Torben Beck Jargensen

Offentlige organisationers opgaver’

Bide praktikere og forskere forbiser ofte, at offentlige organisationers opgaver har mange og meget
forskellige facetter. I artiklen diskuteres og eksemplificeres offentlige organisationers opgaver pd et
mikro-, meso- og makroniveau: brugerrettede ydelser, almene ydelser og det normative grundlag.
Der argumenteres for, at den enkelte offentlige organisation har et samtidigt ansvar for vareragelsen
af disse opgaver. Meso-niveauet (almene ydelser) differentieres til samfundsmassige mal, vdelses-
profil, standardsxtning og kapitaldannelse. Dernest relateres ydelsestyperne til offentlige organisa-
tioners produktionsproces og til strategske beslutninger.

Indledning

Bide den danske og den internationale debat om den offentlige sektors udvik-
ling har igennem 1980°erne i hej grad haft fokus pa den del af det offentlige,
der producerer noget konkret til borgere og virksomheder (i det felgende kal-
det offentlige organisationer). Man har séledes 1 hejere grad koncentreret sig
om direktorater, institutioner, statsvirksomheder, statslige aktieselskaber,
offentlige varker, lokale kontorer osv. fremfor departementer i den statslige
centraladministration eller centralforvalninger pid kommunale ridhuse. Sat pa
spidsen har indfaldsvinklen vaeret: “Hvad ger Levnedsmiddelstyrelsen for
dig?” fremfor “Realiserer Levnedsmiddelstyrelsen sine politiske mal?” Negle-
ordene 1 denne trend er velkendte: Brugerorientering, service og ledelse, og
sigtet har 1 hej grad varet at skabe mere autonome offentlige organisationer.

Den egede vagt pi styring gennem markedslignende mekanismer og opfat-
telsen af den offentlige chef som direkter har veret kraftigt inspireret af liberale
ideologiske stramninger, af administrative modebelger som New Public Mana-
gement og af teoretiske retninger som Public Choice. Reaktionen er ikke udeble-
vet. Inden for de senere dr har denne linje fremprovokeret en ny diskussion af,
hvad der er s®rlige “offentlige verdier”.

Synspunkterne pd, hvad der sd er offentlige verdier, kan naturligvis veere
meget forskellige. Men en fzllesnzvner er et forseg pi at gentznke den offent-
lige sektors normative grundlag; at genindplacere “lesrevne” serviceproducen-
ter i en storre struktur preget af vardier som for eksempel solidaritet, demo-
kratisk ansvarlighed, stabilitet, etik, retssikkerhed o.lign. (Frederickson, 1991;
Lundquist, 1988; 1991; 1993; Olsen, 1993; Smith, 1991). Man kan ogsi for-
mulere det pid den made, at politik - og dermed forvaltningen af politik - inde-
holder en kerne af kollektivt orienteret adfzerd og ansvar, som ger, at “stats-
borgerskab” ikke kan reduceres til en klient-, bruger- eller kunderolle (Erik-
sen, 1993; Rhodes, 1987).

Man kan sperge, om der er noget galt med denne reaktion? Eller med det
fenomen, der reageres mod? Svaret er ja til begge sporgsmal, for si vidt der er
en risiko for enten at anvende et rent mikroperspektiv (offentlige organisationer
som producenter af service) efler at anvende et rent makroperspektiv (offentli-
ge organisationer som politiske instrumenter). Sker denne adskillelse - og den
er meget nzrliggende, fordi den afspejler forskellene pé etablerede discipliner
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som politologi og managementorienteret organisationsteori - forsimples pro-
blemstillingen.

Bide ud fra en teoretisk og ud fra en forvaltningspolitisk synsvinkel mi det
rigtige vaere at skabe en forstielse af offentlige organisationer, der placerer
dem i et spendingsfelt mellem “makroveerdier” og “mikroverdier” og som
direkte fokuserer pa, hvorledes et sammensted hindteres. Denne artikel for-
soger derfor at bidrage med teoretiske elementer til en sidan helhedsforstielse.
Det sker gennem en teoretisk og empirisk diskussion af offentlige organisatio-
ners opgaver. Dette fokus er rimeligt, fordi en forstdelse heraf er central 1 et
forseg pé at koble den offentlige sektors normative grundlag og “mikro-prage-
de” veerdier som brugerorientering og effektivitet.

Diskussionen af offentlige organisationers opgaver bygger pa tre idéer:

1 - Offentlige organisationers opgaver kan forstas pa flere niveauer: det norma-
tive grundlag, almene ydelser og brugerrettede ydelser.’

2 - Offentlige organisationer har et samtidigt ansvar for alle niveauer.

3 -Inden for hvert niveau kan vi yderligere skelne mellem forskellige slags
Opgaver.

I artiklen skal vi belyse disse tre idéer. Vi skal herunder iszr fokusere pd meso-
niveauet (almene ydelser) og pd samspillet mellem de forskellige niveauer,
eftersom det er disse aspekter ved offentlige organisationers opgaver, der er de
mest neglicerede 1 litteraturen.’

De teoretiske idéer vil blive belyst med eksempler fra fire offentlige organisa-
tioner: Det kgl. Teater, Statsfrekontrollen, Rigshospitalet og Arbejdstilsynet.*

Opgaver pa tre niveauer
Offentlige organisationers opgaver er i1 organisations- og forvaltningsforsknin-
gen karakteriseret pd forskellige mader. En del forskere hafter sig iser ved
malkompleksiter (Harmon og Mayer, 1986; Heffron, 1989; Gortner et al.,
1987; Rainey, 1983; 1991). Offentlige organisationers mal betegnes sdledes
som 1) uklare og vage, 2) multiple, 3) konflikterende og som 4) flygtige og
ustabile over tid.

