivise-
ringstiltagene pa tveers af de gvrige reguleringsomrader. Det betyder, at an-
dre indsatsomrader ikke ngdvendigvis har Finansministeriets opmaerksom-
hed. Derfor er det ogsa med forbehold, at Finansministeriet kan siges bredt
at fungere som forvaltningens egen koordinationsmekanisme pa omradet.
Hvis de konkrete reguleringsopgaver skal koordineres, er det derfor som
udgangspunkt op til den enkelte caseorganisation at sarge for dette.

Koordinering af de konkrete opgaver

Det er indlysende, at de svage overordnede koordinationsmekanismer kan
skabe problemer. Det er derfor vaesentligt at forsgge at indkredse proble-
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merne med udgangspunkt i caseorganisationernes opgavevaretagelse. Ved
at se pa organiseringen og undersgge om det nuveerende design af regule-
ringsomradet skaber problemer, er det muligt at afgare, om koordinationen
forlgber tilfredsstillende, eller om der er et udaekket behov for koordinering
og samordning af den interne regulering. Endvidere giver det mulighed for
at se nzermere pa, hvordan man opnar en optimal organisering. Spgrgsmalet
er, om man skal sikre en klar afgreensning, sa reguleringsopgaverne ikke
overlapper og inddrager flere regulerende organisationer, eller om overlap-
pende reguleringsomrader pa tveers af organisatoriske greenser fremmer re-
guleringens effektivitet. Skal designprincippet bygge pa overlappende regu-
lering eller ej?

Nar det drejer sig om at se pa graensefladerne mellem organisationerne,
sa tages udgangspunkt i de lettest afgraenselige tilfeelde — de organisationer,
som regulerer meget selvstendigt. Folketingets Ombudsmand og Ligestil-
lingsafdelingen synes at varetage indsatsomrader, hvor ansvarsfordelingen i
forhold til reguleringen er relativt entydig.

Folketingets Ombudsmand har en klar og afgreenset rolle pa sit regule-
ringsomrade. Der er ikke andre regulerende organisationer, som markerer
sig. Ombudsmandsinstitutionen star alene inden for sit omrade. Skal man
tale om greenseflader i reguleringen, er disse i forhold til domstolene, hvor
man kan tale om faglige tveergaende interesseflader. Det beskrives dog
samtidig som to adskilte verdener, hvor man maske nok fglger med i udvik-
lingen, men hvor opgaverne og kompetencerne samtidig er adskilte og klart
definerede.

Pa ligestillingsomradet arbejder afdelingen med en mainstreamingtil-
gang, som ger, at ansvaret for sikring af ligestilling spredes ud over de
statslige institutioner og kreever ligestillingsinitiativer pa samtlige ressort-
omrader. Alligevel virker det ikke som om, omradet er preeget af overlap-
pende regulering, da afdelingen holder hand i hanke med initiativerne og
samtidig er den eneste regulerende organisation, som for alvor markerer sig
pa ligestillingsomradet. De bliver ikke udfordret af andre, som vil blande
sig i reguleringsopgaven. Der er andre aktgrer engageret i reguleringen af
dele af ligestillingsomradet, men der er etableret et samarbejde, som sikrer
en sammenhzang pa omradet. Ofte ses Ligestillingsafdelingen som initiativ-
tager, da den har en sarskilt interesse i, at ligestillingsspargsmalet bliver til-
godeset i forbindelse med reguleringen af pageeldende. | hvert fald refererer
ingen af Ligestillingsafdelingens medarbejdere til problemer med samord-
ning af eller indblanding i reguleringen. Tveertimod siger en medarbejder:
”Det er overhovedet ikke mit indtryk, at ligestilling bliver veegtet hgjt, og
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derfor er det ogsa ekstra vigtigt, at man pisker dem lidt” (Medarbejder i Li-
gestillingsafdelingen). Betragtningen geelder bade de regulerede parter, men
ogsa de aktarer, som potentielt kunne blande sig og deltage i reguleringen
af omradet. Interessen er begranset, og dermed er Ligestillingsafdelingens
rolle klar og veldefineret. Den udfordres ikke af andre aktagrer, som kan
skabe koordinationsproblemer.

Til gengeeld bliver billedet mere slgret, nar vi ser pa IT-politisk kontor.
P4 det IT-politiske omrade er der serligt to karakteristika, som tydeligger,
at der pa omradet er langt flere aktarer, som blander sig i reguleringen og
vanskeligger koordinering. IT-politisk kontor fungerer som igangsatter og
koordinator. Her er det ikke desto mindre karakteristisk, at der er andre ak-
tgrer, som blander sig i rollen som igangsatter. Medarbejderne peger forst
og fremmest pa Erhvervsministeriet og Undervisningsministeriet, men en
reekke gvrige ministerier har ogsa igangsat initiativer pa omradet. En med-
arbejder beskriver IT-politisk kontors rolle saledes:

Det, vi laver, drejer sig jo om IT i relation til andre omréder. Man kunne sige:
»Jamen hvorfor lave et IT-ministerium, for al IT har pa en eller anden made no-
get med noget andet at gare”. Handel burde ligge i Erhvervsministeriet. Under-
visning det ligger i Undervisningsministeriet, det, der handler om arbejdsmiljg
og hjemmearbejdspladser — Arbejdsministeriet. S& du kunne sagtens sige, at vi
ikke skulle have et IT-ministerium. IT, det er IT i samarbejde med nogen (Med-
arbejder i IT-politisk kontor).

Det opfattes ikke som problematisk, men snarere som en positiv udvikling,
at andre akterer blander sig og tager initiativ til nye projekter. IT-politisk
kontors rolle som igangsatter er fortsat aktuel, men skal primaert sikre, at
der sker noget nyt. Hvis de statslige institutioner selv tager nye initiativer,
bliver arbejdet tilsvarende nemmere for IT-politisk kontor. Den koordine-
rende rolle far dermed en starre betydning i og med, at en del af initiativer-
ne igangsaettes uden om IT-politisk kontor.

IT-omradet er ligeledes karakteriseret ved Finansministeriets voksende
engagement vedrgrende netop koordineringen af omradet: "Der kommer
flere og flere cirkuleerer fra Finansministeriet, der siger, hvordan man som
offentlig myndighed skal opfere sig i forhold til IT” (Medarbejder i IT-
politisk kontor). Finansministeriets setter ikke selvsteendigt projekter i
gang, men udsender retningslinjer og er sterkt engageret i reguleringen af
omradet. For dem geelder det om at effektivisere adfaerden inden for staten.
Finansministeriets interesse skyldes i saerlig grad, at:

Grunden til, at vi oplever mere og mere medvind, som tiden gar, det er farst og
fremmest, at de tunge politiske krafter og serligt Finansministeriet opfatter det
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som en mulighed for groft sagt at redde den danske gkonomi fra generations-
puklen, og hvad vi ellers bliver udsat for (Medarbejder i IT-politisk kontor).

Finansministeriet har valgt at blande sig i koordineringen pa det IT-politiske
omrade, primeart hvad angar digital forvaltning og statslige indkeb for at
udnytte det store effektiviseringspotentiale, man mener, der er pa omradet.
Ministeriet er meget aktiv pa omradet og har bl.a. udgivet publikationerne
Digital forvaltning og IT, internettet og den offentlige sektor_(Finansmini-
steriet, 2001a; 2001b), og oprettet Den Digitale Taskforcd! for bl.a. at
fremme og koordinere den offentlige omstilling til digital forvaltning og of-
fentlige indkeb via en central indkebsportal. Det betyder reelt, at bade Fi-
nansministeriet og IT-politisk kontor ma ses som centrale aktarer i regule-
ringen af det IT-politiske omrade. Kontoret ma dele koordineringsrollen
seerligt pa effektiviseringsfeltet med Finansministeriet, mens arbejdet med
at skabe service og dbenhed i hgjere grad overlades entydigt til IT-politisk
kontor.

