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Sammendrag

Reformer tar sikte pa & fornye offentlig sektor. Allerede fra slutten av 1970-tallet og frem til i
dag, har offentlig sektor blitt utsatt for reformer. Inn under slike reformer herer virkemidler
som konkurranseutsetting. Hovedhensikten i denne oppgaven er & se hvilken effekt
konkurranseutsetting far pa politisk styring. Det interessante & se er om eventuelle endringer
medforer svekket eller styrket politisk styring. Det er utarbeidet to hypoteser. Hypotesene har
sitt utgangspunkt fra to teoretiske retninger som mener & kunne si noe om hva som skjer i
kommuner som innefaorer markedstenkning. For & kunne ha en god analyse omkring dette, er
det nedvendig & operasjonalisere begrepet politisk styring. I denne oppgaven er politisk
styring knyttet til politikernes rolle i forhold til styrerrollen, kontrollrollen, arbeidsgiverrollen
og politikkutformerrollen. Jeg anvender to casestudier av kommuner som tidligere ble ansett
som foregangskommuner innen markedsorientering og bruk av konkurranseutsetting.
Analysen og dreftingen diskuterer hva som skjer i kommunene nar markedet innferes i
klassisk hierarkiske kommuner, og der nye elementer til styring anvendes. Bildet viser seg a
ikke vare enten eller, men avhenger av hvilke politisk briller en ser gjennom og basert pa
erfaringer. Avslutningsvis blir det trukket inn spersmal vedrerende hvor veien gar videre for

reformer.



Kap. 1 Innledning

1.1 Tematisk fokus

Tema for denne oppgaven er politisk styring i markedsorienterte kommuner. Norske
kommuner har vert preget av politisk styring gjennom et tradisjonelt organisert byrakrati. Pa
slutten av 1980 tallet og gjennom 1990 tallet ble det fra flere hold stilt spersmél ved denne
formen for organisering. Det ble lansert en rekke reformer som tok sikte pad & modernisere og
fornye offentlig sektor. Reformene utfordret den tradisjonelle styringslogikken ved at en for
eksempel gikk over til indirekte styring '. Trekk ved reformprosessene i Norge har blant annet
vert tuftet pd enske om & forbedre muligheten til politisk styring av kommunens virksomhet.
Politikerne folte at de 1 flere tilfeller kom pa etterskudd i forhold til prosesser de skulle styre,
og at mal og dagsorden ble satt i andre fora enn kommunestyresalen 2. Nye former for
offentlig regulering dukket opp. Det ble lagt vekt pdA managementorientering og etterlikning
av styreformer slik vi ser i privat sektor. Det dukket opp begreper som tidligere var forbundet
med det private som konsernstyring, kunder, konkurranse, marked og malstyring °. Reformer
har ogsé fort til konkurranse pd omrader der det offentlig tidligere hadde monopol. Brukerne
av offentlig sektor har fatt storre valgfrihet til tjenester. Myndigheten har innfert nye modeller
for pkonomisk finansiering, og det har pa enkelte omrader skjedd en endring fra produksjon
gjennom offentlig eide institusjoner til produksjon gjennom private eide institusjoner *
Gjennom a fristille etater og & ha markedsrettede selskaper til & utfore tjenester, mister
politiske ledere makt, men har likevel ansvaret. De nye selskapene far derimot gkt makt, men
fraskriver seg ansvaret °. New Public Management (NPM) er en samlebetegnelse pa denne
type markedsorienterte reformer. Det er ikke et entydig konsept, men bestar av ulike

elementer som den offentlige sektoren har implementert i storre eller mindre grad ©.

Frem mot Stortingsvalget i 2005 hadde Norge en borgelig samarbeidsregjering (Bondevik 2).
Reformprogrammer 1 offentlig sektor var for dem viktig politikk. 1 forhold til
konkurranseutsetting spesielt, var et av malene & fa en mer effektiv utnyttelse av ressurser
gjennom & eksponere kommunesektoren for konkurranse '. Bondevik 2 regjeringen var i

storre grad positiv til konkurranseutsetting enn hva dagens red-grenne regjering er. Pa

! Hughes, 1998

? Larsen og Offerdal, 1992

3 Laergeid, 1991

4 Serensen, Dalen m.fl, 2001
> @sterud, m.fl., 2003

® Aarsather og Vabo, 2002

7 Vabo et.al, 2004



Kommunal- og regionaldepartementet sin hjemmeside star det per dags dato: “Regjeringen
mener at konkurranseutsetting er et uegnet virkemiddel innenfor viktige kommunale
velferdsomrader som utdanning, helse og omsorg. Den enkelte kommune star imidlertid fritt i
a velge sine virkemidler for a oppna brukerorientering, kvalitet og effektivitet i
tienesteproduksjonen” ®. Gjennom debatter om reformer i offentlig sektor har det blitt satt
sokelys pa de rent bedriftsekonomiske sidene ved den kommunale tjenesteproduksjon. Det er
blitt hevdet at fraveret av konkurranse ferte til inneffektive organisasjoner, og at flere
kommuner burde sette sine tjenester ut pa anbud pa grunn av dette. Tendensen er at flere
kommuner har gjort nettopp det. Kommuner har sekt nye retninger for effektivisering for
redusere sine kostnader, samt gatt nye veier for 4 oke sine inntekter °. Innenfor
markedsorientering og konkurranseutsetting er det mange ulike problemstillinger. Flere av
undersgkelsene som foreligger har sett pa kvalitet, effektivitet og kostnadsbesparelser i
forhold til konkurranseutsetting. Et eksempel er Bogen og Nyen (1998) sitt case studie av to
kommuner. De studerte effektivitetsvirkningen og kostnadsbesparelser ved bruk av
konkurranseutsetting. I kommune A, stor kommune ca. 50 000 innbyggere, opplevde de at
den privat akteren 1& 20 % lavere i sitt pristilbud enn kommunens eget tilbud. Det ble
imidlertid ikke satt noen krav til kvalitet ved overdragelse. Et kvalitetsprosjekt er i ettertid satt
1 gang for 4 utvikle gode kvalitets- indikatorer. I kommune B, en kommune med ca. 25 000
innbyggere, fikk de inn et tilbud fra en privat leverander som 1& mer enn 20 % under det
kommunen selv hadde budsjettert. Siden undersekelsen kun gjelder to case, er det vanskelig &
generalisere disse tilfellene til & gjelde alle kommuner som konkurranseutsetter tjenester '°.
Studiene kan likevel gi indikasjoner pa at det kan vare noe a hente gkonomisk for kommuner
som bruker anbudskonkurranse ved tildeling av tjenesteproduksjon. Undersekelse viser ogsa
at folk har inntrykk av at offentlig sektor er mindre kostnadseffektive enn privat sektor '

Denne oppgavens fokus er & studere den politiske styringen i kommunene ved bruk av
konkurranseutsetting. Spersmalet jeg reiser er om denne typen reformer har gitt bedre eller

darligere mulighet for politisk styring. Nermere bestemt onsker jeg & belyse folgende

problemstilling:

Hyvilken effekt har konkurranseutsetting pa den politiske styringen i kommuner?