Et vasentligt element 1 denne opgavekompleksitet, som vil blive diskuteret
her, er at offentlige organisationer producerer ydelser, der kan relateres bade
til et mikro-, meso- og makro-niveau, jf. figuren.

det normative grundlag

almene ydelser

brugerrettede ydelser
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Pa det forste niveau produceres brugerrettede ydelser. Disse ydelser er konkrete,
afgrensede, og retter sig mod individuelle og specifikke borgere eller virksom-
heder, som for eksempel klienter, studerende og patienter; eller med Blau og
Scott’s (1963) udtryk: “public-in-contact”. Eksempler er undervisning, berne-
pasning, hospitalsoperationer, sagsafgorelser, arbejdstilsynsbesog pa virksom-
heder, udmaling af sociale ydelser osv.’

P4 det andet niveau produceres almene ydelser. Disse ydelser retter sig mod
borgerne eller virksomheder som helhed eller eventuelt mod grupper heraf;
eller med Blau og Scott’s (1963) udtryk: “public-at-large”. Pi dette niveau
handler undervisning ikke om at uddanne en bestemt navngiven person. I ste-
det kan kernen i disse ydelser vaere reproduktion og udvikling af arbejdsstyr-
ken, eller socialisering med det formal at internalisere sprog og generelle nor-
mer og veaerdier, for eksempel for at integrere nye generationer i samfundets
kultur og politiske system.

Det tredje niveau kaldes for der normarive grundlag. Her handler det ikke sa
meget om at producere noget bestemt, men mere om at der for offentlige
organisationer findes en raekke veerdier eller krav, som organisationen skal leve
op til 1 almindelighed og i ydelsesproduktionen. Det kan dreje sig om retssik-
kerhed, demokratisk ansvarlighed, ligestilling i personalepolitikken eller ako-
nomisering med det offentliges ressourcer. Det karakteristiske er, at offentlige
organistioner uhyre sjzldent er skabt for at “producere” eksempelvis demokra-
tisk ansvarlighed eller retssikkerhed 1 sig selv.’

Set fra omgivelsernes side, for eksempel brugerne eller politikerne, kan det
normative grundlag udgere en sikkerhed for, at organisationens arbejde ikke
leber af sporet. Ofte kan det méske vare fagligt interessant eller skonomisk
velbegrundet ikke at behandle ydelsesmodtagerne lige. Set fra den enkelte
organisations side har det normative grundlag derfor karakter af restriktioner,
der sztter granser for den perfekte faglige opgavelesning eller for en driftseko-
nomisk optimering i produktionen af brugerrettede og almene ydelser.”

I det folgende vil vi illustrere de to forste niveauer med eksempler fra Det
kgl. Teater, Statsfrekontrollen, Arbejdstilsynet og Rigshospitalet.

Pa Der kgl. Teater er den brugerrettede ydelse i sin enkleste udformning afte-
nens forestilling, hvad enten det er opera, skuespil, ballet eller en symfonikon-
cert. Publikum far her en kunstnerisk oplevelse eller en festlig aften i byen.

Den almene ydelse gir videre. Den er mere rettet mod samfundet som
sddan end mod aftenens publikum. En del af den almene ydelse findes beskre-
vet i teatrets formalsparagraf. Her siges det, at teatret skal have et bredt reper-
toire, der prasenterer bide klassiske og nyere og sivel danske som udenland-
ske varker. Teatret skal endvidere vere hele landets scene. Det nis gennem
TV- og radiotransmissioner samt tournéer. Mere generelt kan man sige, at
teatret skal skabe sdvel kulturel kontinuitet som fornyelse og give mulighed for
en felles kulturel identifikation. Teatret er en nationalscene. Den almene ydel-
se finder derfor sit udtryk i repertoirets sammensztning og ikke i den enkelte
forestilling. Endelig skal teatret praestere forestillinger pa det hojeste kunstneri-
ske niveau og herved sztte en standard for dansk scenekunst.
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P4 Statsfrokontrollen er den brugerrettede ydelse test af indsendte freprever
fra freavlere og -handlere for et varierende antal egenskaber. Det kan dreje sig
om freenes spiringsevne, deres renhed, ®gthed, vand- og olieindhold o.lign.
Indsenderen far derefter et certifikat, der specificerer froenes egenskaber.

Den almene ydelse er primert knyttet til to forhold 1) regulering af bran-
chen og 2) danske eksportinteresser. Gennem test af fre skabes gennemsigtig-
hed pa markedet. Det bliver nemmere at gennemskue forholdet mellem kvali-
tet og pris. Herved reguleres forholdet mellem freavlere og -handlere. Samti-
dig fremmes eksportmulighederne ved en pilidelig kvalitetsmzrkning - og en
kongekrone. I begge tilfelde bygger den almene ydelse p4 forestillingen om en
offentlig instans, der pid en objektiv mide kan gennemfare kvalitetsprever
upévirket af s@rinteresser.

Arbejdstilsynets brugerrettede ydelse er primart virksomhedsbesag ogfeller
anden virksomhedsrelateret sagsbehandling, der kan munde ud i sdvel vejled-
ning som pibud og forbud. Der kan ogsé veere tale om udsendelse af informa-
tionsmateriale og regelset samt telefonisk rddgivning.

Den almene ydelse er forbedring af arbejdsmiljeet pd en méide, der bringer
det - som det udtrykkes i loven - “i overensstemmelse med den tekniske og
sociale udvikling i samfundet”. Mere bredt kan tilsynets opgave karakteriseres
som at forbedre velferden gennem nedszttelse af arbejdsbetingede sygdomme
og ulykker. Endelig kan tilsynets almene ydelse siges at indeholde en stabilise-
ring eller regulering af konflikter i den enkelte virksomhed, branche eller pd
arbejdsmarkedet som sidan.

