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Alle virksomheder er lige,
men de offentlige er mere lige end andre

Artiklen analyserer med udgangspunkt i rationel institutionel teori den interaktion, der finder
sted mellem forskellige tilsynsmyndigheder og henholdsvis offentlige og private producenter. En
interaktion, der ofte bliver heskyldt for at forfordele de private producenter. Analysen viser, at
magtasvmmetrien aktoreme imellem har skabt et st af sociale institutioner. hvis konsekvens
netop er, at de offentlige virksomheder behandles mere lempeligt end private virksomheder.

Nar tilsyn bliver til
forskelshehandling

Rundt omkring 1 landet hevder land-
miend og virksomhedsejere, at kommu-
nerne lukker spildevand ud af en kvali-
tet, som de aldrig ville fa lov til at ud-
lede. I Kobenhavn brokker Falck sig over,
at Redningsradet forer et strengere tilsyn
med dem end med de kommunale brand-
vesner. Og pa arbejdsmiljoomradet har
Falck cfter pres fra Arbejdstilsynet ind-
gact en frivillig aftale om udsugningsan-
leg for udrykningskeretojer. Det haevdes,
at de kommunale brandstationer ikke er
blevet stillet over for samme krav. Pa Pri-
vathospitalet Hamlet folte savel besty-
relse som ansatte, at hospitalet generelt
chikaneredes af de offentlige myndighe-
der, og det haevdes, at hospitalet 1 én kon-
kret tilsynssag blev uretferdigt behand-
let af Sundhedsstyrelsen. Endelig fik
Amtssvgehuset i Arhus Jov til* i 14-15
ar at bryde savel arbejdsmiljoreglerne
som brandregulativet.

Ude omkning 1 det ganske land sidder
der saledes en raekke private erhvervsdri-
vende, der foler sig forfordelt i forhold til
de offenthgt ¢jede virksomheder. Ifolge
dem er der 1 trad med god forvaltnings-
skik ikke forskel pa Hr. Hansen og Hr.
Jensen. nar offentlige myndigheder forer
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tilsyn med landets virksomheder, derimod
er der forskel pa det offentlige og det pri-
vate Danmark. Myndighedernes tilsyn
menes at vaere betydelig mere lempeligt
og forstaende over for offentlige virksom-
heder end over for private, Idealet om, at
alle er lige for loven pastas ikke at holde
stik, idet offentlige virksomheder er mere
lige end andre.

Hvis der som havdet gores systema-
tisk forskel pa oftentlige og private virk-
somheder inden for tilsynsomrider, hvor
vi pa grundlag af scktorlovgivningen og
de forvaltningsrethige grundsaetninger for-
venter det modsatte, star det oftentlige til-
synssystem med et alvorligt forklarings-
problem. I sd fald er der nemlig tale om magt-
fordrejning, idet usaglige hensyn legges
til grund for forvaliningsafgerelserne.

Med fodderne godt plantet 1 en maske
naiv forestilling om, hvordan forholdet
mellem forvaltning og det evrige samfund
bor fungere, har vi analyseret den inter-
aktion, der finder sted, nar offentlige myn-
digheder forer tilsyn med henholdsvis of-
fentlige og private virksomheder.! Hvor-
vidt der kan forekomme situationer, hvor
det er nmeligt at forskelsbehandle, skal
vi ikke afvise. Det er imidlertid ikke bu-
reaukraternes, men politikernes opgave at
foretage denne vurdering.
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Hvis der er en generel tendens til for-
skelsbehandling, der finder sted 1 forbin-
delse med forskellige former for tilsyn,
inden for forskellige sektorer og under for-
skellige tilsynsstrukturer, kunne noget
tyde pa, at forklaringen pa myndigheder-
nes adferd skal findes i form af'en social
institution, der foreskriver, at man forer
et mere lempeligt tilsyn med offentlige
producenter end med private. At der i
samfundet 1 almindelighed og hos
tilsynsmyndighederne 1 seerdeleshed her-
sker nogle generelle normer om, hvilken
adferd man kan forvente fra henholdsvis
offentlige og private. Sociale institutio-
ner forstas som formelle og uformelle
regler, der pabvder eller forbyder givne
handlinger (Christensen, 1994: 296).

Udgangspunktet for neerverende ana-
lyse er, at den rationelle beslutningstager
i et forseg pa at maximere cgeninteresser,
ma tage hensyn til andre aktorers valg
samt det faktum, at vedkommendes valg
pavirker de evrige aktorers valg (Elster,
1986). Uden spilleregler vil der opsta en
betvdelig usikkerhed, idet ingen handling
da hverken pabvdes cller forbydes. So-
ciale institutioner danner saledes de ram-
mer. der skal til for, at vi hver 1s@r kan
opna fordelene ved samarbejde. Eksem-
pelvis ville det veere niermest umuligt at
drive virksomhed, hvis der ikke var visse
regler, savel skrevne som uskrevne, for
tilsynsmyndighedernes adferd.

Tilsynsinteraktionens akterer anlages
at veere instrumentel-rationelle egennytte-
maksimerende akterer, der ikke star til-
bage for at optraede opportunistisk og
svigefuldt, hvis det er i deres interesse.”
Denne rationelle adferdsantagelse rejser
imidlertid nogle teoretiske problemer. idet
det ikke intuitivt giver mening at betragte
institutionen om forskelsbehandling som
et resultat af 1s@er de private producen-
ters rationelle strategivalg. En mulig for-

klaring herpa giver Jack Knight (1992},
idet han ser de sociale nstitutioners ind-
hold - eksempelvis hvorvidt de forfordeler
private eller offentlige producenter - som
et resultat af den fordelingskontlikt, der
helt naturligt opstar mellem egeninter-
essemotiverede aktorer.
Forskelsbehandlingen af offentlige og
private producenter er derfor dels histo-
rien om, hvorvidt og hvorfor det danske
tilsynssystem producerer utilsigtede out-
comes, dels historien om, hvordan accepten
af en sadan forskelsbehandling kan blive
de implicerede aktorers rationelle valg.

Er der mon noget om snakken?

Det ligger 1 selve problemstillingen, at
svaret pa dette sporgsmal skal findes pa
omrader, hvor en tilsynsmyndighed farer
tilsyn med bade offentlige og private pro-
ducenter. Endvidere ma tendensen til for-
skelsbehandling findes inden for flere sek-
torer. Hvis forskelsbehandling skal ses
som et generelt fenomen, ma det saledes
veere en forudsetning, at tendensen ikke
kan forklares med henvisning il forhold.
der er specifikke for det enkelte omrade.
Forskelsbehandlingen kan umiddelbart
vare sver at fa oje pa. For det forste er
der tale om et fienomen, som det af ind-
lysende grunde er i tilsynsmyndighedemes
interesse at forsoge at holde skjult. For
det andet vil der typisk vare tale om, at
forskelsbehandlingen optraeder som en
tendens 1 administrativ praksis og ikke
som enkeltstaende begivenheder. Ind
imellem opstar imidlertid situationer,
hvor forskelsbehandling treeder tydeligere
frem, og hvor den derfor nemmere lader
sig studere. Det sker typisk, nar sager om
overtraedelser af reglerne skaber konfliki
mellem tilsynsmyndigheder og producen-
ter. Vi har eksempelvis inden for de se-
neste ar vaeret vidne tl folgende sager:
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- Sundhedsstyrelsens tilsyn med hjerte-
Kirurgr pa offentlige hospitaler ct.
Privathospitalet Hamlet,

- Tilsyn med brand- og arbejdsmilje-
forhold pa Arhus Amtssygehus,

- Redningsradets og Arbejdstilsynets til-
syn med Falck og de kommunale
brandvasner,

- Amternes tilsyn med de kommunale
rensningsanlzg.

Disse cases afslorer hver iser ved ner-
mere eftersyn en systematisk tendens til,
at der gores forskel pa det offentlige og
det private Danmark. 1 enkelte tilfzlde
handler det primart om, at tilsynsmyn-
dighederne reagerer forskelligt pi regel-
brud begaet af henholdsvis offentlige og
private producenter. Andre gange stilles
der som udgangspunkt forskellige krav
til produktionen, alt efter om producen-
ten er privat eller offentlig. Forskelsbe-
handlingen kan dels besta 1, at der fores
ct hyppigere tilsyn med private end med
offentlige producenter, dels 1 at overtra-
delsernes alvorlighedsgrad og dermed,
hvilken sanktionering der er passende,
vurderes forskelligt alt efter om regelbrud-
det skeri offentlig eller privat regi. Ende-
lig kan forskelsbehandlingen ligge i laang-
den af de frister, som virksomheden far.