8 htto:/fwww.dep.no/krd/konkurranse/
° Christensen og Egeberg, 1994

10 Agkildsen mfl., 1999

" Moland og Bogen, 2001




1.2 Bakgrunn for valg av tema

Som jeg tidligere har trukket frem, er det blitt gjort flere undersekelser i forhold til
konkurranseutsetting. Forskere har 1 all hovedsak vart opptatt av hvordan
kostnadseffektiviteten og kvalitet har endret seg i de sektorene konkurranseutsetting har blitt
innfort, som for eksempel Bogen og Nyen (1998). Det har imidlertid blitt gjort fa

undersgkelser om markedsorienterting pavirker den politisk styringen.

I litteraturen utpensles det grovt sett to ulik oppfatninger av hvordan markedsorientering
pavirker politisk styring. P4 den ene siden har en: a) Public choice/ General management
argumentet, mens den andre siden har: b) Nyinstitusjonalisert argument. Public choice
argumentene gar ut pa at en gjennom markedsorientering vil fa bedre muligheter til politisk
styring. Dette innebarer at politikerne skal over 1 en mer strategisk rolle pd bekostning av den
klassiske, mer detaljfokuserte. Innenfor Public choice argumentet defineres administrasjonen
og byréakratene til & vare egoister som maksimerer sine egne interesse. De er ofte bedre
informert enn politikerne, og kan manipulere informasjon til egen fordel. Grunntesen er:
Utfordringen til politikeren som ensker & styre administrasjonen er & utforme incentiver slik at
det lenner seg for administrasjonen a folge opp mélene til politikerne. Malstyring, evaluering
og strategiske og langsiktige mal blir ofte en del av virkemidlene '>. Den nyinstitusjonelle
oppfattning av styringsvilkér i markedsorientert styring er at dette er vanskelig, ja nesten
umulig & f4 til. Gjennom indirekte styring mister politikerne viktig styringsinformasjon og
muligheter til & korrigere byrdkratiet. Markedsorienterte reformtiltak forer til & avdekke
politisk styring i og med at tiltakene faller utenom gjeldende normer og verdier knyttet til hva
som defineres som gode legitime former for politisk styring. Reformer kan videre fore til
direkte reorganisering og endrede formelle rammer for de politiske rollene. De kan ogsé
indirekte pavirke hvordan skjenn uteves innenfor de formelle rammene for rollene. Reformer
kan fore til mer standardisering, okt likhet og mindre skjenn i uteving av roller. Et
hovedspersmél vil da vaere om de formelle endringene, som en folge av reformer, styrker eller

svekker de bestemte rollers potensielle innflytelse 1 en beslutningsprosess og styring generelt
13

'2 Bukve og Offerdal, 2002

13 Christensen og Laegreid, 2002



1.3 Valg av case

Jeg skal i denne oppgaven konsentrere meg om to utvalgte case. Casene kjennetegnes ved at
begge for en del ar tilbake, tok steget i retning av den NPM inspirerte reformpolitiske
modellen. De har begge vart foregangskommuner for konkurranseutsetting. Moss kommune
har i sé& henseende konkurranseutsett hele 7 offentlig tjenester pa det meste. Moss utmerket
seg ogsa ved at de benyttet flere konkurranseeksponeringstiltak innenfor mange ulike
tjenesteomrader. Asker kommune har ikke hatt like mange tjenester som Moss ute pa anbud.
De er likevel interessante fordi tjenestene som er konkurranseutsett er fra den myke sektoren
og de har utstrakt bruk av benchmarking, da serlig i1 forhold til Kostra tall. Kommunene er
ogsa spesielle i forhold til at de har rukket & konkurranseutsette tjenestene to ganger. Asker
har 1 over femti ar hatt borgelig styresett. Moss hadde for valget i 2003 en ordferer som forte
et borglig flertall. Etter valget 1 2003 ble kommunestyre sammensettingen endret, og det
resulterte i at den nye styreformen ble endret fra atter &r med markedstekning, tilsvarende to
perioder, over til mer klassisk styring. Alle tjenester som var satt ut til andre
tjienesteleveranderer enn kommunen selv, er né trukket tilbake. Ved & innlemme Moss 1 min
underseokelse kan det bli mulig & si noe om skifte fra en markedsorientering tilbake til klassisk
styring er begrunnet i et ideologisk syn, eller om politikeren oppfattet det som vanskelig a

styre under markedsorientering.

Kommunal organisasjonsdatabase fra 2004, som ligger pa Kommunal- og
regionaldepartementet sin nettside, var mitt utgangspunkt for valg av case. Denne databasen
bygger blant annet pé et notatet og undersekeleser utarbeidet av Sissel Hovik og Inger Marie
Stigen pa vegne av NIBR (Norsk institutt for by- og regionforskning) utfert pa oppdrag for
Kommunal- og Regionaldepartementet 1 2004. Databasen gir oversikt over hovedtrekkene ved
organisasjons- og arbeidsformer 1 kommunene og fylkeskommunene per 2004.
Opplysningene bygger pa en sperreundersekelse til alle landets kommuner og
fylkeskommuner gjennomfert av Hovik og Stigen 1 begynnelsen av 2004. Det er tidligere blitt
gjennomfort liknende undersegkelser 1 1995, 1996 og 2000. Undersgkelsen fra 2004 trekker en
hovedkonklusjon om at omfanget av organisasjonsendringer i kommunesektoren er gkende.
Samtidig konkluderer de med at det pa den politiske siden synes & vare ekende mangfold i
organisasjonsformene som velges '*. Det er fremdeles, sett pa bakgrunn av den Kommunale
organisasjonsdatabasen 2004, flest offentlige oppgaver som blir ivaretatt av kommunens egen

driftorganisasjon. Unntakene, og de tjenestene som blir utfert av andre, er i hovedsak

Y Wi /krdvestforsk.no/download/2004-124.pd0).




renovasjon, veivedlikehold og prosjektering. Siden forrige undersgkelse, i 2000, har det
skjedd en betydelig okning blant kommuner i Norge som benytter seg av
konkurranseeksponering. 60 %, mot 57,6 % 1 2000, sier de i dag benytter seg av slik metode.
Ytterligere 8 % har politiske vedtak som skal vurdere & innfere dette. Konkurranseutsetting
(anbudskonkurranse) er den klart mest vanlige metoden for konkurranseeksponering.
Undersokelsen viser at dette er tatt i bruk av 54 % av kommunene. Dette begrenser seg
imidlertid stort sett til enkelte tekniske tjenester som vei og renovasjon. Innenfor omsorgs- og
oppveksttjenestene begrenser konkurranseeksponeringen seg som oftest til benchmarking, 26
% av kommunene har innfort dette '°. Anbudskonkurranse er en del av markedseksponering.
Den hyppigste formen for markedseksponering er foretaksdannelse, det vil si 30 %.
Halvparten av disse er igjen etablering av interkommunale selskap '®. Konkurranseutsetting
av tekniske tjenester har foregatt over flere ar. Det mer kontroversielle er 4 konkurranseutsette
tjenester fra den myke sektoren som skole, barnehage og helse- og sosialsektoren. I folge
rapporten fra NIBR 2004, er tjenester innen omsorgs- og oppveksttjenestene i ferd med & gke, men
er fremdeles i mindretall. I og med at vi muligens kan vente en ekning av omfanget til
konkurranseutsetting er det spennende for meg & se hvilken effekt dette har pa politisk styring
i de enkelte kommunene . Det som skjer ved at det offentlige tar i bruk anbudsutsetting er at

politikerne gar fra 4 tilby tjenester i egen regi til & organisere ettersporselen etter dem '*.