Den brugerrettede ydelse pd Rigshospitaler er behandling af patienter, som
enten er hospitalsindlagte, p4 ambulant behandling eller har segt skadestue.

Den almene ydelse er at bedrive sundhedsfaglig uddannelse og forskning.
Derudover skal Rigshospitalet - som lands- og landsdelshospital - veere 1 forre-
ste rekke pa mange legelige specialer og skal dermed skabe behandlingsmu-
ligheder for borgere med sygdomme, der enten er meget sjzldne eller som
kreever en szrlig ekspertise at behandle. Rigshospitalet skal skabe den tryghed,
det er at vide, at der altid er en ellen anden “gal specialist”, der kan hjzlpe.
Man kan ogsi gi endnu videre og sige, at den almene ydelse - og det gelder
sundhedsvasenet 1 almindelighed - inkluderer en forbedring af sundhedstil-
stand og livskvalitet i samfundet: “Helse angdr samfunnets ansvar og forplikt-
elser overfor medmennesker - som er unikke og uerstattelige. Mennesket har
sin wverdighet, som ikke kan prises eller sammenlignes med noe annet. ... Sam-
funnets behandling av helse og sykdom gjelder omsorgen for livet og utgjer
selve malestokken pa moral” (Eriksen, 1993: 96).

Kernen 1 denne opfattelse af offentlige organisationers opgaver er, at offent-
lige organisationer producerer ydelser pi flere niveauer og pad denne méde rela-
terer sig bade til en mere afgrenset brugergruppe og til en sterre almenhed.

Ikke desto mindre kunne det vzre fristende at anvende denne distinktion
som basis for en klassifikation af offentlige organisationer i tre grupper, der
hver for sig koncentrerer sig om ét niveau. Vi skal diskutere denne opfattelse i
nzaeste afsnit.
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Det samtidige ansvar

Selv om vi 1 den teoretiske litteratur kan finde mange eksempler pa organisa-
tionstypologier baseret pd opgaver eller mél, kan vi ogsd finde mange - men
ofte ubemarkede - tilfxlde, hvor sidanne typologier kommer til kort ved
anvendelse pi offentlige organisationer.

Eksempelvis rummer Blau og Scott’s (1963) typologi som distinkte selv-
stendige organisationstyper blandt andet service organizations (der producerer
individuel service) og commonweal organizations (der producerer almene ydel-
ser). Hall er al. (1967) havde problemer med at kategorisere et sterre antal
offentlige organisationer efter disse to typer. Dunleavy (1991: 188-189) har til-
svarende vanskeligheder ved anvendelsen af egen typologi (ogsd baseret pa
opgaver) pi britiske “agencies”. Administrations- og Personaledepartementets
(1991: 25) rapport om fristyrelsesforseg forseger at kategorisere 15 styrelser 1
fire hovedkategorier (administration; kontrol og tilsyn; serviceproduktion;
forskning og forseg) og ma konkludere, at det “gzelder for flere af styrelserne,
at deres aktiviteter falder inden for mindst to af disse kategorier”.

Selv en almindelig accepteret sondring som serviceorganisationer og regule-
rende organisationer kan ved narmere eftertanke vise sig at rumme betydelige
problemer, fordi det 1 mange tilflde langtfra er indlysende, hvorvidt der 1
relationen mellem organisation og bruger er tale om service eller kontrol.

Meget af Arbejdstilsynets kontrol kan have karakter af service. Spergsmalet
kompliceres yderligere af, at ydelsesmodtageren (virksomheden) konstituteres
af to delvist modstiende parter, nemlig arbejdsgiver og arbejdstagere. Hvad
den ferste kan fele som en (ekonomisk) byrde, kan den anden opleve som et
gode (bedre arbejdsmilje). Endelig er det muligt, at arbejdstageren oplever
arbejdsmiljeforanstaltninger som noget, der h&mmer mulighederne for at
opretholde en god akkord, mens arbejdsgiveren kan finde, at det er en konkur-
rencemassig fordel for virksomheden at have udviklet et godt arbejdsmilje.

Omvendt kan Det kgl. Teater (som man nzppe ville kalde for en kontrolor-
ganisation) siges at udeve en mere eller mindre “blid” kontrol af, hvorledes
kultur, kulturarv, national identitet og dannelse ber opfattes, ligesom Rigsho-
spitalet gennem hospitalisering af brugeren kan udeve en ganske kraftig kon-
trol af brugerens selvopfattelse og adferd. I en analyse af forholdet mellem
bruger og respektive Det kgl. Teater og Rigshospitalet karakteriseredes relatio-
nen som henholdsvis “konfrontation” og “integration” (Beck Jergensen og
Melander, 1992). I begge tilfzlde sker der siledes en pavirkning af brugeren,
som nzppe kan reduceres til et spergsmil om service. Ser vi pd en socialfor-
valtning, vil det 1 mange tilfelde vere svaert at skelne mellem, hvorndr der er
tale om service, og hvorndr der er tale om adfzrdskontrol.

Stillet over for den slags problemer er den normale forskningsstrategi én af
to: Enten at beklage virkelighedens kompleksitet eller at raffinere typologierne
yderligere. En tredje strategi kunne i stedet vre at acceptere offentlige organi-
sationers indre kompleksitet som et positivt udgangspunkt: Vi kan kun forstd
offentlige organisationer fuldt ud ved at inddrage alle niveauer. At dette dben-
bart er tilfzeldet, fremgar, ndr vi ser neermere pa de fire organisationer.
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Vi kan for det forste ikke forestille os offentlige organisationer uden bruger-
rettede ydelser: Det kgl. Teater uden forestillinger? Rigshospitalet uden
behandling? Statsfrekontrollen uden analyser af freprover? osv. Det giver sig
selv.