Hvilken betydning har disse tendenser for koordineringen af IT-
omradet? Farst og fremmest betyder spredningen af initiativretten, at det
bliver vanskeligere at koordinere. Det kreever en stgrre indsats at have
overblik og sikre en sammenhang, nar alle initiativerne ikke udgar fra kon-
toret.

Dette synes dog ikke at udgere et veesentligt problem. Det fremmer
nemlig IT-omradet, at der er mange initiativer. Pa den made kan IT-politisk
kontor lukrere pa, at IT-omradet er i vaekst og nyder stor interesse andre
steder i den statslige administration. Reguleringen af IT-omradet er praeget
af, at der, som en af informanterne formulerer det, “er kamp om feltet”.
Koordineringen fungerer alligevel ifglge medarbejderne godt. IT-politisk
kontor har nedsat flere fora med henblik pa at styrke den tveergaende stats-
lige kommunikation, og det styrker koordineringen i en sadan grad, at der
ikke er naevneverdige problemer med at skabe overblik over omradet.
Medarbejderne beretter derimod, at samarbejdet forlgber smertefrit, og at
det tilmed er en stor fordel at have Finansministeriet med pa vognen, da
man kan laene sig kraftigt op ad det for at sikre en effektiv gennemfarelse af
projekterne. Dette er et eksempel pa, at koordinering pa tveers af ministeri-
elle organisationer kan fungere forholdsvis problemftrit, selv om opgaverne
overlapper. IT-politisk kontor har overordnet ansvar for koordineringen og
varetager opgaven, men formar samtidig at tilpasse sig til de gvrige aktivi-
teter i staten og indgar aktivt i et samarbejde med Finansministeriet, som
blander sig i centrale dele af reguleringsopgaven. De eksisterende styrings-,
regulerings- og koordinationsmekanismer er saledes her tilstreekkelige til at
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sikre en fornuftig arbejdsdeling, nar de bergrte organisationer selv har en
positiv indstilling til indbyrdes at fordele opgaverne mellem sig.

Nar det geelder Rigsrevisionen og @konomistyrelsen, synes den preecise
arbejdsdeling vanskeligere at gennemskue. De to organisationer har en
reekke felles redskaber og tilgreensende opgaver, som er tvaergaende og
kreever koordination. Farst og fremmest har organisationerne statsregnska-
bet som falles arbejdsomrade. @konomistyrelsen har til opgave at udarbej-
de regnskabet pa baggrund af indberetninger fra de statslige institutioner,
mens Rigsrevisionen skal revidere regnskabet. Disse opgaver er praciseret
i lovgivningen. Alligevel opleves samarbejdet ikke helt uproblematisk. Fle-
re af gkonomistyrelsens medarbejdere forholder sig kritisk over for Rigsre-
visionen — sarligt nar det geelder udviklingsperspektivet:

Vi samarbejder bestemt med Rigsrevisionen [om statsregnskabet red.] forstaet
pa den made, at vi laver ikke noget, medmindre at vi har snakket med dem
forst. Det man sa kan diskutere, det er hele arbejdsformen. Det er sveert at fa
Rigsrevisionen med pa forhand. ”Kan vi ikke tage os en fornuftig snak om,
hvordan | egentlig synes, det skal veere? Hvad er jeres idéer til det her?” Inden
vi overhovedet gar i gang, sa serge for at fa koordineret af og finde ud af, hvad
Rigsrevisionen kunne taenke sig, og hvad vi kunne taenke os og s lave det. Men
i dag er det sadan, at man laver et eller andet, og sa sender man det til Rigsrevi-
sionen, som sidder lidt i baggrunden og siger: “Ja det var ikke lige preecis det, vi
havde tenkt os. Det vil vi gerne have lidt anderledes”. Det kan godt veere lidt
besvaerligt, at du ikke kan fa dem pa banen og f& dem til at bekende kular pa
forhand. Det, synes jeg, er et problem indimellem (Medarbejder i @konomisty-
relsen).

Ifzlge informanten medvirker Rigsrevisionens rolle som ex post kontrolin-
stans tilsyneladende til en generel modvilje mod at deltage i det forudgaen-
de arbejde, da det sa bliver vanskeligere et udtale kritik pa et senere tids-
punkt. @konomistyrelsens medarbejdere refererer, at det for fem-ti ar siden
var umuligt at fa Rigsrevisionen til at udtale sig, sa der er sket en gradvis
opbladning, men det opfattes stadig som yderst problematisk, at Rigsrevi-
sionen ikke i hgjere grad er medvirkende til at udvikle systemerne, men fo-
retreekker at sidde pa sidelinjen og efterfalgende kritisere den form, som
organisationen med sin specifikke viden kunne have pavirket langt tidligere
i forlgbet.

Ogsa virksomhedsregnskaberne er et felles arbejdsfelt. Konceptet er
forankret i @konomistyrelsen, men Rigsrevisionen foretager udvidede revi-
sioner af udvalgte virksomhedsregnskaber. Regnskaberne anvendes altsa
ikke udelukkende til forbedring af gkonomistyringen, men ogsa i revisi-
onsgjemed. Denne dobbelte anvendelse kraever enighed pa tveers af de to
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organisationer om, hvad regnskabet skal indeholde, og hvordan opgaverne
skal fordeles. Ogsa her er der visse problemer:

Sadan som jeg opfatter det, er der en nogenlunde klar opgavedeling. Jeg er nok
lidt mere i tvivl om, hvordan institutionerne opfatter det, for der kommer mange
forskellige udmeldinger fra os og Rigsrevisionen, og der kunne der nok veere en
bedre koordinering (Medarbejder i @konomistyrelsen).

Selv om det kan virke indlysende, ndr man sidder internt i systemet, at de to
organisationer har hver deres tilgang til virksomhedsregnskaberne, sa kan
det ikke udgas, at der opstar signalforvirring. De to regulatorer foretager
hver sin form for evaluering af virksomhedsregnskaberne, og der kommer
af og til forskelligartede tilbagemeldinger, som kan skabe forvirring i de
statslige institutioner. Derfor kan det ogsa pa dette omrade veere gnskeligt,
at de to organisationer i hgjere grad formar at koordinere deres udmeldin-
ger, sa det bliver mere gennemskueligt for de statslige institutioner, i hvil-
ken retning de skal bevaege sig.

Et lidt bredere opgavefelt, som kraever koordinering, og hvor der synes
at veere et behov for en afklaring af opgavefordelingen, er forholdet mellem
Rigsrevisionens forvaltningsrevision og @konomistyrelsens konsulentydel-
ser. Rent definitorisk har medarbejderne ingen problemer med at adskille
de to former for regulering. Forvaltningsrevisionen fungerer som en efter-
felgende kontrol. Konsulentydelserne er derimod mere rettet mod den
fremtidige organisering af gkonomistyringen. Samtidig er institutionerne
selv i hgjere grad inddraget, nar det geelder konsulentydelserne. Selv om de
to former pa en reekke punkter adskiller sig fra hinanden, er der i praksis al-
ligevel en tendens til, at de glider sammen. De er begge rettet mod at sikre
effektivitet, og i fokus for begge undersggelser star gkonomistyringen.
Samtidig refererer medarbejdere i begge organisationer, at der er eksempler
pa, at forvaltningsrevision og konsulentydelser bliver leveret samtidig i den
samme institution uden nogen synderlig form for koordination:

Vi praver nogle gange at koordinere i forhold til Rigsrevisionen, men vi arbej-
der ikke sammen om analyser. Vi praver at sgrge for, at vi er informeret om,
hvad hinanden laver, sadan at vi ikke kommer til at teeppebombe samme institu-
tion alt for meget, sa bade @konomistyrelsen og Rigsrevisionen render rundt og
laver de samme analyser. Jeg ved ikke rigtigt, om det lykkes. Vi praver jo at
have noget information, men det er jo tit, at vi er derude samtidig, hvis der fx er
budgetproblemer (Medarbejder i @konomistyrelsen).