Falek og de kommunale
brandvasner

Brandslukning horer under det kommu-
nale beredskab og er som sadan en kom-
munal opgave. Beredskabsloven dbner
imidlertid mulighed for, at kommunerne
kan overlade udforelsen af opgaver inden
for beredskabet til andre som for eksem-
pel en anden kommune eller et privat sel-
skab (Beredskabslovens §13). Ifalge tal
fra Beredskabsstyrelsen varetager Falck
brandslukningsopgaver i 164 kommuner,
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mens 92 kommuner helt eller delvis star
for udfarelsen.

Flere myndigheder ferer tilsyn med de
private og offentlige brandvasner. Tilsy-
net med kvaliteten at slukningsberedska-
berne varetages af Beredskabsstyrelsen og
Redningsradet under Indenrigsministe-
riet. Hertil kommer de myndigheder, som
ferer tilsyn med miljo og arbejdsmilje pa
stationerne. En nzrmere undersegelse
viser, at der i hvert fald pa Arbejdsmilje-
omradet 1 mindst ét konkret tilfzlde er
blevet stillet strengere krav til Falck end
til de kommunale brandvasner. Med hen-
syn til Redningsradets arbejde er billedet
ikke sa entydigt, og det er vanskeligt at
finde tilstreekkelig dokumentation til at
argumentere for, at der finder en egentlig
forskelsbehandling sted i forbindelse med
Redningsridets arbejde. Pa det omride er
det imidlertid vard at bemarke, at der
allerede 1 selve lovgivningen cr lagt op
til en seerlig kontrol i de tilfelde, hvor en
kommune valger et entreprisebrandvz-
sen frem for en ren kommunal lesning,
idet Beredskabsstyrelsen skal godkende
den kontrakt, der indgaes imellem kom-
munen og Falck (Beredskabsloven §13).
Styrelsen har derved mulighed for syste-
matisk at overvige beredskabsniveauet i
de kommuner, der har kontrakt med Falck.

Tilsynet med arbejdsmiljeet pa brand-
stationerne varetages almindeligvis af de
regionale Arbejdstilsynskredse. Pa brand-
omradet er der for eksempel udarbejdet
s@rlige retningslinjer for brandfolkenes
udstyr i1 forbindelse med asbestbrande.
Derimod har der ikke, hverken fra bran-
chesikkerhedsradets eller fra Direktora-
tets side vaeret generelle tiltag i forhold
til arbejdsmiljeet pa selve brandstatio-
nerne. | det omfang, der har varet ar-
bejdsmiljeproblemer pa brandstationer-
ne, har det for de kommunale brandvas-
ners vedkommende varet overladt til de



enkelte kredse at tage sagerne op. Ander-
ledes ser det ud med Arbejdstilsynets re-
lationer til Falck, hvor der tilsyneladende
har varet tale om en mere systematisk
indsats ogsa fra centralt hold.

Siden 1989/1990 har der saledes ve-
ret atholdt halvarlige koordineringsmeder
imellem Direktoratet for Arbejdstilsynet
og Falcks Redningskorps. Formalet med
denne ordning er ifalge Direktoratet gen-
sidig orientering om arbejdsmiljespergs-
mdl 1 forbindelse med Falcks virksomhed
(interview med en tidligere kontorchef 1
Direktoratet for Arbejdstilsynet). Der har
imidlertid i tidens leb hersket en del
uenighed om fortolkningen af udvalgets
funktion og status. Dircktoratet foretrak-
ker 1 dag at tale om orientering frem for
koordinering, og mederne atholdes for ti-
den kun én gang arligt. Samarbejdspro-
blemerne var szrlig udtalte 1 forbindelse
med en handlingsplan for installation af
punktudsugning i Falcks garager.

1 Falcks version af historien blev pla-
nen til pa basis af en forudgdende ,,frivil-
lig" aftale med Direktoratet. Direktoratet
insisterede pa, at der skulle installeres
punktudsugning i samtlige garageanlaeg,
og Falck indvilligede i at udarbejde en
intern handlingsplan.

|1 Nordjylland opstod der imidlertid
problemer. En raekke Falckstationer
havde i foraret 1993 endnu ikke fact ctab-
leret punktudsugning, hvorefter tilsyns-
kredsen udstedte en rekke pabud. Dette
vakte fortemelse hos Falck, der indrem-
mede, at handlingsplanen ganske vist ikke
var blevet overholdt alle stedet 1 Nord-
jylland, men samtidig var af den opfat-
telse, at der ikke kunne udstedes pabud
pé basis af en frivillig aftale.

For sd vidt angar de kommunale brand-
stationer og punktudsugningsanlaeg har
Direktoratet for Arbejdstilsynet ikke ud-
arbejdet nogen egentlig, overordnet poli-

tik 1 forhold til de kommunale brandvas-
ner, ligesom der heller ikke 1 branche-
sikkerhedsrads-regi har vaeret tiltag pa
brandomradet. Arbejdsmiljeet pa de kom-
munale brandstationer betragtes som et
anliggende for tilsynskredsene og regu-
leres altsa lokalt (interview med tidligere
kontorchef 1 Dircktoratet for Arbejdstil-
synet). Direktoratet ligger ikke inde med
oplysninger om, 1 hvilket omfang der er
installeret punktudsugningsanleg pa de
kommunale brandstationer, men som det
udtrykkes, har man sandsynhigvis det
samme problem pa de kommunale brand-
stationer. Dircktoratet gar imidlertid ud
fra, at kommunerne har samme interesse
1 arbejdsmilje og kan derfor ikke forestille
sig, at man ikke gor noget ved det pa de
kommunale brandstationer. Det har ikke
vaeret overvejet at tage spoergsmalet op 1
forhold til Kommunemes Landsforening.
En rundsperge hos Arbejdstilsynet i hen-
holdsvis Nordjylland og Arhus viste
imidlertid, at man hverken i Nordjylland
cller Arhus havde undersogt, om der var
tilstrekkelig udsugning i garagerne end-
sige stillet krav om installation af punkt-
udsugningsanlzg (telefonsamtale med en
tilsynsmedarbejder hos henholdsvis Ar-
bejdstilsynet Kreds Nordjyllands Amt og
Kreds Arhus Amt).

Der findes dog ogsa eksempler pd, at
tilsynskredsene har taget spergsmalet op
og udstedt pabud om installering af
punktudsugningsanleg til kommuner
med kommunalt brandvasen. | Keben-
havn har man efter forhandlinger mellem
Tilsynskredsen og Kebenhavns Kom-
mune udarbejdet en handlingsplan. Pla-
nen er dog stadig ikke fuldt gennemfert.
Her har man fra Arbejdstilsynets side ta-
get hensyn til en reekke omstrukturerin-
ger 1 Kebenhavns brandveasen, der har
medfort forsinkelser i forhold til den op-
rindelige plan (interview med tilsyns-
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medarbejder hos Arbejdstilsynet, Kreds
Kobenhavn og Frederiksberg Kommune).

Uanset denne variation imellem kred-
sene er der neppe tvivl om, at Arbejds-
tilsynet generelt har stillet skrappere krav
til Falck end til de kommunale brandvzes-
ner. Direktoratet har forholdt sig passiv
over for de kommunale brandvasner. men
lagt en vaesentlig mere konsekvent og
ensartet linje over for Falck.

Tilsyn med brand- og arbejdsmiljo-
forhold pa Arhus Amtssygehus
1 1980 erne begyndte man rundt omkring
pa de arhusianske sygehuse - og 1de ovri-
g amter - at anbringe sengeliggende pa-
tienter pa gangene. De officielle begrun-
delser herfor var dels pludselig overbe-
liegning pa grund af influenzacpidemier
og lignende. dels deende patienter, der be-
tod, at stuernes ovrige patienter blev flyt-
tet ud pa gangen, samt stojende narko-
maner, der enten selv blev flyttet eller re-
sulterede 1, at de andre patienter rykkede
ud pa gangen (interview med en tidligere
sygehusdirektor pa Arhus Amtssygehus).
Senge pa gangene er imidlertid bade 1
henhold ul brandmyndighederne og Ar-
bejdstilsynet i Arhus skonnet ulovlige,
idet de blokerer flugtveje og forringer per-
sonalets ergonomiske arbejdsforhold.

| lobet af 1980%erne stedte brand-
folkene 1 Arhus oftere og oftere pé diverse
overtredelser - herunder senge pa gan-
gene, men ogsa andre overtreedelser. Her-
efter fulgte der ar med talrige henstillin-
ger. Henstillingerne gik dog ifelge den
tidligere sygehusdirektor for det meste ,.i
snak™. I januar 1993 blev det imidlertid,
efter en opringning fra en patient, umu-
ligt for brandmyndighederme at sidde pro-
blemerne overheorig, og brandinspektoren
kraevede, at Amissygehuset fjernede alle
sengeliggende patienter fra gangene. Der
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opstod megen presseomtale, men brand-
myndighederne fastholdt over for syge-
husforvaltningen kravet med en sidste
frist ved arsskiftet 1993/94 (Beredskabs-
forvaltningen d. 4/5 1993). Amtet havde
allerede inden da pointeret, at man ikke
kunne overholde kravet (Arhus Amt d.
31/3 1993). Og si rullede sagen,