Vi kan for det andet ikke forestille os offentlige organisationer uden almene
ydelser. Det er allerede vist, at alle fire organisationer har forpligtelser, som
rekker ud over det at producere noget direkte til eller i1 forhold til brugerne.
Det ses ogsd, ndr vi sammenligner dem med private pendanter, der hvor de
findes. Private teatre har brugerrettede ydelser af samme karakter som Det
kgl. Teater, men ikke forpligtelser over for kulturarv og alsidighed. Der findes
private laboratorier, der laver det samme arbejde som Statsfrekontrollen, men
de tilbyder ikke statsgaranti og kongekrone. Private hospitaler kan tilbyde en
lang rekke behandlinger péd linje med offentlige hospitaler, men de har ikke
undervisnings- og forskningsopgaver.®

Man kan sd sperge, hvilken indsigt idéen om offentlige organisationers
opgaver som niveau-delte kan fore frem til? Et svar er allerede SOZt motiveret:
Nemlig, at vi opnir en bedre forstielse af offentlige organisationers indre
kompleksitet. For det andet kan idéen lede frem til at begrebsliggere den en-
kelte organisations produktionsstruktur som konstituteret af relationerne mel-
lem ydelserne pd mikroniveau og mesoniveau. For det tredje kan en sidan
analyse fore til en storre indsigt 1 den enkelte organisations strategiske proble-
mer. I de efterfelgende afsnit skal vi se nzrmere pa de to sidste muligheder.

Biper af almene ydelser og relationer mellem niveauer

Det ligger lige for at postulere, at der er en bestemt funktionel sammenhzng
mellem almene ydelser og brugerrettede ydelser: Produktionen af den bruger-
rettede ydelse er et middel til at opnd den almene ydelse, som udger det over-
ordnede mal. Det gzlder da ogsd et stykke ad vejen. Men den generelle
pastand i det felgende er, at offentlige organisationers indre kompleksitet kun
understreges yderligere, ndr vi ser pd forholdet mellem ydelsesniveauerne. Vi
opdager her, at vi er nedt til at skelne mellem forskellige slags almene ydelser,
og at forholdet mellem disse og den brugerrettede ydelse varierer, alt after
hvilken type almen ydelse, vi fokuserer pi.

Mail-middel-relationen mellem almen ydelse og brugerrettet ydelse ser vi
mest umiddelbart, nir vi tager udgangspunkt 1 den del af den almene ydelse,
som konstituerer et samfundsmeessigt mal.

For at Statsfrekontrollen kan skabe gennemsigtighed og trovardighed
omkring kvalitet og pris, mi den enkelte avler indsende freprever til Stats-
frokontrollen, der med sin kontrol producerer den brugerrettede ydelse. Til-
svarende gennemforer Arbejdstilsynet virksomhedsbeseg med det formil at
forbedre arbejdsmiljeet generelt. Den almene ydelse er i begge tilfzelde et over-
ordnet mél, og den brugerrettede ydelse har ud fra denne synsvinkel kun til
formal at ni dette. Med udgangspunkt i Det kgl. Teaters rolle som national-
scene, er resonnementet det samme. Den enkelte forestilling er et middel for
at opna en kulturel identifikation eller socialisering til en bestemt slags dannel-
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se. P4 samme mide er den enkelte behandling pa Rigshospitalet et middel til
at opni den velferd 1 samfundet, som henger sammen med sundhed og ferlig-
hed.

Et andet aspekt af den almene ydelse konstituerer en ydelsesprofil. Denne er
iszr relevant for Rigshospitalet og Det kgl. Teater. For begge disse organisatio-
ner geelder det, at de har et ansvar for at opretholde en vis bredde eller alsidig-
hed 1 deres ydelser. Rigshospitalet skal have specialistkompetence pd en lang
rxekke specialer (hvis noget ikke kan behandles andre steder, skal det kunne
behandles pd Rigshospitalet), og Det kgl. Teater er forpligtet til at spille bade
gamle og nye varker og bide danske og udenlandske. Ydelsesprofilen er her et
madl, der karakteriserer organisationen i forhold til andre organisationer inden
for et storre system, dvs. andre hospitaler og andre teatre.

Det betyder, at den enkelte behandling eller forestilling ikke er et direkte
middel til at opnd en ydelsesprofil. Det er den samlede kompetence pa Rigs-
hospitalet og det samlede repertoire pa Det kgl. Teater, der er det afgerende.
Er udgangspunktet en bred ydelsesprofil, betyder det, at den samlede mangde
af potentielle brugere ikke spiller nogen rolle. Rigshospitalet er ikke forpligtet
pa at udrydde folkesygdomme, men skal pleje mange specialer for et beske-
dent antal patienter. Det kgl. Teater kan pi samme mide tillade sig at spille
uforstielige stykker med tvivlsomt publikumstsekke.’

Et tredje aspekt ved den almene ydelse er at veere standardseettende, dvs. at
vaere foregangsinstitution eller “kvalitetsferer”. Om Det kgl. Teater siges det,
at det skal skabe forestillinger pid det hejeste kunstneriske niveau og herved
fungere som inspirator for andre teatre, ligesom Rigshospitalet traditionelt har
vaeret tillagt den rolle at vare et foregangshospital.

Dette aspekt ved den almene ydelse minder om ydelsesprofilen, fordi det i
sin definition har samme udgangspunkt, nemlig hvad der differentierer organi-
sationen fra andre lignende organisationer 1 samme “branche” eller i et sterre
interorganisatorisk system.'®

Brugerne spiller heller ikke den store rolle 1 forbindelse med standardszt-
ning. Det er sandsynligvis relativt f4 brugere, der kan gennemskue og vaerdsat-
te det hejeste kunstneriske niveau eller den hojeste legefaglige kunnen. Derfor
er organisationens referencegruppe ikke brugerne, men faget og dets udovere
som sadan, dvs. andre kunstnere eller lzger.

