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DEL . DISKUSSION AF KERNEOPGAVEBEGREBET

1. Indledning

Baggrund

Dette arbejdspapir er udarbejdet i forbindelse med Frem-
feerd. Fremfeerd blev etableret som en del af overenskomst-
fornyelsen 1. april 2013. Samarbejdet, der er aftalt mellem
KL og KTO, har ogsa deltagelse af Sundhedskartellet. KTO
og Sundhedskartellet har i maj 2014 besluttet at danne et
nyt forhandlingsfeellesskab.

Fremfzerds formal er at fokusere samarbejdet om at udvikle
de kommunale kerneopgaver og effektiv opgavelasning.
Malet er et velfeerdssamfund, hvor bade medarbejdernes,
borgernes og resten af samfundets ressourcer anvendes
bedst muligt. Hvor borgerne ikke bare er kritiske kunder, men
sé vidt muligt selv er med til at definere og skabe de rigtige
lasninger.

Fremfzerds arbejde er organiseret i fem ekspertomrader, der
tilsammen deekker alle de store velfzerdsopgaver i kommu-
nerne. Omraderne er kernen i Fremfeerds aktiviteter. Hvert
omréde iveerkszaetter og statter projekter om udvikling af
kerneopgaven pa deres felt. (http://fremfaerd.dk/).

Pa tveers af ekspertomraderne arbejder Fremfeerds besty-
relse med at samle og formidle ny viden om udvikling af
kerneopgaven. Fremfzerd har derfor bedt os, som en ekstern
forsker- og ekspertgruppe' om at samle, operationalisere og
formidle den forskningsmaessige viden om udvikling af ker-
neopgaven og offentlig opgavelesning. Neerveerende papir
er gruppens forste afrapportering. De synspunkter, der bliver
fremsat i denne publikation, deles ikke nedvendigvis af alle
parterne bag Fremfeerd.

Kerneopgaven som begreb anvendes i mange sammenhaen-
ge i kommunalt regi. Det er imidlertid et komplekst begreb,
som ikke umiddelbart lader sig definere, og som heller ikke
knytter sig til en bestemt forskningstradition. En vaesentlig
diskussion er fx: Hvem bestemmer eller definerer kerneopga-
ven, og hvordan sker det? Og hvad kan kommunale organi-
sationer opné ved at forholde sig til kerneopgavebegrebet?
Det er sddanne spergsmal, vi diskuterer i dette vidensgrund-
lag. Vores mal med papiret er at diskutere begrebet kerne-
opgaven, herunder at formulere et bud pa en definition. Vi vil
derfor pege pa forskellige vinkler, som kerneopgavebegrebet
kan anskues fra, samt de muligheder og dilemmaer, som
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kan opsta, nar ledelse og medarbejdere samarbejder om at
udvikle kerneopgaven.

Vidensgrundlaget bestar af to dele. | den forste del af vi-
densgrundlaget diskuterer vi en reekke vaesentlige aspekter
ved begrebet. Denne del bygger pa forskningslitteraturen,
men ogsa pa konkrete eksempler fra den praktiske kom-
munale virkelighed, som stammer fra forfatternes erfaringer
fra samarbejde med kommuner. Derudover bygger den pa
bidrag fra medlemmer af Fremfzerds bestyrelse og ekspert-
grupper og fra workshops med en raekke forskere og prak-
tikere (Se appendiks 1). Den anden del indeholder en kort
introduktion til en raekke forskningstraditioner og diskuterer,
hvilket bidrag de kan give til forstaelsen af kerneopgavebe-
grebet. Denne viden anvendes ogsé i en mere praksisorien-
teret form i den forste del af vidensgrundlaget.

Vi vil i den forbindelse benytte lejligheden til at takke de
mange personer, som pa forskellig made har inspireret til det
feerdige resultat. Ansvaret for denne tekst er alene forfat-

ternes.

Hvorfor er kerne-
opgaven seerlig vigtig
netop nu?

Der bliver fra mange sider peget pé at det danske velfeerds-
system star overfor en raekke betydelige velfaerdsmaessige
udfordringer. De handler bl.a. om, at globaliseringen ager
presset pd Danmarks konkurrenceevne, hvilket blandt andet
forer til lavere jobskabelse og eget arbejdsleshed. Deri-
gennem kommer der pres pa den statslige og kommunale
okonomi. Samtidig sendres befolkningens sammensaetning
med flere zeldre i forhold til yngre, hvilket forstaerker det
okonomiske pres og eger behovet for borgerservice og
arbejdsmarkedsreformer. Teknologiudvikling skaber egede
muligheder for bedre offentlig service, men indebzerer ogsa
stigende udgifter til fx efteruddannelse, leegemidler, hjeelpe-
midler, IT-systemer m.v. Nogle teknologier kan pa sigt ege
produktiviteten i de offentlige organisationer, mens andre
kreever omprioriteringer og personalemaessige nedskaerin-
ger, med mindre politikerne er villige til at oge skatterne eller
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indfere brugerbetaling. Den internationale finanskrise har
yderligere aget presset pa den offentlige sektor. Det er bl.a.
blevet udmentet som kommunale udgiftsstop, samtidig med
at stort set alle regeringer i de seneste artier udtrykkeligt
har fokuseret pa at haeve kvalitetsniveauet i den offentlige
opgavelesning. Begrebet kerneopgaven ses af mange som
et begreb, der indbefatter borgerens perspektiv, og som ger
det muligt at opna en konstruktiv tilgang til kommunernes
opgavelesning.

New Public Management (NPM, se Del Il kapitel 5) har
inspireret mange politikere og ledere. Det er en tilgang, som
har veeret benyttet som en lgsningsmodel for at forandre og
effektivisere den offentlige sektor gennem en arreekke. NPM
handler blandt andet om at benytte modeller og metoder fra
private virksomheder, herunder markedsgerelse fx gennem
bestiller- og udferemodellen (BUM-modellen) til at effektivi-
sere, fleksibilisere og nedbryde unedvendige administrative
procedurer. | praksis er NPM dog mange steder kommet til at
fremsta som en udmentning af uproduktive nedskaeringer og
afvikling af velfeerdsydelser. Mange ansatte har oplevet &en-
dringer som darligt fagligt begrundet og som en trussel mod
opgavelasningen. Jget kontrol med opgavelesning og drift
bl.a. ved BUM-modeller har nogle steder ledt til opbygningen
af en ny form for bureaukrati.

Begrebet 'kerneopgaven’ er derfor blevet interessant, fordi
fokus pa udviklingen af kerneopgaven kan flytte opmaerk-
somheden over pa, hvad fremtidens velfeerd skal indeholde,
og hvordan det kan opbygges, fremfor pa nedskeeringer og
besparelser. Det giver politikere, ledelser og medarbejdere
mulighed for at prioritere ressourcerne og fokusere organi-
sationens opgavelesning pa de arbejdsopgaver, som er mest
betydningsfulde for borgerne og for organisationens mal.

Pa arbejdspladsniveauet giver det mulighed for at tale

og samarbejde om den konkrete opgavelesning pa en ny
made pa tveers af faggrupper og funktioner, samt mellem

de udferende funktioner og de strategiske — hvor kerneop-
gaven og i den sammenhaeng borgerperspektivet bliver et
vaesentligt feelles pejlemzerke for alle parter. Der er mindst
tre arsager til, at begrebet har sldet bredt an i den offentlige
sektor: et enske om at fa sat mere fokus pa den konkrete
opgavelesning i forhold til det, medarbejderne opfatter som
perifere opgaver, fx administration og kontrol; et behov for at
opleve at ledelsen og stabsfunktionerne anerkender og har
et indblik i den konkrete opgavelasning samt et onske om at
kunne gennemfere forandringer mere gnidningsfrit. Disse tre
forhold uddybes i det felgende.

Mange medarbejdere oplever, at perifere arbejdsopgaver
vedrerende administration og kontrol tager for meget tid fra
det, de opfatter som de vigtigste arbejdsopgaver ("Hvis vi
dog bare kunne fa lov til at udferes vores opgaver” er et ud-

bredt udsagn). Sadanne opgaver kan fx veere forbundet med
administrative rutiner, som forekommer unedvendige eller
kvalitetskontrol, som er unedigt besveerlig og som virker mis-
teenkeliggerende. Pa mange arbejdspladser er der i tilgift en
oplevelse af, at sgede kontrolforanstaltninger er gaet hand

i hand med nedskaeringer og rationaliseringer, som dermed
tilsammen har forringet muligheden for at lese de centrale
opgaver i en acceptabel kvalitet.

Menige medarbejdere oplever, at de everste ledere og
stabsfunktionerne ikke har tilstreekkelig forstaelse af de
konkrete arbejdsopgaver og ydelser ("De forstér ikke de
praktiske problemer, vi keemper med”). Dette geelder iseer i
forbindelse med nedskeeringer og organisationsforandringer.
De oplever, at der mangler lydherhed for fagligt baserede
indsigelser overfor initiativer udarbejdet af topledere og
politikere, iszer i forhold til de udfordringer, som er forbundet
med at udfere netop de centrale opgaver, som medarbejder-
ne knytter til kerneopgaven. Ledelserne synes at have fokus
pa struktur, forandring og skonomi, og ikke pa de udfor-
dringer, forandringerne giver for de menige medarbejderes
udferelse af opgaverne. Der er opstaet en skepsis overfor
strategiprocesser og udarbejdelse af feelles mal og visioner,
fordi disse processer opleves som topstyrede og darligt
forbundne med lokale praksisser. Denne skepsis forsteerkes
af de seneste artiers forseg pa at overfore ledelsesmetoder
og -veerktejer fra private virksomheder til offentlige arbejds-
pladser. Medarbejderne er optaget af det, de er ansat til:

at udfere deres opgaver i god kvalitet. For langt de fleste
kommunalt ansatte er det deres hovedfokus. Nar de vurderer
at dette fokus bliver blokeret ("Vi taler for deve aren!”), og
nar de star tilbage med en oplevelse af ikke at blive taget al-
vorligt, sker det ofte at fokus drejes fra opgavelesningen over
mod stress og mistrivsel for den enkelte. Derved overfokuse-
res der pa symptomer i stedet for det, som frustrerer. Fra at
veere aktive producenter bliver medarbejderne til passive ofre
— ogsa i deres egen selvforstaelse.

Pa centralt ledelses- og forvaltningsniveau er der om-

vendt flere steder en oplevelse af, at lokale faggrupper ikke
respekterer ledelsens og stabsfunktionernes faglighed, og
at de lokale faggrupper modszetter sig politisk afhandlede
initiativer, selv nar de er baseret pa ekspertbistand indenfor
fagomradet. Det kan fere til, at der igangsaettes kontrolinitia-
tiver, som skal sikre, at de centralt definerede mal opfyldes

i den enskede kvalitet — hvilket medarbejderne igen kan
opleve som besveerligt og misteenksomt i forhold til deres
opgavelgsning.

Pa alle organisatoriske niveauer kan der veere en oplevelse
af, at organisationen ikke i tilstraekkelig grad leser de rigtige
opgaver i den rigtige kvalitet og med den rette effektivitet.
Der er faglige, ledelsesmaessige eller politiske bekymrin-
ger for, at borgerne og brugerne ikke modtager de rigtige
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ydelser, eller at ydelserne ikke leveres i tilstraekkelig kvali-
tet. Kerneopgavebegrebet giver en mulighed for at vende
frustrationer til noget positivt. At forsta, definere og forbedre
kerneopgaven — med borgerperspektivet in mente — giver
mulighed for at ege tilfredsheden pa alle niveauer i organi-
sationen. Der er sterre sandsynlighed for at medarbejderne
oplever, at deres arbejdsopgaver giver mening, og at de

far anerkendelse, fordi deres bidrag til kerneopgaven bliver
synligt. Dermed far de bedre mulighed for at fa tilfredsstillet
deres faglige stolthed. Ledelsen far samtidig sterre chance
for at na sit mal, og politikerne far mulighed for at opfylde
deres lofter.

2. Begrebet kerneopgaven

Definition

Offentlige organisationer er del af et politisk system, som
giver organisationen mandat til at udeve dens opgaver. Alle
offentlige organisationer har en lang raekke interessenter i
form af borgere, brugere, klienter, ansatte og interesseorga-
nisationer, som direkte eller indirekte forseger at pavirke eller
definere organisationens kerneopgave. Det kan derfor virke
som om der er flere kerneopgaver, men det er maske mere
hensigtsmaessigt at tale om, at en organisation har en reekke
mere eller mindre konfliktfyldte forstaelser af kerneopgaven.
Man kan fx sige at skolen har en reekke vigtige opgaver som
kan knyttes an til det centrale mal "at leere bornene at leere”.
En diskussion og fastleeggelse af hvad der péa et givet tids-
punkt er den vigtigste kerneopgave, kan netop bidrage til at
skabe samling og retning for organisationen fordi de mange
interessenter kan fa et feelles grundlag at diskutere ud fra.

Ved begrebet kerneopgaven forstar vi en given orga-
nisatorisk enheds overordnede opgave i form af at skabe
langsigtede effekter eller forandringer, som den pa et givet
tidspunkt er fastlagt af enhedens interessenter. Langsigtede
effekter betyder, at udferelsen af kerneopgaven skaber veerdi
for borgerne, hvilket ogsé kan kaldes offentlig veerdi (public
value, se Del ll, kapitel 6).

Kerneopgaven kan beskrives pa forskellige organisatoriske
niveauer. Det kan vaere den overordnede kerneopgave for
hele kommunen. Det kan veere kerneopgaven for en bestemt
forvaltning. Det kan vzere kerneopgaven for et bosted, skoler-
ne, vej og park m.v. Jo leengere ud i organisationen kerneop-
gaven bliver fastlagt, jo mere konkret bliver den. Men den har
stadig en abstrakt karakter. Dvs. der er kerneopgaver fra det
helt overordnede niveau til en mere lokale kerneopgave.
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Fokus pa begrebet kerneopgaven er séledes et forseg pa at
introducere en tilgang, der giver de offentlige organisationer
nye muligheder for at skabe forbedringer. Kerneopgavebe-
grebet kan give et nyt grundlag for at prioritere de offentlige
ressourcer, s de skaber mest mulig veerdi for borgerne og
samtidig abner begrebet for en diskussion af, hvordan man
pa sigt kan overkomme nogle af de ovennaevnte organisatori-
ske udfordringer og konsekvenser.

Kerneopgaven er altsd en abstraktion, der sammenfatter
opgaver og formal med en organisatorisk enhed. Ved at
knytte definitionen an til de langsigtede effekter, som enskes
opnaet, kommer definitionen af kerneopgaven pa organisati-
onsniveauet derfor i hej grad til at minde om det, strategilitte-
raturen kalder virksomhedens mission og vision (se Del Il, ka-
pitel 3). Det er ikke tilfseldigt. Vi forseger at f& definitionen til
at afspejle den fornemmelse, som mange ledere, medarbej-
dere og borgere har haft, at arbejdspladsen "er sat i verden”
for at lese en bestemt hovedopgave. For sundhedsplejen kan
det veere "at sikre sundhed for kommunens bern i dagligda-
gen og forhindre svigt i hjiemmet". For en bykommune kunne
kerneopgaven formuleres som "at skabe et godt byliv for
borgerne og en positiv udvikling af byen”. Det betyder for
kommunens vej og park-afdeling at deres kerneopgave set i
lyset af kommunens kerneopgave bliver til meget mere end
"at bygge og vedligeholde veje og parker”. Kerneopgaven
skal ses i lyset af, hvordan afdelingen kan bidrage til det
gode byliv, og skal dermed skzerpes i forhold til de szerlige
opgaver afdelingen lgser. At bygge og vedligeholde er blot ét
blandt flere midler til at opna det langsigtede mal.

Ved at fokusere pa de langsigtede mal forseger vi at adskille
kerneopgaven fra de konkrete, kortsigtede opgaver og ydel-
ser. Det skaber et perspektiv, som giver nogle mere gene-
relle sigtelinjer for organisationens arbejde samt kriterier for
vurdering af de konkrete opgaver og ydelser. Langsigtede
mal om effekt friger sig ogsé fra mere snzevre, fagspecifikke
mal, fx "at bygge teknisk velfunderede veje”, uden at det dog
udelukker en hej faglighed, fordi "et godt byliv" ogsé afhzen-
ger af, om vejene er velfungerende, stojsvage, trafiksikre og
uden huller.