Det er altsa muligt at rekvirere en konsulentundersggelse samtidig med, at
Rigsrevisionen foretager en forvaltningsrevision. De to undersggelser be-
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haver ikke ngdvendigvis at fokusere pa ngjagtig de samme delelementer,
men styrelsens konsulentydelser kan potentielt kollidere med forvaltnings-
revisionen, og de to tilgange kan stille modsatrettede krav til den involvere-
de institution. Denne problemstilling forekommer af og til, og yderligere
koordination pa omradet kunne gnskes. Den overlappende regulering abner
op for, at de statslige institutioner kan fgre bureaukratisk politik. De kan
sikre sig, at analyserne foregar sidelgbende og derefter vaelge primeert at
forholde sig til de resultater, der passer bedst ind i eget verdensbillede. Pa
den made veelger institutionerne selv, hvilken form for regulering de gnsker
at efterleve. De kan spille de regulerende organisationer ud mod hinanden i
et forsag pa at tilpasse reguleringen til institutionens egne behov og interes-
ser, og de kan samtidig sikre sig et gget handlerum ved at undvige dele af
reguleringen (Antonsen & Beck Jargensen, 2000: 31-32). Situationen kan
dog ogsa tolkes i en mere positiv retning. Den overlappende funktion kan
nemlig ogsa skabe konkurrence mellem Rigsrevisionen og @konomistyrel-
sen og sikre, at de keemper om at opna optimal indflydelse med hver deres
form for regulering. Det opfattes som en styrke, da konkurrence oftest brin-
ger forbedringer med sig. Koordinationen mellem de to regulerende organi-
sationer vurderes altsa ikke som veerende optimal. Pa trods af at den ind-
byrdes konkurrence kan skabe incitamenter til at arbejde aktivt for gget ind-
flydelse, sa er resultatet langt fra udelukkende positivt. De statslige institu-
tioner kan fa mulighed for at gge egne handlemuligheder ved at fare bu-
reaukratisk politik, men samtidig kan forvirringen ogsa tage overhand, og
de ukoordinerede udmeldinger kan skabe usikkerhed.

Et sidste omrade, som kan ses i sammenhzang med begge de to regula-
torers arbejdsomrader, er generel radgivning af institutionerne. Her faler
@konomistyrelsens medarbejdere, at Rigsrevisionen er alt for tilbagehol-
dende:

Jeg synes, det er synd for Rigsrevisionen, fordi béde de og virksomhederne
kunne blive meget bedre, hvis de gik ind og radgav. Og det kan de sagtens gare,
uden at det pavirker deres habilitet eller objektivitet. Men det gar de ikke. Jeg
oplevede konkret i en situation, at jeg blev sendt ud i en styrelse for at rydde op
i deres implementering af et gkonomisystem, og der var ingen tvivl om, at de
oplevede lige pludselig, at der kom en, der gad at Iytte til deres problemer, og sa
skal jeg lige love for, at der kom hul pa bylden. Jeg rendte derude og hjalp dem
med at rydde op, og indimellem svarede jeg godt nok pd mange spgrgsmal,
hvor man kunne sige: “Hvorfor kunne Rigsrevisionen ikke have svaret dem pa
det?”. De var der faktisk samtidig med, at jeg var der, de sad bare i et lokale, og
jeg sa dem faktisk aldrig (Medarbejder i @konomistyrelsen).
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Problemet erkendes ogsa i Rigsrevisionen, hvor en af medarbejderne frem-
haver, at;

En anden forskel pa os og @konomistyrelsen, det er forholdet til radgivning og
anbefalinger. Der har vi vaeret meget forsigtige, efter min mening for forsigtige
med ikke at ga ind at radgive, anbefale og sige: "Prav at gare sadan”, selv om vi
mange gange har den viden, der i virkeligheden skal til. Det er fordi, vi er en re-
vision. Det, man er bange for, det er risikoen for, at man kommer og foreslar
dem, at de skal gare det pa en méde, og derefter skal man i princippet komme
og veere kritiske over for det, og man ender s3 med at kritisere sine egne beslut-
ninger. Det er en greense, en balancegang, hvor meget man skal anbefale og
radgive. Men jeg synes, det er naturligt, at man bruger den viden til at hjaelpe —
il at fa tingene til at fungere bedre (Medarbejder i Rigsrevisionen).

Rigsrevisionen udnytter langt fra al den viden, medarbejderne har, til at
hjeelpe institutionerne, nar de henvender sig med spargsmal eller problemer.
Dermed opstar et hul, hvor reguleringen hverken kan siges at fungere kon-
kurrerende, supplerende eller understgttende pa trods af, at begge organisa-
tioner har oparbejdet ekspertise, som er veesentlig for de statslige organisa-
tioner at drage nytte af. Det er tilsyneladende primeert @konomistyrelsen,
som markerer sig, nar det geelder om at radgive og vejlede.

Centrale dele af @konomistyrelsens og Rigsrevisionens regulering er
sammenhangende, og derfor synes det oplagt at koordinere indsatsen pa
disse omrader. Alligevel er samarbejdet mellem organisationerne staerkt be-
greenset. Seerligt @konomistyrelsens medarbejdere er kritiske over for Rigs-
revisionens indsats. Ofte formar organisationerne at samstemme indsatsen,
men Rigsrevisionen er for tilbageholdende med at deltage i det forbereden-
de udviklende arbejde og er tilbgjelig til at afvente udspil fra @konomisty-
relsen for derefter at forholde sig kritisk. Samtidig anvender Rigsrevisio-
nens medarbejdere for sjeldent den viden, de besidder, til at radgive de
statslige institutioner. Endelig er kommunikationen mellem de to organisa-
tioner mangelfuld i den forstand, at de i forskellige sammenheange kommer
med forskellige udmeldinger, som enten skaber forvirring i de statslige in-
stitutioner eller giver mulighed for at spille de regulerende organisationer
ud mod hinanden og fare bureaukratisk politik. Det betyder, at de regulere-
de organisationer enten opnar en falelse af magteslgshed eller det modsatte
— gget handlerum. Inden for dette felt kan de regulerende organisationer sa i
stedet for koordination veelge at satse pa at konkurrere indbyrdes om at op-
na optimal indflydelse, nar det geelder om at pavirke de statslige institutio-
ners adfeerd.
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Eksemplet her viser, at det kan veere vanskeligt at koordinere pa tveers af
ministerielle enheder og uafhangige organisationer. Der er ingen overord-
net instans, som tvinger organisationerne til at samarbejde. Det er vanske-
ligt pa denne baggrund at skabe et frugtbart samarbejde. Det kan skyldes
flere ting. Det, at Rigsrevisionen er en ex post kontrolinstans, hindrer den
tilsyneladende i at deltage i en reekke aktiviteter, som kunne fremme sam-
arbejdet. Ogsa det organisatoriske design kan have en betydning. Det, at
Rigsrevisionen er en uafhangig organisation, tages bogstaveligt. De er ikke
forpligtet til at indga i samarbejdet, og de er derfor mere tilbageholdende
end den ministerielle enhed — i dette tilfeelde @konomistyrelsen. Samtidig
afslgrer dette ogsa en serlig egenskab ved Rigsrevisionen. Udtalelserne fra
@konomistyrelsen tyder pa, at Rigsrevisionen har en manglende koordine-
ringskapacitet, og pa baggrund af sin placering har valgt en tilbageleenet
rolle, hvor ansvaret for koordinering leegges over pa eventuelle samar-
bejdspartnere. Selv om Rigsrevisionen givet er blevet mere tilbgjelig til at
radgive end tidligere, viser en konsulentundersggelse, at Rigsrevisionens
kunder langt fra er tilfredse (Lenborg Management, 2001). Rigsrevisionen
star derfor over for en stor udfordring med hensyn til at deltage i radgivning
af de statslige institutioner og at oparbejde egenskaber, som ger dem i stand
til at deltage i udviklingsarbejde og koordinering med de gvrige regulatorer,
som har tilgreensende opgaver.

Koordinationsproblemer?