Et fjerde aspekt ved den almene ydelse er kapitaldannelse 1 den enkelte orga-
nisation. Ud fra denne synsvinkel er en del af den almene ydelse en opsamling
og udvikling af viden pi organisationens omrade. Der kan skelnes mellem en
stzzrk og en svag variant af kapitaldannelse.

I den stzrke variant bevares og udvikles viden og andre ressourcer udeluk-
kende for det tilfelde, at der engang skulle blive brug for dem. Denne form for
kapitaldannelse har en “beredskabs- eller arkivfunktion”.

Ud fra denne opfattelse gennemferes forestillinger pd Det kgl. Teater ikke
for at socialisere publikum til en bestemt opfattelse af scenekunst eller bibrin-
ge dem en fornemmelse af national kulturarv (i sa tilfzlde ville vi have at gore
med et samfundsmeassigt méil) og slet ikke for at behage det tlfzldige publi-
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kum, der métte komme den konkrete aften (i s tilfzlde ville der vere tale om
en brugerrettet ydelse). Publikum er s at sige til stede for at en forestilling
kan gennemferes, ikke omvendt. For Rigshospitalet er r&sonnementet i prin-
cippet det samme. At kunne behandle patienter er et nedvendigt middel for
udevelse af den legefaglige forskning og uddannelse.

I den svage variant vedrerer kapitaldannelse det at sikre en fremtidig for-
bedring eller blot “vedligeholdelse” af den brugerrettede ydelse. At opfere
komedier af Holberg eller balletter af Bournonville forudsatter, at der findes
en levende Holberg- respektive Bournonville-tradition, der videreforer diktion
og dansetrin. En langsigtet legefaglig forskning og uddannelse forer til forbed-
rede brugerrettede ydelser: bedre patientbehandling. Varetagelsen af den
almene ydelse (en levende kulturarv, legefaglig forskning) er derfor en ned-
vendig forudsetning for produktionen af den brugerrettede ydelse. Dette kapi-
taldannelsesaspekt er naturligvis mest synligt pA Rigshospitalet, men vi genfin-
der det ogsi i1 Statsfrekontrollens metodeforskning og Arbejdsmiljeinstituttets
forskning.

Endelig vil det i nogle tilfelde vere relevant at se kapitaldannelse som produk-
ton af brugerrettede ydelser 1 sig selv. Men her er brugerkredsen afgerende rede-
fineret. Rigshospitalets forskning og uddannelse kan sidledes ses som en ydelse,
der kommer andre hospitaler til gode, respektive den legefaglige forskning i
almindelighed. Det er det, der ligger 1 betegnelsen “universitetshospital”. Det
kgl. Teaters Operaakademi og balletskole samt dets viderefersel af alle slags
teaterhindvaerk indeholder klare uddannelses- og opleringselementer, der
udger et input for andre teatre, ligesom for eksempel scenografer og andre
gestekunstnere kan fi udviklende udfordringer pd Det kgl. Teater, der kan
komme andre teatre tilgode. Ud fra denne synsvinkel er Det kgl. Teater et
slags teateruniversitet.

Som antydet i dette afsnit kan der vaere problemer forbundet med hindte-
ringen af de forskellige ydelsestyper. Det gzlder bide forholdet mellem de for-
skellige slags almene ydelser og forholdet mellem almene ydelser og brugerret-
tede ydelser. I det felgende afsnit skal vi skitsere karakteren af disse problemer
og illustrere, hvorledes nogle af organisationerne har segt at hindtere dem.

Strategiske beslutninger: dilemmaer 1 balanceringen af ydelsestyper
Tager vi udgangspunkt i det enkleste forhold mellem almene ydelser og bru-
gerrettede ydelser, nemlig mél-middel relationen mellem et samfundsmassigt
mal og brugerrettede ydelser, er der to kritiske forhold. For det ferste er der
sporgsmilet om, hvor operationelt det samfundsmassige mél er udformet. For
det andet er der spergsmadlet, om relationen mellem de to ydelsesniveauer er
kendt, eller om den er omgzrdet med usikkerhed omkring, hvilke brugerrette-
de ydelser der bedst ferer frem til realiseringen af den almene ydelse - eller i
organisationsteoretiske termer: Arbejder organisationen med klar eller uklar
teknologi?

Det er her sliende, at der for alle organisationer - med Statsfrekontrollen
som en mulig undtagelse - er betydelige uklarheder i formuleringen af det
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samfundsmassige mal. Hvad man for eksempel skal forstd ved sundhed eller
ved scenisk kulturarv, er mildt sagt ikke klart. P4 Arbejdstilsynets omride
knytter problemet sig til forstdelsen og mélingen af “arbejdsmilje”. Operatio-
naliseringen af det centrale begreb er i sig selv vanskelig, og det gelder ikke
mindst “det psykiske arbejdsmilje”. Der er her indbygget meget rummelige
fortolkningsmuligheder og dermed ogsd konfliktmuligheder. Problemet bliver
ikke lettere af, at identificeringen af det samfundsmassige mal ikke kan ind-
skraenkes til en undersoegelse af officielt udtrykte formuleringer, men ogsd mi
omfatte en undersegelse af praksis og vigtige akterers opfattelser (Heffron,
1989: 103).

Det andet problem vedrerer realiseringen af det samfundsmaessige mal. For
Arbejdstilsynet er det meget uklart og omdiskuteret, hvilke virkemidler der
forer frem til “det gode arbejdsmilje”. Et centralt problem er her valget mel-
lem 1) forebyggende og serviceorienterede midler (rddgivning og vejledning)
og 2) restriktive og negative sanktioner (pibud, forbud og politianmeldelser).