I mellemtiden var Arbejdstilsynets
Arhus Kreds géet ind i sagen. Allerede i
1989 havde Kredsen henvendt sig til Ar-
hus Amtssygchus omkring overbelag-
ningsproblemet, men Kredsen gik forst
ind i sagen igeni 1993, Den megen pres-
seomtale af brandforholdene og det bela-
stende arbejdsmilje pa i1s@r de medicin-
ske afdelinger, samt direkte opfordringer
til kredsen om at foretage kontrol med
arbejdsmiljeet, dannede saledes baggrund
for, at Kredsen ivaerksatte en undersogelse
af arbejdsmiljeet i forbindelse med over-
belaegning (Arbejdstilsynet Kreds Arhus
Amt d. 18/10 1993: interview med tidli-
gere chef for Arbejdstilsynet, Kreds Ar-
hus Amt). Ogsa pa denne front kempede
Amtet bravt imod. Amtet forsegte at kom-
me uden om brandmyndighedernes og
Arbejdstilsynets falles frist ved at anke
Arbejdstilsynets pabud ferst til Direkto-
ratet og dernaest til arbejdsministeren, og
ved fristens udleb 1 januar 1994 konsta-
terede brandinspektoren i Arhus igen
senge pa gangene. Anken blev afvist, men
man indvilligede dog 1 at forlenge fristen
til d. 1. juli 1994 (Arbejdsministeriet d.
17/3 1994). Senere blev fristen yderligere
udsat til 1. september samme ar.

Problemet med senge pa gangene
skulle herefter vere lost, men ifelge samt-
lige personer, vi har interviewet, star der
fortsat senge pa gangene pa landets ov-
rige hospitaler (interviews med tidligere
sygehusdirektor; tidligere chef for Ar-
bejdstilsynet, Kreds Arhus Amt; brand-
inspcktor og beredskabschef, Arhus).



Endvidere var det ifolge brandinspektoren
kun toppen af isbjerget, der blev fjemet.
Der er fortsat en rekke forhold, som man
har lukket ejnene for.

Sporgsmalet cr selvfolgelig om de 15
ar, hvor man lukkede ojnene, og de 1 av-
rigt lange frister skyldes, at der var tale
om ¢n offentlig institution, eller om no-
get lignende ville have fundet sted, hvis
der var tale om en privat virksomhed.

Meget tyder pa, at brandmyndighe-
derne systematisk cr mere fleksible over
for offentlige virksomheder end over for
private - bade med hensyn til besogenes
tilrettelaeggelse og sanktionernes karak-
ter. Offentlige virksomheder gives oftere
dispensation og lengere frister end pri-
vate. Over for offenthige virksomheder ta-
ges desuden anderledes hensyn til eko-
nomi og trieghed 1 det politiske bevil-
lingssystem. Arsagen til overtredelse af
brandmyndighedernes krav er oftest man-
glende ekonomiske muligheder. Det ar-
gument bliver fremfort at'savel offenthge
som private virksomheder, men det er of-
test i forbindelse med offentlige bygnin-
ger, at brandmyndighederne accepterer
det. Beredskabschefen udtalte siledes:
LAltsi pa offentlige bygninger, der er vi
meget ude for det. Det gelder bade de
kommunale bygninger og statens bygnin-
ger. Man kan jo ikke gd op til byradet og
fa en ekstrabevilling....”.

Brandmyndighedemne lytier ejensynligt
til disse ekonomiske argumenter, idet der
normalt gives en frist pa mellem en og
fire maneder, men over for bygninger, der
skal have bevillingssystemet 1 gang - dvs.
offentlige - gives dispensation pa op mod
I* ar mod, at der laves en tidsmassig og
okonomisk plan: ., Vi tager det normalt
for gode varer, hvis de seriost gar ind 1 en
planlegning - ogsa sclv om det si tager
nogle ar, for tingene er lost™ (Beredskabs-
chefen).

Okonomiske hensyn gor altsa, at en of-
fentlig virksomhed har mulighed for at
forhandle og forhale en brandmyndigheds
krav. Endvidere er det sjeldent, at man
kommer uanmeldt pa en offentlig virk-
somhed. Dette pa trods af, at der 1 Bered-
skabsstyrelsens retningslinjer stir, at ,ef-
tersyn i almindelighed skal forctages uan-
meldt™ (Statens Brandinspektion, 1987:
1). Brandfolkene anser det simpelthen
ikke for nedvendigt at foretage uanmeldte
besog pa offentlige bygninger: . .Langt de
fleste offentlige virksomheder har ingen
interesse 1 at skjule noget for os - det er
mere de private. Der er vi nodt til at kom-
me vanmeldt. Her teenker jeg pa diskote-
ker og forsamlingshuse, hvor man haren
interesse, en kommerciel interesse 1 at
putte si mange mennesker ind som over-
hovedet muligt. Men for eksempel en
skole, der er det fuldstendig higegyldigt™
(Brandinspektaren).

Direkte adspurgt om en eventuel for-
skelsbehandling af offentlige og private
virksomheder, svarede man fra brand-
myndighedernes side: Jo, altsi vier-vi
erneutrale. [ hvert fald 1 terminologien.....
altsd vi forseger pa at vaere ens.” og Vi
skal jo behandle alle ens, men vi kan
maske ikke helt sige os fri for det™ (Be-
redskabschefen).

Der findes selviolgelig ogsi eksempler
pa, at private virksomheder gives dispen-
sation og lange frister. Brandfolkene 1
Arhus kunne eksempelvis nevne kon-
krete forretninger og hoteller, hvor man
efter forhandling fandt frem ul mere lem-
pelige vilkar. Nar visse private virksom-
heder gives serstatus begrundes det imid-
lertid ikke med, at det er rimeligt at tage
seerlige hensyn over for disse, men deri-
mod med deres individuelle styrke. Der
er altsa ikke tale om en automatisk for-
staelsc og hensyntagen fra brandmyndig-
hedernes side, men derimod et privile-
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gium* som virksomheden fra situation til
situation md kampe for, hvorfor der ikke
er tale om en systematisk svakkelse af
vilkirene over for private virksomheder.
Ser vi n&rmere pa Arbejdstilsynet, gor
nogenlunde de samme forhold sig gel-
dende. Offentlige myndigheder har sagar
i en lengere arrekke vaeret fredet (inter-
view med tidligere chef for Arbejdstilsy-
net, Kreds Arhus Amt ). Den umiddel-
bare forklaring herpa er, at man indtil for
nogle ar siden havde juridiske problemer
1 forhold til offentlige virksomheder (in-
terview med tidligere chef for Arbejdstil-
synet, Kreds Arhus Amt ). Man fandt ef-
ter flere ars virke ud af, at det objektive
ansvar ikke gjaldt offentlige producenter.
Der gik derfor ca. tre ar, hvor man prak-
tisk talt ikke inspicerede offentlige virk-
somheder. Forst da loven blev @ndret i
1989, tog man igen fat, hvorfor de offent-
lige virksomheder modsat de private i
meget stor udstrekning ikke har veret
vant til at blive kikket efter i kortene af
Arbejdstilsynet. Derfor er der ifolge den
tidligere chef for Arbejdstilsynet i Arhus
en tendens til, at offentlige virksomheder
betragter sig selv som selvforvaltende og
dermed udviser en noget usamarbejds-
villig adfaerd over for Arbejdstilsynet.

Amternes tilsyn med de kommunale
rensningsanleg

| de senere ar har sporgsmalet om kom-
munemes overtredelser af Miljelovgiv-
ningen pa spildevandsomradet med j&vne
mellemrum varet oppe 1 den politiske
debat. Senest har Miljostyrelsen pd bag-
grund af amtskommunemes tilsynsbe-
retninger for 1994 konstateret et stort
antal overskridelser af miljokravene til de
kommunale rensningsanleg (Miljasty-
relsen, 1996). Dette har givet anledning
til beskyldninger imod amternes milje-
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forvaltninger om forskelsbehandling af
offentlige og private. Amterne havdes at
skride hardere ind over for private mi|-
josyndere end over for kommunerne, der
tilsyneladende kan slippe af sted med at
overskride kravene i drevis. Problemet er
langt fra nyt. I hvert fald siden midten af
1980°erne er amter og kommuner med
jevne mellemrum blevet indskarpet , at
rensningsanlaggene havde for mange
overskndelser, og at reglerne burde hand-
heves bedre (for eksempel Miljostyrel-
sen, 1992; 1993; Moe, 1992: 53)

Set i forhold til de relativt mange over-
skridelser synes antallet af sanktioner
over for kommunerne meget beskedent.
Amtemes reaktioner over for overskridel-
ser i perioden fra 1991-94 folger nogen-
lunde det samme menster fra ar til ar. Hen-
stilling er den dominerende reaktions-
form, idet amterne har reageret ved at
meddele henstillinger til ca. halvdelen af
de anleg, der overskrider kravene. [ knap
ti pet. af tilfeldene er der meddelt pabud
eller indskarpelse. Politianmeldelser ses
stort set ikke.