1.4 Definisjon av politisk styring
Oppgavens definisjon av politikernes styringsfunksjon baserer seg pa en analyse fra Asplan
(2003)". T den rapporten deles politikernes rolle i to hovedkategorier: styringsfunksjon og
representantfunksjon. Rollen som politiker er sammensatt, og de ulike rollene er vanskelig &
skille helt klart fra hverandre. I denne oppgaven er det rollene som er knyttet opp til
styringsfunksjonen som er sentrale. Styringsfunksjonen innebarer en ivaretakelse av:

e Styrerrollen

e Kontrollrollen

e Politikkutformerrollen

" ibid

'® Asplan Analyse 2004

"7 krd vestforsk no/default.aspxThovedkategori=alle&al =Marknad_og_konkurranse&a2=Konkurtanseutsetiing
"* NOU 2000:19

' som igjen bygger pa arbeidet til Kare Hagen, jf. kronikk av Steinar Lie i Aftenposten 27.01.99; ”Mer effektive
kommuner — ny politikerrolle”
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o Arbeidsgiverrollen >
Jeg vil forsgke a kartlegge hvordan disse funksjonene endrer seg som en folge av at en gér fra
klassisk hierarkisk styring til markedsorientert styring. Méten jeg vil tilneerme meg dette pa er
at jeg velger ut to foregangskommuner som benytter seg av, eller tidligere har benyttet seg av
markedsorientering. Tre politikere fra hver kommune som har erfaring fra politikken, vil bli

intervjuet.

1.5 Begrepsavklaring

Denne oppgaven dreier seg om noen sentrale begrep; politisk styring og markedsorientering.

Jeg har valg 4 nerme meg begrepene pa folgende mate:

1.5.1 Politisk styring

Politisk styring pa kommunalt niva er en avhengig variabel i denne oppgaven. For a forsta
begrepet méd det operasjonaliseres ved hjelp av flere begrep. Politisk styring méles ved fire

variabler:

a) styring, a styre vil si & vare 1 posisjon til & styre gjennom regler og rutiner. En skal

. o 2 . : : 2 21
formidle mal og serge for & finne midler som kan realisere disse mélene ~ .

b) kontroll; Politikere skal se til at lover, regler og mal blir fulgt opp i den grad det gir rom for
det. Kontroll gér ogsé pa i hvilken grad de tjenesteproduserende enhetene klarer & na de mal

og resultater som er satt for dem.

¢) arbeidsgiverrollen, som politiker i kommunen har en det overordnede arbeidsgiveransvaret
for de ansatte i kommunen. De kan vare direkte involvert i de offentliges ansattes
arbeidshverdag gjennom 4 sitte i institusjonenes styre. Gjennom ivaretakelse av styrevervene
kan de vere med pa & fastsette lonn og utviklingsmuligheter. Det som er bestemmende om
politikerne har arbeidsgiveransvaret er om tjenesteproduksjonen er kommunens ansvar 2.
Kommunen har gode forbindelser med fagforeninger som er knyttet til arbeiderne i

kommunen .

2% Asplan analyse 2003
*! Offerdal, 1992

2 Asplan analyse 2003
» Nylehn, 1996

11



d) politikkutforming, Politikerne skal med utgangspunkt i partiprogrammet og med
forventning fra velgerne lede kommunen gjennom fastsatte mél og vedta virkemidler som kan

bidra til 4 realisere disse >*.

1.5.2 Markedsorientering

Det drives ulike former for markedsorientering i kommuner. Med markedsorientering menes
her: “ulike mdter G innfore storre eller mindre grad av marked i produksjonen av offentlige tjenester.
Hensikten med markedseksponering er vanligvis a oppna en mer effektiv bruk av samfunnets

3 25
ressurser .

For 4 illustrere spennvidden i markedsorientering, har jeg valgt 4 ga til Sanbekk-utvalgets (*°)
offentlige innstilling til konkurranse i offentlig sektor. 1 denne NOU-en gjores folgende

nyanser:

e Benchmarking (malestokkonkurranse) er en form for markedseksponering.
Benchmarking betegner maling av prestasjoner i egen virksomhet opp mot
prestasjoner i1 andre tilsvarende virksomheter. Det kan brukes som et leringsverktoy
som legger til rette for forbedring og innovasjon. Det innehar ogsd elementer av

konkurranse.

e Konkurranseeksponering innebaerer at det offentlige monopol fratas retten til a
produsere tjenesten og ma konkurrere i det a&pne markedet. Pa et slikt marked er det

tilneermet fri etableringsrett.

e "Penger folger bruker” bygger pa to sentrale punkt. Det ene er stykkprisfinansiering.
Det vil si at tjenesteleveranderen far betalt for de tjenestene de faktisk produserer til
den enkelte bruker. Punkt to er fritt brukervalg. Brukeren selv bestemmer hvem som

skal levere ham tjenestene.

2 Asplan, 2003
3 Asplan analyse 2004, S:8
* NOU 2000:19
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e En siste form for markedseksponering er konkurranseutsetting/ anbudskonkurranse.
Det er denne form for markedsorientering som star sentralt i denne oppgaven. Det
offentlige avholder en konkurranse om retten til & produsere varer og tjenester.
Deltakere i slik konkurranse kan vare bade offentlige og privat akterer. Det offentlige
vil beholde ansvaret i forhold til tjenestens innhold og kvalitet og inneha en bestiller
rolle. Konkurransen er om selve markedet og ikke i markedet. Vinneren av
konkurransen utferere tjenesten for kommunen, og inngar en kontrakt i samarbeid med
kommunen. Dem som vinner anbudskonkurransen skal normalt ha enerett pa

leveransen i kontraktsperioden.