Den gennemgiende strategi har 1 Arbejdstilsynet gennem Aarene for det
forste gdet pa at skabe enighed om operationaliseringen af det samfundsmaes-
sige mél gennem “afprevning” af vigtige akterer som politikere og iszr de
interesseorganisationer, man alligevel ikke kan gi udenom. For det andet har
man sogt at skabe klarhed om mél-middel relationer gennem etableringen af et
bedre vidensgrundlag ved en ganske stor satsning pd arbejdsmiljeforskning.
Herigennem er der yderligere sket en professionalisering af arbejdet.

P4 Det kgl. Teater er der relativt sterre autonomi til at fortolke det sam-
fundsmaessige mal. Indblanding eksternt i repertoirevalgene er stort set fra-
vaerende fra politisk/administrativ side. Til gengald kan der spores uklarhed
omkring hvilken linje, der er gzldende, og teatret har ikke rigtig formaet at
skabe legitimitet omkring sin rolle. I modsztning til bide Arbejdstilsynet og
Det kgl. Teater stir Statsfrekontrollen, hvis kontrol hviler pd paradigmatisk
klar grund: klassisk naturvidenskabelig metode.

Et andet problem knytter sig til konflikter mellem forskellige ydelser. Den
mest udpregede konflikt finder vi mellem kapitaldannelse 1 den stzerke variant
og den brugerrettede ydelse i de tilfzlde, hvor brugerrettede ydelser nedslider
kapitalen. I de fire organisationer finder vi ikke klare eksempler herpa. Et klas-
sisk eksempel er den amerikanske National Park Service, som har det dobbelte
formil at beskytte naturen og at stille den til publikums ridighed gennem
udbyening af forskellige faciliteter som campingpladser og anden “turistinfra-
struktur”. Jo flere brugerrettede ydelser National Park Service producerer, jo
mere slides der pi naturen. Danske eksempler er konflikten mellem bevarings-
opgaven pd Det kgl. Bibliotek, Nationalmuseet og Statens Museum for Kunst
og det at forege brugerrettede ydelser som udlin, udstillinger m.v., som altid
vil indebzre en risiko for nedslidning og tyveri.

Ogsd mellem forskellige typer almen ydelse kan vi finde et konfliktforhold.
Der er konflikter mellem det at vre nationalteater og at have en bred ydelses-
profil, der tilsiger et repertoire, der bide skal dzkke dansk og udenlandsk
scenekunst. Oven i det har vi en konflikt mellem en bred ydelsesprofil og kra-
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vet om hoj faglig standard. Jo bredere ydelsesprofil, jo svarere bliver det at
skabe den koncentration, der er forudsetningen for en hej faglig standard.
Her er der altsd to indbyggede konflikter mellem de forskellige typer almene
ydelser, som Det kgl. Teater er forpligtet pa, hvilket kan forklare teatrets van-
skeligheder gennem drene med at finde en linje.

Er organisationen preget af samproduktion, forstzrkes virkningen af sidanne
konflikter. Samproduktion betyder, at de samme produktionsprocesser er ned-
vendige for at opna forskellige slags ydelser. P4 Det kgl. Teater er aftenens
forestilling et knudepunkt. Den samme forestilling er en brugerrettet ydelse og
et element i produktionen af flere slags almene ydelser. For eksempel er der et
karakteristisk problem i forhold til publikum mellem det at vare standardsat-
ter og at producere den brugerrettede ydelse. Den brugerrettede ydelses suc-
ces miles i forhold til, om man fir fulde huse. Den relevante referencegruppe
er brugerne. Men det gzlder ikke nodvendigvis, nir der er tale om at vare
standardseetter. Her er det faget eller professionen eller andre teatre, der udger
referencegruppen, ikke publikum.

Men billedet er ikke si entydigt, fordi publikums medleven og engagement
til den konkrete forestilling (brugerrettet ydelse) er af vaesentlig betydning for
kvaliteten af den kunstneriske prastation (almen ydelse). Publikum er med
andre ord bade vigtigt og ikke vigtigt. Teatrets strategi er her at arbejde for at
etablere mindre scener, fordi man da kan spille for et kompetent publikum, og
alligevel for (smé) fulde huse.

Samproduktion finder vi i udpraget grad pd Rigshospitalet, idet biade lzge-
faglig forskning og undervisning (almen ydelse: standardsatter, kapitaldannel-
se) og behandling (brugerrettet ydelse) har patienten som grundlag. Her op-
stir der en raekke balanceproblemer. Er der tale om kapitaldannelse i den star-
ke variant, er der ingen direkte sammenhang mellem den almene ydelse og
den brugerrettede ydelse. Det er et spergsmadl om arbitrar prioritering.

Taler vi om kapitaldannelse i den svage variant, er der en sammenhang mel-
lem ydelsestyperne, men denne sammenhang er prazget af en ridsmeessig for-
skydning. Det kan vare l2nge, inden lzgefaglig forskning sldr igennem med nye
behandlingsmetoder, og disse kommer da i1 hejere grad fremtidige patienter til
gode i forhold til de patienter, der aktuelt fungerer som “forsegsmateriale™."

Samproduktion kan ogsd gere organisationen sirbar over for endringer i
gruppen af modtagere af den brugerrettede ydelse. Pa Rigshospitalet har man som
folge af oprettelsen af det lokale optageomride i Kebenhavnsomradet og den
stigende udbygning af landsdelshospitalerne gennem en arrzkke haft en kraf-
tig forskydning 1 patientgrundlaget: fra patienter med “szrlige sygdomme” til
patienter med “banale” lidelser. Konsekvensen har varet en lesere sammen-
hang mellem legens igangvarende forskning og behandlingen af en patient.
Pa grund af samproduktion er dette en ganske alvorlig konsekvens.