Det er vanskeligt at afgere, hvor omfattende koordinationsproblemerne er,
nar de regulerende institutioner ikke er blevet inddraget i undersggelsen.
Ovenstaende analyse tyder dog pa, at der er ting, som kan forbedres. Koor-
dinering kan optimeres pa en reekke omrader. Overlappende regulerings-
omrader synes primaert at samle sig om tre organisationer. IT-politisk kon-
tor, @konomistyrelsen og Rigsrevisionen har en raekke opgaver, som graen-
ser tet op ad andre aktgrers omrader og kraever et konkret samarbejde.
Gennemgangen af koordineringen vidner om, at de eksisterende koordine-
ringsmekanismer kan have vanskeligt ved at opfange problemerne, med-
mindre organisationerne selv tager initiativ til at varetage koordineringen
og arbejder malrettet pa at komme samordningsproblemerne til livs. Den
forpligtelse synes at veere indlejret i de ministerielle organisationer, mens
det volder starre problemer i Rigsrevisionen. Analysen peger i retning af, at
koordinering pa tveers af ministerielle og uafhangige organisationer skaber
problemer, nar de to former for organisationer har tilgreensende eller over-
lappende opgaver.
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Forbedring af det organisatoriske design

En af de indledende begrundelser for at beskaeftige sig med styring, regule-
ring og koordinering af den generelle regulering var, at de regulerende or-
ganisationer i hovedtraek ligner de gvrige statslige institutioner og derfor
ikke ber fritages for kontrol. Den ovenstaende analyse paviser, at de regule-
rende organisationer i grove traek udsaettes for den samme styring og regu-
lering, som de gvrige institutioner. Rigsrevisionen og Folketingets Om-
budsmand er pa en reekke omrader fritaget for de krav, der stilles til de gv-
rige regulatorer, men de bliver ogsa reguleret og indgar i et samspil med
andre aktarer, som stiller krav til deres adfeerd. Ingen af caseorganisationer-
ne kan siges at vere uregulerede. Samtidig pavises det, at vilkarene for ko-
ordinering i store treek modsvarer de vilkar, der geelder den gvrige central-
administration. Ministrene er her ansvarlige for den tvaergaende koordine-
ring, men har ingen indflydelse i forhold til de uafhangige organisationer,
som selv ma patage sig ansvaret for at koordinere reguleringen i forhold til
de gvrige regulatorer pa omradet. Alt i alt er de generelt regulerende organi-
sationer altsa stort set sidestillet med den gvrige centraladministration. Alli-
gevel viser analysen, at der er plads til forbedringer.

Hvis vi ser naermere pa de designprincipper, som er anvendt i organise-
ringen af den generelle regulering, sa viser det sig, at der bade er eksempler
pa overlappende regulering (fx @konomistyrelsens og Rigsrevisionens rad-
givning af de statslige institutioner) og ikke-overlappende regulering (Om-
budsmandsinstitutionens velafgraensende reguleringsomrade). Men hvilke
designprincipper virker bedst? Man kan reelt argumentere for, at det kan
vaere fornuftigt at anvende begge tilgange. Overlappende reguleringsomra-
der sender signaler om, at man gnsker konkurrenceincitamenter, dynamik
0g @get opmaerksom hos de regulerende organisationer, men samtidig risi-
kerer man med denne konstruktion, at der opstar konflikter, indbyrdes stri-
digheder, delegitimering af reguleringen, og at de regulerende organisatio-
ner spilder tid pa at lave det samme arbejde. Ikke-overlappende regule-
ringsomrader signalerer til gengeeld orden, respekt for andres arbejde og le-
gitimitet, men kan til gengeeld ogsa munde ud i organisatorisk treeghed samt
manglende udfordringer og koordineringskapacitet i den enkelte reguleren-
de organisation. Spargsmalet er derfor snarere, i hvilke situationer det er
fornuftigt at bruge de to designprincipper.

Reguleringen af IT-omradet er organiseret med overlap som det frem-
treedende designprincip, og her skaber samarbejdet mellem IT-politisk kon-
tor og Finansministeriet i hgj grad synergi. Reguleringens formal er politik-
implementering, og det geelder farst og fremmest om at skabe forskellige
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former for incitamenter, som seetter gang i initiativer. Derfor opfattes det
positivt, at der er mange aktarer pa banen, og Finansministeriets engage-
ment tillsegges stor betydning, da de lettere kan “tvinge” de statslige institu-
tioner til at foretage adfeerdsaendringer, som ellers ville veere vanskelige at
opna. Det overlappende designprincip er altsa afgarende for reguleringens
succes pa IT-omradet. De samme tendenser genfindes med hensyn til poli-
tikimplementeringsopgaverne i @konomistyrelsen. Medarbejderne her
fremheever ikke Finansministeriets indflydelse i samme grad som i IT-
politisk kontor. Pa den anden side laegger de ikke skjul pa, at de understre-
ger tilharsforholdet til Finansministeriet, nar de skal sikre, at reguleringen
bliver gennemfart. Samtidig anses det ogsa her som positivt, at de statslige
institutioner selv udviser initiativ. Ogsa her skaber overlappende regule-
ringsomrader altsa synergieffekter. Ligestillingsafdelingens reguleringsom-
rade kan pa mange omrader sammenlignes med de to gvrige. Opgaven er
rettet mod politikimplementering, og ogsa her kunne man potentielt opna
dynamik ved hjelp af et overlappende designprincip. Flere af medarbejder-
ne refererer da ogsa, at man kunne opna fordele ved at skabe en tettere til-
knytning til Finansministeriet. Ligestillingsomradet er dog endnu ikke for
alvor preeget af overlappende regulering, men noget tyder pa, at det er vee-
sentligt at arbejde hen imod en sadan konstruktion for at sikre en virkning
af Ligestillingsafdelingens i de statslige institutioner. Et overlappende de-
signprincip er tilsyneladende effektivt, nar det geelder en politikimplemen-
terende regulering, men samtidig fremgar det tydeligt, at det ikke er helt li-
gegyldigt, hvem man “overlapper” med. Det beskrives som en udfordring,
at andre ministeromrader haevder sig og skaber konkurrence pa et regule-
ringsomrade. Men den centrale aktar, som for alvor skaber dynamik, sy-
nergieffekt og hjeelper reguleringen igennem det statslige system, er Fi-
nansministeriet. Det er her overlappende reguleringsomrader for alvor sy-
nes at give mening. Det er dog ikke lige let for organisationerne at koble sig
til Finansministeriet. Finansministeriet har tydeligvis sterst interesse i effek-
tivitetsfremmende aktiviteter. Det kan vaere en af grundene til, at Ligestil-
lingsafdelingen har vanskeligere end de to gvrige ved at fa konstrueret et
overlap. @konomistyrelsen og IT-politisk kontor har en naturlig kobling til
Finansministeriet i form af en erkleeret malsatning om at skabe sterre ef-
fektivitet. Her adskiller Ligestillingsomradet sig fra de to gvrige. Savel IT-
som gkonomistyringsomradet har vind i sejlene. De repraesenterer effektivi-
tetsveerdier, som er afggrende omrader for de statslige institutioner at mar-
kere sig pa. Ligestilling synes som veerdi langt mere skrgbelig, og der er
derfor i serlig grad behov for at blive konsolideret som en central veerdi for
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de statslige institutioner. Et overlappende designprincip, hvor Finansmini-
steriet bakker op om reguleringen, synes oplagt, men den finansministeriel-
le interesse for ligestillingsomradet har endnu ikke for alvor vist sig.