Del I. Diskussion af kerneopgavebegrebet




Dette eksempel viser ogsa, at det er vigtigt at knytte de kon-
krete arbejdsopgaver an til kerneopgaven. En styrke ved at
benytte begrebet 'kerneopgaven’ fremfor det mere traditio-
nelle 'mission’ fra strategilitteraturen er, at det netop signa-
lerer, at organisationens hovedopgave skal knyttes an til de
specifikke opgaver. | vores brug af begrebet kerneopgaven
forseger vi sdledes at forbinde organisationens langsigtede
og overordnede mal med de konkrete ydelser og arbejdsop-
gaver. Et plejehjem kunne fx fastleegge kerneopgaven som
"at sikre de eeldre et veerdigt liv", en skole kunne fx definere
kerneopgaven som "at leere at lzere” eller "at give bern kund-
skaber og feerdigheder, som ger dem i stand til at forvalte
deres liv i et demokratisk samfund”. Hjemmeplejen kunne fx
definere kerneopgaven som "at sikre seldre medborgere en
veerdig alderdom ved at fremme den enkeltes mulighed for
at klare sig selv”, eller "at ege eeldre medborgeres livskvalitet
ved at lose opgaver der letter den daglige tilveerelse”.

Kendetegnende ved de ovenstdende eksempler er, at de
ikke defineres alene gennem konkrete ydelser og aktiviteter.
Fx er skolens kerneopgave ikke at gennemfare undervisning.
Undervisning er blot ét — om end et meget centralt — ele-
ment i en palet af ydelser og arbejdsopgaver, som skolen
skal gennemfere for at lzere bernene at lzere eller for at gere
dem til kompetente samfundsborgere. Da lzering ogsa sker
uden for undervisningen (egenlzering, social leering, m.v.),
giver undervisning et mangelfuldt billede af, hvilke opgaver
der bidrager til lasning af den samlede kerneopgave.

Det at kunne fastlaegge en kerneopgave er p4 mange ma-
der udtryk for en ideel tankegang, som naeppe er praktisk
realiserbar i alle tilfeelde. Der er ikke nogen specifik instans
eller veldefineret proces, hvor kerneopgaven preecist og
entydigt kan fastleegges. Det politiske system har mandatet
til at fastleegge opgaven for de offentlige organisationer, men
dette system bestar af mange forskellige partier og skiftende
koalitioner, og politikerne og ledelserne er pavirket af mange
forskellige interessenter, og fastleeggelsen af kerneopgaven
pa det politiske niveau vil til enhver tid afspejle kompromiser
af forskellige interesser og derfor typisk have en overordnet
og generel karakter.

Ligeledes har de fleste offentlige organisationer en lang
historie, hvor forskellige faggrupper, praksisser og politikker
gennem tiden har formet de opgaver, organisationen lgser.
Man kan derfor ogsé tale om den 'emergerende’ kerneop-
gave, altsa den centrale opgave, som bevidst eller ubevidst
har udviklet sig over tid. Selv hvis en organisation fra politisk
hold har faet et specifikt mandat, eller ledelsen i samarbejde
med de ansatte har fastlagt organisationens 'mission og
'veerdier’, kan der i praksis veere forskellige og indbyrdes
modstridende fortolkninger pa lokalt niveau. De vil afhaenge
af den enkelte medarbejders og grupper af medarbejderes
faglighed og placering.

Der kan desuden veere stor forskel pa, hvilken opgave de
ansatte mener, de loser, og hvilken opgave borgerne oplever,
de loser. Det, som en sagsbehandler kan opfatte som god
og saglig sagsbehandling, kan af borgeren opfattes som
unedvendigt bureaukrati og misforstaet problemopfattelse.
Dertil kommer, at selv med et fastlagt mal for lesningen af
kerneopgaven, kan det i mange tilfeelde (ikke mindst der, hvor
man arbejder med mennesker) veere sveere overvejelser over
og uklarheder om, hvilke midler der faktisk vil gere det muligt
at opna de enskede mal — og i hvilken udstraekning forskel-
lige veje maske kan fore til samme mal.

Politikere

{

Det formelle

Det oplevede Det udferte

Borgere Ledere og
medarbejdere
Figur 1:

Tre forskellige perspektiver pa kerneopgaven

Der kan séledes peges pa, at der generelt er tre forskellige
perspektiver p& kerneopgaven (Figur 1): den formelle, den
udferte og den oplevede. Den formelle opgave defineres pri-
meert af politikerne som naevnt ovenfor, og de giver dermed
organisationen mandat til at udfere nogle konkrete opgaver
med mere eller mindre eksplicitte mal. Den udferte opgave
beskriver, hvordan ledelse og medarbejdere forvalter dette
mandat, og hvordan de i praksis udferer opgaverne — bade
ved at arbejde bevidst i forhold til den formelle opgave og
ved at udfere opgaverne i trad med eksisterende rutiner og
medarbejdernes faglighed. Endelig er der den oplevede
opgave, hvilket er borgernes perspektiv p& organisatio-
nens udferelse af sin kerneopgave. Anders Seneca (2013)
beskriver fx i sin bog om kerneopgaven, at mange offentlige
organisationer tilsyneladende naesten har glemt, hvad de er
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sat i verden for at udfere, og at dette har store konsekvenser
for borgerne. De oplever ikke at organisationerne er til for
deres skyld, men far indtryk af, at organisationerne har faet
deres egen, uafheengige administrative og faglige logik.

En hej grad af sammenfald mellem den formelle, den udferte
og den oplevede kerneopgave betyder, at politikere, ansatte
og borgere, er relativt enige om kerneopgaven. Jo mindre
overlap der er mellem de tre perspektiver, jo flere uenigheder
kan man forvente i forhold til at lese kerneopgaven, og jo
sterre er behovet derfor for at diskutere og fastleegge kerne-
opgaven pa en ny og mere hensigtsmaessig made. Politiske
krav eller administrative procedurer kan fx veere i modstrid
med de fagprofessionelles mening om den mest hensigts-
maessige opgavelesning. Professionelle krav og forseg pa
at gere borgeren medansvarlig kan fx veere i modstrid med
borgerens ensker. | praksis er der derfor aldrig fuldsteendigt
overlap mellem de tre perspektiver. Er uoverensstemmel-
serne begreensede, er det ikke nedvendigvis et problem.
Politikere, medarbejdere og borgere vil altid have mere

eller mindre forskellige perspektiver, og en diskussion af de
forskellige opfattelser kan veere med til at sikre refleksion og
udvikling. Det er maske netop gennem disse brydninger og
perspektivvekslen, at kerneopgaven finder sin levede form.

Jo sterre en organisation er og jo flere funktioner med
lesning af forskellige typer af opgaver, der er, desto mere
abstrakt vil kerneopgaven pa det centrale niveau blive. Det
kan betyde, at det bliver vanskeligt at relatere de konkrete
arbejdsopgaver og ydelser til den overordnede kerneopgave.
Den kan fx i en kommune handle om at skabe rammer for, at
borgerne kan leve et godt og trygt liv. Selvom en sadan for-
mulering kan hjzelpe med at angive en vis overordnet ramme
og retning, er der langt til det konkrete arbejde. Det er derfor
oplagt at kerneopgaven ma konkretiseres og fastleegges

pa hvert organisatorisk niveau, i forskellige grupperinger og
afdelinger eller for forskellige netveerk af akterer.

Men det er vigtigt at tilfeje, at en del af ideen med fokus pa
kerneopgaven ogséa er at skabe sammenhaeng pa tveers og
fa indblik i, hvordan forskellige personer og enheder bidrager
til lesning af den overordnede opgave. Der ligger derfor en
opgave i at sikre, at forskellige enheder beskriver deres ker-
neopgave i relation til hinanden og den overordnede beskri-
velse af kerneopgaven. Dette svarer til fastleeggelsen af mal
og midler i organisatoriske malhierarkier. P4 den made kan
forskellige medarbejderes arbejdsopgaver geres meningsful-
de i forhold til organisationens og kollegernes opgaver. Hvis
et plejehjem for eksempel definerede deres kerneopgave
som "at sikre de eldre et veerdigt liv" sa er rengeringens op-
gave i et plejehjem ikke kun at sikre, at hygiejnen er i orden,
sa skrobelige seldre ikke smittes af andre beboere, besegen-
de eller ansatte. Lige sé& vigtigt er rengeringens bidrag til, at
beboerne oplever, at deres omgivelser er ordentlige og rare,

samt at de i forbindelse med rengeringen bliver behand-

let respektfuldt og inddraget i udferelse og prioriteringer.
Rengeringens kerneopgave kunne derfor fastleegges som "at
opretholde hygiejniske forhold pa en made, der sikrer bedst
mulig respekt, livskvalitet og sundhedsforhold for de zeldre”.
Heri indgar s& ogsa en relation til de eeldre, hvor rengerings-
medarbejderen fokuserer pa relationen med den zeldre under
rengeringen — og far mulighed for at gere det.

Kosten er et vigtigt element i livskvaliteten, og erneering er
vigtig for de eeldres sundhed. Kerneopgaven for kekkenet pa
plejehjemmet kan derfor veere "at sikre beboerne ernzering,
der fremmer livskvalitet og sundhed”, samtidig med at ind-
dragelse af de ldre ogsa bidrager til den samlede kerne-
opgave. Rengering og kekkens kerneopgave kan dermed
knyttes an til plejehjemmets overordnede kerneopgave,
hvilket giver de ansatte langt mere meningsfulde opgaver og
sikrer dem sterre anerkendelse, end hvis de blot gjorde rent
eller lavede mad uden hensyn til den overordnede malsaet-
ning for de zeldre. Sadanne diskussioner om kerneopgaven
kunne munde ud i, at det fx prioriteres, at det i sterst mulige
omfang er den samme medarbejder, som ger rent for den
eeldre borger, og at en vigtig del af opgaven er at veere i
dialog med borgeren, og at der er abenhed for, at den zeldre
kan bidrage til rengering og madlavning i den udstraekning,
vedkommende har kapacitet og lyst til det.

En kerneopgave
| udvikling

Idealet om at have en felles forstaelse af kerneopgaven
bliver udfordret af, at kerneopgaven ikke en statisk sterrelse
— den forandrer sig i takt med, at samfund, viden, borger-
sammensaetning, ressourcer og teknologi sendrer sig. Derfor
vil forstaelsen af kerneopgaven pa et givet tidspunkt veere
under pres fra udviklingen, og der kan veere stor diskrepans
mellem de politiske beslutninger og den praktiske opgave-
lesning, og der kan ogsa veere mange forskellige holdninger
— bevidst eller ubevidst - til, hvad kerneopgaven er pa de
enkelte arbejdspladser. Og der kan veere medarbejdere, som
ikke er bevidste om, at de har en kerneopgave, som ligger ud
over det personlige job. De opfatter blot deres opgavelos-
ning som udevelse af deres fag og funktion.

Kerneopgaven har udviklet sig historisk, men det er sjeeldent
man har haft en dben proces, hvor man eksplicit fastleegger
kerneopgaven. | stedet fastseetter politikerne typisk mal for

kerneopgaven — evt. foranlediget af landpolitiske mal: Sa og
sd mange zeldre skal blive i eget hjem, sa og s& mange bern
skal inkluderes i folkeskolen. Det kan ogsa veere mere lokale
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mal som fx, at Kebenhavn skal vaere Europas reneste hoved-
stad . Malet saettes af politikerne, men det er forvaltningens
opgave at finde ud af, hvordan malet nas — hvilke opgaver
skal der lgses? Og pa den made bliver kerneopgaven hele
tiden pavirket af nye opgaver, der skal implementeres og
dermed forandrer forstaelsen af kerneopgaven.

Denne udvikling kan udfordre fagligheden. Kommunens op-
gaver kan skifte karakter sa opgaver skal leses pa en anden
made. Det kan betyde, at nogle kompetencer bliver mindre
vigtige, mens andre bliver mere vigtige, samtidig med at nye
metoder skal tages i anvendelse. Derved kan udviklingen
komme i modstrid med faggruppers opfattelse af deres egen
faglighed, og hvad de er uddannet til.

| tilfeeldet med malszetningen om, at Kebenhavn skal veere
Europas reneste hovedstad, pavirkes kerneopgaven séledes
af de implicitte mal om fx at gere Kebenhavn attraktiv for
turister, samtidig med at borgerne har konkrete behov for
rengering og oprydning. Og nér det gzelder fortolkningen af
disse forskellige elementer, far de professionelles faglighed
netop indflydelse pa fastleeggelsen af kerneopgaven. Fast-
leeggelse af kerneopgaven er derfor ogsa en vekselvirkning
mellem omverden og faglighed. Nar man eksempelvis fast-
leegger malszetninger pa det sociale omrade, vil den enkelte
medarbejder altid have et individuelt rum, hvor han eller hun
kan agere overbevisende overfor en given borger — og her
kommer medarbejderens faglighed i spil. Samtidig med, at
en feelles forstaelse af kerneopgaven er nedvendig for at
sikre tveergdende hensyn.

| disse ar foregar der fx en diskussion om borgerens rolle
som har stor indflydelse p4, hvordan kerneopgaven bliver for-
tolket og fastlagt. Der bliver bl.a. lagt mere og mere veegt pa,
at borgeren skal veere aktiv og med til at skabe den rigtige
lesning af opgaven fx i form af hverdagsrehabilitering. De ael-
dre borgere bliver dermed en ressource og ikke kun modta-
gere af serviceydelser, og det eendrer i hoj grad perspektivet
pa den kerneopgave, som skal loses.

2 http://www.kk.dk/da/om-kommunen/indsatsomraader-og-politikker/
natur-miljoe-og-affald/ren-by

Hvem fastlaegger
kerneopgaven
— og hvordan sker det?

At fastleegge kerneopgaven pa en konkret arbejdsplads
handler ikke kun om at finde formuleringer, som falger
ovenstaende definition af kerneopgaven: den overordnede
hovedopgave i forhold til at skabe langsigtede effekter eller
forandringer. Det handler ogs& om at organisere en proces,
som inddrager alle relevante interessenter og perspekti-
ver. Kerneopgaven skal fastleegges tilstraekkelig konkret

til, at den giver mulighed for at prioritere blandt arbejdsop-
gaverne, men den skal ogsa veere sa abstrakt at den kan
rumme forskellige fagligheder. Jo mere abstrakt, den er,
desto sterre sandsynlighed er der ogsa for, at den forbliver
relevant, selvom der sker sendringer i organisationen, men
det bliver vanskeligere at fastsaette konkrete mal, som viser,
om opgaven faktisk leses. Processen frem mod formulering
af kerneopgaven kan vzere lige sa vigtig som resultatet i form
af en konkret formulering. Det er netop i denne proces, at
diskussioner om mal og prioriteringer opstar, og det er her,
at uenigheder om mal og metoder afklares, og hvor gensidig
respekt om forskellige mader at bidrage til kerneopgaven kan
opstéa. Hej organisatorisk social kapital (se Del Il, kapitel 7)
vil derfor ege chancen for, at processer rettet mod at defi-
nere kerneopgaven vil give et godt udbytte — og omvendt.

Det kan veere vanskeligt at fastleegge kerneopgaven i en me-
get konfliktfyldt organisation, fx hvis forskellige faggrupper
er bange for at blive marginaliseret. De politiske, faglige og
personlige konflikter kan fere til et kompromis, der maske kan
rumme de modstridende interesser, men til gengeeld bliver
en nzermest indholdstom formulering af kerneopgaven. Den
bliver tandles og vanskelig at vaere uenige om ("vi skal sikre
de bedst mulige vilkar for bernene/borgerne/de zldre..."
eller "organisationen lgser: <lang liste af konkrete opgaver,
som leses af specifikke faggrupper>") (Moltke & Graff,
2014). Selvom alle efterfalgende tilsyneladende kan enes om
og relatere til kerneopgaven, opstar konflikter let i lasningen
af de daglige arbejdsopgaver, fordi man i realiteten ikke har
fundet frem til et feelles grundlag. Men processen kan ogsa
oge den feelles identitet, hvis det lykkes at arbejde konstruk-
tivt med konflikterne, og derved vil afklaringen af kerneopga-
ven ogsa pa sigt kunne forbedre den sociale kapital.

Ideelt set vil fastleeggelse af kerneopgaven i en kommune
ske via en proces, som involverer politikere, borgere samt
ansatte og ledere pa kommunens arbejdspladser. Udgangs-
punktet er en demokratisk proces, hvor borgerne vaelger de
politikere til byrddet som de mener bedst varetager deres og
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kommunens interesser. Politikerne fastleegger rammer og mal
for kommunens opgavelesning. Det sker indenfor den ramme
og lovgivning, som regeringen har fastlagt og ud fra en poli-
tisk vurdering af borgernes ensker og behov — farvet af den
politiske sammensaetning, byradet har. Politikerne overlader
udferslen af kommunens opgaver til kommunens arbejds-
pladser, som leser opgaverne pa grundlag af de overordnede
politiske prioriteringer og regler. Gennem lasning af opgaven
har medarbejdere og ledere kontakt med borgerne. Og ring-
en sluttes ved borgernes valg af politikere, som bl.a. bygger
pa deres erfaringer med kommunens opgavelasning. Denne
sammenhzeng illustreres af styringstrekanten i Figur 2.

Borger

KERNE-
OPGAVEN

Ansat Politiker

Figur 2:
Styringstrekanten: Kerneopgaven udspaendt
mellem borgere, politikere og ansatte

| praksis gar processen ogsa den anden vej. De konkrete
borgere reagerer pa opgavelesningen med feedback til de
medarbejdere, de mader, samt méske med henvendelser

til organisationernes ledelse. Medarbejdere og ledere giver
gennem forvaltningen feedback til politikerne, som diskuterer
politikker og prioriteringer med borgerne.