En af forklaringerne pa den beskedne
brug af sanktioner er givetvis, at der i de
fleste tilfzlde er tale om overskridelser
uden - eller med kun ubetydelige miljo-
massige skadevirkninger. Dette ber dog
ses 1 forhold til den 1 mange tilfelde for-
holdsvis kontante indgriben over for pri-
vate, hvis miljoovertrazdelser som enkelt-
tilfelde betragtet heller ikke kan siges at
have nzvneverdige konsekvenser, men
hvor der ikke desto mindre legges vaegt
pa hindhaevelse af reglerne ud fra en
betragtning om, at de generelle effekter
pa lang sigt kan vare ganske betydelige.
Som eksempel kan nevnes indgreb over
for foderforbruget i forbindelse med dam-
brug. Her falder myndighedernes reaktion
ofte promte enten 1 form af politianmel-
delse eller badeforlzg.



Hertil kommer, at det ogsa kniber med
sanktionerne i de tilfzelde, hvor over-
skridelserne faktisk medforer egentlig
forurening af recipienten. Den voksende
kritik af amternes tilsyn med de kommu-
nale rensningsanleg forte 1 1995 til, at
miljeministeren ivaerksatte en underse-
gelse af forholdene. Undersogelsen kom
til at omfatte 19 af de 322 anleg, der i
1994 overskred ét eller flere krav. Pa disse
19 anlaeg havde overskridelserne medfort
en vaesentlig forurening af recipienten, og
for syv anlaegs vedkommende havde for-
ureningen staet pa i flere ar. Miljosty-
relsens undersogelse s narmere pa hand-
havelsen 1 de fire amter, hvor de syv
nevnte anleg la. | alle syv sager er der
nu indgéet aftaler imellem amtet og de
pagaldende kommuner om en lesning af
problemerne, men det er dog kun ét af de
syv anlaeg, der pa nuverende tidspunkt
er naet sa langt som til at overholde kra-
vene. Pa trods af, at der altsa har varet
tale om vedvarende overskridelser har
henstillinger og dialog ogsa her varet
amternes foretrukne fremgangsmade.

En politianmeldelse, som Kebenhavns
Amt indgav 1 1993, blev senere trukket
tilbage, da man ikke mente, at en efter-
forskning af sagen ville fremme losnin-
gen af problemerne. Denne begrundelse
er selviolgelig 1 sig selv utilstreekkelig,
idet overtraedelse af spildevandstilladels-
ens vilkar og manglende efterkommelse
af pabud er strafbart 1 henhold til miljo-
beskyttelseslovens §110 (Lov om miljo-
beskyttelse).

Sagen drejer sig om Avedore Kloak-
vaerk, der igennem en arrakke ikke har
levet op til miljekravene. Politianmeldel-
sen kom i november 1993, efter at vier-
ket havde overskredet flere af udlednings-
kravene siden 1990 (Kobenhavns Amt,
1994). Anmeldelsen vakte en del indig-
nation blandt kommunalpolitikerne 1 ejer-

kommunerne, som ikke mente, at én of-
fentlig myndighed burde melde en anden
offentlig myndighed til politiet ( Berling-
ske Tidende, d. 27/1 1995). Udgangen
pa afferen blev da ogsa en forhandlings-
losning, idet der i april 1994 blev ind-
gaet aftale om en handlingsplan, hvoref-
ter anmeldelsen blev trukket tilbage.
Ifolge aftalen skulle vaerket udbygges, sa
man senest inden udgangen af 1996
kunne overholde miljekravene. Denne
frist blev senere udsat til april 1997 (Mil-
Jostyrelsen, 1996).

Der findes kun fa andre eksempler pa,
at kommunale rensningsanlaeg er blevet
meldt til politiet. [ Viborg Amt, hvor tre
at'de syv anleg med alvorlige vedvarende
overskridelser ligger, har man for eksem-
pel endnu aldrig benyttet sig af politi-
anmeldelser over for kommunale rens-
ningsanleg, ligesom det absolut herer til
sjeldenhederne, at der gives egentlige
pabud til kommunermne (interview med en
miljemedarbejder 1 Viborg Amt). Proble-
meme soges last ved hjzlp af dialog og
forhandling. ,.Det er da normalt, at der er
forskellige interesser omkring det, - at der
er nogle kommuner, der godt vil trekke
den lidt, altsd kommunalbestyrelser, som
vil spare lidt hist og her. Og det kan da
vaere nogle langvarige processer, man
kommer ind 1. En langvarig dialog for at
fa tingene ul at falde pa plads. Det kan
man da snakke om 1 mange ar.... 15 ar for
nogle ting maske falder helt pa plads. Det
er jo store belob, det drejer sig om. Og
det er jo et sporgsmal om kommunens og
borgernes skonomi og konkurrence-
hensyn osv. - man skal jo vaere konkur-
rencedygtig kommunerne imellem™ (mil-
jomedarbejder 1 Viborg Amt).

I Viborg Amt ville man opfatte det som
et problem, hvis det skulle blive nedven-
digt at gore brug af politianmeldelser over
for kommunerne. Man legger vaegt pa at
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bevare et godt samarbejdsklima imellem
amtet og kommunerne generelt og fryg-
ter i den sammenhzang, at en for hird linje
pd spildevandsomradet kunne forringe
mulighederne for konstruktivt samarbejde
pa andre omrader.

Spergsmilet er si, hvordan det forhol-
der sig med den evrige tilsynsindsats og
dermed, om der er tale om en forskelsbe-
handling af offentlige og private. Det me-
ner i hvert fald tidligere kontorchef 1 Mil-
jostyrelsens Lov- og Tilsynskontor Mo-
gens Moe. | bogen Miljaret - Miljobeskyt-
telse skriver han blandt andet om kom-
munernes overtredelser, at de ifelge lo-
ven skal behandles efter samme princip-
per som industriens. Dette synes ikke at
have veret tilfzeldet, og amterne bor der-
for stramme hindhavelsen over for kom-
munerne: ,.Det er nok ikke hensigtsmas-
sigt, at der forlanges en streng kravover-
holdelse af industrien, mens der accepte-
res jevnlige overskridelser pa de kom-
munale renseanleg (Moe, 1992: 53).}

[ Viborg Amt erkender man ligeledes,
at den made Amtet har handteret sagemne
pa maske ikke helt ligger pa linje med
Miljestyrelsens anbefalinger med hensyn
til handhzvelse. Miljemedarbejderen i
Viborg Amt lazgger desuden ikke skjul
pa, at der efter hans vurdering generelt
gas mere lempeligt til vaerks over for
kommunerne, end det er tilfzldet for pri-
vate miljosyndere: ,,Der er méske nok en
tendens til, at man 1 mange tilfzlde er
mere kontante over for private virksom-
heder. Der kan nok vare en tendens til, at
det kan vaere vanskeligere i nogle tilfalde,
I nogle situationer, over for kommuner at
fa gennemfort nogle ting...." (miljemed-
arbejder 1 Viborg Amt).

Efter mange ar som formand for Tek-
nik- og Miljeudvalget i Arhus Amt er det
ogsd kommunalpolitikerens indtryk, at
der er forskel pa, hvordan man generelt
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forholder sig til overtriedelser hos private
og offentlige producenter. Vedkommende
siger blandt andet.*

~Jeg synes ikke, man under nogen om-
stendigheder skal tilgodese offentlige
myndigheder, fordi de er offentlige. Om-
vendt sa ger man det. Og det kan da godt
vare, at der har veret en tendens til, at
man mener, at der ber man tale sig til rette.
Det er jo sjldent, vi tager en privat mand
ind og sztter ved bordet og siger, kan vi
ikke lave en aftale med dig. Der kommer
man med nogle pabud, den og den dato,
og hvis ikke det er overholdt, ja sd er det
politianmeldelse. Det er jo normalt den
made, man kerer pi der, i modsatning til
de offentlige, hvor man forseger at snakke
sig til rette* (tidligere formand for Tek-
nik- og Miljeudvalget i Arhus Amt).