1.6 Bestiller — Utferer organisering

Organiserer en kommune etter Bestiller — Utforer organisering er det en organisering som er
klargjerende for de parter som virker i en kommune, det avklarer myndighetsfunksjonen
mellom politikerne og administrasjonen *’. Kommunestyret star for eierinteressen, mens det
er ulike bestillernemnder som kjeper tjenester av eksterne utforere eller av kommunal
resultatenhet **. Der politikernes rolle er & vere bestiller eller kjoper av tjenesten som skal
produseres, medferer at de mé& konkretisere hva de er ute etter i en tjeneste. De ma
konkretisere 1 forholdt til kvalitet, resultat og virkning. Administrasjonens rolle vil vare
produsent av de bestilte tjenestene, eller serge for & innga kontrakter med en privat akter som
har fétt tilbudet om & produsere tjenesten. Det er selve tjenesteprodusenten, utforerleddet som
utsettes for konkurranse *°. Modellene oppfordrer de folkevalgte til 4 stille seg fritt i forholdt
til hvem som skal fa lov til & utfere de kommunale tjenesene *°. Politikken forsvinner ikke
med denne modellen nedvendigvis, i og med det fremdeles mé prioriteres mellom ulike
bevilgningsformal. Det argumenteres fra noen hold at bestillerenheten kan etter noe tid miste
kompetansen, og det kan fore til at kommunen glemmer hva det innebarer & utfere en
oppgave. Dette forutsetter imidlertid at Aele tjenesteomradet er satt ut, og til nd har ingen
kommuner i1 Norge gjort dette. P& grunn av svekket handlingsrom lokalpolitikerne har fétt de

senene drene, blant annet gjennom statlige palegg, og pa grunnlag av de bevilgninger de har,

" Moland og Bogen, 2001

2 Agard, 2001

% Asplan analyse, 2003

3% Baldersheim og Fimreite, 1994
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er det ikke mulig for kommunen & detaljstyre produksjonen. Politikerne ma vare villige til &

g4 ut av den tradisjonelle rollen med detaljstyring. For mange kan det veere en utfordring *'.

1.7 Avgrensning

Denne oppgavens fokus er politisk styring i kommunen. Politisk styring innenfor
markedsorientering kan innebare flere forhold. Den ferste avgrensning jeg gjorde var a
konsentrerte meg bare om styrefunksjonen til en politiker. Med det utelukket jeg
representantfunksjonen en politiker ogsd ma forholde seg til. Styrerrollen er hvordan
politikere kan ha kontroll med administrasjonen, og virke som ledere av det kommunale
styringssystemet. Representantfunksjonen er ofte forbundet med politikernes forhold til
innbyggeren. I og med politisk styring er et komplekst begrep var det ogsé viktig for meg a
begrense begrepet ned til noen utvalgte variabler, og de baserer seg pa Asplan analyse (2003)
sine  fire politiker roller styrerrollen, kontrollrollen, arbeidsgiverrollen og

politikkutformerrollen.

Ved konkurranseutsetting er det flere hensyn en politiker ma ta, deriblant stilling til lover som
regulerer drift. Jeg skal i denne oppgaven ikke se pa juridiske problemstillinger en kommune
ma vare observant pa. Reformer har ofte sitt utgangspunkt fra land utenfor Norges grenser,
og andre land kan spille en avgjerende rolle for hvordan vi organisere var kommunale drift.
Det vil i denne oppgaven ikke bli trukket inn europeisk eller internasjonale trender for

konkurranseutsetting eller lovgivning som kan sette rammer for styring.

Det neste jeg matte ta stilling til var hvilke case jeg skulle konsentrere meg om. Det var en
forholdsvis enkel prosess da Moss og Asker er kommuner som skiller seg ut 1 flere rapporter
og Organisasjons- og kommunal databasen pa Kommunal- og Regionaldepartementet sin

hjemmeside. Mer om valg av case har jeg lagt til metode delen, kapittel 4.2.1

1.8 Oppgaven sin strukturelle oppbygging
I kapittel en er oppgavens tema og bakgrunn presentert, samt er problemstillingen, en kort
case presentasjon og begrepsavklaring gjennomgétt. I kapittel to presenterer jeg foreliggende

empiri pd omradet og utviklingstrendene i Norge de senere arene. Mye av empirien er

*libid

14



presenter i form av tall og prosenter. I kapittel tre blir to teoretiske motpoler, som stir pa hver
sin side i oppfatningen av hvordan konkurranse pévirker politisk styring innenfor
markedsorienterte kommuner, gjennomgatt. Det er ut i fra disse motpolene trukket antakelser
om den virkeligheten jeg vil finne 1 empirien. Det blir tatt utgangspunkt i to hypoteser. I de
pafelgende avsnittende vil disse to teoretiske retningene bli operasjonalisert inn i to retninger,
klassisk politisk styring 1 hierarkisk oppbygd kommune og politisk styring i markedsorientert
kommune. De igjen vil bli operasjonalisert inn i fire variabler som vil danne utgangspunktet
for den videre oppgaven. I kapittel fire redegjor jeg for den metodiske tilnermingen jeg
bruker i oppgaven. I kapittel fem blir vi kjente med de utvalgte casene jeg har valgt ut. |
kapittel seks blir data analysert og dreftet opp mot mine fire variabler for politisk styring, og
dataene hviler pa intervju med utvalgte politikere fra hver av de to kommunene. 1 det siste
kapitlet, kapittel sju, vil avslutningen av oppgaven foreligge, og eventuelle konklusjoner bli
tatt. Det blir ogsé gitt rom for kritisk refleksjon og mulighet til & stille spersméal om veien

videre for politisk styring, samt andre interessante problemstillinger & studere.
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Kap 2 Reformtrender i Norske kommuner

Siden fenomenet konkurranseutsetting/anbud pa kommunal tjenesteproduksjon de senere
arene har vokst, er det av interesse & se hvordan styringsfunksjonene eventuelt endrer seg.
Vabo og Stigen (2004) kommenterer i sin undersekelse den generelle utviklingstendensen fra
2000 fremt til de gjennomferte undersekelsen pa ny i 2004. Hovedkonklusjonen til Vabo og
Stigen er: at det har skjedd betydelige endringer i kommunenes organisering fra 2000 til 2004.
Tidligere underseokelser avdekket at mens revisjonen i kommuneloven fra 1993 ga stotet til
omfattende endringer i1 organisatoriske forhold pé ferste halvdel av 1990-tallet, s& var
endringsiveren vesentlig mindre péd slutten av 1990-tallet. I de fire forste arene av det nye
tidret er endringsiveren igjen stor. De observerte at tidligere utviklingstrender hadde fortsatt
pé noen omrader, mens nye losninger blir mer vanlig pa andre omrader *>. Det har vaert en
okning i markedstenkning. Men det de kan se er at ekningen er kommet pa andre virkemidler
enn konkurranseutsetting. Konkurranseutsetting er tonet ned. Det er flere kommuner som har
gitt over til en to-nivds modell. Kommunen innferer ogsa stadig nye maélstyrings-,
kvalitetssikrings- og resultatrapporterings- tiltak. Malstyring er ikke noe nytt, og har statt

sterkt lenge, det nye er at hver fjerde kommune né har innfert “balansert malstyring”.