Men samspillet er mere komplekst end som sa. | proces-
serne bade den ene vej og den anden vej kan der opsta de-
koblinger, som hindrer kommunikation og overfersel af viden.
Der er mange akterer og interesser, og de vigtige informatio-
ner kan nemt blive stoppet eller blive meningslese undervejs.
Det kan veere, at medarbejderne oplever, at politikerne ikke
har tilstreekkelig viden om den konkrete opgavelasning til at
treeffe de rette beslutninger. Og politikerne kan opleve, at
den strategi, de lzegger, ikke bliver fert fyldestgerende ud
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i livet. Ud over dekoblinger — eller maske pa grund af dem

— kan der ogsé veere tilfelde af kortslutninger af proces-
sen. Det kan veere medarbejdere, der maske gennem deres
faglige organisationer kontakter politikerne direkte for at
pavirke fastleeggelsen af kerneopgaven. Eller medarbejdere,
som i samarbejde med borgere fx i hjemmeplejen finder
deres egne lgsninger, der ikke er i overensstemmelse med
de formelle mal.

Politikerne kan fastleegge opgaverne pé forskellige organisa-
toriske niveauer, og de kan fastleegge opgaverne mere eller
mindre tydeligt og detaljeret. Forvaltninger og arbejdsplad-
ser fortolker og implementerer politikernes beslutninger. |
praksis har denne proces fungeret i mange ar, uden at nogen
nedvendigvis har brugt begrebet kerneopgave. Vores pointe
er at kerneopgavebegrebet giver mulighed for finde et feelles
fundament og sprog, som ideelt set kan rumme de forskellige
perspektiver i den proces, der forer til den konkrete opga-
velesning. Kerneopgaven er i den praktiske virkelighed ikke
nedvendigvis kendt, synlig eller formuleret. Men vores tese
er, at borgere og de forskellige akterer i kommunen — bevidst
eller ubevidst — har en opfattelse af, hvad den burde veere.
Og aktererne agerer pa baggrund af denne opfattelse, som
uden feelles proces kan vaere meget forskellig og dermed
fore til misforstaelser, konflikter og frustration.

Den konkrete
og den almene borger

Der vil altid veere forskellige interesser pa spil i fastleeggelse
af kerneopgaven og i den efterfelgende tildeling af res-
sourcer til kerneopgavens lesning. | den sammenhzeng er
det vigtigt at skelne mellem at opfylde den konkrete borgers
behov, og hensynet til det, vi vil kalde den almene borger.
Nar vi taler om den almene borger, drejer det sig om de
tveergdende samfundshensyn, som er en afvejning af mange
forskellige interesser. Det handler om de almene interesser

i forhold til de private. Med den almene borger er perspekti-
vet: Hvad er godt for almenvellet — dvs. kommunens borgere
og interessenter samlet set? Det handler ogsa om princip-
per som, at alle er lige for loven. Den enkelte borger kan ikke
fa opfyldt sine private interesser, hvis det er i modstrid med
loven eller imod almenvellets interesse.

P4 det overordnede niveau vil der iseer veere fokus pa
kerneopgaven set ud fra den almene borgers perspektiv.
Disse hensyn vil ikke altid stemme overens med den konkrete
borgers behov, bl.a. fordi den almene interesse omfatter
ressourcer og skonomi som spiller en rolle for, hvad der

kan lade sig gere. Kerneopgavens praktiske udferelse vil
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veere begraenset af de ressourcer, der er til raddighed for

at lose den — bade i forhold til viden, kompetencer, tid og
kroner. Det er derfor et led i enhver kommunes og kommunal
arbejdsplads’ opgave, at vise at man faktisk leser opgaver
for bade den konkrete borger og den almene borger. Der

er behov for at legitimere over for borgerne og de valgte
politikere, at man faktisk udferer opgaver, som skaber veerdi
for borgerne. Legitimering af det, man ger, er derfor ogsa

en nedvendighed for en kommunal arbejdsplads og maske i
seerlig grad for ledelsen (se i evrigt Del Il, kapitel 6).

Det er en konfliktfyldt balancegang béade at tage hensyn

til den konkrete og den almene borger. Hensynet til den
enkelte borgers behov kan veere i konflikt med samfunds-
hensyn og rettighederne for borgerne i almindelighed. | den
simple udgave kan det fx blot dreje sig om, hvor meget den
enkelte ma stoje pa sin matrikel, fer det gar ud over andre,
og kommunen griber ind. Der er ogsa mange komplicerede
problemstillinger, som er praeget af dilemmaer. Et eksempel
er hverdagsrehabilitering. Kommunen ser maske hverdags-
rehabilitering som et godt initiativ i forhold til at skabe et
godt liv for alle eeldre, samtidig med at det giver mulighed for
tilpasning til fremtidens udfordringer. Men den enkelte bor-
ger kan opfatte det som besvzerligt og udfordrende at treene
til selvhjeelp (fordi treening kan veere hardt). Bade de og de
parerende kan opleve det, som om der bliver taget hjzelp fra
dem. Nogle fagprofessionelle vil méske ogsé opfatte det som
en vanskelig og utilfredsstillende opgave, iseer hvis den skal
udferes i et presset system, hvor nedskeeringer er en del af
dagligdagen.

Interessegrupper

Samspillet i styringstrekanten i Figur 2 bliver yderligere
kompliceret af, at der bag de tre grupper findes et bagland
af interessegrupper. Borgerne har en lang raekke interes-
seorganisationer, som straekker sig fra lokale sports- og
beboerforeninger til landsdaekkende patient-, milje- og trafik-
organisationer, som hver iszer forseger at pavirke udferelsen
af kerneopgaven. Medarbejdere og ledere har et bagland af
faglige organisationer og uddannelsesinstitutioner. Faglige
organisationer har fx en rolle i forhold til kerneopgaven, bl.a.
som stette til de fagprofessionelle og til gennem aftale at
sikre et vist niveau af medbestemmelse. Der foregar derfor
ogsé en dialog mellem de faglige organisationer og ledelsen,
politikerne og borgerne om, hvad de konkrete ydelser skal
veere, og hvordan opgaverne loses bedst muligt. P4 tilsva-
rende vis er der pa det politiske niveau forskellige politiske
partier og fraktioner. Alle disse grupper forseger i sterre eller
mindre omfang at fa indflydelse pa beslutningsprocessen og

derved pavirke savel formuleringen af som tildelingen af res-
sourcer til lasning af kerneopgaven.

| den kommunale organisation er der ogsa forskellige interes-
ser pa spil. De forskellige forvaltninger og arbejdspladser

vil forsege at preege fastleeggelsen af kerneopgaven ud fra
deres vurdering af opgaven og behovet for ressourcer. Pa
arbejdspladsniveauet kan mellemledere komme i klemme
mellem de lokale fagprofessionelle pa den ene side og
topledere og deres stabsfunktioner pa den anden side, og
forbindelsen mellem lokale fagprofessionelle og topledelsen
kan ga tabt i den proces. Det kan skyldes, at mellemlederne
bliver klemt mellem krav nedefra og oppefra og ikke oplever
de har rum eller mulighed for at tage de forhold op, som

kan skabe forstaelse pa kryds og tveers i organisationen. En
anden arsag kan veere en stab af konsulenter, som maske
primeert har effektivisering og strukturelle forandringer som
deres fokus. Topledelsen kan vaere meget orienteret mod
politikerne, mens de fagprofessionelle har den direkte og
konkrete kontakt med brugerne og borgerne. Dette kan
skabe konflikter og modstridende betingelser for udferelsen
af arbejdsopgaverne.

Fastleeggelse af kerneopgaven er altsa hverken simpel el-

ler entydigt, men netop diskussionen af kerneopgaven og
konkrete diskussioner af kerneopgavens relation til ydelser
og arbejdsopgaver giver nye muligheder. Bade den enkelte
medarbejder og den enkelte arbejdsplads far mulighed for at
se sig selv i en sterre sammenhaeng, og fokus pa kerneop-
gaven kan dermed ogsa vaere med til at skabe et konstruktivt
grundlag for kompromisser mellem de mange interesser, der
er pa spil: borgernes, andre faggruppers, politikernes og
forvaltningens.

Organisering
og udvikling

En offentlig organisation kan ikke udelukkende fokusere pa
at lese sin kerneopgave. Der er en reekke opgaver, som ikke
snaevert kan knyttes direkte til lesningen af kerneopgaven.
Det er for eksempel nedvendigt at skabe legitimitet i den
offentlige opinion, fordi en offentlig organisations eksistens-
berettigelse ikke afgeres af private ejere og kunder, men

af borgerne og politikerne, som skal fele sig trygge ved,

at skattekronerne bruges pa den rigtige og mest effektive
méade. Det er derfor nedvendigt at udfere en raekke opgaver
som beviser dette; opgaver som ikke kan knyttes direkte

til kerneopgaven. Herudover er en offentlig organisation
ogsa en arbejdsplads, hvor medarbejderne investerer deres
arbejdsliv. Det er selvfalgelig primeert for at lese arbejdsop-
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Figur 3:
Kerneopgaven i relation til organiserings-
og udviklingsopgaven

gaverne, men for at kunne gere det, er det ogséa nedvendigt
med et godt arbejdsliv sammen med kollegerne, at laere nyt
og at fa sig en karriere. Endelig er det ogsa nedvendigt med
en grundlzeggende infrastruktur, som sikrer, at der udbetales
len, at der er penge til driften, at fraveer registreres, og at de
nedvendige fysiske faciliteter er til radighed.

Der er séledes en organiseringsopgave, som skal sikre,

at kerneopgaven kan udferes. Der er dog ikke kun tale om
organisering af driften. Der er som omtalt i de forrige kapitler
ogséa behov for at udvikle organisationen og forbedre driften.
Denne nedvendige udvikling gar bade indover organiserings-
opgaven og kerneopgaven. Med andre ord er der bade en
reekke opgaver af administrativ og udviklingsorienteret karak-
ter, som indirekte understotter lesningen af kerneopgaven.
Vi introducerer derfor to nye begreber, der beskriver denne
type understettende opgaver: organiserings- og udviklings-
opgaven, som et supplement til begrebet kerneopgaven (se
Figur 3). Derved bliver det muligt at diskutere disse opgaver i
relation til kerneopgaven: Kan de knyttes teettere til kerneop-
gaven, eller er de eventuelt mindre vigtige? Samtidig abner
det mulighed for at diskutere kerneopgaven i lyset af behovet
for udvikling — altsa diskutere om nogle opgaver er forael-
dede og/eller nye skal tilfejes.

Organiseringsopgaver

Organisering er nedvendig for kerneopgavens lasning pa
kort og langt sigt. Den kan forbindes mere eller mindre
direkte med kerneopgaven og handler bl.a. om forskellige
legitimerings-, kvalitetssikrings- og rettighedsopgaver. Det
er fx en borgerrettighed at kunne fa aktindsigt i sagsbe-
handlingen. En offentlig organisation skal have beredskab
til at handtere dette, selvom det ikke er produktivt i forhold
til kerneopgaven. Det er nedvendigt at gennemfere kvali-
tetskontrol for at sikre at der ikke opstar fejl eller uhensigts-
maessige rutiner. Det er nedvendigt at lezegge budgetter og
lave budgetopfelgning for at sikre, at planlagte aktiviteter
gennemfores, og de politiske prioriteringer overholdes.

Og det politiske niveau kan eftersperge dokumentation for
arbejdspladsens opgavelesning, som ikke er direkte brugbar
i forhold til opgavelasningen, men som spiller en nedvendig
rolle for organisationens legitimitet.

Opgaver knyttet til organiseringen er vigtige for at sikre det
langsigtede mal om fx bedst mulig lzering, en velfungerende
infrastruktur og stette af svage borgere, men de konkrete
arbejdsopgaver og rutiner forbundet med denne typer op-
gaver kan virke perifere, uvedkommende og til tider direkte
forstyrrende for den praktiske lasning af kerneopgaven. Helt
afgerende er det derfor at det bliver gennemskueligt hvorfor
disse opgaver er ngdvendige, og hvordan de understotter
gennemforelsen af kerneopgaven.

Vi definerer séledes organisering som de organisatoriske og
ledelsesmzaessige opgaver, der er nadvendige for at organi-
sationen bade pa kort og langt sigt kan lese kerneopgaven.
Tanken er at organiseringen skal forekomme meningsfuld i
forhold til at sikre grundlaget for kerneopgavens lgsning. |
nogle tilfeelde afholdes moder fx om strategi eller mal pri-
meert for, at organisationen skal fremsta kompetent — det vil
sige, at det geres primeert for at skabe politisk legitimitet (se
i evrigt kapitel 8 om Institutionel teori). Udfordringen ligger i,
at organiseringsopgaver ikke ses losrevet fra kerneopgaven.
Organiseringsopgaverne ma som andre opgaver udfordres

i forhold til, hvordan de er med til at skabe det bedst mulige
grundlag for at kerneopgaven kan leses. Hvis ikke bidraget
star klart, kan man jo sperge sig selv om, hvad formélet med
at bruge tid og penge pa opgaven sa egentlig er. Fx er der
en del diskussion af kontrol- og dokumentationskrav i tiden.
Nogle af disse krav kan give vigtige data til refleksioner over
opgavelgsningen; andre kan veere nedvendige for at sikre
legitimiteten af organisationen; mens det for atter andre kan
veere sveert at se formalet i forhold til organisationens kerne-
opgave, og sa skal de maske fjernes.
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Udviklingsopgaver

Ud over organisering er der en raekke opgaver som er rela-
teret til udvikling — ofte beskrevet med begrebet innovation.
Udvikling er nedvendig, fordi organisationer er nedt til at
forholde sig til forandringer i samfundet og hos borgerne
(flere eeldre, bern med en ny socialkarakter, nye etniske
grupper, teknologiske forandringer m.v.). Det er helt grund-
leeggende for innovation, at den medferer forandringer, som
i sin natur eendrer pa kerneopgaven og dermed maske truer
de eksisterende forstaelser. Forandringer har saledes bade
en udviklende og en destruktiv karakter. Udvikling defineres
som den opgave der sikrer at organisationen fortsat skaber
veerdi for borgerne, og kerneopgaven dermed forbliver rele-

3.

Ydelser og arbejdsopgaver

At fastleegge kerneopgaven i en organisation har mindst tre
formal:

1. Saette borgerne i fokus
Hvad betyder kommunens indsatser og ydelser for bor-
gerne? Hvad bidrager kommunen med? | fastlaeggelsen
af ydelserne og tilrettelaeggelsen af opgaverne er det
sluteffekten hos borgeren, som star i fokus. Det er den
endelig lakmuspreve pa, at det er de rigtige og vaesentlig-
ste aktiviteter og indsatser der gennemfores.

2. Pejling til prioritering
Fastleeggelse af kerneopgaven kan hjeelpe alle — ledere,
medarbejdere, faggrupper og funktioner — til at prioritere
mellem forskellige ydelser og arbejdsopgaver. Med andre
ord: hvad er mest vigtigt? Det er netop givtigt for medar-
bejderne og ledelsen i en given organisation at diskutere,
hvad man egentlig forstar ved kerneopgaven, da det
bade kan skabe storre klarhed og afslere, hvor langt man
overordnet er enige om organisationens langsigtede mal
og opgaver.

3. Synliggere faggruppernes bidrag
Feelles forstaelse af, hvordan de enkelte faggrupper og
enkelte medarbejdere hver iszer bidrager til losning af
kerneopgaven, og hvordan de samlede kompetencer
anvendes i den bedst mulige lesning af kerneopgaven.
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vant pa langt sigt, samtidig med at organisationen bibeholder
sin legitimitet. Udviklingsopgavens relevans skal derfor ogséa
altid ses i forhold til kerneopgaven.

Hver af de tre typer opgaver kan opfattes som en position,
hvorfra man kan evaluere de andre opgaver. Dvs., at arbejds-
opgaver relateret til organisering og udvikling ber ses i lyset
af kerneopgaven, s de ikke kommer til at fylde for meget.
Men kerneopgaven skal ogsa ses ud fra et udviklingsper-
spektiv s& organisationen ikke kommer til at lose opgaver,
som herer til en svunden tid. Og pa samme made i et organi-
seringsperspektiv hvor fx kvaliteten bliver sikret.