Til gengald er overlappende reguleringsomrader mere problematisk,
nar det geelder de uafhangige institutioner. Den manglende integration i det
centraladministrative hierarki betyder, at Folketingets Ombudsmand og
Rigsrevisionen star uden for de eksisterende koordineringsmekanismer.
Dermed er koordination og samarbejde vanskeligere end pa tvaers af de mi-
nisterielle enheder, og de valgte cases taler i hgj grad for, at myndighedsop-
gaverne i de uafhangige institutioner organiseres bedst ved hjelp af et ik-
ke-overlappende designprincip. Ombudsmandsinstitutionen er et eksempel
pa en organisation, som har et velafgraenset og selvstaendigt reguleringsom-
rade. Her skaber man ingen koordinationsproblemer i forhold til andre re-
gulatorer. Ombudsmanden kan koncentrere sig om at lgse sin primzre op-
gave, og har principielt ikke behov for koordineringskapacitet. Problemerne
viser sig til gengeeld i Rigsrevisionens tilfeelde. Her er der stort behov for
koordineringskapacitet pa grund af organiseringen, hvor opgaverne over-
lapper @konomistyrelsens. Koordinationen pa tveers af en uafhaengig og en
ministeriel enhed svigter her, og ifglge informanterne i @konomistyrelsen
ser Rigsrevisionen det ikke som en central opgave sammen med @konomi-
styrelsen at skabe sammenhang for de regulerede institutioner. Hvis en
uafhaengig regulator som Rigsrevisionen er organiseret med et overlappen-
de reguleringsomrade, kraever det sarlige organisatoriske egenskaber. Det
er fortsat vaesentligt at tage uafhaengigheden serigst, men samtidig ma man
som organisation erkende, at man indgar i et starre sammenhangende hele,
hvor man er forpligtet til at deltage i koordination. Hvis ikke organisationen
har opnaet denne erkendelse, sa giver et overlappende designprincip koor-
dinationsproblemer. Det kan tale for, at der er behov for at overveje prin-
cipperne bag organiseringen af de uafhaengige regulatorer. Man kan veelge
at anvende et ikke-overlappende designprincip, som fungerer gnidningsfrit
i Ombudsmandsinstitutionens tilfeelde. Alternativt er det ngdvendigt at gge
koordineringskapaciteten. Det kan enten ske ved at skabe faste rammer og
mekanismer, som kan anvendes pa tveers af ministerielle og uafhangige
enheder eller ogsa ved at skabe de ngdvendige incitamenter til, at organisa-
tionerne selv tager samspilsrelationerne alvorligt.

Plads til forbedringer?

Igennem en arreekke har det veeret en central diskussion, hvordan man
bedst muligt kan organisere den offentlige sektor. Hvordan gger vi effekii-
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viteten i de offentlige organisationer? Hvordan inddrages borgerne i hgjere
grad? Hvordan styrer vi den offentlige sektor bedst? Hvilke redskaber skal
vi bruge? Dette er blot nogle fa af de spargsmal, som har veeret omdrej-
ningspunkter i den politiske debat. Den interne regulering har dog aldrig
sarskilt indtaget en central placering i diskussionerne. Spgrgsmal vedrg-
rende dette omrade er kun sjeeldent dukket op i den offentlige debat. Hvor
store omkostninger er det rimeligt at paleegge de statslige institutioner som
folge af reguleringen? Hvor bgr balancen mellem intern styring og ekstern
kontrol i de statslige institutioner ligge? Hvordan ber de forskellige regule-
ringsredskaber anvendes og i hvilket omfang? Hvilke krav skal stilles til ef-
fekten af reguleringen? Diskussionen af omradet har veeret fragmenteret, og
den er praeget af, at den ofte tages op i forbindelse med enkeltsager eller
problemer i enkeltorganisationer. Samtidig har den politiske interesse for
omradet veeret yderst begraenset.

Med dette langt mere overordnede udgangspunkt foreslar Hood et al.
(1999) en raekke gvrige muligheder for at forbedre kvaliteten af den interne
regulering. Forfatterne fremfarer en raekke forslag, som ikke skal opfattes
som en mekanisk anbefaling af organisatoriske endringer. De angiver blot
flere mulige lgsninger pa en raekke konkrete problemer. Der vil ikke her
blive givet et samlet billede af Hood et al.s diskussion og forslag, men der
fokuseres pa de tre organisatoriske lgsninger, som vurderes at kunne veere
relevante set i en dansk sammenhaeng. Hermed ikke sagt at endringerne
bar gennemfares. Den nedenstaende diskussion skal snarere opfattes som
indleeg i en debat om, hvilke potentialer der er for at forbedre kvaliteten af
den interne regulering i staten. Mulighederne for at forbedre koordinerin-
gen centrerer sig om falgende tre forslag (Hood el al, 1999: 210-227):

—  Etablering af tvaergdende fora
— Etablering af et korps af regulatorer
— Indfgrelse af en superregulator

Det forste forslag kreever principielt ingen organisatoriske omrokeringer,
men bare etablering af muligheden for at mades pa tveers for at diskutere
feelles interesseomrader sa som de regulerende organisationers omkostnin-
ger ved at efterleve kravene, brugen af reguleringsredskaber, sanktionsmu-
ligheder osv. Det kunne give mulighed for at skabe mere sammenhaengen-
de principper og praksis pa tveers af de generelt regulerende organisationer.
De tvaergaende fora, der allerede eksisterer, er enten bilaterale eller daekker
kun enkeltstaende reguleringsomrader. Det kunne derfor vaere gavnligt med
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et tveergaende forum, som giver mulighed for at samordne praksis og ud-
veksle erfaringer, da organisationerne trods forskellighederne har en raekke
feelles omdrejningspunker.

Etablering af et korps af regulatorer er mgntet pa at have medarbejdere,
som flytter mellem reguleringsomrader. Det er ngdvendigt at veere mere
opmaerksom pa styrken i, at medarbejderne kan bare veerdier fra et domae-
ne til et andet ved at fremme karrieremulighederne pa tveers af de regule-
rende organisationer. Der er ikke i Danmark den store tradition for, at med-
arbejderne flytter pa tvaers af de generelt regulerende organisationer. | for-
bindelse med denne undersggelse kan man pege pa enkelte eksempler, hvor
en medarbejder fra Finansministeriet er flyttet til en af de gvrige reguleren-
de organisationer, og hvor en medarbejder er flyttet fra Rigsrevisionen til
@konomistyrelsen. Informanterne beretter, at udveksling er en undtagelse
snarere end en regel. Et godt eksempel er alligevel Den Digitale Taskforce,
hvor man har samlet medarbejdere udstationeret fra forskellige ministerier
og kommunale organisationer. Der er dog fortsat et stort rum for at forbedre
mulighederne for udveksling mellem regulerende organisationer, da der ek-
sempelvis ikke er turnusmuligheder mellem regulatorerne, som der er andre
steder inden for centraladministrationen.

Endelig foreslas indfarelse af en administrativ enhed, der fungerer som
superregulator. Denne enhed kan have forskelligartede opgaver. En mulig
funktion er at lette politikernes overblik over omradet ved at indsamle data
og sammenligne reguleringen pa tveers af organisationerne. En anden mulig
funktion er at fungere som overregulator med indflydelse pa reguleringens
form, indhold og koordination. Sidstnaevnte funktion er dog problematisk.
Umiddelbart strider det mod Grundloven at indfgre en administrativ enhed
over de uafhangige organisationer. For de gvrige organisationer er det et
brud pa ministerstyret, safremt en superregulator far befajelser i forhold til
de regulerende enheder. En anden mulighed er at tildele en specifik admini-
strativ enhed ansvaret for at arbejde systematisk med en offentlig regule-
ringspolitik. Man kunne overveje at give en sadan enhed ansvaret for tre
forskellige elementer, som kunne styrke sammenhaengen i reguleringen.
Det farste element er, at der skal udarbejdes feelles principper for de regule-
rende organisationer, herunder fortages en systematisk registrering af om-
kostningerne ved at efterleve den enkelte form for regulering. Det andet
element er at udvikle generelle principper for, hvornar man anser investe-
ring i enten mere eller mindre regulering for gnskelig. Det tredje element
bestar i at foretage en vurdering af den optimale balance mellem intern sty-
ring og ekstern regulering. De tre beskrevne elementer kan tilsammen
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medvirke til, at den interne regulering opnar sa stor effekt som muligt
(Hood et al., 1999:; 219-223).

Forslagene kunne potentielt bidrage til at lase nogle af de her konkrete
problemer, der navnes i dette kapitel, men er samtidig ogsa rettet mod at
tage hul pa mere overordnede reguleringspolitiske spargsmal. Etablering af
et tveergdende forum til udveksling af erfaringer etc. kunne bidrage til at
skabe sammenhang og kunne samtidig ses som et startskud til at diskutere
principielle spargsmal som eksempelvis reguleringens virkning, forhold
mellem intern styring og ekstern regulering og samordning af reguleringen.
Samtidig er det oplagt ogsa at inkludere sektorregulerende organisationer
med henblik pa at samle mere brede erfaringer vedrarende reguleringen af
den offentlige sektor.