Sundhedsstyrelsens tilsyn

Sundhedsstyrelsens tilsyn med lege-
gerningen er seregent, idet der er tale om
et reaktivt tilsyn. Sundhedsstyrelsen fo-
rer ikke en lebende kvalitetskontrol, men
reagerer kun i tilfzlde af specifikke sa-
ger eller gentagne uregelmassigheder.
Endvidere er det ikke hospitaletklinik-
ken som virksomhed, men derimod den
enkelte person, der udferer den sundheds-
faglige gerning, som Styrelsen forer til-
syn med. Kontrollen er desuden 1 hej grad
bygget op omkring det sundhedsfaglige
personales egenkontrol, idet den enkelte
lege har pligt til at indberette mistanke
om ukorrektheder til embedslzgeinstitu-
tionen, der efterfolgende indberetter til
Sundhedsstyrelsen.

Hvordan den enkelte embedslege og
Sundhedsstyrelsen reagerer pa eventuel
mistanke om problemer beror udeluk-
kende pa et skon.

Nir der er tale om et reaktivt tilsyn, er
det selvfolgelig vanskeligt at tale om . den



normale tilsynspraksis®, idet de enkelte
sager varierer 1 alvorlighedsgrad, omfang,
varighed og dokumentation og derfor
ogsa med hensyn til, hvad der er den pas-
sende reaktionsform og sagsbehandling i
den enkelte sag. Tilsynet med det danske
sundhedssystem er dog pad grund af den
udbredte egenkontrol kendetegnet ved, at
det pagaldende hospital typisk selv for-
anstalter en undersogelse af forholdet
enten internt eller ved at bede eksperter
pa omradet om at vurdere sagen. Denne
form for undersegelse tager normalt fra
alt mellem et par dage til et par maneder.
Sundhedsstyrelsens rolle er 1 disse sager
ofte begraenset til, at Styrelsen helt ufor-
melt orienteres om sagen. Ifolge en tidli-
gere medicinaldirektor forseger man at
handtere tilsynet si praktisk som muligt
uden nogen form for faste regler og uden
unedvendig indblanding fra Styrelsens
side. Hvorvidt man foretager operations-
/behandlingsstop eller ej athenger almin-
deligvis af det pageldende hospital selv.
Personkendskab og uformelle kontakter
er vaesentlige. Man kender ifelge den tid-
ligere medicinaldirektor hinanden og ved
derfor n&rmest pa forhand, om tingene
er i orden eller ej (interview med en tidli-
gere medicinaldirekter).

Den konkrete sag vedrerende Privat-
hospitalet Hamlet startede 1 sensomme-
ren 1994, hvor Sundhedsstyrelsen, efter
en henvendelse fra Hamlet angaende en
tilsyneladende overdedelighed og et for-
hejet antal komplikationer blandt hjerte-
patienterne, kreevede ajeblikkelig opera-
tionsstop, sa lenge et uvildigt udvalg un-
dersogte sagen.” Det var Hamlet selv, der
i samrad med keberen, Fyns Amt, havde
anmodet Sundhedsstyrelsen om at ned-
selte et uvildigt udvalg. Man havde imid-
lertid pa daverende tidspunkt ikke fore-
stillet sig, at det skulle fore til operations-
stop og da slet ikke, at undersegelsen

skulle vare hele tre og en halv mined. Der
gik sdledes tre og en halv maned for
ekspertgruppen kunne medes, og samme
dag skrev gruppen en tre og en halv si-
ders kort rapport, der fuldstaendig frifandt
leegerne pa Hamlet. Herefter kunne Ham-
let genoptage hjerteoperationerne, men
hele sagen havde foruden et blakket ry
kostet hospitalet ca. 8-10 mio. kr. (inter-
view med en tidligere direktor for Privat-
hospitalet Hamlet).

Sammenligner man med lignende sa-
ger pa offentlige hospitaler, virker det tan-
kevakkende, at Styrelsen greb sd hardt
ind over for Hamlet, og is@r at underso-
gelsen skulle tage sd lang tid. For eksem-
pel havde Odense Universitetshospital i
januar 1995 ligeledes en uheldig periode
med seks dedsfald ud af 41 opererede
hjertepatienter, og pa Bispebjerg Hospi-
tal ivarksatte Kebenhavns Kommune i
efteriret 1994 en undersegelse efter at
have konstateret overdedelighed blandt
hjertepatienterne.

Da problememe pa Odense Univer-
sitetshospital blev offentligt kendt via
morgenradioen, ringede Palle Juul-Jensen
til den davarende cheflage, der kunne
berolige medicinaldirektoren med, at der
var tale om et beklageligt statistisk ud-
sving blandt de ,,tunge™ patienter, hvor-
for et operationsstop ikke var nodvendigt.
Endvidere ville man selv nedsztte et ud-
valg med ekstern audit (Odense Univer-
sitetshospital d. 3/2 1995). Alt var der-
for ifelge medicinaldirektoren i de bed-
ste h&nder. Det mest usedvanlige ved sa-
gen var ifelge chefleegen, at medicinal-
dircktoren i det hele taget henvendte sig
(interview med davaerende cheflege pa
Odense Universitetshospital). Fra Univer-
sitctshospitalets side havde man ikke 1
ferste omgang tankt sig at informere
Sundhedsstyrelsen, hvilket man heller
ikke har pligt til, sa lenge den ansvar-
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hige lege skonner, at der ikke er foregaet
noget uforklarligt.

Da undersegelsen af forholdene pa
Bispebjerg Hospital, som Kebenhavns
Kommunes Sundhedsvasen selv fore-
stod, stod pa, opererede man fortsat elek-
tive patienter, mens de akutte blev sendt
til Rigshospitalet eller Gentofte. I under-
segelsesperioden dede imidlertid yderli-
gere fire patienter fra den elektive gruppe,
og da ekspertgruppens rapport foreld blev
hospitalets dedelighed betegnet som
Luacceptabel hej*, hvorfor man indstil-
lede hjertekirurgien pa ubestemt tid (H:S
Dircktionen, 1995).

Der er imidlertid ikke, set 1 lyset af de
for omtalte normer for Sundhedsstyrel-
sens tilsyn, noget usedvanligt ved den
autonomi og tilbageholdenhed, man fra
Styrelsens side udviste over for Odense
Universitetshospital og Bispebjerg. Det
tankevaekkende er derimod, at man gjen-
synligt ikke gjorde det samme over for
Hamlet. Den ret uformelle og afventende
fremgangsmade, som prager tilsynet 1 den
danske sundhedssektor far altsa en noget
anden karakter, nar sagerne opstir pa pri-
vate klinikker/hospitaler.

Tilsynssagen med Privathospitalet
Hamlet adskiller sig primzrt fra den szd-
vanlige praksis ved en meget langsom-
mere undersegelsesproces kombineret
med et krav om operationsstop. En an-
derledes reaktion, der ikke umiddelbart
kan begrundes sagligt. Hensynet til Ham-
lets ry og ekonomi var fuldstendig lige-
gyldigt, hvilket 1 sig selv kun kan siges
at veere rimeligt. Et anderledes hensyn til
ventelister og ekonomi ger sig imidler-
tid geldende, nar der er tale om et offent-
ligt hospital. Pa Bispebjerg Hospital lod
man eksempelvis fortsat operere elektive
patienter, mens undersegelsen stod pa.
Hvorvidt det var tilsynet med Hamlet, der
var for omstendeligt cller den s&dvan-
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lige praksis, der er for slap, kan diskute-
res, men faktum er, at sagen viser en tan-
kevazkkende forskel i de spilleregler, der
gelder for tilsynet med henholdsvis of-
fentlige og private hospitaler. En forskel,
som lovgivningen ikke giver grundlag for.
Hvorvidt der er tale om et generelt fzno-
men er vanskeligt at vurdere, idet tilsy-
net som navnt er reaktivt, og antallet af
sager pa privathospitaler er begraenset.
Det skal ogsa n®vnes, at man har set ek-
sempler pa det modsatte, jf. debatten i
medierne.