Arbejde med kerneopgaven i praksis

Arbejdet med at fastleegge, hvordan og med hvilke metoder
og redskaber man kan lgse en given kerneopgave, kan vise,
at der er store forskelle i opfattelsen — selvom medarbej-
dere og ledelse er enige pa det abstrakte niveau. Hvordan
skal forholdet fx veere mellem forberedelse og undervisning
i folkeskolen? | hvor hej grad skal foreeldresamarbejdet
prioriteres i forhold til det direkte arbejde med bernene i
daginstitutionerne? Hvilken psedagogisk tilgang er mest
hensigtsmaessig i arbejdet med udviklingsheemmede unge?
Hvilke typer aktiviteter skal understottes i byens parker til
hvilket formal med hvilke konsekvenser? Skal vi stille krav til
den aldre medborger om rehabilitering selvom de kvier sig
ved det og bliver utilfredse pa den korte bane? Hvor meget
yder den enkelte medarbejder overfor den enkelte borger,
og skaber medarbejderne dermed forskellige forventninger
gennem deres opgavelesning?

Tilbagevendende diskussioner af kerneopgaven, herunder
diskussion af relationen mellem kerneopgaven og de kon-
krete opgaver og ydelser, kan veere med til at finde svar pa
de mange spoergsmal. Det er i den sammenhzeng vaesentligt
at skelne mellem kerneopgaven og de efterfalgende arbejds-
opgaver og ydelser. En enheds (et team, en afdeling eller

en institution) opgaver er de aktiviteter, enheden udferer

som led i lasningen af den lokale kerneopgave — i en given
organisatorisk sammenhaeng. Dette foregar i mange tilfeelde i
et samspil med andre enheder.
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Ved den enkelte medarbejders opgaver forstar vi de konkrete
aktiviteter, som de enkelte medarbejdere udferer som led

i det daglige arbejde og som led i det job de er ansat til.
Udferelsen af disse opgaver bidrager péa den ene eller anden
made til lesningen af den lokale kerneopgave. Opgavelgsnin-
gen for medarbejderne foregar oftest i et samspil med andre
medarbejdere i egen eller andre enheder og med borgerne.

Ydelser er et mere tvetydigt begreb. Umiddelbart relaterer
det til nogen, som yder noget for eller til andre. Det vil sige,
at den kommunale medarbejder leverer en ydelse til en bor-
ger. Der er dermed tale om en aktivitet med servicekarakter.
Borgernes oplevelse af ydelserne (den oplevede ydelse) er
ikke nedvendigvis den samme, som den forstaelse, kom-
munen, afdelingen osv. har af den/de ydelser de leverer (den
leverede ydelse).

Ydelsesbegrebet leegger ikke umiddelbart op til aktiv ind-
dragelse af borgerne og slet ikke til samskabelse som vi
diskuterer yderlige i kapitel 3.4. Begrebet lsegger i hojere
grad op til, at borgerne er kunder, der skal modtage service
fra det offentlige. | nogle tilfelde anvendes ogsé kerneydelse
som en slags synonym for kerneopgaven. Det sker ofte i re-
lation til fagprofessionelle, hvor bestemte elementer af deres
faglighed er knyttet til ganske bestemte aktiviteter som fx at
undervise eller pleje zeldre borgere. Malet med disse aktivite-
ter ligger imidlertid ud over ydelsen og er i det forste tilfeelde
leering og i det andet tilfelde et godt og veerdigt liv som eel-
dre. Der kan derfor ogsa veere andre faggrupper og forhold,
som bidrager til at opfylde dette mal, og vi foretreekker derfor
at anvende kerneopgaven som det overordnede begreb. Det
er dog stadig relevant at overveje, hvordan forskellige fag-
grupper bidrager til lesning af kerneopgaven.

Ideen er netop, at en feelles opfattelse af den overordnede
kerneopgave kan gere arbejdspladsen i stand til at rumme
forskellige faglige og personlige tilgange til opgavelasningen.
Det vil ofte vaere sadan, at der ikke kun er én rigtig made at
lose opgaverne pa. Fx skal forskellige bern takles forskelligt,
og en type paedagogik er ikke nadvendigvis rigtig for alle
born. En diskussion af kerneopgaven kan fremme forstéelsen
af, hvordan forskellige fagligheder og medarbejdere sammen
bidrager forskelligt til lasningen, og hvordan samspillet er
mellem eget bidrag og de andres bidrag. Herved kan man
ogsa fa grundlag for at tage stilling til borgernes forskellige
behov. Det geelder fx forskellige berns behov i daginstitution-
en og/eller de mange grupper i byens parker, som gerne vil
bruge parken til sa forskellige aktiviteter som sport, trans-
port, rekreation, sociale meder, leeringsaktiviteter og kulturar-
rangementer, hvor flere af aktiviteterne kan vaere i indbyrdes
modstrid. Her skal medarbejderne finde ud af at give storst
mulig adgang til at opfylde de fleste behov og samtidig prio-
ritere mellem behovene, hvis det bliver nedvendigt.

Forholdet til
organiseringsopgaverne

| den konkrete udferelse af opgaverne meder medarbejdere
og ledelse de rammer for opgavelesningen, som sikres
gennem organiseringsopgaven. Som vi tidligere har skrevet,
er organisering en nedvendighed for at kunne udfere de
arbejdsopgaver, som direkte bidrager til at lese kerneopga-
ven, men organiseringsopgaverne kan komme til at fylde for
meget i forhold til lesningen af kerneopgaven. Vi herer ofte at
medarbejderne udtrykke, at de efter en travl arbejdsdag har
en oplevelse af, at de ikke fik udfert "det, de egentlig skulle
gere”. Hvordan kan folk komme gennem en arbejdsdag og
fole, at de overvejende har brugt tid pa forstyrrende eller
irrelevante opgaver? Svaret ligger bl.a. i, hvor godt organi-
seringsopgaven er tilrettelagt og sat i sammenhaeng med
kerneopgaven. Virker meder som spild af tid, eller oplever
man, at diskussionerne bidrager til at organisationen bliver
bedre til at reflektere over og handtere kerneopgaven fx i
forhold til udviklingen af bernene. Bidrager de statistikker og
indberetninger, der skal laves, til at give viden om eller stotte
til at lese opgaverne, eller giver de ingen mening, fordi de
faktisk ikke anvendes til noget.

Et problem med organiseringsopgaven er, at opgaverne ofte
fremstar som ufravigelige. Kvalitetstjekket skal gennemferes,
selvom det i det konkrete tilfeelde virker irrelevant. Afdelings-
medet skal afholdes, for ellers far man ikke opbakning til
'virksomhedsplanen'. Med tiden kan lovkrav og den centrale
forvaltning leegge s& mange hver iszer fornuftige 'skal’- op-
gaver ned over de lokale organisationer, at de tilsammen
haemmer udferelsen af de nedvendige konkrete opgaver

som knyttes til kerneopgaven. Det bliver séledes vigtigt at
synliggere, hvilke opgaver der bidrager til kerneopgaven, og
hvilke der er nedvendige for at understette og synliggere den
enkelte arbejdsplads’ indsats og dermed sikre legitimering af
eksistens og ressourcer.

Kerne og periferi

Nar man italeszetter noget som 'kerne’ sa bliver andet i det
mindste sprogligt uveegerligt mere 'perifert’. Fokus pa kerne-
opgaven kan hjeelpe med at se mere langsigtet pa opgaver-
ne, men det vil ogsd medfere, at man kan komme til at se pa
nogle opgaver som veerende teettere pa kerneopgaven og pa
andre som mere perifere. Og det kan maske give anledning
til at nogle praksisser nedprioriteres eller forandres.
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Der kan veere risiko for, at nogle grupper oplever, at kerneop-
gavediskussionen ferer til, at deres opgaver bliver beskrevet
som mere perifere. Dermed kan de opleve, at deres indsats
mister anerkendelse og maske kommer i fare i forbindelse
med omstruktureringer. Men alle opgaver i organisationen
ber bidrage til kerneopgavens lesning. Nogle er maske taet-
tere forbundet med kerneopgaven, andre er understettende
opgaver, som er ngdvendige for at kerneopgaven kan leses i
det lange leb: fx administration, rengering og madlavning. Og
via en diskussion af kerneopgaven kan det vise sig, at disse
understettende opgaver kan spille en mere direkte rolle i
forhold til kerneopgaven: fx madlavning pa en daginstitution.
Den kan bidrage til barnenes udvikling gennem deres delta-
gelse i madlavningen, og synlig rengering i skolen kan ege
elevernes forstéelse af deres medansvar for at holde orden
og rent pa skolen og generelt som borgere i samfundet.

Nogle opgaver vil dog primeert veere understettende (fx
kontorrengering). For de medarbejdere, der udferer opgaven,
kan der dog stadig formuleres en kerneopgave, fx at sikre et
rengeringsniveau som skaber bedst mulige betingelser for
arbejdet pa kontoret, men det kan veere vanskeligt at lede

og prioritere disse opgaver pa linje med organisationens
kerneopgave. Det bliver derfor utilfredsstillende for de omfat-
tede faggrupper, hvis ledelsen ikke ogsa har fokus pa deres
opgavelasning. Det kan derfor veere en diskussion veerd, om
sadanne kan kobles teettere til kerneopgaven, eller om det
fagligt set ville veere bedre at udfere dem i regi af en anden
organisation, fx gennem udlicitering eller udskillelse i en
seerlig kommunal organisation. Man skal blot veere opmaerk-
som pa, at nar opgaver ferst er udliciteret og kontraktliggjort,
kan det veere endog meget vanskeligt at fa dem relateret til
kerneopgaven, hvis denne forbindelse ikke er formuleret i
kontrakten. Og det kan veere ganske kompliceret at indskrive
i en kontrakt at rengeringen pa skolen skal bidrage til opfyld-
else af peedagogiske malszetninger, bl.a. fordi det kan veere
sveert at kontrollere hvornar kontrakten i det tilfaelde faktisk er
overholdt.

Den enkelte opgave og helheden

En konsekvens af at fokusere pa kerneopgaven er erkendel-
sen af, at den enkelte arbejdsplads og faggruppe i kom-
munen sjeldent er alene om at lese kerneopgaven, og at en
given arbejdsplads’ opgavelasning kan veere helt afgerende
for andre arbejdspladsers opgavelosning. Det kan bade
veere andre arbejdspladser i kommunen, men det kan ogsa
veere ikke-kommunale arbejdspladser som fx psykiatrien,
hospitaler og uddannelsesinstitutioner. Derfor er det ikke
tilstreekkeligt at have en forstaelse af kerneopgaven, som
snzevert forholder sig til egen arbejdsplads. Med borgeren i
centrum er det fx nedvendigt at se pa, hvordan den enkelte
arbejdsplads og faggruppe bidrager til den veerdiskabelse
for borgeren, som er det langsigtede mal.

Den psykisk syge har brug for at alle instanser omkring sig

— bade kommunale og regionale — arbejder i samme retning
og prever at koordinere indsatsen. Den zeldre, som har veeret
indlagt, har brug for, at hospitalet kommunikerer med hjem-
meplejen om, hvornar hun bliver udskrevet, og hvilken stotte
hun har behov for fra kommunen, nar hun kommer hjem.
Skoleeleven har brug for, at skolens personale kan vejlede i
forhold til overgangen fra skolen til det efterfelgende uddan-
nelsessystem.

Det gor ikke arbejdet med kerneopgaven mindre kompleks,
men det vigtigste er maske ogsa, at politikere, ledere,
medarbejdere og borgere er bevidste om, at tingene haenger
sammen, og at en god opgavelasning — bade i forhold til
den konkrete borger og den almene borger — er afthaengig af,
at de forskellige arbejdspladser og borgerne er parate til at

preve at koordinere og samarbejde, i stedet for at subopti-
mere i forhold til egen indsats. De seneste ars diskussioner
om relationel koordinering har bl.a. handlet om dette (Gittell,
20009).

Kerneopgaven for
og med borgerne

Som vi har beskrevet i kapitel 2, har bade ledelse, medar-
bejdere, politikere og borgere en rolle at spille i fastleeggel-
sen af kerneopgaven. Fastleeggelsen sker i et samspil med
borgerne — bade i forhold til den konkrete opgavelesning,
hvor medarbejder og borger har en relation, samt i den mere
overordnede demokratiske proces mellem borgere og politi-
kere samt i brugerbestyrelser og lignende.

Men traditionelt har der i forhold til den konkrete opga-
velgsning veeret en tendens til, at kommunerne som myn-
digheder og de enkelte faggrupper som fagprofessionelle
har defineret bade opgaven og den rigtige lesning. Det er
sket pa grundlag af myndighedsopgaven som er fastlagt af
loven og fortolket af fagprofessionelle pa grundlag af deres
seerlige viden som fx skoleleerer, paedagog, socialradgiver og
gartner. Myndigheden og de fagprofessionelle har rent ud
sagt "vidst bedst” pa borgerens vegne. Det er stadig rigtigt i
den forstand, at myndighedsopgaver og fx leering kraever en
seerlig faglig viden, som medarbejderne seetter i spil i deres
opgavelesning, men samtidig er der i dag et voksende krav
om at borgerne inddrages direkte i lesning af opgaven.

Denne inddragelse sker pa forskellig made. Opgaveles-
ningen skal tilpasses den enkelte borgers behov, og det er
derfor nedvendigt, at den kommunale fagprofessionelle sam-
men med borgeren far afklaret behovet. Det kan fx veere den
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eeldres behov for hjemmehjeelp, fertidspensionistens behov
for stette, foreningens behov for faciliteter og elevens behov
i forhold til lzering. Den rigtige lesning af kerneopgaven afkla-
res i den sammenhaeng i et samspil mellem den fagprofes-
sionelle og borgeren. Borgeren bidrager med sin viden om
egne behov. Den fagprofessionelle bidrager med sin seerlige
viden fra sin uddannelse og professionelle praksis, som hun
samtidig skal kombinere med de rammer, forvaltning eller po-
litikere har sat i form af fx mal og ressourcer. Samtidig med,
at medarbejderen saledes arbejder for borgerne, arbejder
medarbejderen ogsa med borgerne.

Denne tilgang bliver yderligere skeerpet, nar det ikke alene
geelder om i feellesskab at afklare behov og finde den bedste
losning, men ogsa om at skabe lesningen sammen. Samska-
belse (co-creation) er séledes et fokuspunkt for bade den
kommunale og den evrige offentlige sektor. Ved samskabel-
se vokser den rigtige opgavelgsning ud af samspillet mellem
medarbejder og borger. Denne samskabelse kan antage
mange former. | folkeskolen er det oplagt, at leeringen sker

i samspillet mellem leerer og elev. Man kan sige, at her har
der leenge fundet en grad af samskabelse sted, men elever
og forzeldre inddrages nu i hgjere grad i samskabelsen nar
de fx inddrages i aftaler om feelles mal for barnets udvikling
(Olesen, 2014). Rehabiliteringen pa seldreomrédet udger et
tilsvarende eksempel med inddragelse af bade de eeldre og
parerende.

En anden type eksempel er samspillet mellem medarbejdere
og frivillige, hvor de frivillige bidrager til at ege kvaliteten af
den offentlige kerneopgave. Det kan bade veere frivillige,
som yder en indsats pa plejehjem og i biblioteker, og det kan
veere frivillige i foreninger som pa forskellig méde anvender
og bidrager til kommunale faciliteter. | det sidste tilfaelde kan
den kommunale kerneopgave pa den ene side vere at stille
en fysisk facilitet som fx en sportshal til radighed, og pa den
anden side kan opgaven i et bredere perspektiv veere facilite-
ring af samarbejde og samveer mellem de mange foreninger
som anvender en sportshal, og maske de unge der anvender
hallen som opholdssted.

Denne samskabelse af lesningen af kerneopgaven stiller
imidlertid nye krav til borgerne. Nar de skaber lasningen
sammen med medarbejderne, far de ogsa et medansvar, og
borgerne aendrer rolle fra blot at vaere modtagere af ydelser
— eller kunder, der skal have service som betaling for deres
skat — til medansvarlige akterer. Men borgere er ogsa bru-
gere som modtagere af kommunens ydelser, og de kan skifte
position afheengigt af deres interesser. Hvis de som brugere
er utilfredse med den ydelse, de modtager, kan de veelge

at skifte position til 'borger’ der bruger sin demokratiske ret
og pligt til at pavirke kommunens beslutninger. Bl.a. derfor
er der indbygget dilemmaer i samskabelse. Ved at inddrage
borgeren i opgavelesningen kan der opstd sammensted mel-

lem pa den ene side det, borgeren oplever som sine behov
og pa den anden side fagpersonernes faglige vurdering samt
kommunens politiske prioriteringer.

Det er desuden vanskeligt at mede borgeren pa lige fod.
Dels fordi den faglige medarbejder gennem sin uddannelse
og sit netveerk har mere viden og flere ressourcer, og dels
fordi mange faglige medarbejdere har en sterre eller mindre
rolle som myndighedsudevere, der kan treeffe afgerelser pa
borgernes vegne. Skoleleereren skal give karakter, peedago-
gen kan veelge at indberette truede bern, og pa sldreomra-
det skal medarbejderne treeffe beslutninger, som balancerer
mellem hjeelp og rehabilitering. P4 nogle omrader er myn-
dighedsrollen endda dominerende. Det geelder fx, néar der
skal gives byggetilladelser, eller der skal treeffes afgerelser

i sociale sager. Der er derfor behov for at finde den delikate
balance mellem inddragelse af borgeren og myndighedsrol-
len. Byggesagsbehandleren kan vejlede borgeren i, hvad der
skal til for at opna tilladelsen og maske give rdd om gode
energilesninger. Men denne imedekommenhed risikerer at
give forventninger om en tilladelse, som der i sidste ende
maske ikke er grundlag for at afgive. | andre tilfeelde kan der
veere et modseaetningsforhold mellem den samme borgers
kort- og langsigtede interesser. Den zeldre kan maske pa det
lange sigt have glaede af rehabilitering, som ger den seldre
mere selvhjulpen, men den eeldre oplever samtidig selve
rehabiliteringen som belastende, og at nogle ydelser bliver
taget fra hende.