2.1 Utviklingstendenser i norske kommuner: Mot den markedsorienterte kommune?

Kommuneloven, slik vi kjenner den per dags dato, ble gjeldene den 1.1.1993. Loven har til
hensikt & styrke kommunenes frihetsgrad til det organisatoriske omréadet. Loven skal gjore det
lettere for kommunene & ta i bruk ulike metoder for nye styringsredskap. Ideen om det lokale
folkestyret hviler pa at gjennom valg av politiske representanter til kommunestyret er det
“folket” som styrer. Kommunestyret er det gverste beslutningsorganet i kommunen, og har
den overordnede myndigheten. Det vedtar hvilken politikk innbyggerne i kommunen skal fa,
som igjen vil bli iverksatt av kommunens administrasjon. Administrasjonen skal ogsa
iverksette produksjon pé gitte tjenester *>. I kommunestyret blir ars- og langtidsbudsjetter
vedtatt. Det samme gjelder for kommuneplan og kommunale skatter og avgifter.
Kommuneloven av 1993 har imidlertid dpnet opp for muligheten til 4 delegere myndighet til
underliggende organ. Disse organene kan vaere formannskapet og utvalg, til radmannen eller
til en viss grad ogsa til ordfereren. NPM kom til utrykk pad overordnet plan i Norge blant

annet gjennom at kommuneloven ble endret, og der det blir fastslatt at rddmannen eller

32 NIBR 2004:124
33 Vabo, 2004
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administrasjonssjefen er everste sjef **. I lovens formalsparagraf 1. finner vi ordlyd som
“funksjonsdyktig”, og rasjonell og effektiv forvaltning”. Dette markerer et enske om
effektivitet som verdi. Utrykk som effektivitet blir benyttet der en har enske om effektiv
tjienesteproduksjon. Dette er i samsvar med tankegangen om innfering av elementer fra NPM 1
offentlig sektor, som er markedsstyring av det offentlige tjenestetilbudet *°. Siden den nye
kommuneloven av 1993 er det to tendenser som har veart fremtreden ved den kommunal
politiske styringsmodellen. Det forste er & gjore den politiske styringen mer overordnet, og
overlate detaljer til administrasjonen. I folge en analyse av Organisasjonsdatabasen i 1996 er
politikerne, i folge Gravdahl og Hagen (1997), blitt mer sentrerte i sitt arbeid. De deltar mer 1
de strategiske prosessene som behandling av ekonomiplaner, arsbudsjett og overordnede
plandokumenter *°. Den andre trenden tar utgangspunkt i en kritikk av hovedutvalgsmodellen.
Det blir hevdet at denne gir administrasjonen for mye og for sektorisert myndighet. Dette gar
utover det demokratiske prinsipp. Det hevdes at det er for tette bdnd mellom de politiske
utvalgene og administrasjonen. Det er storre fare for at beslutningene blir tatt pa bakgrunn av
sentraladministrasjonens, og ikke péa politikernes premisser. Det er ogsa blitt hevdet at
sektoradministrasjonen har for stor selvstendighet til & pavirke politikerne direkte. Det mest
ideelle er at administrasjonen fremstir med en felles stemme, som ber vare ridmannen. Dette
1 trdd med kommuneloven hvor det fremgér at delegering av oppgaver fra politisk niva kun
kan delegeres til ridmann/administrasjonssjef, og ikke direkte til andre administrative ledere
37 Hovedvalgsmodellen bidro til utvikling av sektorpolitikk. Politikernes virksomhetsomrade
innsnevres med den konsekvens at styring endres og forstaelsen av hva politikk er, er endret
¥ Reformprosessene i lokalforvaltningen gjennom de siste tirene har hatt til hensikt &
forenkle og redusere den statlige styringen av kommuner. Dette skjer ved at en gjor
forvaltningen mer generell og innrettet mot mal- og rammestyring. Arbeidet med den nye
kommuneloven fra 1993 hadde mél- og rammestyring som viktig premiss *°. I makt- og
demokratiutredningen fra 2003 blir det imidlertid slatt fast noe annet. Den konkluderer med at
det kommunale selvstyret har mistete mye av sitt innhold. Dette har skjedd som en folge av
statlige palegg, rettighetslovgivning og budsjettknapphet. Kommunene sitter da igjen med
raderett over rent lokale saker og administrativt ansvar for statlig politikk. Det konkluderes

videre med at det skarpere skille mellom politikk og administrasjon, har i trukket utevelsen av

* @gard, 2000

3 Aarszther og Vabo, 2002

3% Vabo, Johnsen og Loe, 2000
*7 Vabo, 2000

¥ Nylehn, 1996

** Hagen og Serensen, 2001
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politisk skjenn over i ytre etater og fristilte verksomheter som ikke star til politisk ansvar. Den
politiske ansvarlighet har mistet makt til fristilte og uavhengige selskaper *°. Et annet sentralt
omrade 1 tilknytning til dette er kommunens handlingsrom. Det er blitt satt sekelys pé i
hvilken grad den lokale forvaltningsenheten (kommunen) kan ha mulighet til & realisere egne
prioriteringer og oppsatte mal, uten 4 matte fole seg bundet opp av statlige palegg og
restreksjoner. Handlingsrommet betegner egenskaper ved en kommunens mulighet over
raderett, med det sies ingenting om hva det rades over. Reformene som begynte pa 1970-tallet
frem til i dag handlet om storre handligsrom til kommunen. Kommuneloven av 1993 var

blant annet et virkemiddel som skulle gi sterre lokal organisasjonsfrihet *'.

NOU 2003:19
1 Fimreite, mfl., 2002
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Kap. 3 Public choice og Nyinstitusjonalismen

3.1. To motpoler

I denne oppgaven presenterer jeg to ulike oppfatninger/syn pa markedsorientering pa politisk
styring. Public choice teoretikerne argumenterer for at handling vil bli tatt pa bakgrunn av en
rasjonell avgjorelse tatt av en akter alene. Public choice teoretikere har i all hovedsak
argumentert positivt til markedsorientering. Nyinstitusjonalismen, slik vi kjenner den fra blant
annet Olsen, Christensen og Lagreid, stiller seg mer skeptisk til om markedsorientering i det

hele tatt er mulig innenfor offentlig forvaltning.

3.1.2 Nyinstitusjonalismen

Nyinstitusjonalismen bygger pd det institusjonelle perspektivet. Dette perspektivet sier at
institusjon er et sett med regler og normer som er gjennomsyret med verdier, og som knytter
seg til en bestemte samfunnsoppgaver. Reglene har et formelt og juridisk omfang, men med
verdier og normer knytter det seg ogsd et uformelt, ideologisk basert omfang. Det
nyinstitusjonelle perspektivet bygger pa at staten, og i oppgavens tilfelle ogsa kommunen,
skaper utgangspunkt for politisk orden basert pa institusjoner **. Nyinstitusjonalismen er
opptatt av organisasjonsformer og dens faktiske virkemate. Man kan tenke seg offentlige
organisasjoner som institusjoner, og disse vil utvikle bestemte tradisjoner og kulturer som
over tid vil bidra til utforming av de uformelle verdier og normer i lederrollen . I et
nyinstitusjonelt perspektiv betrakter Meyer & Rowan (1977) organisasjoner som institusjoner,
som komplekser av kulturelle regler. Kulturelle regler blir rasjonalisert gjennom profesjonene,
nasjonalstater, massemedia og oker trykket i utviklingen av flere og flere organisasjoner **.
Politiske akterer opptrer innenfor en institusjonell orden. Et viktig poeng er at institusjoner
forsyner oss med rammer for handling. Slike rammer er viktig & ha 1 situasjoner der en ma ta
en rask avgjerelse. Handlingen gir uttrykk for hvilke verdier og normer som gjor seg
gjeldende **. Gjennom & etablere offentlige institusjoner vil politikerne kunne presentere sine
ulike syn pa samfunnet og ha en apen debatt omkring dette. Politikerne kan i flere tilfeller

fremsta som ledere som skaper normer, verdier, holdninger og oppslutning i samfunnet *°.