Undersegelsen at'en raekke myndighe-
ders tilsyn med henholdsvis offentlige og
private producenter viste altsa en tendens
til, at der systematisk forskelsbehandles
mellem offentlige og private. De offent-
lige stilles over for dels et mere lemfzl-
digt, dels et mere lempehigt tilsyn. Det
mere lemfeldige tilsyn kommer til udtryk
ved, at de offentlige virksomheder alle-
rede 1 planlegningsfasen stilles friere end
private virksomheder, idet man over for
offentlige virksomheder foretager ferre
tilsynsbeseg og sjeldent kommer uan-
meldt. Sundhedsstyrelsens - helt legale -
meget afventende og lidet indgribende
facon over for sundhedsfaglige problemer
pa de offentlige hospitaler samt Arbejds-
tilsynets manglende krav om punkt-
udsugning over for de kommunale brand-
stationer ¢r ligeledes udtryk for, at man
ikke med samme konsekvens ferer tilsyn
med virksomheder 1 det offentlige. 1 til-
feelde af regelbrud reagerer man endvi-
dere enten lempeligere eller slet ikke over
for offentlige producenter, som for eksem-
pel ndr Arhus Amtssygehus ikke blev
sanktioneret for efter 14-15 ars regelbrud.
Desuden far det offentlige ofte lengere
frist som for eksempel pa bade brand- og
miljeomradet.

Der sker saledes en forskelsbehandling
1den forstand, at man udviser sterre talmo-



dighed over for det offentlige og 1 hejere
grad lader dem fa indflydelse pa, hvor-
dan og hvornar problemerne skal loses.

Hvorfor bliver tilsyn
til forskelsbehandling?

Meget tyder altsid pa, at der er noget om
snakken.” Forskelsbehandlingen kan skyl-
des, at der hersker forskellige normer for,
hvilken adfierd man kan forvente fra
henholdsvis offentlige og private produ-
center.

Ser man narmere pa de formelle og
uformelle spilleregler, der preger interak-
tionen mellem tilsynsmyndighederne og
henholdsvis de offentlige og de private
producenter, begynder man at kunne sc,
hvorfor tilsyn, der tager udgangspunkt i
samme lovgivning, bliver til forskelsbe-
handling. De spilleregler, der eksisterer
mellem tilsynsmyndigheden og mal-
grupperne, varierer tilsyneladende alt ef-
ter, om malgruppen er offentlige eller pri-
vate producenter.

Tilsynsmyndighedeme udviser generelt
en passiv adferd over for de offentlige
virksomheder, dels nar de udvelger til-
synsobjekter, dels nar de konstaterer et
kritisabelt forhold. Eksempelvis gik Di-
rektoratet for Arbejdstilsynet aktivt ind 1
arbejdet omkring arbejdsmiljoet pa lan-
dets Falckstationer, mens man forholdt sig
passivt over for de kommunale brandvaes-
ner. De kommunale brandmyndigheders
begransede antal syn pa specielt offent-
lige bygninger og det forhold, at Arbejds-
tilsynet 1 mange ar ikke forte tilsyn med
offentlige virksomheder er ligeledes et
cksempel herpa. Ofte, som for cksempel
i sagen pi Arhus Amtssygehus, reageres
der kun pa individuelle klager.

Foruden denne passivitet 1 selve ud-
vaelgelsen af tilsynsobjekter har myndig-
hedernes tilsynsadferd over for de offent-

lige virksomheder ofte symbolsk karak-
ter. Tilsynsmyndighederne reagerer saed-
vanligvis over for overtraedelser hos sa-
vel det offenthige som hos private ved at
diskutere tilfldet med den administra-
tive ledelse samt advare om, at en formel
handh®velse kan blive nedvendig, der-
som overtredelsen ikke bringes til opher.
Sager i1 det offentlige folges imidlertid
sjeldent op. De kommunale rensnings-
anlegs gentagne overskridelser af udled-
ningskravene, og de 14-15 ar, der gik, in-
den brandmyndighederne greb ind over
for Arhus Amtssygehus, er eksempler
herpa.

Spillereglerne indebarer, at private
producenter har langt mindre spillerum
end de offentlige producenter. De offent-
lige er 1 langt hejere grad end de private
selv med til at definere rammerne for til-
synsmyndighedernes virksomhed. Ganske
vist forekommer det, at private producen-
ter inddrages 1 samarbejds- og forhand-
lingsrelationer og herigennem far indfly-
delse pa beslutningerne. Dette @ndrer
imidlertid ikke ved den generelle tendens
til, at tilsynsmyndighederne forholder sig
langt mere resultatorienteret og konse-
kvent til problemer 1 det private. Hvis de
private producenter er indstillet pa at
folge spillets regler, udvise samarbejds-
vilje og 1 ovrigt forholde sig fornuftigt,
kan de opna et udmearket og maske endda
for visse virksomheders vedkommende
privilegeret forhold til tilsynsmyndig-
hederne. Vaelger de derimod en mere afvi-
sende holdning, kan de vaere imeligt sikre
pa, at tilsynsmyndighederne vil svare igen
med en tilsvarende hard linje.

De offentlige producenter er fricre stil-
let med hensyn til, hvordan de valger at
forholde sig til ilsynsmyndighederne og
deres krav. Vi har eksempelvis set, at det
kan vaere serdeles vanskeligt at fa en of-
fentlig producent til overhovedet at indgi
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i ,realitetsforhandlinger” med tilsyns-
myndighederne. De offentlige producen-
ter kan i mange tilfalde slippe af sted med
at forhale processen 1 endog meget lang
tid med henvisning til mere eller mindre
saglige begrundelser for, at der gor sig
serlige hensyn gzldende i netop deres
tilfzlde. Endvidere ligger der som navnt
ogsa et element af forskelsbehandling al-
lerede 1 selve tilretteleggelsen af tilsynet,
idet myndighedeme sjeldent ferer si ofte
tilsyn med og langt fra stiller de samme
krav til de offentlige virksomheder.

Til gengeld for de vide rammer for-
ventes de offentlige producenter at holde
sig inden for en ,,acceptabel grad af snyd*.
Enkelte af de sager, som vi har set, vid-
ner saledes om, at der er en evre granse
for, hvad tilsynsmyndighederne kan lukke
gjnene for.

Hvorfor er offentlige virksomheder
mere lige end andre?

Hvorfor favoriserer spillereglerne offent-
lige virksomheder og ikke omvendt?
Knights bud herpa er som tidligere anty-
det, at svaret skal findes 1 magtfordelin-
gen mellem tilsynsinteraktionens akterer.

En systematisk forskelsbehandling af
offentlige og private producenter kan med
udgangspunkt i rationel ny-institutio-
nalisme opfattes som et resultat af ufor-
melle institutionelle spilleregler. Forud-
setningerne for dannelsen af en uformel
institution er helt klart til stede 1 forbin-
delse med udevelsen af tilsynsvirksom-
hed. Den formelle institution placerer
akterene 1 en vedvarende, indbyrdes re-
lation, som de pé én eller anden made ma
forholde sig strategisk til. Der er vaesent-
lige substantielle interesser pa spil for
aktererne, og de vil hver is@r forsege at
fa det bedst mulige ud af situationen. De
spilleregler, der prager tilsynsinterak-
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tionen, ma derfor antages at afspejle styr-
keforholdet mellem aktererne.

Knight afviser hermed den traditionelle
ny-institutionalismes ,,markedsselek-
tion"-logik, hvor det antages, at der er
samfundsmzassige fordele forbundet med
at generalisere en regel. Ifelge den tradi-
tionelle ny-institutionalisme menes den til
enhver tid geldende regel at vare 1 de
rationelle individers interesse, fordi den
formodes at vaere social efficient, idet den
ellers ville blive udkonkurreret af mere
efficiente regler. Samfundsinefficiente
regler skyldes kun, at akterernes straben
efter kollektive goder bygger pa fejlag-
tige antagelser om problemstillingens ar-
sagssammenhazng (Williamson, 1985:
295). Det grundleggende i tankegangen
er altsa, at aktorerne lzerer hen ad vejen,
og at malet for deres interaktion er opna-
elsen af kollektive goder.

Nar Knight afviser denne logik, skyl-
des det, at antagelsen om egenintercsse-
motivation nedvendigvis medferer, at in-
stitutioner, der fremmer egne interesser
foretrazkkes frem for kollektive goder
(Knight, 1992: 12). Egeninteressemo-
tiverede aktorer vil derfor foretraekke sam-
fundsinefficiente regler, hvis disse regler
giver dem storre individuel nytte. Eksi-
stensen af sociale institutioner forklares
med andre ord ikke bedst som et Pareto-
optimalt svar pa kollektive goder, men
derimod som et bi-produkt af konflikten
om fordelingsmassige fordele (Knight,
1992: 38). For sclv om stabile institutio-
ner er en forudszining for at opnd for-
dele ved samarbejde, kan disse institu-
tioner optrede 1 forskellige former. [ de
fleste tilfelde er der adskillige mader at
organisere de rettigheder, forpligtelser og
procedurer, der muligger realiseringen af
fordelene ved kollektiv handlen og social
koordination. For cksempel kan det of-
fentliges tilsyn organiseres pa forskellige



mader, der ikke nadvendigvis resulterer
forskelsbehandling. Maderne hvorpi de
sociale institutioner strukturerer interak-
tionen, adskiller sig imidlertid fra hinan-
den pa ¢t vaesentligt punkt, nemlig deres
fordelingsmassige effekt.