Et yderligere dilemma skyldes de begreensede ressourcer.
Der vil naturligvis veere graenser for, hvor mange ressourcer
der kan anvendes til at afdeekke den enkelte borgers behov
og til at finde frem til den rigtige lesning, samtidig med, at
den bedste lasning kan kraeve forskellige ressourcer i form af
fx hjemmehjzelpstimer eller opmaerksomhed fra lzereren. Flere
hjemmehjeelpstimer til den ene aldre kan betyde feerre til den
neeste. P4 samme made kan sterre opmaerksomhed overfor
den ene elev medfere mindre opmeaerksomhed overfor den
naeste. Der er derfor greenser for, hvor langt samskabelsen
kan gd, og hvor langt der kan skabes individuelle fleksible
lesninger, fordi de kan have betydning for andre borgeres
muligheder og rettigheder.

Kerneopgaven,
samarbejde og ledelse

Et eget fokus pa kerneopgaven giver bade nye muligheder
og stiller nye krav til samarbejde og ledelse pa de kommu-
nale arbejdspladser. Det gzelder bade samarbejdet mellem
ledelse og medarbejdere, mellem forskellige faggrupper
og organisatoriske enheder og mellem medarbejderne i
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de enkelte grupper. De nye muligheder opstar, fordi feelles
afklaring af kerneopgaven giver et nyt grundlag for samarbej-
det. Den felles kerneopgave kan anvendes til at finde ud af,
hvordan de forskellige parter hver for sig bidrager til kerne-
opgaven, og hvordan dette bidrag skal spille sammen med
andre for at f& den sterst mulige effekt. Det giver et bedre
kendskab til hinandens rolle og dermed bedre mulighed for
at give anerkendelse af og vise respekt for de forskellige
personers og gruppers bidrag.

Social kapital, samarbejde og kerneopgave
Begrebet kerneopgave haenger snzevert sammen med social
kapital, som er de ressourcer, som ligger i de sociale rela-
tioner, der skabes pé arbejdspladsen, nar arbejdsopgaverne
loses i feellesskab. Social kapital er en vigtig ressource pa en
arbejdsplads. Pa en arbejdsplads med hej social kapital har
man tillid til, at de andre bidrager, man bliver behandlet med
respekt, og man er i stand til at forsta de andres position
(Hasle, Thoft, & Olesen, 2010) (se ogsé Del I, kapitel 7).
Hvis den sociale kapital er meget lav, vil mistilliden blokere
for samarbejde og felles afklaring af kerneopgaven, og der
kan veere behov for at lese op for konflikter. En hejere social
kapital betyder bedre samarbejde, og den forbedrer dermed
lesningen af kerneopgaven, hvilket igen medvirker til at ege
den sociale kapital. Et afgerende element i social kapital

er netop anerkendelsen af de forskellige parters bidrag til
lesning af kerneopgaven. Det gaelder i szerlig grad anerken-
delse af bidrag fra grupper, som oplever, at deres opgaver
ligger i periferien af kerneopgaven. Det kan fx veaere rengering
og kekkenmedarbejdere i daginstitutioner eller servicemed-
arbejderen pa skolen. Hvis arbejdspladsens organisation er
opbygget med udgangspunkt i kerneopgaven, vil alle funktio-
ner udfere nedvendige opgaver — nogle opgaver er blot teet-
tere tilknyttet kerneopgaven; andre er i hejere grad organise-
ringsopgaver, der understotter lasningen af kerneopgaven.
Et godt samarbejde pa arbejdspladsen handler derfor i hej
grad om at synliggere og anerkende det bidrag, hver enkelt
gruppe faktisk kan give til kerneopgavens lesning.

Ledelse og kerneopgaven

Et steerkere fokus pa kerneopgaven i den offentlige opgave-
losning far ogsa betydning for ledelsesopgaven. Dels er le-
delse et veesentligt element i fastleeggelsen af kerneopgaven,
som er en kompleks proces med mange involverede interes-
senter, og dels bliver det vigtigt, at ledelsen er opmeerksom
pa arbejdspladsens sociale kapital, som skal sikre grundla-
get for et samarbejde om kerneopgaven. Ledelsesopgaven
bestar i hej grad i at finde vej mellem de mange forskellige
interesser og afveje dem mod hinanden, saledes at der
lebende skabes en feelles forstaelse pa arbejdspladsen for
kerneopgaven og dens lesning. Heri indgar, at sikre, at den
konkrete opgavelesning bade giver mening for borgeren
samtidig med, at den i praksis understotter kerneopgavens

langsigtede mal, dvs. at opgavelssningen forer til den effekt
og offentlige veerdiskabelse, som ligger i kerneopgaven.

| en kommune formulerer politikerne labende nye mal. Det
sker i takt med, at samfund, borgere og viden zndrer sig
parallelt med, at holdninger hos borgere og politikere ogsa
udvikler sig. Her er det en ledelsesopgave at fa indarbejdet
de politiske mal i kerneopgavens lgsning samtidig med, at
det foregar i et samspil mellem medarbejdere og borgere,
hvor der kan veere mange forskellige interesser pa spil. Bor-
gerne kan opleve, at de ikke modtager det de har behov for,
forskellige medarbejdergrupper far maske nye opgaver og en
eendret status som de har sveert ved at se meningen i. Det
kan veere et konfliktfyldt farvand, men et fokus pa kerneop-
gaven kan maske skabe det grundlag, som arbejdspladsen
kan bruge til at udvikle konstruktive diskussioner mellem de
forskellige interesser.

Det betyder at en del af ledelsesopgaven gar ud pa at ud-
vikle en konstruktiv dialog om kerneopgaven mellem forskel-
lige faggrupper — bade i forhold til de forskellige bidrag, de
yder, forskellige mader at lese opgaverne pa, men ogsa i
forhold til at kunne se konstruktivt pa faglighed i forhold til
opgavelesningen. Borgerne er ikke interesserede i faglig-
hed, borgerne er interesserede i lesninger, og derfor er det
vigtigt, at ledelsen ikke kun sikrer medarbejderne indflydelse
pa opgavelesningen, men ogsa skaber et udsyn udover de
enkelte medarbejderes egen faglighed og funktion, saledes
at de kan se, hvordan de bidrager til at skabe den bedste
samlede opgavelasning.

Ifelge O'Flynn (2007) skal ledelsen gere mere end til stadig-
hed at sikre en hensigtsmaessig prioritering i forhold til de
tildelte ressourcer. Det er centralt for den offentlige leder at
balancere tekniske og politiske hensyn for at sikre offentlig
veerdi. Ledere forhandler badde opad mod de autoriserende
omgivelser og nedad mod klienterne, og denne forhandling
bygger i hgj grad pa en beskrivelse af, hvordan opgaveles-
ningen kan skabe veerdi.

Ledelsesopgaven bestar derfor bl.a. i at lede igennem
netveerk og treekke ressourcer ind fra mange kilder saledes
at man kan skabe samarbejde pa tveers af fag og arbejds-
pladser — ogsa i forhold til ikke-kommunale arbejdspladser.
Det er altsa en vanskelig opgave, lederne star overfor hvor
de diplomatisk skal navigere i samspillet mellem forskellige
interesser og lese komplekse problemer. Det gzelder bade
indenfor egen organisation og i forhold til forskellige interes-
senter med forskellige og konkurrerende interesser. Et vee-
sentligt element er det at formidle politikernes beslutninger
ud til medarbejderne. De vil ofte have en relativt overordnet
karakter som skal fortolkes og omformes til konkrete arbejds-
opgaver i et samarbejde mellem ledelsen og medarbejderne.
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Et oget fokus pa kerneopgaven betyder derfor et forsteerket
samarbejde, hvor forstaelsen af kerneopgaven dels udvikles i
et feellesskab mellem ledelse og medarbejdere med inddra-
gelse af et borgerperspektiv og dels sker ved overdragelse
af ansvar for den konkrete lasning af opgaven til medarbej-
derne. @nsket om at lese opgaver for andre er netop en af-
gerende motivationsfaktor for offentligt ansatte (Andersen &
Pedersen, 2014). Det er derfor afgerende, at medarbejderne
kan gennemskue, at de faktisk bidrager til at lase opgaver for
borgerne. Det kraever et medejerskab i udviklingen af forsta-
elsen af kerneopgaven; medejerskab opstar netop gennem
deltagelse og kanikke dikteres oppefra.

Kerneopgave, trivsel,
kvalitet og effektivitet

Gennem tiden har meget forskning fokuseret p4, at med-
arbejdernes trivsel i arbejdet er vigtig for organisationers
effektivt og kvalitet. Dette er en af de helt grundlzeggende
antagelser i human ressource management-forskningen
(HR), som HR-arbejdet bygger pé&. Trivselsbarometre og
trivselsundersegelser gennemferes derfor bade for at sikre,
at medarbejderne trives, men ogsa for at sikre, at de fortsat
kan bidrage til at lose opgaverne og levere kreative idéer til
udvikling af opgavelesning og ydelser.

Arbejdsmiljgarbejdet bygger pa en lignende antagelse,
nemlig at et godt arbejdsmiljo er forudseetningen for, at folk
trives, og at de kan opretholde et godt psykisk og fysisk hel-
bred. Dermed vil medarbejderne i mindre grad blive syge af
arbejdet, og organisationen vil blive mere produktiv og inno-
vativ. Bade HR- og arbejdsmiljelitteraturen bygger pa en lang
reekke undersogelser der viser, at medarbejderindflydelse og
-involvering, mening i arbejdet, passende krav, social stotte,
udviklende ledelse og gode sociale relationer (social kapital)
oger medarbejdernes trivsel og mindsker sygefraveer (se i
ovrigt Del Il kapitel 1 og 7). Der er ligeledes en reekke under-
sogelser der viser, at faktorer som medarbejderindflydelse
og -deltagelse, udviklende ledelse og gode sociale relationer
eger den organisatoriske effektivitet og kreativitet. Gode
arbejdsforhold eger altsd medarbejdernes engagement i
arbejdet og far dem til at investere mere af deres personlige
energi og kreativitet.

Der har til gengzeldt veere langt mindre opmeerksomhed pa
det omvendte forhold, nemlig om effektivitet og kvalitet i
udferelsen af arbejdet har betydning for, om medarbejderne
trives i deres job. Forskningen i mening i arbejdet peger dog
i denne retning (se ogsa Del Il, kapitel 1), selvom mening
ofte relateres til, om arbejdet svarer til medarbejderens

personlige veerdier, eller om det skaber samfundsmeessig
veerdi og ikke til udferelsen af arbejdsopgaven. Der er ogsa
en forskningstradition, der papeger, at hvis medarbejderne
ikke kan udfere deres arbejde i tilfredsstillende kvalitet, sa

vil de mistrives, iseer fordi det opleves som kraenkende at
skulle udfere arbejdet under darlige rammebetingelser i en
kvalitet, som man ikke kan sta inde for. Dette handler altsa i
seerlig grad om menneskelig veerdighed og faglig tilfredshed.
Den negative effekt forstaerkes, nar opgavelesningen sker
for eller i samarbejde med andre mennesker, dels fordi der
er kontant afregning, hvis borgeren er utilfreds, dels fordi
man som medarbejder ma se afmaegtigt til, hvis opgaven ikke
lykkes og borgeren mistrives. Her kunne et eksempel veere
paedagoger, som ma overlade barnene til sig selv i perioder,
fordi der er for lidt personale; eller pa hjemmeplejere, som
ma ignorere problemer hos de zldre, hvis borgeren ikke er
blevet visiteret til tilstraekkelig hjeelp eller fordi arbejdspro-
grammet er for presset.

Nyere forskning viser, at der er teet sammenhaeng mellem
medarbejdernes vurdering af den kvalitet, som de kan udfere
deres centrale opgaver i, og deres trivsel (Serensen, 2014).
Der er bade teet sammenhaeng mellem deres vurdering af
hvor god organisationen er til opgavelesningen og deres
trivsel, og mellem deres frustration over ikke at kunne udfere
opgaverne og deres mistrivsel. Sammenhaengene afhaenger
ogsa af andre arbejdsforhold sdsom indflydelse, ledelse og
sociale relation, men den findes ogsa uafheengigt af disse
sammenhzange. Denne forskning viser ligeledes, at der er re-
lativ teet sammenhzeng mellem medarbejdernes vurdering af,
hvor godt de kan udfere deres opgave og brugernes tilfreds-
hed med opgavelasningen. Dvs., at undersegelserne tyder
pa, at kvalitet i udferelsen af kerneopgaven har betydning

for bade medarbejdernes trivsel og for brugernes tilfreds-
hed. Der er altsa tale om et gensidigt forhold, hvor trivsel

og udferelse af kerneopgaven pavirker hinanden. Resultatet
kan derfor blive en spiral, hvor en positiv udvikling gensidigt
forstaerker hinanden, men der kan selvfelgelig ogsa ske en
gensidig negativ pavirkning (Figur 4).

‘>

Kvalitet og
Trivsel og effektivitet i
sygefravaer udferelsen af

kerneopgaven

~_

Figur 4:
Trivsel og opgavelgsning pavirker gensidigt
hinanden
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Dette taler altsa for, at det kan betale sig at investere energi i
at definere og saette de rigtige rammer op for kerneopgaven,
sa medarbejderne kan udfere deres arbejdsopgaver uden for
mange barrierer. Dermed vil organisationen fa mere tilfredse
borgere og samtidig mere tilfredse medarbejdere, hvilket
igen har positiv indvirkning pa sygefraveer, produktivitet og
kreativitet. Men der er ogsa meget, der tyder p4, at god
ledelse og gode sociale relationer har stor betydning for, om
dette fungerer. Fagligheden spiller her en veesentlig rolle.

Jo steerkere faglig tradition, medarbejderne bygger deres
arbejde p4a, desto storre er deres krav til, at kerneopgaven
udferes efter bestemte forskrifter og normer, som er indleert
under uddannelsen og i den efterfalgende praksis. Og kan
dette ikke lade sig gere pa grund af politiske prioriteringer, er
der risiko for utilfredshed og mistrivsel. Dertil kommer, at jo
flere fagligheder, der er involveret i lasningen af en opgave,
desto mere komplekst bliver det at stille alle tilfreds.

Sammenhzengene peger derfor ogsa pa, at der kan veere
problemer forbundet med at lede organisationen med
udgangspunkt i kerneopgaven. Hvis det politiske niveau fx
fastleegger kerneopgaven pa en made, som ligger langt fra
hvad organisationens medarbejdere fagligt har staet for, eller
feler de kan sta inde for, ligger der potentiel en risiko for, at
det forer til lavere trivsel og sterre sygefraveer. Maske endda
at nogle medarbejdere aktivt modarbejder de nye tiltag og
dermed nedsaetter effektiviteten. Det kan fx ske i forbindelse
med gennemferelse af en politisk eller faglig reorientering

af en organisation, hvor arbejdet skal ske pa nye mader. | de
senere ar kan elementer af dette fx ses i nogle leereres reak-
tioner pa skolereformen og blandt sagsbehandlere i reorga-
niseringen af arbejdet med indsatser for at fa syge borgere
tilbage i arbejde. Det taler for, at det er vigtigt at involvere
medarbejdernes synspunkter i forbindelse med forandrin-
ger, hvilket megen forskning ogsa dokumenterer. Det taler
ogsa for, at ledelsesopgaven i forbindelse med forandringer
ikke primeert handler om at overkomme modstand, men

om at gere forandringerne meningsfulde for dem, som skal
udfere opgaverne péa nye mader. Her er gensidig tillid mellem
ledelse og medarbejdere og oplevelsen af at blive behand-
let med respekt i forbindelse med forandringer og faglige
reorienteringer helt afgerende for, at forandringerne lykkes
og medarbejderne trives.

Input ..
(ressourcer) > Aktiviteter >

Figur 5: Input-output-model

Output

Performance, maling og
styring

Ved at seette fokus pa kerneopgaven, saetter vi fokus pa de
kommunale organisationers enske om at lase opgaver for
borgerne og for at skabe en langsigtet effekt. Organisatio-
nerne, politikerne og medarbejderne bliver lsbende vurderet
i forhold til, om de leser de opgaver, som de er "sat til" i en
tilstraekkelig kvalitet. En veesentlig udfordring er derfor at
undersege, om den gnskede forandring faktisk opnas, og
hvilke omkostninger der knytter sig hertil. Hvis man vil styre
kommunernes opgavelesning i samspillet mellem politikere,
medarbejdere og borgere, er det altsa vigtigt at finde nogle
mal for, i hvilken udstraekning og hvordan kommunerne og de
enkelte arbejdspladser loser deres kerneopgave.