Hood et al.s forslag til etablering af et korps af medarbejdere tager ud-
gangspunkt i et andet felt af regulatorer, da forfatterne foreslar, at regulato-
rer eksempelvis kan flytte pa tveers af reguleringen af forsyningsvirksom-
heder eller pa tveers af sektorregulering. Nar vi taler om den generelle regu-
lering af den statslige sektor, er det vanskeligt at forestille sig udveksling af
ansatte mellem alle de inkluderede caseorganisationer. Eksempelvis kan det
veere svaert at se vaerdien af at flytte ombudsmandens jurister til Rigsrevisi-
onen. P4 den anden side ville det vaere fornuftigt at etablere turnusaftaler el-
ler udveksling mellem regulerende organisationer, hvor der er sammen-
heeng mellem opgaver og medarbejdernes kompetencer. Hvis man fx ud-
vekslede medarbejdere mellem @konomistyrelsen og Rigsrevisionen, kun-
ne det veere medvirkende til at gge indblikket i hinandens opgavevaretagel-
se og lgse koordinationsproblemerne.

Endelig foreslas etablering af en superregulator, hvilket umiddelbart ma
betegnes som et kontroversielt forslag. Konstruktionen kunne dog have sin
berettigelse afhaengig af en superregulatorens potentielle funktion. En sadan
organisation kunne medvirke til at lette politikernes overblik over omradet
ved at patage sig ansvaret for at skaffe data og sammenligne reguleringen
pa tvaers af organisationerne. Funktionen kunne oplagt placeres i Finansmi-
nisteriet, som er ansvarlig for statens forvaltningspolitik. For at opna en op-
timal organisering er det dog nadvendigt at skabe sterre sammenhaeng til de
uafheengige organisationer, samtidig med at Finansministeriet indgar mere
bredt i den generelle regulering end i dag, hvor det seerligt er effektivitets-
vinklen, der veegtes. En superregulator kunne altsa bidrage til lgsning af de
konkrete koordinationsproblemer. Samtidig kunne en superregulator an-
svarliggares for at seette gang i arbejdet med at diskutere generelle princip-
per for den interne regulering og at fremme den politiske interesse for om-
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radet. Et af de problemomrader, som tidligere er blevet fremhavet, er den
manglende politiske interesse for forvaltningspolitikken, som ogsa karakte-
riserer organiseringen af den generelle regulering. Arbejdet med at skabe en
reguleringspolitik for den offentlige sektor er som navnt endnu kun perifert
taget op til overvejelse. Det har gennem mange ar vaeret diskuteret, hvor
omfattende regulering det er rimeligt at paleegge den enkelte borger eller
private virksomheder, mens debatten om den offentlige sektor har veeret
yderst begraenset. Centrale omrader, som kunne indga i en offentlig regule-
ringspolitik, er bl.a.: Hvor store omkostninger er det rimeligt at paleegge de
statslige institutioner som fglge af reguleringen? Hvor bgr balancen mellem
intern styring og ekstern kontrol i de statslige institutioner ligge? Hvordan
ber de forskellige reguleringsredskaber anvendes og i hvilket omfang?
Hvilke krav skal stilles til effekten af reguleringen? Besvarelsen af disse
spargsmal overlades ofte til de enkelte organisationer, som ma besvare dis-
se spergsmal ad hoc — ikke i feellesskab og uden politikernes aktive ind-
blanding og stillingstagen. En overordnet politisk debat, som tager hul pa
disse mere abstrakte, principielle og tveergaende problemstillinger kunne
samtidig veere retningsgivende for, hvornar det er rimeligt at indfere nye
reguleringsomrader, og hvornar gamle bar afskaffes.

Hood et al.s konkrete forslag til forbedret organisering lgser ikke umid-
delbart alle problemer vedrgrende den interne regulering, men igangseettel-
sen af initiativerne kunne bidrage til en gavnlig udvikling af omradet, hvor
iseer to omrader kraever opmarksomhed. Det geelder for det farste den kon-
krete organisering af de regulerende organisationer, hvor designprincipper-
ne og koordinationen bgr tages op til overvejelse. For det andet geelder det
etableringen af et starre politisk engagement og af en egentlig politik for
reguleringen af den offentlige sektor. Dette kraever koordinering pa et hgje-
re hierarkisk niveau end i dag, men kan til gengzeld bidrage til en mere ef-
fektiv og rationel regulering; for i det samlede reguleringssystem er der sta-
dig plads til forbedringer.

Note

1. Enhed i Finansministeriet, som har til opgave at bista bestyrelsen for projektet
Digital Forvaltning med opgavelgsning og udarbejdelse af beslutningsgrund-
lag. Taskforcen er sammensat af medarbejdere udstationeret fra Finansministe-
riet, KL, @konomi- og Erhvervsministeriet, Beskeeftigelsesministeriet, Skatte-
ministeriet, ARF, Miljgministeriet og Fgdevareministeriet.

135



Kapitel 7
Det samlede reguleringsfelt — et led i demokratiet

Som antydet i kapitel 1 spiller den interne regulering en veesentlig rolle i le-
gitimeringen af demokratiet. Det er netop i forbindelse med reguleringen, at
de statslige organisationer kan pavise, at de er villige til at skabe gennem-
sigtighed og bevise ansvarlighed i forhold til de midler og opgaver, borger-
ne har betroet staten. Samtidig har de regulerende organisationer en magt-
fuld placering i forhold til at definere og forvalte de rammer, de gvrige or-
ganisationer agerer under.

De foregaende kapitler har med dette udgangspunkt belyst en reekke
forskelligartede temaer i tilknytning til den interne regulering. Formalet har
bl.a. vaeret at give en beskrivelse af organisationerne. Hvem er de? Hvad
laver de? Hvordan regulerer de? Hvilke medarbejdere har de? Hvem sam-
arbejder de med? Desuden har formalet vaeret analytisk med fokus pa for-
skellige temaer. Det drejer sig for det farste om at give en mere tilbundsga-
ende karakteristik af reguleringen i den enkelte organisation med hoved-
vaegten lagt pa en analyse af reguleringens organisering. For det andet er
der set neermere pa reguleringens virkning og virkemidler. Her er det ho-
vedsageligt de regulerende organisationers medarbejderes egen viden, stra-
tegi og handtering, som sattes under lup. Et tredje tema i undersggelsen
drejer sig om, hvordan vi kan forklare de regulerende organisationers ud-
vikling og de forandringer, de gennemlever. Endelig tog vi med det fjerde
tema hul pa diskussionen af styringen og koordineringen af regulerende or-
ganisationer. Her fokuseres mere bredt pa, hvordan den generelle regule-
ring fungerer som samlet system, og hvordan det eventuelt er muligt at for-
bedre organiseringen pa omradet.

Dette strejftog gennem de regulerende organisationer har haft til formal
at give et indblik i svel den enkelte regulerende organisations funktion og
vilkar som reguleringens udformning. Derudover har det veeret en malsat-
ning at opna en almen indsigt i organiseringen og funktionen af den gene-
relle regulering som samlet system. Det har i hgj grad veeret hensigten med
denne undersggelse at bidrage til at give et nuanceret billede af karakteristi-
ka ved reguleringen og instrumentbrugen, samt at belyse adfeerdsmanstre
og opfattelser blandt medarbejderne i de regulerende organisationer.

Pa den baggrund er formalet med kapitel 7 at give en opsummering af
undersggelsens centrale pointer, men ogsa i hgj grad at pege pa vaesentlige
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huller i den viden, vi har om reguleringsfeltet, og at problematisere den
rolle, reguleringen spiller i en demokratisk sammenhang.