Strategiske overvejelser pa Rigshospitalet har derfor blandt andet giet pa 1)
at genvinde en status som elitehospital (om ikke andet s& pd udvalgte omrider
som for eksempel transplantation af bestemte organer) i skarp konkurrence
med landsdelssygehusene som for eksempel Skejby Sygehus i Arhus, og 2) at
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blive et foregangshospital pa almenmedicinens omride, altsd i virkeligheden en
redefinering af den almene ydelse.

Eksemplet giver ogsd anledning til at understrege, at omgivelserne kan spille
en afgerende rolle for, om samproduktion giver denne type problemer. P Det
kgl. Teater har problemet med forskellige brugergrupper iser varet knyttet til
forskellen mellem abonnenter og sikaldte “laskabere” (der keber billet til en
bestemt forestilling). Abonnenterne er typisk zldre, har en hejere indkomst og
en ringere uddannelse end leskeberne. Abonnenterne reprasenterer en eko-
nomisk sikkerhed for teatret, mens loskeberne udger et mere krevende og
udfordrende publikum.

Det er dbenbart, at den sidste gruppe af brugere er mere interessante for
teatret 1 relation til standardsztning og kapitaldannelse, og at fluktuationer
mellem de to grupper kan give samme slags samproduktionsproblemer. Men
der er en klar forskel pd udviklingen af Det kgl. Teater og Rigshospitalet. Rigs-
hospitalets status som producent af almene ydelser er gennem en arrekke i
langt hejere grad blevet eroderet i forhold til Det kgl. Teater. fusagen hertil er
utvivlsomt, at Rigshospitalet bade for s vidt angir visitation af interessante
brugere og allokering af finansielle midler er stzerkt athengig af sine konkur-
renter.

Nogle afsluttende bemzerkninger om anvendelsen af

begrebsapparatet

Hvorfor nu disse nye begreber, lyder det rimelige spergsmal. Til det er der fle-

re svar.

Set ud fra bide en teoretisk og en praktisk synsvinkel vil det vare interes-
sant at koble begrebsapparatet til andre vaesentlige variabler 1 studiet af offent-
lige organisationer. I artiklen er der 1 den sammenhzng forsegt skabt koblin-
ger til organisationens produktionsproces og til strategiske beslutninger ved at
anvende relationerne mellem ydelsestyperne og forskydninger heri. Disse kob-
linger er skitseagtige og kraever mere overvejelse og empiri. Men andre mulig-
heder melder sig:

- Kan vi forbinde bestemte interessenter til bestemte dele af offentlige
organisationers ydelser? Har personalet eksempelvis szrlige interesser
knyttet til standardsztning og kapitaldannelse fremfor brugerrettede
ydelser? Og g=lder det i s=rlig grad - det ville vere nzrliggende - det
professionelle personale i organisationens faglige kerne?

- Kan offentlige lederes rolle bedst forstis som sikring af, at de forskellige
ydelsestyper og det normative grundlag balanceres i1 forhold til hinanden?
Og 1 givet fald ud fra hvilke kriterier? Og under hvilke betingelser er
offentlige ledere i stand til at udfylde denne rolle?

- Vil udlicitering og privatisering betyde en gradvis afskalning af elementer
1 forst det normative grundlag og dernzst i de almene ydelser? Og hvis
det er tilfzldet, hvilke mekanismer kan modvirke dette - hvis det opfattes
som en uheldig udvikling og ikke netop som selve ideen?

- Huvilke eksterne styringsmuligheder og -problemer findes forbundet med
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de forskellige ydelsestyper? Er styringsproblemerne sterst der, hvor den
politiske eller ressortministrielle interesse er staerkest?

Kan kontraktstyrelser oprettes pd et mere klart og afbalanceret grundlag
med anvendelse af begrebsapparatet? Og kan begreberne szttes i relation
til kontraktstyrelseskonceptets forestilling om en driftrationalitet og en
politisk rationalitet?

Er der en sammenhang mellem ydelsestyper og politisk uenighed? Hvis
ja, knytter fznomener som rindalisme (Det kgl. Teater), klassekamp
(Arbejdstilsynet) og kebenhavneri (Rigshospitalet) sig mest til brugerret-
tede ydelser, almene ydelser eller det normative grundlag?

I den mere teoretiske del af spektret melder sig spergsmilet, om offentlige
organisationer kan typologiseres for eksempel ud fra den vaegt, som de enkelte
elementer 1 den almene ydelse matte have, eller ud fra karakteren af relationer-
ne mellem ydelsestyperne? Et andet spergsmil er, om begrebsapparatet kan
bidrage til (om ikke lase) den standende diskussion om offentlig og privat.

Noter

1.

2.

“For konstrukuv kritik takkes Marianne Antonsen, Hanne Foss Hansen, Hanne Wexa Jensen, Morten
Kelstrup, Gunnar Sjéblom og Niels-Hentik Topp.”

En fuldstendig teoretisk behandling af offentige organisationers opgaver burde omfatte en diskussion
af ndligere wypologier af mil i organisationer og - is@r - en sammenligning med begrebspar, der ogsd
indeholder en niveauopfattelse. Her taznkes iszr pi sondringen mellem service og regulering og pé son-
dringen mellem private goder og kellektive goder. Pladsen forbyder en sddan diskussion, Her skal blot
nzvnes, at disse to sondringer ikke er sammenfaldende med sondringen mellem brogerrettede ydelser
og almene ydelser. Service/regulering er siledes mere en sondring mellem to typer brugerrettede ydel-
ser, o private goder er i den ekonomiske teori blandt andet defineret siledes, at begrebet ikke kan
indeholde “byrder”,

Sondringen mellem brogerrettede vdelser og almene ydelser er inspireret af sondringen mellem det
umiddelbare og det udvidede produkt | Antonsen (1989).