Dermed havner vi midt i den omfattende diskussion af kontrol
og mélinger, som preeger den offentlige sektor. P4 den ene
side er der kritik af, at der stilles alt for omfattende krav om
malinger af, hvad der foregar, med deraf felgende krav om re-
gistrering. Og péa den anden sides fremhaeves det, at maling
er nedvendig for at finde ud af, om borgernes skattekroner
anvendes fornuftigt, og om borgerne far de ydelser, som de
har krav pa. Begge synspunkter har sin berettigelse. Det er
nedvendigt at begreense malinger mest muligt, séledes at de
ikke tager unedvendige ressourcer fra lasningen af kerneop-
gaven, men det er ogsa nedvendigt at sikre legitimiteten af
de kommunale arbejdspladser. Derfor kan det veere hen-
sigtsmeessigt at diskutere malingers i lyset af kerneopgaven.

Det er veesentligt at finde ud af, hvad der faktisk skal og

kan méles. Udgangspunktet herfor kan veere en model for
sammenhaengen mellem ressourcer, aktiviteter og resultater
(Figur 5).

> Outcome >

Effekt
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Det mest almindelige og letteste er at male pé input (hvor
mange penge og personaleressourcer er der stillet til
radighed?), pa aktiviteter (hvad bruger fx personalet sin tid
pa?) og output (hvad er det umiddelbare resultat af indsat-
sen?). Det er i mange tilfeelde straks vanskeligere at made
pa resultaterne af indsatsen — og dermed at male, hvordan
kerneopgaverne lgses. Malinger kan opdeles i outcome og
effekt, hvor outcome er det umiddelbare resultat af en ind-
sats, men effekt er det langsigtede resultat. Et eksempel fra
en socialforvaltning kan anskueliggere forskellen. Socialfor-
valtningen leverer outputs i form af afgerelse i fx sygedag-
pengesager. Outcome kan her veere borgere, som sikres et
eksistensgrundlag, mens effekten kan veere, om borgeren
kommer i arbejde igen eller far fertidspension. Ofte er det
sédan, at den udferende kommunale enhed har kontrol med
outputs (antallet af afgerelser) og en betydelig indflydelse pa
outcome, mens mange andre arsager kan have indflydelse
pa effekten. Om borgeren kommer i arbejde eller far fertids-
pension, vil bade afhaenge af borgeren selv, og af en reekke
andre faktorer, som socialforvaltningen har begraenset indfly-
delse pd. Det geelder fx for indsatsen fra sundhedssystemet
(egen lzege og hospital), holdningen hos arbejdsgiveren og
udviklingen pa arbejdsmarkedet. For kortsigtede opgaver
kan det veere vanskeligt at skelne mellem outcome og effekt.
Det kan fx veere tilfeeldet med vedligeholdelse af veje, hvor
output kan veere antallet af reparerede slaghuller i asfalten,
mens outcome og effekt i form af faerre uheld og skader pa
koretojer ma opfattes som sammenfaldende.

En kommune kan fx definere sin kerneopgave som det at sik-
re grundlaget for at borgerne kan skabe et godt liv. Det kan
mere specifikt for sygedagpengeafdelingen betyde, at de ar-
bejder pa at hjeelpe borgerne til at skabe det gode liv ved at
de sigter mod, at flest mulige borgere bevarer tilknytningen til
arbejdsmarkedet, og at de resterende far et tilstreekkeligt ek-
sistensgrundlag. Lesningen af denne kerneopgave skal altsa
males pa, om borgere bevarer tilknytningen til arbejdsmarke-
det, men dette resultat bestemmes i hgj grad af forhold, som
er udenfor sygedagpengeafdelingens kontrol. Hvis der fx er
stigende arbejdsleshed som under finanskrisen, kan afdelin-
gen faktisk forbedre kvaliteten af sin indsats, selvom der er
en stigende andel borgere med sygedagpenge, som mister
tilknytningen til arbejdsmarkedet. Samtidig viser effekten sig
i mange tilfeelde forst efter en laengere tidsperiode.

Hvad kan males?

Konsekvensen af malevanskelighederne bliver derfor ofte, at
man maler pa aktiviteter og outputs, selvom det ikke fortzeller
seerligt meget om kvaliteten af lasningen af kerneopgaven.
Det er ikke uszaedvanligt, at problemet seges lost ved at
opstille endnu mere detaljerede mal for enkeltaktiviteter og
afgerelser. Fx krav om, at socialradgivere skal foretage sig
ganske bestemte ting, stille bestemte spergsmal og udfylde
tjeklister, eller om hvor mange fertidspensioner der ma ud-

deles. Ofte sker det i form af kontrakter mellem den cen-
trale forvaltning og lokale arbejdspladser om, hvad der skal
leveres (se del Il, kapitel 5 om New Public Management). Det
kan imidlertid medfere en suboptimering hvor eksempelvis
borgere med sygedagpenge sendes rundt i aktivering, som
ikke medferer forbedrede jobmuligheder, men blot forhindrer,
at der tildeles en fortidspension.

En ofte anvendt mulighed er maling af borgertilfredshed.
Det kan veere fornuftigt at fa et billede af, hvordan borge-
ren oplever medet med den kommunale medarbejder, men
tilfredshed eller utilfredshed kan imidlertid ikke altid tages
som udtryk for, om kerneopgaven er lgst tilfredsstillende. |
mange tilfzelde skal der treeffes afgerelser, som borgeren
ikke nadvendigvis er enige i. Den eldre ensker maske flere
hjemmehjaelpstimer, bygherren vil have sin byggetilladelse
uden besveerlige vilkar, og foraeldrene vil have mere tid til
netop deres barn i folkeskolen.

Hvad betyder fokus pa kerneopgaven for tilgangen til ma-
linger? Forst og fremmest kan en eksplicit formulering af
kerneopgaven betyder en forskydning af fokus fra levering af
outputs til et spergsmal om, hvordan den egentlige borger-
relaterede kerneopgave leses. Denne forskydning giver
mulighed for at stille spergsmalstegn ved om aktivitets- og
outputmalinger medferer suboptimeringer, som ikke kommer
borgerne til gavn. Fokus pa kerneopgaven eendrer imidlertid
ikke pa behovet for at male pa, hvad ressourcerne anvendes
til, og om der opnas de enskede resultater. Det er stadig
nedvendigt at dokumentere en vis performance for at sikre
legitimitet af den offentlige opgavelesning.

En mulig forbedring kan veere at anvende evidensbaserede
metoder. En forsimplet anvendelse af evidensbaserede me-
toder er imidlertid problematisk, fordi den er baseret pa en
leegevidenskabelig tradition, som holder konteksten konstant.
Dvs., at forudseetningen er at betingelserne for forskellige in-
stitutioner skulle veere helt ens. Det er sjeeldent muligt i kom-
munale organisationer. Tager man ikke hgjde for kontekstens
betydning, kan man fejlagtigt konkludere, at en indsats virker
eller ikke virker, selvom der kan veere mange andre arsager til
dette resultat.

Der er derfor ingen lette lesninger pa maleproblemet. Det er
nedvendigt med en vis maling af aktiviteter og outputs for at
f& indblik i hvordan ressourcernes anvendes, men der mang-
ler gode metoder til maling af outcome og effekt, sdledes at
kvaliteten af lasningen af kerneopgaven kan belyses bedre.
Maling af borgernes oplevelse af medet med de kommunale
medarbejdere kan give information om, hvordan dialog og
samspil med borgerne opleves. Pa nuveerende tidspunkt

ma det derfor handle om at vurdere de eksisterende og
forskelligartede malinger i lyset af kerneopgaven og vurdere,
hvordan de sammen kan bidrage. Det skal ogsé vurderes om
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malinger kan undveeres, eller om de ber suppleres med eller
erstattes af andre aktiviteter, som kan give de enskede infor-
mationer og ikke treekker organisationen i uhensigtsmeessige
retninger. Det kan fx ske gennem etablering af borgerfora
samt ved pa de kommunale arbejdspladser at reflektere over,
hvordan aktiviteter og outputs samt borgeroplevelser heenger
sammen med opfyldelse af den langsigtede effekt, som
medferer en vaerdiforegelse for borgeren; og i forlaengelse
heraf diskutere hvilke mekanismer der kan styrke disse sam-
menhzenge.

Udfordringer i arbejdet
med kerneopgaven

| de foregdende kapitler har vi diskuteret en reekke aspekter
ved kerneopgaven. De peger p4, at et fokus pa kerneopga-
ven giver nye muligheder for et samarbejde om udvikling af
opgavelasningen, som resulterer i bedre trivsel, kvalitet og
effektivitet. Der er imidlertid ikke tale om en universal lgsning,
som eliminerer de mange dilemmaer i den kommunale virke-
lighed.

Der er stadig begreensede ressourcer til rddighed, og der vil
derfor stadig veere et behov for lesbende prioriteringer. Der-
med fortseetter den grundleeggende kamp mellem forskellige
interesser. Forskellige borgergrupperinger vil have interesse
i ressourcer til netop deres omrade, hvad enten det er til de
eldre, biblioteker eller naturbeskyttelse, ligesom forskellige
kommunale institutioner og faggrupper vil argumentere for,
at deres omrade ber opprioriteres. Tilsvarende vil politikerne
have forskellige synspunkter pd, hvad der skal prioriteres
seerligt hejt, samtidig med at de har den vanskelige opgave
at tage stilling til fordeling af ressourcerne.

Et af de besveerlige spergsmél i den sammenhaeng er
forholdet mellem kortsigtede outcomes og langsigtede ef-
fekter. Ofte kan en begreensning i ressourcerne stadig sikre
et umiddelbart outcome, mens muligheden for at opna den
langsigtede effekt sveekkes. Det kan fx geelde normeringer i
daginstitutioner, hvor en lavere normering stadig kan skabe
den nedvendige tryghed og omsorg, mens muligheden for at
bidrage til bernenes udvikling begreenses. Et andet eksem-
pel kan veere nedterftig vedligeholdelse af en skole, som kan
sikre, at den her og nu kan fungere, mens der sker en mere
langsigtet nedbrydning af skolen. En bedre forstaelse af ker-
neopgaven kan give en ny opmaerksomhed pa sadanne mod-
saetningsforhold mellem et kortsigtet outcome og langsig-
tede effekter, hvor konsekvenserne af prioriteringerne bliver
klarere. Men denne erkendelse sikrer ikke flere skonomiske
ressourcer, og det vil stadig veere nedvendigt at foretage

prioriteringer, som har et kortsigtet perspektiv og dermed
abner mulighed for uenskede langsigtede konsekvenser.

Konsekvenserne af sddanne prioriteringer bliver yderligere
kompliceret af den ofte uklare sammenhaeng mellem indsats
og effekt. Der gar lang tid mellem, at den kommunale indsats
ydes, og effekten kan ses, og det er ikke kun indsatsen

som har betydning for effekten. Det er selvfalgelig ferst og
fremmest borgerens egne handlinger, som har betydning

for effekten, men ogsa en raekke andre akterer i samfundet
samt samfundsmaessige udviklinger som fx kriser med eget
arbejdsleshed har stor betydning. Nar prioriteringerne foreta-
ges, er det derfor ikke nedvendigvis klart, hvilke effekter det
vil have efter nogle ar. En effektivisering af ejendomsadmini-
strationen, som medferer mindre bemanding i sportshallen,
kan fa betydning for unges mulighed for at anvende hallen
som opholdssted, og pé sigt far det maske betydning for
ungdomskriminaliteten i kommunen. Mange andre forhold har
dog ogsa betydning for kriminaliteten, og attraktive opholds-
steder kan skabes andre steder end i sportshallen.

Verden star ikke stille, og det er pa flere mader en udfordring
for arbejdet med kerneopgaven. Mange medarbejdere og
vel ogsé ledere oplever, at kommunerne gennemferer rigtigt
mange organisationsforandringer, der nogle gange opleves
som mere forstyrrende end understettende for opgaveles-
ningen. Derudover kan organisationsforandringerne betyde,
at kerneopgaven skal forstas eller loses pa en ny made,
samtidig med at samarbejdsrelationerne szettes sammen pa
nye mader. Saddanne forandringer kraever tid og rum til at fa
skabt sammenhaeng og felles forstaelse i organisationen for
betydningen af kerneopgaven og for de nye samarbejdsrela-
tioner. Netop under de ofte turbulente forandringsprocesser,
hvor der samtidig med forandringen skal leveres det daglige
arbejde, kan det imidlertid vaere sveert at finde denne tid.

Diskussionen i dette vidensgrundlag peger p3, at en entydig
formulering af kerneopgaven nzaeppe kan findes, ligesom den
ideelle lesning af opgaven aldrig bliver mulig i praksis. Der er
derfor nedvendigt at acceptere tvetydighed. Der kan méske
laves en helt overordnet formulering af den kommunale
kerneopgave — fx at bidrage til at skabe forudsaetninger for
borgernes gode liv. Men det er en sa overordnet opgave, at
den kun giver begraenset hjeelp til det konkrete arbejde. Dog
forteeller det noget om retningen, idet saddan en formulering
leegger veegt pa at skabe muligheder for at borgerne selv
tager ansvar for deres eget liv. Det er derfor nedvendigt at
omseette denne overordnede opgave til et hierarki af formu-
leringer af kerneopgaver pa de enkelte forvaltningsomrader,
men der vil altid vaere behov for en betydelig flertydighed.
Det geelder bade, fordi kerneopgaven vedrerer forhold som
den kommunale arbejdsplads ikke kan kontrollere, og fordi
der er behov for, at medarbejderne individuelt og i grupper
selv far mulighed for at finde deres fortolkning af, hvorledes
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deres arbejdsopgaver bidrager til den feelles kerneopgaver.
Det er netop denne fortolkning, som skaber motivation og
medansvar, og som giver mulighed for tilpasning til de en-
kelte borgeres konkrete situation.

Alt dette sagt, sa er kerneopgaven et begreb, som bade
ledere og medarbejdere har taget til sig for at skabe posi-
tive forandringer i den offentlige administration. Saddanne
begreber kan veere en positiv kraft, fordi de kan ruske op i
stivnede organisatoriske strukturer og fastlaste menstre. Der
er dog ogsa en fare for, at de bemaegtiger sig dagsordenen
og blot igangseetter nye projekter, som maske endda tager
tid fra lesningen af... kerneopgaven. Der kan derfor veere en
tendens til, at sddanne begreber kun er populeere, sa leenge
de ikke har faet et konkret indhold. Dette skyldes, at alle inte-
ressenterne kan indskrive deres hab og modszetningsfyldte
interesser i begrebet. Nar indholdet bliver konkretiseret,
kommer uenighederne til udtryk og man forseger sig maske
med et nyt og endnu bedre begreb.

Vi mener dog, at begrebet 'kerneopgaven’ under de rette
organisatoriske omsteendigheder kan rumme sadanne uenig-
heder og modseetninger, og at begrebet kan bidrage til at
skabe sammenhzengskraft, samtidig med at netop uenig-
heder og modszetninger skaber muligheden for fornyelse.

At diskutere og definere arbejdspladsens kerneopgave kan
sdledes vaere en mulighed for i samarbejde at fastlaegge

de mél, som alle i organisationen bidrager til at lose. Det

kan skabe tilknytning for tilsyneladende perifere opgaver

og dermed meningsfuldhed for medarbejderne, og det kan
anvendes som en fzelles platform til at diskutere prioriteringer
og arbejde med udvikling af det tvaerfaglige samarbejde.
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DEL II.

FORSKELLIGE FORSKNINGSTRADITIONERS BIDRAG
TIL FORSTAELSE AF KERNEOPGAVEBEGREBET

Diskussionen i den ferste halvdel af dette vidensgrundlag
om kerneopgaven som begreb viser, at det pa den ene side
fremtreeder som enkelt og letforstaeligt — hvilket maske er

en mulig forklaring pa populariteten. P4 den anden side skal
der ikke mange refleksioner til, for det bliver klart, at begre-
bet er ganske komplekst og tvetydigt. Det er samtidig et
begreb, som kun i begraenset omfang er diskuteret eksplicit i
forskningen. P& engelsk er der ikke nogen god overszettelse.
Mest direkte kan man formodentlig overseette kerneopgaven
til primary task, men det er heller ikke et begreb, som ofte
anvendes forskningsmeessigt i engelsksproget videnskabelig
litteratur. Det vil sige, at vi med denne diskussion af kerneop-
gaven betraeder nyt land.