2 March og Olsen’83, i red: Bukve
# Christensen og Leegreid, 1998

“ Meyer & Rowan, 1977

* Bukve, 2001

% Hagen og Serensen, 1999
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Institusjonalisering oppfattes som en prosess hvor individet aksepterer en felles definisjon av
den sosiale virkeligheten *’. Innenfor institusjoner utvikles det “ta-for-gitt”- normer som
representerer en form for ideologisk hegemoni **. Et annet sentralt begrep, forst utviklet av
March og Olsen, er "Logic of appropriateness”. Dette er en oppfatning av at innenfor
institusjoner opptrer akterer slik de mener det passer og semmer seg i den konkrete
situasjonen. De handler etter uskrevne regler og normer *. Normer og verdier knyttes til det
rimelige. Hva som er rimelig eller ’logic of appropriateness” er knyttet til vurderinger. I en
institusjon, for eksempel en kommune, blir det til en hver tid tatt stilling til spersmél av
gkonomisk karakter. Selv om gkonomiske transaksjoner forst og fremt hviler pa ekonomiske
teorier, er de ogsd sosial transaksjoner. Derfor er det viktig & ogsd nedlegge et ikke-
ekonomisk syn i slike forhold. Dem som da sitter med makt ma, etter den rimelige antakelsen,
uteve matehold og passe pd at handlingen er passende. Institusjonen setter rammer for slik
utevelse. Rimelig er ogsa knyttet til normer og skjenn, og flere kan ha synspunkter pa hva
som er rimelig. Det gir lite mening 4 vare rimelig alene. Det som er rimelig 1 en setting,
behover ikke vare rimelig i en annen. En rimelig akter, sier Offerdal, er dynamisk og preget
av sosiale relasjoner og dynamikk. Fornuft og forstand er ogsa knyttet til disse antakelsene

om det rimelige valget *°.

Nyinstitusjonalismen mener at politikk dreier seg om mer enn fordeling av goder. Den er
opptatt av de klassiske idealene slik som at politikk dreier seg om & bygge et fellesskap.
Goder som ikke kan deles ma forvaltes slik at de kan nyttes av alle. Sett under ett kan styring
innenfor nyinstitusjonalismen betegnes som et verktey til & sette i verk tiltak, og en arena for
deltaking og realisering av et politisk fellesskap °'. Effektiv styring avhenger av at de som
skal styres samtykker til dette. Gjennom politikken ma det skapes legitimitet omkring den
politikken som blir fort. Nar vedtak er besluttet, forplikter det til oppslutning *%. P4 grunn av
troen pé at institusjonen er den som setter regler for handling, argumenterer
nyinstitusjonalismen for at det ikke er mulig a styre etter markedsorienterte prinsipper i det
offentlige. Politikerne kan ikke bli strateger. Skal man styre etter markedsorienterte
prinsipper, ma man ogsa kopiere de elementer en finner innenfor det private markedet. Ett av

dem er & styre etter mal. Innenfor nyinstitusjonalismen mener kritikere (eksempelvis Lagreid

7 Christensen, 1994

* Meyer og Rowan 77, i red: Christensen, 1994
“March & Olsen, 95

>0 Offerdal, 1992

S Olsen 78 i red: Bukve, 2001

>2 Bukve, 2001
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og Olsen) at det offentlige ikke kan styre etter mal. Dette begrunner de med at det offentlige
mangler en del forutsetninger som ma vere til stede i malstyringskonseptet. De er av den
oppfatning at det offentlige ikke er i stand til & formulere klare og kvantifiserbare mal, som
samtidig ikke vil vare motstridene eller ustabile. Nér institusjoner blir losrevet fra direkte
politisk styring, vil institusjonene selv st i fare for malforskyvning og overméling. Dette kan
igjen fore til konflikter og samarbeidsproblemer mellom virksomheter som i utgangspunktet
samarbeider godt. Skal politikerne kunne styre bra etter mal, er det etter
markedsorienteringsprinsippet en idé at administrasjonen og politikken er atskilt. I folge et

nyinstitusjonelt argument er dette lite realistisk.

Nyinstitusjonalismen er ogsa kritisk vedrerende ledelse i markedsorientering. De offentlige
organisasjoners institusjonelle sartrekk gjor nye ledelsesprinsipper med utspring i det private
vanskelig innenfor nyinstitusjonalismen. En rddmann star mye svakere overfor sine etatssjefer
enn hva en konserndirekter gjor overfor sine avdelingsledere. Rddmannen ma 1 flere tilfeller
konkurrere med etatssjefer om & néd frem til politikerne. I et konsern ville administrerende
direktor gétt av dersom han ikke ble hert, eller hadde tillit hos styret. Politikere er opptatt av
alt fra detaljer, smasaker, overordnede saker og iverksetting. I en konserntankegang vil styret

3 Kommuner kan ikke

vaere opptatt av strategisk styring og prestasjonstjenester
sammenliknes med konsern. Kommunal sektor er ikke en bedrift og har ikke, slik et konsern
har, entydige mél som prestasjon og inntjening kan males opp mot. Kommuner har ofte vage
og flerdimensjonale mél. A bare redusere mél til 4 gjelde fortjeneste strider i mot ideen om
hva offentlig sektor skal veere. Kommuner skal ivareta en politisk bestemt fordeling av goder
og bestemte rettigheter som borgerne har >*. En bedrift eller et konsern kan legge ned en
avdeling som ikke fungerer tilfredsstillende. I kommunene kan en ikke uten videre legge ned
en sektor selv om den fungerer darlig. Kommunen ikke opererer i et marked slik et konsern
gjor, og det er da lite hensiktsmessig & sidestille dem. Béde bedrifter og kommunen

produserer tjenester. Men til forskjell fra en bedrift produserer kommunen tjenester pa

bakgrunn av rettigheter borgerne har av ytelser i et samfunn™.

Med denne teorien som argument for hva som vil skje nir marked innfores 1 klassisk styring,
kan en utforme en hypotese.

Hypotese 1: Markedsorientering vil fore til svekket politiske styring.