Reguleringens form og funktion

Den interne regulerings form ma skildres som kompleks og sammensat.
Det er karakteristisk, at de regulerende organisationers kontrolformer er
vanskelige at kategorisere praecist. Trods overvaegt af henholdsvis inspekti-
on og gensidighed som de almindeligste kontrolformer i de forskellige ca-
seorganisationer, sa er det fremherskende billede, at der primart anvendes
hybridformer. Kontrolformerne kombineres og anvendes sjeeldent hver for
sig. Indlysende nok er kombinationen af netop inspektion og gensidighed
den dominerende hybridform, mens konkurrence i stigende grad indgar
som reguleringsform. Som overordnet konklusion star dog, at gensidighed i
form af forhandling, diskussion, debat og draftelser indgar som et serdeles
centralt element i den interne regulering i staten. De regulerende organisati-
oner har ikke nogle egentlige magtbefgjelser i forhold til de gvrige organi-
sationer, og trods vekslende gennemslagskraft betyder det, at gensidigheden
har en central og usvakket placering i reguleringen. Vurderingen er, at gen-
sidighed i reguleringen er en absolut ngdvendighed for at sikre lydhgrhed i
de statslige organisationer og for at opretholde og udbygge den efterlevel-
seskultur, som medvirker til at sikre overensstemmelse mellem praksis og
reguleringens krav. Hood et al. (1999) anfarer i forbindelse med den briti-
ske undersggelse, at gensidighed generelt er under pres, da vilkarene for re-
gulering via dialog er vanskeliggjort af bl.a. voksende reguleringsomrader
samt gget kompleksitet. Det har dog ikke veeret muligt at genfinde denne
tendens i de her inkluderede organisationer, hvor gensidighed til stadighed
har en central og usveekket placering.

Hvis vi ser pa reguleringens funktioner er billedet ogsa heterogent. Ind-
ledningsvis blev naevnt en reekke mulige funktioner, som kan vaere centrale
for regulerende organisationer: kontrol, implementering, forebyggelse, in-
tern koordinering og symbolsk signalpolitik til omgivelserne. Samtlige dis-
se funktioner kan vi genfinde i den empiriske undersggelse af caseorganisa-
tionerne. Kontrol med de statslige organisationers adfeerd, implementering
af politiske indsatser og forebyggelse af fejl er tvaergaende funktioner, som
gelder samtlige caseorganisationer. Intern koordinering pa tveers af de
statslige organisationer foregar primert i de tre organisationer, der indgar
direkte i det centraladministrative hierarki, mens symbolsk signalpolitik
ganske givet ogsa finder sted i alle organisationerne, men dette er ikke be-
lyst tilstreekkeligt i denne undersggelse. Endvidere setter samtlige regule-
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rende organisationer ind bade ex ante (med henblik pa at hjelpe de statslige
organisationer til at optimere adferden) og ex post (med henblik pa kon-
trol). Det er altsd karakteristisk, at de regulerende organisationer har flere
funktioner. Der synes ligeledes at veere en tendens til, at de med tiden ind-
drager samtlige funktioner (med forskellig indbyrdes vaegtning) til trods
for, at de som udgangspunkt primeert har haft en af de ovenstaende funktio-
ner.

Typer af regulerende organisationer

Trods dette lidt brogede billede giver den forskellige veegtning af regule-
ringsform- og funktion anledning til, at de valgte cases kan inddeles i to
velafgraensede grupper. Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand ud-
ger en gruppe. De er begge organiseret som uafhangige organisationer un-
der Folketinget og star dermed uden for det centraladministrative hierarki. |
modsztning hertil star IT-politisk kontor, @konomistyrelsen og Ligestil-
lingsafdelingen, som alle indgar i det statslige hierarki.

Rigsrevisionen og Ombudsmandsinstitutionen udger en serlig art. De
er begge relativt gamle traditionsrige organisationer, de udgver begge pri-
meert efterfalgende kontrol, de baserer som udgangspunkt reguleringen pa
inspektion, og de anvender love og regler som et meget vasentligt redskab.
IT-politisk kontor, @konomistyrelsen og Ligestillingsafdelingen har til gen-
geeld alle en overvaegt af gensidighed som kontrolform og har overvejende
politikimplementering og intern koordinering som overordnet formal.
@konomistyrelsen befinder sig dog pa greensen mellem de to typer, da de
har opgaver, som minder om Rigsrevisionens og Ombudsmandsinstitutio-
nens, og hvor vagtning af kontrolformer og funktioner adskiller sig fra or-
ganisationens veegtning i forhold til de gvrige opgaver.

P& den baggrund bar det overvejes, om det er meningsfyldt at betragte
disse to typer regulerende organisationer som et samlet reguleringsfelt. De
forskelle, der identificeres i undersggelsen, falger naesten alle uden undta-
gelse den beskrevne skelnen mellem uafhaengige og centraladministrative
organisationer, og det er derfor indlysende, at det er ngdvendigt at veere
opmaerksom pa de szrlige vilkar, som karakteriserer de to typer organisati-
oner.

Generelt set er der dog flere feellestreek end forskelle. Funktionerne er
ikke vaesensforskellige og udvisker sig delvist med tiden, og pa trods af for-
skellig veegtning synes samtlige organisationer at veegte dialogen med de
regulerede organisationer hgjt. Endvidere er det vanskeligt at opna indsigt i
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det samlede reguleringssystem, hvis man udelukkende behandler de to ty-
per organisationer adskilt.

Reguleringens effekt

Vores viden om reguleringens faktiske effekter er stort set fravaerende. Der
findes ingen systematiske opgerelser af effekten, men det synes at blive et
starre indsatsomrade for de regulerende organisationer fremover. Flere af
caseorganisationerne arbejder pa at sikre gget viden og forsgger at opgere
effekten af delindsatser.

Man kan i seerlig grad eftersparge viden om effekten af netop enkeltind-
satser og af de forskellige redskabers virkning. Regulatorerne satser i ud-
preeget grad pa at sprede sig over mange indsatsomrader og satter ind med
forskellige redskaber, da man ikke kan optimere indsatsen yderligere, sa
leenge der ikke er skabt et bedre indblik i redskabers virkning og indsatsers
effekter. Det er derfor vaesentligt at notere sig, at reguleringen formentlig
kan fungere langt mere effektivt end i det nuveerende reguleringssystem,
hvis der satses pa at opbygge yderligere viden om reguleringssystemets re-
sultater. Det er en vanskelig opgave at sikre systematisk viden om regule-
ringsfeltets effekt, men det ma indga som et centralt satsningsomrade at op-
bygge denne viden med henblik pa at optimere indsatsen. Endvidere kan en
sadan vidensproduktion sikre indblik i eventuelle bivirkninger ved regule-
ringen. Det kan langt fra udelukkes, at dele af den interne regulering virker
mod hensigten, og det er derfor ogsa ngdvendigt at belyse reguleringen
med udgangspunkt i de regulerede organisationers situation.

Netop den manglende viden er problematisk i en demokratisk sammen-
haeng. Formalet med reguleringen er at skabe adfaerdsendringer, men
umiddelbart er der intet sikkert belaeg for, at disse sendringer rent faktisk
opnas, og dermed medvirker den interne regulering ikke i tilstreekkelig grad
til at legitimere demokratiet. Denne undersggelse peger i retning af to muli-
ge scenarier med hensyn til reguleringens effekt: 1) reguleringen har for-
mentlig (en vis) effekt. Der opnas ikke fuld effekt, idet flere af undersggel-
sens informanter peger pa omrader, hvor de planlagte aendringer ikke er
opnaet. Omvendt synes der at vaere tegn pa en vis effekt af reguleringen.
Dette scenario bygges op omkring informanternes udsagn om succeshisto-
rier, og kan sandsynliggeres af, at der er en vis opfelgning af effekten pa
afgreensede omrader — det geelder fx opfalgning pa Rigsrevisionens forvalt-
ningsrevision og pa ombudsmandens udtalte kritik. Dokumentationen er
dog forholdsvis svag og kraever en langt mere systematisk belysning end
den, der er foretaget i denne undersggelse. 2) Reguleringen har kun svag ef-
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fekt. Dette scenario er et modbillede af det ferste, og bygger pa en opfattel-
se af reguleringen som symbolsk. Her udlaegges reguleringen som et teater,
hvor aktarerne skaber en illusion af effekt ved hjeelp af konstruktion af en
efterlevelseskultur. Her fremstiller regulatorerne et billede af, at de regule-
rende organisationer relativt ukritisk efterlever reguleringen, da de som en
del af staten ser det som en forpligtelse at leve op til reguleringen. Scenariet
sandsynliggares af, at de regulerende organisationer har meget vanskeligt
ved at dokumentere egen effekt. Dette er paradoksalt, da de stiller krav til
de regulerede om at bevise effekt. Endvidere tyder den manglende politiske
interesse for feltet pa, at reguleringen potentielt kan eksistere uden at skabe
en optimal virkning.