For at arbejde os ind pa feltet har vi udvalgt en reekke
forskningstraditioner, som pa den ene eller anden made

kan bidrage til en udvikling af forstéelsen af begrebet. Vi
har valgt nogle traditioner indenfor organisation og ledelse
som typisk har deres udspring i private virksomheder. Det
geelder socioteknikken, lean og operations management
samt kernekompetence og kapabilitet. Andre traditioner er
mere direkte rettet mod den offentlige sektor. Det geelder fx
forskning i professioner, new public management (NPM) og
offentlig veerdiskabelse, mens der er mere generelle teorier,
som i hojere grad gar pa tveers af sektorer. Det gaelder fx
social kapital og institutionel teori. Her bringer vi séledes en
kort introduktion og vurdering af relevansen for kerneopgave-
begrebet af falgende forskningstraditioner:

= socioteknikken

= lean og operations management

= organisatorisk kernekompetence og kapabilitet
= professioner

* new public management

= veerdiskabelse i den offentlige sektor

= organisatorisk social kapital

= institutionel teori.

De otte forskningstraditioner bidrager hver pa sin made til
forstaelsen af kerneopgavebegrebet, og vi har i figuren pa
naeste side kort sammenfattet, hvilket bidrag hver af traditio-
nerne giver til vores diskussion af kerneopgaven.
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Oversigt over teoriernes bidrag
til diskussion af kerneopgaven

8. Institutionel teori 1. Socio-teknik
7. Social kapital 2. LEAN og
operations
management
6. Offentlig
vaerdiskabelse
5. NPM 4. Professioner
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3. Kernekom-
petencer og
kapacitet



Socioteknikken

En kilde til forstaelse af kerneopgaven i kommunerne kan
seges indenfor den sociotekniske forskningstradition, som
oprindeligt blev udviklet pa Tavistock instituttet i London i
1950erne. Rice (Rice, 1958) skrev tidligt om vigtigheden af
virksomhedens "primary task” hvilket han definerede som
virksomhedens grundlzeggende arsag til at eksistere som
virksomhed. Den er bade en form for vision og udger sam-
tidig det forretningsmeessige grundlag. Han fremhaevede,

at en ledelse, som ikke sikrer virksomhedens overlevelse,
selvom det kreever rationaliseringstiltag, ger medarbejderne
en bjernetjeneste. Samtidig fremheever Rice medarbejder-
nes faglige stolthed som et vigtigt element i forstéelsen af
kerneopgaven. Han peger fx pa temrernes grundleeggende
frustration over ikke at have adgang til ordentlig kernetrze
efter krigen som en forstaelig, men alligevel ubzerlig betin-
gelse i arbejdet. Det gjorde det umuligt at udfere arbejdet i
en kvalitet, som de kunne sté inde for. Dermed havde Rice en
tilgang til kerneopgaven, som bade havde et arbejdsgiver- og
arbejdstagerperspektiv, og som har klare paralleller til vores
nutidige diskussion af kerneopgaven.

Socioteknikkens videre udvikling, fx i Norge (Thorsrud &
Emery, 1970) og Sverige (Gardell, 1977), fokuserede bl.a.
pa at organisere arbejdsopgaverne, sa de ikke defragmente-
rede, hvilket de tayloristiske principper, importeret fra USA,
havde en tendens til. Socioteknikken fremhaever bl.a., at
arbejdet skal tilretteleegges med mest mulig variation og hel-
hed i arbejdsopgaver, og at det indgéar i et sammenhaengen-
de teknisk og socialt system, som sikrer, at medarbejderne
kan se meningen med opgaverne, og at opgaven kan leses
fagligt forsvarligt. Socioteknikken blev derfor ogsa forlebe-
ren for gruppeteknologi og selvstyrende grupper. Dermed
skulle arbejdsorganiseringen sikre motivation og produkti-
vitet, hvilket senere udviklinger i den engelske "job design”-
tradition har understettet (Grant & Parker, 2009; Hackman
& Wageman, 2007). Socioteknikken opstod i et samarbejde
mellem arbejdsgiver- og arbejdstagerorganisationer og blev
dermed ogsa et grundlag for senere initiativer som "det gode
arbejde” og "det udviklende arbejde”.

Pa medarbejdersiden stettes den oprindelige sociotekniske
teenkning om kerneopgaven af senere forskningsbidrag,
herunder Sennetts (2008) bog om "the craftsman”, hvor han
fremheever medarbejdernes optagethed af og tilfredshed
med at udfere godt "handveerksmaessigt” arbejde; Hodsons
(2001) bog om veerdighed pa arbejdet og tilknytningen til
meningsfuldhed; og Semmers m.fl. (Semmer, Jacobshagen,
Meier, & Elfering, 2007) artikel om medarbejderstolthed

og kreenkelser, hvor de bl.a. fremhaever, at uhensigtsmaes-
sige eller uigennemteenkte forhold pé arbejdspladsen, som

forhindrer en god udferelse af de konkrete opgaver, kan
opleves meget kreenkende for medarbejderne. Dette kan fore
til stress — og dermed nedsat produktivitet.

Disse vinkler pa kerneopgaven foreskriver altsa, at arbejds-
givere og medarbejdere sammen kan og ber arbejde pa at
skabe arbejdsorganiseringer, som er produktive og som op-
leves fagligt meningsfulde og givende. Konkret handler det
bade om organiseringen af arbejdsgange og om sikring af
en sammenhaeng med de overordnede rammer for arbejdets
udferelse.

Bortset fra Rices (1958) oprindelige bog er en egentlig
diskussion af, hvorledes kerneopgaven beskrives og afgraen-
ses imidlertid beskeden. Det er mening i arbejdet, som er i
centrum, og meningen defineres naermest som medarbejder-
nes oplevelse af meningsfuldhed. Der kan i det lys saledes
teenkes modseetningsforhold mellem, hvad medarbejderne
oplever som meningsfyldt, hvad ledelsen oplever som ned-
vendigt at udfere, og det behov, som omverdenen forventer
en organisation opfylder. Hele socioteknikken var desuden
fra starten teenkt i forhold til private virksomheder, og forst i
nogle af de senest omtalte veerker indgar ogsa arbejde i den
offentlige sektor, men begrebet diskuteres fortsat stor set
udelukkende i forhold til oplevelsen af meningsfuldhed.

Otter (1987a; 1987b) udger dog en undtagelse. Han bygger
pa den svenske sociotekniske tradition og diskuterer speci-
fikt de seerlige forhold ved arbejdet i den offentlige sektor.
Han peger specielt pa de szerlige relationer, der er mellem
en stor del af medarbejderne i den offentlige sektor som fx
leerer-elev og plejer-patient, hvor medarbejderne ikke er tje-
ner eller oppasser, heller ikke avrighed eller formynder. Men

i rollen indgar elementer af at tjene og passe pa og i visse
tilfeelde traeffe beslutninger pa borgerens vegne. Denne seer-
lige relation medfarer behov for en interaktiv organisation,
som skaber en dialog mellem medarbejderen og borgeren.
Det er en tilgang, som passer ganske godt sammen med den
nyere diskussion af i, hvilken udstreekning medarbejderne i
den offentlige sektor skal arbejde bade for og med borgerne.
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Lean og operations
management

Socioteknikken kan i hgj grad ses som en reaktion pa den
industrielle organisering af arbejdet, hvor taylorisering og
fordisme dannede de veesentlige principper for organisering.
Parallelt med socioteknikken fik industrial engineering og
operations management imidlertid ogsa oje pa behovet for
en bredere tilgang til effektivisering og rationalisering. Det
skete bl.a. med udviklingen af kvalitetsstyring ferst og frem-
mest i form af total quality management (TQM), ofte tilskrevet
Deming (1986) og den efterfelgende kvalitetsstyringsstan-
dard ISO 9001, hvor kvalitet blev beskrevet som opfyldelse
af kundens behov. Deming udviklede sine ideer i Japan

efter 2. Verdenskrig, og hans ideer dannede bl.a. grundlag
for udviklingen af Toyota Production System (Liker, 2004),
som igen dannede grundlag for produktionskonceptet lean
(Womack & Jones, 1996; Womack, Jones, & Roos, 1990).
Det blev lanceret for 25 a&r siden som et forseg pé at udvikle
konkurrenceevnen i den amerikanske bilindustri, der var
under et hard konkurrencepres fra Toyota og andre japanske
bilproducenter.

| lebet af halvfemserne bredte lean sig hurtigt indenfor indu-
strien, og efter artusindskiftet har lean vundet stadig sterre
udbredelse indenfor mange brancher. Det geelder ogsé i den
offentlige sektor, hvor lean nu har fundet bred anvendelse
ogsa i Danmark. Hospitalerne er i hej grad gaet foran, men
ogsa i kommunerne arbejder man mange steder med lean.

Hovedideen i lean er at skabe veerdi for kunden og i forleen-
gelse heraf at fierne spild (waste) i produktionsprocessen
som ikke bidrager til at skabe veerdi for kunden. Derved vil
kunden i princippet fa bedre og billigere produkter, og fabri-
kanten fa forbedret indtjening og konkurrence. Veerdibegre-
bet fremstar som tiltalende og enkelt, og det kan umiddelbart
omseettes til den offentlige sektor som veerdi for borgeren,
og ingen kan veere uenige i, at den offentlige sektor er til at
for at skabe veerdi for borgerne.

Ved neermere overvejelse er begrebet imidlertid ikke s lige-
til. Selv i de private virksomheder er det ikke nedvendigvist
banalt at preecisere veerdien for kunden. Hvilke elementer er
det rent faktisk, at kunden veerdszetter i et teknisk apparat
med mange muligheder, og hvilken rolle spiller den tilknyt-
tede service. Det er dog mere enkelt i private virksomheder
fordi kunden (til trods for muligheder for segmentering) er
veldefineret som keberen af produkt eller ydelse. | den of-
fentlige sektor er det langt mere kompliceret, fordi der ikke
er en entydig kunde i form af en borger, og selv den enkelte
borgers interesse er ikke nedvendigvis entydig. Mange for-
hold kan spille ind, og blandt de vaesentligste kan naevnes:

= adskillelsen mellem den der betaler (bevilger) pengene,
og den, der forbruger ydelsen

= den enkelte borgers behov eller enske, der kan sta i mod-
saetningsforhold til andre borgeres, hvis fx den enkelte
anvender ressourcer, som dermed fratages andre borgere

= at nogle opgaver i forbindelse med myndighedsudevelse
ikke opleves som positive af den enkelte borger, mens alle
andre borgere har en stor interesse i deres varetagelse (fx
politiet eller miljekontrol i kommunerne)

= at borgerens interesse pa kort og langt sigt ikke behaver
at veere sammenfaldende

Typisk anvendes lean dog ret ureflekteret, og det primzere
sigte er ofte at reducere ressourceanvendelsen til at frem-
stille den ydelse, man nu en gang fremstiller, uden refleksio-
ner over, om borgerens behov i virkeligheden kunne opfyldes
pa en helt anden made. Der er derfor typisk sterre fokus pa
spild (waste) og i mindre grad pé veerdiskabelsen.

Organisatorisk
kernekompetence og
kapabilitet

En anden mulig kilde til forstaelse af kerneopgaven i kom-
munerne kan findes i den traditionelle strategi- og ledelses-
litteratur. Her finder man overvejelser om organisationers
kerneveerdier og kernekompetence, samt det beslaegtede
begreb om udviklingen af 'dynamic capabilities’.

Igennem de sidste artier har virksomheder formuleret 'mis-

sion statements’, 'credos’, og nogen er endda gaet sa langt

som til at paberabe sig en 'corporate religion' (Urde, 2003).

Et mission statement udtrykker grundleeggende en organisa-

tions formal eller eksistensberettigelse, og det bestar typisk

af en beskrivelse af tre elementer (Bart, 1997):

= den primaere malgruppe

= bidraget til denne malgruppe

= saerpreeg (hvordan denne organisations bidrag adskiller
sig fra andre konkurrerende organisationer).

Pa mange mader danner et mission statement en udmeerket
overordnet beskrivelse af en organisations kerneopgave
gennem en klargering af malgruppen og det szerlige bidrag
(veerdiskabelsen) som organisationen yder til denne mal-
gruppe. Mission statements er da ogsa blevet udarbejdet af
mange offentlige organisationer. Det er maske mest enkelt
for organisationer, som direkte arbejder for borgerne i en
bernehave eller et plejehjem. Men der er normalt ikke tale om
konkurrerende organisationer, som skal differentieres med et
seerpraeg, og igen er definitionen af malgruppen en relativt
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kompleks opgave, idet den bade kan besté i en konkrete bor-
ger, en generaliseret borger og i en mere almen samfundsin-
teresse. Og det kan veere ganske svzert at prioritere mellem
de forskellige dele af malgruppen. Nar et mission statement
er fastlagt, er der desuden behov for at klargere, hvordan
forskellige akterer gennem deres opgavelasning bidrager til
at opfylde mission statement (kerneopgaven).

Mission statement er typisk rettet mod eksterne akterer
(kunder, leveranderer og andre) og preesenteres pé orga-
nisationens hjemmeside, men det spiller ogsa en rolle som
retningsgiver for udvikling af de interne processer, som kan
beskrives som dynamiske kapabiliteter og kernekompeten-
cer. De behever dog ikke nedvendigvis at veere italesatte
eller for den sags skyld planlagte og gennemdiskuterede.
Disse processer har ofte karakter af reservoirer af organisa-
torisk potentiale, som i en vis udstreekning kan ekspliciteres
og udvikles.

Teorien om kernekompetencer er en udleber af den ressour-
ce-baserede tilgang til virksomhedsstrategi (Penrose, 1958).
Prahalad og Hamel (1990) fastslar, at det ikke er markedets
udsving, prisniveauet eller den konkrete ydelse, der alene
skaber veerdi, men derimod de bagvedliggende kompetencer
der adskiller organisationen fra dens konkurrenter. Der er
dermed tale om et indefra-ud-perspektiv pa veerdiskabelse
(Pablo, Reay, Dewald, & Casebeer, 2007). Kernekompeten-
cer beskrives séledes: "Core competencies are the collec-
tive learning in the organization, especially how to coordi-
nate diverse production skills and integrate multiple streams
of technology” (Prahalad & Hamel, 1990). Eksempelvis
beskriver forfatterne, hvordan Sony pa daveerende tidspunkt
var markedsledere indenfor 'minituarization’-teknologi. Derfor
blev denne kernekompetence ogsa taenkt ind i alle udvik-
lingsprocesser og markedsfaringskampagner, saledes at
kernekompetencen kunne bruges pé flere markeder pa en

gang.

En populeer videreudvikling af kernekompetencebegre-

bet kommer i form af teorien om dynamiske kapabiliteter.
Disse betegner processer, der anvender virksomheder og
organisationers ressourcer pa den mest hensigtsmaessige
made. Dynamiske kapabiliteter er heterogene processer fra
virksomhed til virksomhed, da disse afhaenger af traditioner
og partikulzere arbejdsgange i virksomheden. Dog kan man
se sammenhzange og ligheder pa tveers af organisatoriske
kontekster. Dynamiske kapabiliteter bliver beskrevet som ”
Specific organizational and strategic processes by which
managers alter their ressource base” (Eisenhardt & Martin,
2000).

Bade kernekompetencebegrebet og dynamiske kapabiliteter
er udviklet og udelukkende anvendt i industrielle kontekster
(Eisenhardt & Martin, 2000). Dog kan beslzegtede ideer

med fordel overferes til eksempelvis offentlige organisatio-
ner (Matthews & Shulman, 2005) hvor der kan identificeres
muligheder for eget veerdiskabelse baseret pa sakaldte
'lommer’ i organisationen, der har et uudnyttet potentiale for
samarbejde, innovation og organisatorisk forandring. Det
viser bl.a. en undersegelse fra Canada (Pablo et al., 2007). |
dette casestudie undersogte forfatterne hvordan en tan-
kegang om dynamiske kapabiliteter og interne ressourcer i
organisationen |3 til grund for en reorganiseringsproces i en
sparerunde.

Gennem en eksplicit klargering af en organisations kerne-
kompetencer og dens dynamiske kapabiliteter kan man f& et
indefra-ud-perspektiv pa kerneopgaven. Den kan forteelle,
hvad organisationen er god til, og dermed hvilket bidrag den
yder til malgruppen. | den offentlige sektor kan fastlaeggelsen
af kerneopgaven dog ikke alene overlades til de lokale ledere
og medarbejdere. Der er altid overordnede hensyn, der skal
tages i betragtning, og der er demokratiske hensyn til de
valgte politikere. Udvikling af den offentlige sektor ma& derfor
pa den ene side tage udgangspunkt i eksisterende kerne-
kompetencer og kapabiliteter, og pa den anden side méa den
hele tiden veere aben for reformulering af kerneopgaven,
hvilket kan fere til behov for udvikling af nye kernekompeten-
cer og kapabiliteter.

Professioner

| den offentlige sektor spiller professioner i form af fx leerere,
paedagoger, sundhedspersonale og socialrddgivere en
meget vaesentlig rolle, og p& mange mader er det profes-
sionerne i kommunerne, som gennem deres professionelle
identitet mere eller mindre implicit bestemmer forstaelsen af
kerneopgaven.