>3 Baldersheim ‘83 i red: Bukve, 2001
> Bukve, 2001
55 Baldersheim '86, i red; Bukve, 2001
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3.1.3 Public choice

Public choice har sin opprinnelse fra to teoretisk retninger. Den har sine rotter 1 nyklassisk
gkonomi og matematikk pa den ene siden, og filosofisk tenkning og statsvitenskapen pa den
andre siden °. Public choice teorien er ogsa kjent under navnet “teorien om det rasjonelle
valget” (rational choice), eller “matematisk politisk teori”. Der statsvitenskapen tidligere
studerte mennesket 1 samfunnet, og ekonomien studerte mennesket i markedet, har disse to
teoriene samlet seg i en tenkning inn under public choice. Flere av teoriene som blir tatt opp
innenfor public choice retningen ligger 1 grenseland mellom ekonomi og statsvitenskap. Det
er en positiv teori om ekonomisk atferd i den offentlige sektoren og den er sterk skeptisk til
velferdsteorien °’. Den innebarer videre blant annet teorier om staten, en akters regler og
oppforsel, politiske partier og studier om byrékratiet **. Public choice sies & vare en av de
mange intellektuelle rottene og den teoretiske basis av utviklingen fra den tradisjonelle

forvaltningsdoktrinen til en markedsfokusert doktrine .

Teoretikere bruker public choice som et viapen nér de vil uttrykke hvor stor og ineffektiv det
offentlig styresystemet er. Administrasjonen mener at politikerne ikke er til & stole pa. Enten
opptrer politikerne pa en bestemt mate for & forseke a4 samle flest mulig stemmer til & bli
gjenvalgt, eller de ensker mest mulig penger til sine aktiviteter. Byrékrater pa sin side sitter
med den oppfatning av at de har monopol péd informasjon, og at dette da gir byrakratene et
fortrinn i forhold til politikerne °. Hovedpoenget er at politikerne og administrasjonen
opererer innenfor to ulike institusjoner som representerer ulike foringer og incentiver °'.
Hensynet til allmennheten og samfunnets interesse spiller liten rolle. Det argumenteres for at
de beste resultatene oppnds ved & ha maksimale markedskrefter og en minimal rolle av
offentlig styring. Selv om et slik syn i mange tilfeller vil vaere ideologisk basert, mener de &
kunne bevise at private markeder er bedre enn offentlig styring. De argumenterer videre for at
det private markedet har bedre mekanismer for ansvarlighet enn hva byrakratiet har ®.
Politikk er, under public choice, studier av kollektive handlinger. Men den rasjonelle akteren

handler kun etter & maksimere sin egen nytte. Et problem innenfor denne retning er hvordan

kollektive handlinger er mulig ut fra at akterene handler rasjonelt og etter egen nytte.

%6 Bukve, 2001

7 Sandemo og Gagne, 1992
¥ Mueller, 2003

> @gard, 2000

% ibid

' Jacobsen, 2002

%2 Hughes, 1998
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Handlinger innenfor public choice blir forklart ut fra akteren sin preferanse eller enske pa den
ene siden, og hva som byr seg pa den andre siden ®. I motsetning til nyinstitusjonalistene der
akterene handler og blir guidet etter normer og verdier, argumenteres det her for at akterers
handlinger er basert pa funksjonene av regler og incentiver *. Ved et rasjonelt perspektiv kan
individet alene avgjere hvilke handling det skal velge. Individet er ikke avhengig av
vurderinger, men handler etter gitte konsekvenser som en folge av handlingen. En kan
betegne den handlende aktoren som individuell og statisk . Under public choice
oppfatningen lar administrasjonen seg ikke styre politisk. Til det er administrasjonen, som
tidligere nevnt, alt for opptatt av & egenmaksimere sine egne interesser. De rasjonelle aktorene
setter seg egne mal. De maksimerer storrelsen pa den staben de har ansvar for og budsjettet
innen sitt eget fagomrade uten a tenke pa hvilke konsekvenser dette kan ha for den helhetlige
forvaltningen av organisasjonen. Dette kan fore til at budsjettene ikke star i forhold til den
offentlige produksjon, som igjen kan fere til manglende legitimitet for det politisk
styringssystemet ®. De kan gi opp egne mal og i stedet jobbe for organisasjonens mal, men da
mot belonning . Som nevnt innledningsvis er grunntesen at politikere mi utforme
incentiver, slik at administrasjonen ensker a folge de oppsatte mal politikerne har utformet.
Malstyring, evaluering, strategiske og langsiktige mal blir ofte en del av virkemidlene.

Politikerne styrer strategisk istedenfor gjennom detaljer .

Public choice teorien kan innebare ulike perspektiv. Eksempler pé dette er prinsipal-agent
teorien, game-teori og rule-based action teori. De inneholder alle et felles sett av antakelser.
Dette er aktorer som maksimerer sin egen nytte og de reagerer alle likt pa gitte incentiver. Det
opereres ogsa med et felles sett av problemer innenfor denne retningen. Dette er hvordan
akterer kan ta avgjerelser for den sosial velferden, uten at denne avgjorelsen er bestemt av

ovrig myndighet *.

Public choice teorien serger for alternativer. Den tillater konkurranse og valg til & sette s&
mange tjenester som mulig bort til det private "°. Den understreker at offentlige akterer har

atskillig handlefrihet 1 forhold til de retningslinjer som er trukket opp for dem av

% Elster ‘83, i red: Bukve, 2001
6 Peters, 2001

% Offerdal, 1992

% Fimreite og Grindheim, 2001
%7 Bukve, 2001

% Bukve og Offerdal, 2002

% Peters, 1998

7 Hughes, 1998

23



overordnende myndigheter. En kan ikke ga ut 1 fra at individet vil handle etter samfunnets
beste, og det vil oppstd avvik mellom faktisk atferd og den ressursbruken som vil vare
onskelig & bruke fra et samfunnsmessig synspunkt. Ved spersmal om forbedring innen regler
om gkonomisk politikk, ma de utformes under hensyn til at akterer handler 1 sin egen, og ikke

. . 1
i samfunnets interesse ''.

Public choice retningen mener at den eneste maten en kan styre gjennom markedet, er at
brukerne far bestemme. Frie brukervalg gir brukerne en reel mulighet til & delta. Ved slike
valg er det individets stilling som styrkes. Brukerne kan fi makt pa bekostning av
tjenesteprodusenten ved at darlige tjenesteleverander blir luket bort. Konkurranseutsetting
antas & bedre brukerorienteringen fordi markedslogikken tilsier at konkurrerende enheter er
opptatt av 4 beholde sine kunder. Kunden ma da oppleve at de er i et reelt marked med
mulighet til & velge den tjenesteleveranderen de ensker '*. Frie brukervalg kan ha en verdi i
seg selv ved at det da kreves at offentlig myndighet legger til rette for forbrukerinformasjon
om ulik pris, produkt og kvalitet. Kommunen kan gjennom dette skape konkurranse mellom
sine egne tjenesteprodusenter. Det kan deles inn i to ulike brukervalg: Det helt frie, som for
eksempel allmennleger og valg av hegskole eller universitet, (fremdeles er det ikke utberedt at
foreldre kan velge hvilken barneskole barna skal gé pd) 7°, og et “vouchers” system. Ideen om
et voucher system, er at pengene skal folge den enkelte bruker. Brukeren far utlevert en
”sjekk” som kan leses inn der de selv ensker & fi tjenesten, til eksempel innenfor
eldreomsorgen. ”Sjekken” er gyldig badde hos privat tjenesteprodusent, s vel som 1 det

offentlige ™

. Ved brukerorientering kan det veare enklere for politikeren & folge opp
innbyggere. Tilbakemelding fra brukernes opplevelse av tjenestene, kan fungere som viktige
innspill 1 styringen og oppfelgingen av kommunen. Borgerne kan ogsd fa ekt innflytelse
gjennom opprettelse av brukerstyrer, eller sdkalt driftstyre ved en aktuell institusjon.