Det er ikke muligt pa baggrund af denne undersggelse at afgare, hvilket
af de to scenarier der ligger tettest pa virkeligheden. Omvendt ma man
konstatere, at alene det, at der kan sas tvivl om reguleringens effekt, er pro-
blematisk, da den interne regulering spiller en essentiel rolle i demokratisk
sammenhaeng.

Intern regulering som politikomrade

De regulerende organisationer og deres reguleringsomrade kan ses som ud-
tryk for en overordnet politisk prioritering. De er nemlig en konkret afspej-
ling af, hvilke veerdier og emneomrader der er sa hgijt prioriteret, at de har
behov for deres “egen” organisation til at sikre en passende adfeerd i staten.
Netop pa dette omrade adskiller de regulerende organisationer sig fra andre
former for offentlige organisationer. Deres mission er at beskytte og frem-
me seerlige veerdier i den samlede statslige sektor.

Selv om sammensatningen af reguleringssystemet er et udtryk for en
politisk prioritering, tyder intet pa, at den politiske opmarksomhed er szr-
ligt intensiv. Der er en generel enighed blandt denne undersggelses infor-
manter om, at der er en manglende politisk interesse for den interne regule-
ring, og dermed er sterstedelen af udformningen af reguleringspolitikken
delegeret til de regulerende organisationer selv. Trods muligheder for at sty-
re det samlede reguleringsfelt er der et bemaerkelsesvaerdigt fraveer af enga-
gement i udviklingen af en effektiv intern regulering.

Den manglede centrale styring af reguleringssystemet medfarer en raek-
ke problemer. Farst og fremmest er det vanskeligt at gennemfgare koordine-
ring af reguleringen uden en form for central styring — seerligt kan det veere
vanskeligt at skabe sammenhang mellem uafhaengige og centraladmini-
strative enheder. Derudover er det vanskeligt at sikre effektiviteten i det
samlede reguleringssystem uden en overordnet politisk indsats. Der er be-
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hov for fortsatte overordnede overvejelser over, hvordan det interne regule-
ringssystem organiseres mest hensigtsmaessigt. En mere systematisk di-
skussion af, hvilke organiseringsformer der skal praege reguleringsfeltet, og
hvilke indsatsomrader der skal indga i en samlet effektiv intern regulering,
kreever et starre engagement — bade internt i de regulerende organisationer
og blandt politikerne. De regulerende organisationers centrale placering i
demokratiet kan styrkes veesentligt med mere sammenhangende og syste-
matiske overvejelser over organisering og prioritering internt i systemet.

Fremtidig forskning

Denne undersggelse tager hul pa andre problemomrader, som det kunne
veare relevant at undersgge neermere i fremtiden. | hvert fald kan man pa
baggrund af denne undersggelse pege pa en reekke omrader, hvor den nu-
veerende viden er utilstraekkelig. Det umiddelbart mest vaesentlige er at un-
dersgge de regulerede parters rolle i og opfattelse af reguleringen og dens
effekt. En reekke af de problemstillinger, som er taget op her, kunne med
fordel blive undersggt ud fra et brugerperspektiv. Hvordan opfatter institu-
tionerne reguleringens virkning? Hvordan oplever de samspillet med de re-
gulerende organisationer? Hvordan virker den tvaergaende koordinering,
nar man sidder i institutionerne og skal gennemfare reguleringen — stilles
der modsatrettede krav? Eller er der en logisk sammenhang? Virker regule-
ringen til tider urimelig? Og giver reguleringen overhovedet mening i for-
hold til de omkostninger, der er ved at gennemfare reguleringen? Bruger-
synsvinklen kunne i serdeleshed preecisere, hvor der er behov for tilpas-
ning og omorganisering i reguleringssystemet.

Derudover kunne man veelge en mere kvantitativ synsvinkel, som laeg-
ger sig teet op ad Hood et al.s betragtninger vedrgrende udviklingen i en bri-
tisk kontekst, hvor ogsa sektorreguleringen inkluderes. Er midlerne anvendt
il reguleringen i veekst? Opstar der mange nye regulerende organisationer?
Er der et generelt opbrud i anvendelsen af kontrolformer? Er omkostnin-
gerne ved at gennemfare den interne regulering for store i forhold til effek-
terne? Her sigtes primeert mod @get viden om en eventuel vaekst og de an-
dringer i reguleringens betydning, som naturligt felger af veaeksten.

Endelig kan man pege pa endnu et omrade, som kunne veere interessant
at undersgge naermere. Det drejer sig om den efterlevelseskultur, som in-
formanterne udpeger som en central mekanisme i arbejdet med at sikre re-
guleringens virkning. Hvor udbredt er mekanismen? Findes den primaert i
departementerne eller overalt i staten? Hvornar opstar der brud pa kulturen?
Er der bestemte organisationer, som ikke respekterer en sadan kultur? Disse
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spargsmal er centrale med hensyn til at opna mere specifik viden om de
mekanismer, som omsatter reguleringen i egentlige effekter. Det er som
anfart ngdvendigt at fa indblik i, hvordan man opnar gget effektivitet, og
her er en forstaelse af omsaettelsesmekanismerne helt centrale. 1 tilknytning
hertil kan man pege pa konvergensen i reguleringsformerne som et omrade,
der ber undersgges naermere. Konvergens er ikke i sig selv et veesentligt
problem, men det kan afspejle en manglende viden om reguleringsformer-
nes effekt. Derfor er det vaesentligt at se n&ermere pa, om konvergensen er
en rationel strategi i reguleringen eller blot en overlevelsesstrategi i mangel
pa viden om bedre alternativer.
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Appendiks
Undersggelsesdesign og metode

Undersggelsen er gennemfgrt som et casestudie med fem cases, der som
udgangspunkt er valgt pa baggrund af en antagelse om maksimum variati-
on i en raekke variable. De har som fallestreek, at de lever op til den indle-
dende definition pa regulerende organisationer, men udvalgskriterierne var
at sikre variation i reguleringsomrade, redskaber, alder, starrelse, budget og
organisering for at opna information om betydningen af forskellige om-
steendigheder for udseendet af cases (Flyvbjerg, 1991: 150).

Undersggelsen bygger pa to forskellige former for kilder. Den primare
datakilde er kvalitative interview, og der er foretaget fire-seks interview
med ledere og medarbejdere i hver organisation. Dette er suppleret med
forskellige skriftlige kilder, bl.a. publikationer fra organisationerne, oplys-
ninger fra deres hjemmesider samt artikler og anden litteratur, der beskeefti-
ger sig med de pageeldende organisationer. Interviewene har en normativ
karakter i og med, at de interviewede medarbejdere giver deres eget billede
af den enkelte case, og det er derfor ngdvendigt at forholde sig kritisk til
disse data og at supplere med evrige kilder, som kan underbygge eller
modsige de normative udsagn. De citater, som anvendes her, er udvalgt pa
en sadan made, at de enten understattes af gvrige kilder, eller at medarbej-
dernes udsagn er overensstemmende pa det pageeldende omrade, medmin-
dre andet er angivet. Nar interviewcitater indgar, citeres en medarbejder i
den organisation, der beskrives. Hvor der ikke henvises til en specifik orga-
nisation, angives informantens organisatoriske tilhgrsforhold.
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