Knight (1992) ser institutionsdannel-
sen som en konflikt mellem sterke og
svage aktorer, 1 mods@tning til den tradi-
tionelle ny-institutionalisme, der ofte be-
tragter dannelsen af institutioner som en
frivillig kontraktindgaelse mellem auto-
nome aktorer (Moe, 1990a: 217). Inddra-
gelse af magt og magtasymmentri er der-
for vaesentlige elementer 1 Knights og
denne artikels forstaelse af sociale institu-
tioner, Hermed fojes der politiske elemen-
ter til den rationelle ny-institutionalisme.

Magt og magtasymmetri er ensbety-
dende med, at nogle aktorer tvinges til at
handle anderledes, end de ville have gjort
I en situation uden institutioner. Pointen
er, at bestemte akterer er 1 stand til at prae-
ge institutionerne til egen fordel. Nogle
aktorer far altsd en strategisk fordel, der
afspejles 1 de institutionelle reglers for-
delingsmassige indhold.

Moe har tidligere kritiseret den tradi-
tionelle ny-institutionalisme for at negli-
gere sociale institutioners fordelingsmzes-
sige effekt (Moe, 1990a: 213). Ny-institu-
tionalismens skave fokus skyldes ifolge
Moe, at man glemmer, at politik per se
er kampen om den autoritative maglt
(Moe, 1990a: 221). Der er siledes vie-
sentlige forskelle mellem den politiske og
den ekonomiske verden. Milet i den po-
litiske verden er ikke nedvendigvis effek-
tivitet. Tveertimod er den politiske ver-
den kendetegnet ved usikkerhed, der re-
sulterer 1 kompromisser og ikke effek-
tivitetsorienterede strategier (Moe,
1990a; 1990b).”

Ved at fokusere pa magtasymmetri som
forklaring pa institutionernes fordelings-

massige konsekvenser fas et mere flek-
sibelt syn pa styrkeforholdet mellem
struktur og akter, idet det hermed bliver
muligt at sige, at der er forskel pa akte-
rer. Nogle akterer pavirker strukturen
mere end andre, og strukturen begranser
nogle akterer mere end andre.

Hvorfor institutionsdannelsen netop
har faet et udfald til fordel for de offent-
lige virksomheder og ikke omvendt, kan
man kun besvare ved at forsoge at finde
ud af, hvordan styrkeforskellene er opsta-
ct, og hvad de baseres pa, og ifelge Knight
er det som sagt et spargsmal om magt og
magtasymmetr aktorerne imellem.

De ressourcer, der ligger til grund for
aktoremnes styrke 1 institutionsdannelses-
processen baserer sig pa levedygtige al-
ternativer til samarbejde. En staerk aktor
er ikke i samme grad som de ovrige akte-
rer atheengig af det indbyrdes samarbejde
for at fa varelaget sine egeninteresser.
Oversat til situationen med tilsyn er det
tilsyneladende er de offentlige producen-
ter, der har vaeret de sterkeste.

Williamson (1985) og Scharpt (1994)
peger pd, at den hierarkiske organisa-
tionsform preeger individernes adfard.
Hierarkiske organisationer er kendeteg-
net ved bureaukratiske omkostninger sa-
som styringstendens, eftergivenhed og po-
litiske studehandler, og relationemne ak-
torerne imellem vil typisk have karakter
af forhandlingsrelationer snarere end
egentlig hierarkisk styring. Relationen
imellem tilsynsmyndigheder og producen-
ter er 1 princippet hierarkisk, uanset om
der er tale om private eller offentlige pro-
ducenter, idet tilsynsmyndigheden har den
samme formelle kompetence til at gribe
ind over for begge malgrupper. Dog er der
pa grund af overvejelserne hos William-
son (1985) og Scharpf (1994) grund til
at formode, at der er forskel pa at veere
placeret henholdsvis inden for og uden
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for det offentlige hierarki, sa relationerne
er mere forhandlingspraegede, nar der er
tale om offentlige producenter. Dermed
er de offentlige producenter som udgangs-
punkt bedre stillet end de private, der be-
finder sig uden for det offenthige system.
Det kan synes irrationelt, at de private
producenter ikke protesterer over de uret-
ferdige uformelle spilleregler. Det kan
ogsa synes markveardigt, at tilsynsmyn-
dighederne tilsyneladende i mange til-
feelde danser efter de offentlige producen-
ters pibe. Her er den central pointe hos
Tsebelis (1990), at aktorerne ofte delta-
ger 1 mere end €t spil, og at deres adferd
vil afspejle en afvejning af de forskellige
institutionelle regler. Det der umiddelbart
ville vaere et rationelt valg 1 forhold til
tilsynet, er ikke nedvendigvis den opti-
male strategi 1 andre sammenhange. Hvis
der er tale om en situation med nesred
games, kan man ikke forsta akterernes
valg ved at se isoleret pa tilsynsinsti-
tutionen. Hvad der er rationelt for den
enkelte aktor athaenger af, hvilke andre
institutionelle begransninger den pagel-
dende aktor skal tage hensyn til.
Styrkeforskellene aktorerne imellem
har altsa afgorende indflydelse pa, hvor-
dan der feres tilsyn, og i hvilket omfang
man ustraffet kan shppe af sted med at
overtrede regleme pa et givet omrade. Of-
fentlige producenter star typisk sterkere
end private 1 forhold til tilsynsmyndighe-
derne. De offentlige producenters strate-
giske ressourcer hnger ngje sammen
med deres placering inden for det offent-
lige hierarki. Som offentlig producent
nyder man 1 hojere grad end private pro-
ducenter godt af hierarkiske normer om
eftergivenhed og forstaelse. De offenthige
producenter er en del af en sterre sam-
menhiang, hvor forhandling, samarbejde
og indbyrdes aftaler prazger relationerne
imellem aktorerne. Og de offentlige pro-
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ducenter har ofte monopol eller tilnzr-
melsesvis monopol pa at levere en given
vdelse, der maske tilmed anses for serlig
vigtig ud fra et samfundsmassigt syns-
punkt. Det kan derfor vaere sviert og ofte
omtaleligt for politikere og embedsmaend
at skulle gribe ind over for en offentlig
producent, der overskrider reglerne.

V1 kan jo ga ind og lukke en virk-
somhed, hvis den ikke lever op til de ting,
som den skal leve op til. Men der er det
nok nemmere at lukke en privat end en
offentlig virksomhed.(...) Der er mange
offentlige virksomheder, som har nogle
samfundsmassige opgaver, der gor, at vi
kan blive bremset. Det kan veere lidt tun-
gere at komme igennem. Og de kan spille
pa det™ (tidligere chef for Arbejdstilsy-
net, Kreds Arhus Amt )

Hvad enten det skyldes forholdet til
velgerne, interesseorganisationer eller
politiske kolleger, vil det indebaere en ri-
siko for de politiske ledere, hvis de som
tilsynsmyndighed skal gribe ind over for
en anden offentlig myndighed.

De private producenter star anderledes
svagt i forhold ul tilsynsmyndighederne.
De har som out-sidere 1ikke samme ad-
gang til de privilegier, der folger med pla-
ceringen inden for det offentlige hierarki.
Dette gaelder ofte ogsa virksomheder, der
pa andre omrader har stor indflydelse 1
det politiske system. Netop hensynet til
sadanne andre relationer og interesser gor,
at det kan vaere et rationelt strategisk valg
foren privat virksomhed at finde sig i for-
skelsbehandlingen. Som regel betyder de
omkostninger, der eventuelt folger af at
leve op ul tilsynsmyndighedernes krav
kun lidt 1 forhold til de interesser, der
generelt er pa spil 1 relation til offenthge
myndigheder og politiske beslutningsta-
gere. De private producenter har meget
at miste ved en konfrontation med en
tilsynsmyndighed. Vi har selvfolgelig



ogsa den overvejelse, om vi skal fore krig
mod Sundhedsstyrelsen. Eller skal vi boje
nakken lidt - og det har vi nok gjort™ (be-
styrelsesmedlem 1 Privathospitalet
Hamlet)."Det er jo i hej grad et tillids-
forhold, som vi, hvis vi opferte os pa en
bestemt made, let kunne s@tte over styr™
(direktor 1 Falck).
Tilsynsmyndighederne kommer ofte ud
I tilsvarende komplekse valgsituationer,
hvor tilsynsopgaverne underordnes poli-
tikernes egeninteressevaretagelse pa an-
dre omrader, eller ligefrem er 1 direkte
strid med politikernes interesser. Uanset,
at der er en vis variation de forskellige
omrader imellem med hensyn til is@er de
private producenters og til en vis grad
tilsynsmyndighedernes individuelle
styrke. bliver resultatet af det strategiske
regnestykke det samme, nemlig en syste-
matisk forskelsbehandling.
Konklusionen er, at aktorerne pa bag-
grund af hver deres rationelle kalkule
vielger at folge de uformelle spilleregler,
og dermed i en vis forstand bidrager til at

opretholde status quo, selv om det er

abenlyst urimeligt. Det gor de, fordi de
ikke har noget valg. Ikke sadan at forsta,
at det ville viere utenkeligt at forestille
sig protester fra private producenter i
konkrete tilfeelde, eller at en tilsyns-
myndighed setter sig for at stramme kur-
sen over for offentlige producenter - ca-
sene har saledes vist, at sadanne situatio-
ner kan forckomme - det er blot ikke nor-
men. Og det er sj@eldent det mest smarte
valg i situationen. Under alle omstendig-
heder er alle aktorerne 1 det lange lob
bedst tjent med at felge spillereglerne.