Idéerne udspringer af et sterre empirisk forskningsprojekt om offentlige organisationers styring. En
gruppe forskere har siden midren af 1980°erne ved Center for Offentlig Organisation og Styring i
Kebenhavn studeret offentlige organisationer, der producerer konkrete ydelser rettet mod borgerne
eller private virksomheder, Undersegelsen er afrapporteret i Beck Jorgensen og Melander (1992). 1
undersegelsen har deltaget Marianne Antonsen, Torben Beck Jergensen, Poul Erik Daugaard Jensen,
Hanne Foss Hansen, Preben Melander og Peter Skerbak.

Det bemerkes, at brugere defineres som de borgere eller vitksomheder, som organisationens primare
produktionsaktiviteter er rettet imod, vanset om de brugerrettede ydelser har karakrer af service eller
regulering. Det betyder, at skattevesenets brugere er skatteyderne og fangslets brugere er de indsatte,
jf. ogsi Beck Jorgensen og Melander (1992: 138). Offentlige organisationer kan ogsd have offentlige
brugere. Det geelder for eksempel Danmarks Forvaliningshejskole og Datacentralen.

Der findes nogle sizldne, men naturligvis vigtige undragelser, Ligestillingsridet kan siges netop at have
som hovedopgave at producere ligestilling, Og tilsvarende har Justitsministeriet og Rigsrevisionen til
opgave at sikre andre generelle vardier som retssikkerhed og ekonomisering.

Man kan diskutere, om det normative grundlag skal opfattes som noget ultimanvt gyldigt, dvs. som et
verdigrundlag, der skal have forrang frem alt andet. Man kan for eksempel pracisere det normative
grundlag til de verdier eller krav, der er en konsekvens af, at en forvaltningsorganisation er oprettet
under et demokratisk regime. Forvaltningen mi derfor afspejle de vardier, som kan deduceres fra en
teori om demokrati. Her gores det modsatte synspunkt gzldende: Det normative grundlag mi bestem-
mes empirisk. Det normative grundlag er nermere behandlet 1 Beck Jorgensen (1990) og Beck Jor-
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gensen og Melander (1992) og studeres for tden indgdende i det nordiske projekt om det normative
grundlag for den offentlige sektor,

8. Andre eksempler kan ogsd bringes pd banen. Statens Museum for Kunst har siledes registrerings-,
bevarings- og forskningsopgaver, som ikke pihviler private museer som for eksempel Louisiana, Det er i
evrigt n@rliggende at konkludere, at vi her har fat i en sondring, der generelt kan anvendes til at skelne
mellem offentlige og private organisationer, siledes at private virksomheder kan karakreriseres som
organisationer, der alene fremstller brugerrettede vdelser og offentlige organisationer som organisatio-
ner, der ogsd fremstiller almene ydelser. 54 enkelr er det imidlertid ikke, men pladsen forbyder en neer-
mere behandling af denne problemstilling.

9. Betegnelsen “meritgode” kunne vi méske reservere til sidanne ulfelde, hvor der er en relativ stor og
planlagt uoverensstemmelse mellem eftersporgsel og subsidieret udbud. Problemet med dette begreb
er, at i princippet er alt offentligt subsidieret udbud et meritgode.

10, En bred vdelsesprofil og standardsztning er karakteristisk for de sarlige offentlige organisationer, der
ofte benaevnes som “rigsinstitutionerne”. Udover de allerede naevate er det Der kgl. Bibliotek, Natio-
nalmuseet, Statens Museum for Kunst og Rigsarkivet. De er hver for sig den strdlende top - 1 hvert fald
i teorien - af et storre system, hvad enten det er bibliotekssystemet, museumsvasenet eller arkiveasenet.

11. Selv om der ogsd kan gd lang tid, for arbejdsmiljeforskningen slir igennem i Arbejdstilsynets praksis,
finder vi ikke problemer af denne karakter inden for Arbejdstilsynets omride, fordi kapitaldannelse -
atbejdsmiljeforskning - ikke er koblet som samproduktion til den brugerrettede ydelse.
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gensen og Melander (1992) og studeres for tden indgdende i det nordiske projekt om det normative
grundlag for den offentlige sektor,

8. Andre eksempler kan ogsd bringes pd banen. Statens Museum for Kunst har siledes registrerings-,
bevarings- og forskningsopgaver, som ikke pihviler private museer som for eksempel Louisiana, Det er i
evrigt n@rliggende at konkludere, at vi her har fat i en sondring, der generelt kan anvendes til at skelne
mellem offentlige og private organisationer, siledes at private virksomheder kan karakreriseres som
organisationer, der alene fremstller brugerrettede vdelser og offentlige organisationer som organisatio-
ner, der ogsd fremstiller almene ydelser. 54 enkelr er det imidlertid ikke, men pladsen forbyder en neer-
mere behandling af denne problemstilling.

9. Betegnelsen “meritgode” kunne vi méske reservere til sidanne ulfelde, hvor der er en relativ stor og
planlagt uoverensstemmelse mellem eftersporgsel og subsidieret udbud. Problemet med dette begreb
er, at i princippet er alt offentligt subsidieret udbud et meritgode.

10, En bred vdelsesprofil og standardsztning er karakteristisk for de sarlige offentlige organisationer, der
ofte benaevnes som “rigsinstitutionerne”. Udover de allerede naevate er det Der kgl. Bibliotek, Natio-
nalmuseet, Statens Museum for Kunst og Rigsarkivet. De er hver for sig den strdlende top - 1 hvert fald
i teorien - af et storre system, hvad enten det er bibliotekssystemet, museumsvasenet eller arkiveasenet.

11. Selv om der ogsd kan gd lang tid, for arbejdsmiljeforskningen slir igennem i Arbejdstilsynets praksis,
finder vi ikke problemer af denne karakter inden for Arbejdstilsynets omride, fordi kapitaldannelse -
atbejdsmiljeforskning - ikke er koblet som samproduktion til den brugerrettede ydelse.
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