Professionalisme er ideen om en seerlig identitetsbaseret
logik der karakteriserer udvalgte professioner i bade den
offentlige og den private sektor (Freidson, 2001). Professio-
nalisme er ifelge bl.a. Freidson en mulighed for en offentlig
sektor, hvor det er professionernes egne vaerdier og rutiner,
der er de bzerende elementer. Freidson beskriver bade den
idealtypiske professionelle institutionsstyring, og de princip-
per, denne bygger pa, men beskriver ligeledes en reekke af
de udfordringer, der i disse ar presser professionalismen i en
raeekke offentlige institutioner (Adler & Kwon, 2013).

At visse grupper pa arbejdsmarkedet nyder szerlige ret-
tigheder samtidigt med et seerligt ansvar, er ikke en nyhed i
sociologisk forstand (Evetts, 2006). Allerede Weber beskrey,
hvordan visse professioner monopoliserer adgangen og
retten til udferelse af visse fagligheder, og hvordan sociale
grupper skaber 'social closure’ eller lukkethed (Weber,
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2013). Han beskrev denne proces som en art kollektiv ego-
isme, der igennem akterers malrationelle handlinger begreen-
ser andre 'uindviede’ akterers adgang til prestige, kvalitet

og fortjeneste. Parson videreudviklede Webers tanker om
professionerne (Dahl, 2005). Parsons sé iszer professio-
nerne som funktioner af samfundets differentiering, og han
lagde vaegt pa funktionel specificitet, afgreensede domaener
for professionens virke og endelig universelle standarder for
kvalitet og etik. Freidson traekker i store traek pa netop denne
teoritradition.

Som sagt opstilles professionalismen som en idealtype til
styring af arbejdet i og omkring statens institutioner — ved
siden af henholdsvis markedet og bureaukratiet. [dealtypen
pa styring beskrives séledes: "...imagine a world in which
those workers who have the specialized knowledge that
allows them to provide especially important services, have
the power to organize and control their own work (...) have
the right to supervise and correct the work of colleagues.
They do not abuse those exclusive rights, however, because
they are more dedicated to doing good work for their own
satisfaction” (Freidson 2001: 2).

Ifelge Freidson kendetegnes professionerne ved (a) specia-
liseret viden og kunnen, (b) bestemte karrieremuligheder og
arbejdsmarkedsplaceringer, (c) seerlig treening og uddan-
nelse og (d) endelig en szerlig ideologisk professionsidentitet
om normer, mal og midler i professionen og udferelsen af
arbejdet. Hvor Freidson hovedsageligt beskriver profes-
sioner som lzeger og advokater, kan begrebet udvides til
langt flere offentlige professioner (Brante, 1990; Bertilsson,
1990). Og professionstilgangen er derfor et godt teoretisk
udgangspunkt for diskussionen af forholdet mellem profes-
sionerne, deres identiteter, kerneopgaver og forhold til det
omgivende samfund.

Professionerne leverer altsd gennem deres uddannelse

og faglige identitet en afgerende kvalitet til den offentlige
sektor. De skaber veerdi for borgerne gennem anvendelse
af den specialiserede viden, som hverken borgerne eller
andre medarbejdere besidder, og der er typisk i den faglige
identitet indbygget steerke etiske hensyn til de borgere, som
de skal samarbejde med. Professionsidentiteten kan dog
ogsa indeholde problemer. Der kan veere en tendens til, at
den professionelle ved bedst pa borgerens vegne, hvilket
kan veere rigtigt set i forhold til den specialiserede viden,
men ikke i forhold til borgerens behov, som borgeren selv
er ekspert pa. Samtidig kan professionalismen indeholde et
vist konserverende element, der kan haemme udvikling, nar
borgernes behov s&ndres.

New Public
Management

NPM som begreb blev introduceret i en beremt artikel af
Hood (1991), som gennem en analyse af udviklingen i den
offentlige sektor i specielt England i 1980erne fik sat ord

pa de vigtigste principper for NPM. Senere analyser har
yderligere karakteriseret nagleelementerne i NPM (Se en
oversigt i O'Flynn, 2007). Veesentlige negleelementer i NPM
er en bevaegelse fra bureaukrati til management med fokus
p& markedsgerelse (enten gennem outsourcing eller interne
markeder), malstyring gennem kontrakter og efterfelgende
performance-maélinger og effektiv levering af serviceydel-
ser til borgerne, der i hojere grad opfattes som kunder. Et
vaesentligt element i NPM har netop veeret et opger med
professionerne, som beslutningstagerne har ment fik for stor
magt og kun arbejdede for at tjene egne interesser. Denne
mistillid til professionerne ligger bl.a. bag den udbredte brug
af principal-agent-teorien. Den bygger pé, at en opdragsgi-
ver (principalen) udpeger en agent til at udfere opgaven, og
at denne relation sikres gennem en kontrakt, som principalen
kontrollerer, bliver overholdt. Derved begrzenses bl.a. den
fagprofessionelles mulighed for selv at definere og udfere
kerneopgaven.

Debatten om NPM har veeret omfattende. P4 den ene side
kan NPM tilskrives en vaesentlig del af seren for at effektivise-
re den offentlige sektor og dermed sikre styring af eskonomi-
en, og pa den anden side kan NPM kritiseres for at forringe
motivationen og ansvaret for den enkelte medarbejder og
arbejdsplads gennem kontrakter og teette performancema-
linger. Denne debat vil vi ikke tage stilling til her, men blot
undersege, hvorledes NPM forholder sig til kerneopgavebe-
grebet.

To perspektiver kan veere vaesentlige at fremhzeve her. Det
forste perspektiver NPM's fokus pa de opgaver, som skal lg-
ses, sdledes som de beskrives i kontrakter og efterfelgende
overvages gennem performancemalinger. Derved sker der en
aendring fra tidligere tiders bureaukrati og professionalisme,
hvor opgaverne blev fastlagt ud fra administrative traditioner
og professioners egenidentitet. Gennem NPM sker der der-
for en delvis omstilling mod det som vi nu kan beskrive som
en kerneopgavetankegang.

Det andet perspektiv handler netop om begreensningerne i
denne beveegelse. Netop fokus pa kontrakten og ekstern el-
ler intern konkurrence kan medfere en tendens til at fokusere
pa opfyldelse af kontrakten fremfor lesning af kerneopga-
ven. Nar performancemalingerne samtidig har fokus pa det
umiddelbart malelige i form af aktiviteter og outputs, opstar
der tendenser til suboptimering, hvor man fx leverer de antal
afgerelser, som kraeves, men bliver mindre interesseret i det
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langsigtede resultat. Tilsvarende kan man i folkeskolen treene
eleverne til test og eksamener for at sikre sig gode resultater
i konkurrence med andre skoler.

Vaerdiskabelse i den
offentlige sektor

Den stzerke debat om NPM har ogsa fert til formulering af
alternativer. Et af de i denne sammenhzeng mest relevante
bidrag er Moores (1995) bog om at skabe veerdi i den
offentlige sektor (Se en diskussion af den efterfelgende
udvikling i O'Flynn, 2007). Udgangspunktet er forskellen til
den private sektor. Her kan man umiddelbart male veerdi-
skabelsen gennem salget af materielle eller immaterielle
produkter. Det giver ikke mening i den offentlige sektor, fordi
denne kunderelation ikke er tilstede. Hvor NPM forseger at
etablere sddanne kunderelationer, fremhaever Moore m.fl., at
veerdiskabelse i den offentlige sektor er langt mere kom-
pleks. Overordnet kan den beskrives som de praeferencer,
borgerne udtrykker gennem deres demokratiske valg. Denne
forstaelse kan udtrykkes pa felgende made:

“Think of citizens as shareholders in how their tax is spent.
The value may be created through economic prosperity, so-
cial cohesion or cultural development. Ultimately, the value
— such as better services, enhanced trust or social capital,
or social problems diminished or avoided — is decided by
the citizen. Citizens do this through the democratic process,
not just at the ballot box, but through taking part in local
authority consultations and surveys, for example.” (Horner &
Hazel, 2005).

Mere konkret kan den offentlige veerdi udtrykkes gennem tre

niveauer:

= konkrete services, som leveres til borgerne, fx renovation,
som fjerner den enkelte borgers private affald

= sikring af almene interesser fx renovation, som sikrer den
offentlige sundhed

= legitimitet og tillid som grundlag for fastholdelse af of-
fentlig veerdi (borgerne har tillid til, at renovationsopgaven
varetages forsvarligt).

Hvor NPM forseger at markedsgere det forste niveau, fast-
holder veerdiskabelsestankegangen samtidigheden og den
gensidige afheengighed af alle tre niveauer. En fuldsteendig
markedstilgang til renovation kan fx medfere, at kun velha-
vende borgere far samlet affald, mens udliciteringen (som
det er tilfeeldet i en stor del af Danmark) skaber nye behov for
at sikre kontraktoverholdelse og samtidig arbejde med den
bredere udvikling af de almene interesser, som vanskeligt
kan leegges ind i den traditionelle kontrakt.

At skabe legitimitet og tillid bliver samtidig en afgerende le-
delsesopgave, som bade udeves gennem ledelsens kommu-
nikation med politikere og borgere og gennem medarbejder-
nes varetagelse af opgaverne. Selvom registrering af nogle
typer data om den kommunale lesning af kerneopgaven kan
forekomme overfledig, kan det veere nedvendigt for at skabe
den nedvendige legitimitet hos borgerne.

Organisatorisk
social kapital

Den foregede interesse for kerneopgaven i den kommunale
sektor skyldes bl.a. begrebet organisatorisk social kapital
(Hasle et al., 2010; Olesen, Thoft, Hasle, & Kristensen,
2008; Moltke & Graff, 2014), som mange kommuner arbejder
med som en del af deres udviklingsstrategi. | den sam-
menhaeng betragtes social kapital som en organisatorisk
ressource, der bidrager til at forbedre kvalitet og effektivitet
samtidig med at hej social kapital ogsa spiller en positiv rolle
for medarbejdertrivsel. Som organisatorisk ressource hand-
ler social kapital netop om en organisations og/eller gruppe
evne til i feellesskab at lose en opgave. En fzelles forstaelse
af opgaven og eget bidrag til opgavens lasning er derfor
afgerende for at kunne udnytte ressourcerne i social kapital.

Netop sammenhaengen mellem hgj social kapital, effektivitet
og trivsel er afgerende for begrebets betydning. En lang
reekke undersegelser har bekraeftet disse sammenhaeng
(Gittell, 2009; Kristensen, 2010; Olesen et al., 2008; An-
drews, 2010; Leana & Pil, 2006) . Det er en sammenhzeng,
der formodentligt skal opfattes som gensidig. Forstéaet pa
den made at et ensidigt fokus pa trivsel kan miste fokus pa
kerneopgaven og dermed nzeppe bidrage til effektivitet,
mens tilsvarende en ensidig fokus pa effektivitet, hvor man
teenker, at trivslen vil komme senere, bade vil forringe trivslen
men dermed ogsa medarbejdernes motivation til faktisk at
bidrage til at forage effektiviteten. Med omdrejningspunktet
kerneopgaven vil bedre trivsel derfor bidrage til at styrke
effektiviteten, mens eget effektivitet, som styrker lasningen
af kerneopgaven, bl.a. gennem gget mening i arbejdet vil ege
trivslen.

Indenfor diskussionen om organisatorisk social kapital har
fokus i hej grad veeret pa den enkelte arbejdsplads og der-
med de neere arbejdsprocesser og det direkte samarbejde
mellem medarbejdere og ledere. Det betyder, at interessen
indtil nu i mindre grad har vaeret pa den overordnede eller
strategiske kerneopgave som fx diskuteret i form af en orga-
nisations mission, men i hgjere grad pa den enkelte enheds
kerneopgave. Derved er der ogsa en seerlig interesse for
forskellige akterers bidrag til kerneopgaven, og samarbej-
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det mellem forskellige professioner er en vaesentlig faktor.
Det beskrives bl.a. i tilknytning til relationel koordinering,
som er et element i social kapital. Relationel koordinering
(Gittell, Seidner, & Wimbush, 2007; Gittell, 2009; Gittell,
2009; Gittell, Weinberg, Bennett, & Miller, 2008) handler om
personers, faggruppers og organisatoriske enheders evne til
at koordinere med hinanden. Gittell peger i den forbindelse
pa, at koordineringen afhaenger af faelles mal, feelles viden og
gensidig respekt. Udvikling af en feelles forstaelse af kerne-
opgaven bliver dermed afgerende for en effektiv koordinering
samtidig med, at den feelles forstaelse af kerneopgaven i sig
selv udger et afgerende element i social kapital som en res-
source for organisationen.

Institutionel teori

Institutionel teori handler om de forhold, som giver retnings-
linjer for social handlen (Scott, 2001). Institutionel teori kan
derfor ogsa anvendes om samfundsforhold, som ikke direkte
har med organisationer at gere, men den har specielt i form
af ny-institutionel teori et szerligt fokus pa organisationer,
som gennem deres historiske udvikling institutionaliserer

en reekke kognitive, normative og regelbaserede meka-
nismer, der skaber mening og stabilitet i organisationers
made at agere pa (Greenwood, Oliver, Suddaby, & Sahlin-
Andersson, 2008). Et afgerende element i organisationers
ageren er nadvendigheden af til stadighed at skabe legiti-
mitet omkring organisationens eksistens. Et neglebegreb

er her isomorphisme hvor organisationer kopierer fra andre
organisationer for derved at sikre deres eksistens (DiMag-
gio & Powell, 1991). Der er tre grundleeggende former for
isomorphisme: tvang, normativitet og kopiering. Ved tvang
forstas kraefter udenfor organisationen, som tvinger den til
at handle pa en bestemt made. Det kan fx veere folketinget,
der vedtager love, som kommunen skal handle indenfor, eller
regeringen som paleegger et budgetloft. Ved normativitet
forstas de etiske retningslinjer, som en organisation agerer
ud fra. Fx at borgerne skal have lige rettigheder, og at man
skal tale respektfuldt til borgerne. Endelig betyder kopiering,
at organisationer har en tendens til at se pa andre organisa-
tioner og kopiere det, de ger, fordi de gennem en gentagelse
af andres handlinger sikrer sig selv legitimitet. En del af
forklaringen p& modestremningen indenfor managementlit-
teraturen ligger netop i denne tendens til kopiring. Nar vi ger
som de andre, er vi pa den sikre side.

Elementerne i institutionel teori kan saledes finde klare refe-
rencer til kommunale organisationers handlinger. Institutio-
naliseringen giver pa den ene side en stabilitet og reference-
ramme, som der kan handles indenfor og pa den anden side
medferer institutionaliseringen en vis treeghed i forandrings-

processer, som kan veere en haeemsko for hurtige omorgani-
seringer, men maske ogsé en beskyttelse for, at barnet ikke
skylles ud med badevandet. Udferelsen af kerneopgaven
mé& ogsa betragtes som institutionaliseret, idet en ganske
bestemt made at lose kerneopgaven pa opfattes som den
rigtige, fordi den giver kognitiv mening, overholder normer
og baserer sig pa de geeldende regler. Det gzelder, uanset
om kerneopgaven er ekspliciteret eller e]. Disse forstaelser
vil stadig ligge implicit i organisationen, men kan potentielt
daekke over store spredninger mellem forskellige grupper og
professioner.
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Deltagere i forskerworkshop afholdt d. 28. maj 2014

= Seren Voxted, Lektor, Institut for Ledelse og Virksom-
hedsstrategi, SDU

= Christian Bason, Mindlab,

= Lene Holm Pedersen, Professor, Department of Business
and Politics, CBS

= Tage Sendergaard Kristensen, Professor, Task-Consult

= Ole Helby, Lektor, Institut for Samfund og Globalisering,
RUC

= Kaspar Villadsen, Lektor, Department of Management,
Politics and Philosophy, CBS

= Maja Sasser, Ph.D.-studerende, konsulent, Grontmij

Deltagere i professionsworkshop afholdt d. 25. juni 2014

= Kristian Gylling Olesen, Chefkonsulent, Forskning og
udvikling, Ledelsesuddannelserne, Metropol

= Frank Cloyd Ebsen, Forsknings- og udviklingsleder, Pro-
fessionshgjskolen Metropol

= Mie Nicolaisen, leder af plejehjem i Tarnby kommune, tidli-
gere vicecenterchef pa socialpsykiatrisk center nordvest i
Kbh kommune

= Carsten Riis, Direkter, Teknik- og Miljeforvaltningen, Ke-
benhavns Kommune

= Helle Jensen, Kursuschef, SOSU Sjeelland

= Kirsten Eilersen, Kursuskonsulent, SOSU Sjeelland

Meder med Fremfeerds ekspertgrupper
Fremfeerd bruger d. 25. juni 2014
Fremfzerd borgere med szerlige behov d. 27. juni 2014

Fremfzerd borgere d. 15. august 2014