Og hva’ sa?

Den forskelbehandling, der finder sted,
reprasenterer et problem ikke kun for de
enkeltvirksomheder, der toler sig urctfier-

digt behandlet, men ogsa generelt. For-
skelsbehandlingen er et demokratisk pro-
blem i den forstand, at den bryder med
princippet om lighed for loven. Uanset
hvordan man vender og drejer det, ma
man opfatte systematisk forskelsbehand-
ling som en form for magtfordrejning i
juridisk forstand. Om en producent er of-
fentlig eller privat er et usagligt hensyn.

Selv om undersogelsen 1kke skal ses
som et indleg i debatten om privat con-
tra offentlig produktion af serviceydelser,
er konklusionerne langt fra irrelevante,
nar den ,,gra zone" diskuteres. Specielt i
forhold til diskussionen om et eventuelt
tab af demokratisk medindflydelse ved
overgangen fra offentlig til privat organi-
sationsform. Set fra borgernes side skulle
politisk kontrol veere bedre end okono-
misk kontrol. Nervierende analyse set-
ter imidlertid sporgsmalstegn ved, hvor-
vidt politisk kontrol altid er at foretraekke.
Man skal i hvert fald passe pa ikke at glo-
rificere den politiske kontrol, der ofte bli-
ver knyttet sammen med styringslogikker
som autoritet, altruisme og demokrati (for
cksempel Greve, 1995; Pedersen, 1996).
Den politiske kontrol har ogsa en raekke
ulemper - for cksempel tendensen til til-
givelse og eftergivenhed, der set fra et de-
mokratisk synspunkt ikke altid er opti-
mal. Nar offentlige virksomheder fra ud
til anden er mere lige end andre, selv om
lovgivningen forskriver det modsatte,
hvordan kan man sa pasta, at den offent-
hige orgamisationstorm sikrer borgeme en
storre demokratisk kontrol? Hermed er
det ikke sagt, at der ikke knytter sig kon-
trolproblemer til private virksomheder.
Sporgsmalet er imidlertid, hvorvidt det
cr rimeligt og frugtbart, at diskussionen
om den gria zone bygger pa en implicit
antagelse om, at offentlige losninger per
se har sat sig ud over sporgsmalet om
cgeninteresser og magt.
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Noter
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Analysen, der dannede grundlag for et spe-
ciale ved Institut for Statskundskab pa Aar-
hus Universitet, blev foretaget som et case-
studie af fire vidt forskellige tilsynsomrider.
En af de mest udbredte indvendinger imod
casestudictilgangen er, at casestudiet i s®rlig
grad er behaltet med generalisenngsproble-
mer (Yin, 1989: 21). Det er imidlertid vigtigt
at sondre mellem statistisk og analytisk ge-
neralisering. [ statistik metode generaliseres
fra en stikprove til hele populationen. | et ca-
sestudie derimod generaliseres fra case ul teo-
ri. Casen er derfor ikke en stikprove og skal
heller ikke udvelges som sidan. Formdlet
med casen er at holde den op mod teorien og
efterfolgende sztte teorien 1 relation til den
virkelighed, som casen afslerede. Vi har ved
valget af cases forsegt at dekke et bredt spek-
trum af sektorer. Herved fik vi dels et bedre
indtryk af fanomenets udbredelse og dels
bedre mulighed for at udelukke alternative
forklaringer. Kemen i analysen er kvalitative
interviews med 1 alt 17 personer (som vi pd
grund af emnets karakter har valgt at anony-
misere) med relevans for de udvalgte cases.
Interviewene er endvidere underbygget med
statistik, rapporter og andet skriftligt mate-
riale - dvs. breve, arbejdsnotater, interne un-
dersogelser og lignende, som vi via aktind-
sigt fik adgang til.

Antagelsen om det opportunistiske rationelle
egeninteressemotiverede individ er tul stadig-
hed udsat for krink. Det er imidlertid vigtigt
at pointere, at vi med antagelsen ikke hav-
der, at alle er lige egoistiske eller, at alle er
lige egoistiske i alle situationer. Vi havder
blot. at antagelsen er et brugbart analytisk
begreb, si lange vi bevaeger os inden for po-
litologiske problemstillinger. P4 grund af in-
timiteten i vores relationer er der forskel pa
rationaliteten bag ens handlinger alt efter, om
vi befinder os inden for offentlighedssfaren
(herunder politik og bureaukrati) eller privat-
sfieren, Det er ikke urimeligt at antage, at of-
fentlighedsstaeren iswer er pracget af, hvad vi
kan kalde egoistisk mil-middel rationalitet,
mens privatsfaren - forhabentlig - 1 hajere
grad er praget afen form for verdirationalitet
eller mere altruistisk prieget adferd.

Vi henvendte os tl Mogens Moe med hen-
blik pa at th uddybet synspunkterne omkring
kommunernes overtraedelser og eventuel for-
skelbehandling. Mogens Moe har ikke ansket
at deltage 1 et interview.

4. Den tidhigere formand for Teknik- og Milje-

udvalget i Arhus Amt er i dag formand for
Syeehusudvalget, og interviewet omhandlede
primzart sagen vedrorende Amtssygehuset i
Arhus. Undervejs ndede vi dog ogsa at dis-
kutere miljoomradet og tilsyn generelt.
Privathospitalet Hamlet havde indtil da ope-
reret 107 hjertepatienter, hvoraf fem patien-
ter var dede, hvilket ifolge vores oplysninger
ikke afviger fra normalen. Ifolge en ekspert-
gruppes rapport udarbejdet i forbindelse med
en undersogelsen af forholdene pa Bispebjerg
Hospital viser tidligere opgerelser pa hjerte-
centrene 1 Danmark en dedelighed pa 2-10
pet. (H:S Direktionen, 1995) Hamlet havde
imidlertid ingdet en aftale med Fyns Amt om
operation af 64 hjertepatienter i lobet af som-
meren, og det var ud af denne gruppe, at 47
patienter ndede at blive opereret og hvoraf i
alt fem patienter dede. Endvidere var en ble-
vel hjerneskadet som folge af hjertestop, og
yderligere ni fik komplikationer. Det har se-
nere vist sig, at man fra Odense Universitets-
hospital, hvorfra de fynske patienter kom,
miske havde foretaget en antisclektion, sdle-
des at Hamlet fik relativt darlige patienter.
Patienterne havde siledes en gennemsnitlig
hejere alder og en sterre andel af kvinder,
hvilket wger risikoen (Sundhedsstyrelsen, 14/
12 1994). Endvidere var der for enkelie pa-
tienters vedkommende tale om reoperationer
og patienter, der tidligere pa Odense Univer-
sitetshospital var blevet stemplet som inope-
rative,

Man kunne argumentere for, at et mere lem-
peligt tilsyn ikke er i den offentlige virksom-
heds interesse. Det er imidlertid vigtigt at
sondre mellem de ansattes interesse og virk-
somhedsledelsens/politikernes interesse. Der
kan saledes argumenteres for, at et skrapt til-
svn er i de ansattes interesse, men ikke i le-
delsens/politikernes intresse, idet det begra:n-
ser deres handlemuligheder. Analyseniveauet
i nervierende analyse er imidlertid virksom-
heden, sidan som den reprazsenteres ud ad
til - og over for tilsynsmyndighedeme, og ikke
de ansatte.

Samme tankegang finder vi paradoksalt nok
visse steder hos Williamson, idet han forbin-
der hierarkiske strukturer med bureaukrati-
ske omkostninger i1 form af tendens til efier-
givenhed, politiske studehandler og lignende.
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