Hensikten med slike styrer kan vare a gi okt innflytelse til elever og foreldre ved en skole.

Med denne teorien som argument for hva som vil skje nar marked innferes i klassisk styring,
kan en utforme en hypotese.
Hypotese 2: Markedsorientering vil fore til styrket politisk styring.

Det forventes 4 bli slik pa grunn av at nye former for politisk styring gjer seg gjeldende.

! Sandemo og Hagen, 1992
2 Vabo mfl., 2004

3 Hagen og Serensen, 1994
™ @gard, 2000
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3.2 Klassisk politisk styring kontra politisk styring i markedsorienterte kommuner

I de folgende avsnittene vil nyinstitusjonell teori og public choice teorien bli operasjonalisert
inn 1 to retninger, klassisk politisk styring i hierarkisk oppbygd kommune og politisk styring 1
markedsorientert kommune. De vil videre bli operasjonalisert inn i fire variabler. Disse
variablene danner det videre utgangspunktet for oppgaven, og muligheten for politisk styring

vil avhenge av bruken av ulike virkemidler.

3.2.1 Politisk styring
For jeg ser nermere pa mine fire variabler for politisk styring, vil jeg forklare hva som kan
ligge 1 begrepet politikk.
Litteraturen deler politikk inn pa fire ulike mater "°:
e Politikk kan bli knyttet til stat og kommune. Dette er den institusjonelle delen av
politikken "°.
e Weber (1922) knytter politikk opp til makt, styring og autoritet. Dette vil vare den
instrumentelle delen av politikken.
e Politikk handler for andre mer om fordeling av goder og byrder som blir aksepter som
legitimt. Dette vil da vaere innholdssiden i politikken .
e Politikk er at politikk er en mate & lose konflikter pa ’*. Denne siden av politikken er

prosess-siden.

I den videre presentasjonen av politisk styring vil alle disse fire métene & forsta politikk ligge

til grunn.

> Offerdal, 1992

76 Vollrath ‘87 i red: Offerdal, 1992
" Easton ‘63, i red: Offerdal

8 Crick 62 i red: Offerdal
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3.2.2 Modell

Jeg har valgt & presentere de to ulike retningen, klassisk styring og markedsorientering, ved a

sette hovedlinjene 1 teoriene inn i en modell. Videre vil jeg ha en fordypning av de fire

variablene.

Figur 1: Klassisk versus markedsorienter

Klassisk politisk styring i en
hierarkisk oppbygd kommune

Politisk styring i en
markedsorienterte kommune

Styrerrollen Politikerne styrer direkte Politikerne har en mer indirekte
gjennom regler og rutiner. styring. Det blir styrt etter mal,
Politikerne deltar pa resultater,  kvalitet, bruk av
institusjonsniva og sitter i ulike | incentiver og kontrakter.
styrer. Ved slik styring er det Styringen gér fra detaljstyring til en
mulighet for detaljstyring. mer overordnet styring.
Mulighet til & styre gjennom Kan styre gjennom budsjettrammer.
detaljert spesifisering i
budsjettildeling.

Kontrollrollen | Politikerne har kontroll direkte Politikerne driver kontroll gjennom
rettet mot regler og rutiner, og benchmarking og
ser til at de blir overholdt. forvaltningsrevisjon.

Politikk- Politikerne kan sitte i Politisk myndighet er sterkt

utformer kommunestyret og bystyret, og sentralisert og det skjer en

rollen deltar i1 ulike utvalg. Politikerne | spesialisering av politikken og en
har hey grad av en ombudsrolle. | svekkelse av profesjonene.
Partiene og profesjonene er Politikerne mister i stor grad evnen
veldig aktive. Politikerne kan 1 til pavirkning av innholdet 1
stor grad veere med pa & tjenesten. Politikerne innehar noe
bestemme tjenesteinnholdet. grad av ombudsrolle.

Arbeidsgiver- | Politikerne er med pé Politikerne delegerer 1 storre grad til

rollen ansettelsesprosessen, de raddmannen.

fastsetter lonn og bestemmer
hvem som skal fa midler til
videreutvikling. Politikerne har
her direkte kontakt med de
tillitsvalgte og fagforbundet.

De kan bli fritatt fra
arbeidsgiveransvaret der tjenesten
blir utfert av en annen kommersiell
akteor.
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3.3 Klassisk hierarkisk og markedsorientering

Modellen 1 3.2.2 vil i dette kapittelet bli utdypet. Det vil bli en parallell presentasjon av de fire
variablene i et klassisk politisk styrings- og et markedsorientert politisk styringssystem. Dette
gjor jeg slik at det blir oversiktelig for leserne & se de rendyrka forskjellene mellom de to

ulike styringsmodellene.

3.3.1 Styrerrollen

e Styring etter klassisk prinsipp
Under punktet for styring etter det klassiske hierarkiske prinsippet, styres det hovedsakelig
gjennom regler og rutiner. Relasjonen mellom politikere og administrasjon gir gjennom den
hierarkiske styringskjeden. Politikerne styrer fra toppen gjennom regler og rutiner, ned til
administrasjonen . Det er en historisk begrunnelse for utvikling av den hierarkiske
modellen. Hovedtanken var at offentlig sektor forfolger andre malsettinger enn det den private
gjor. Tanken bak & organisere det etter en slik modell var at hensynet til likebehandling og
forutsigbarhet spilte en viktig rolle i samfunnet. Velferdsmodellen baserer seg pa at det bare
er en bestemt produksjonsmodell som kan realisere de vedtatte demokratiske méal **. Tanken
bak den rasjonelle maten & styre etter er at politikerne skal vare direkte involvert i saker.
Politikerne skal ta initiativ, og engasjere seg i utredning og iverksetting pa alle niva *'. For &
kunne utrette det politikere ensker er det en forutsetning med en viss grad av makt. Makt er at
en eller flere mennesker kan fa sin vilje gjennom 1 saker, og at det skjer pa tross av at det
kollektive skulle gjere motstand **. Makt og muligheten for styring ligger ogsa i det at
politikerne selv sitter i ulike styrer pa institusjonsniva. Gjennom det har de en mulighet til
direkte pavirkning. En viktig oppgave for politikere innenfor denne klassiske retning, er a bli
med pd en definisjon av tjenesteinnholdet til de ulike etatene. Det vare seg innen
skolesektoren, helse-, sosial-, kultur-, teknisk- og miljevernsektoren. Ved at politikere deltar

pé institusjonsnivd er det mulighet til sterk detaljstyring .

Saksgangen kan ved slik
organisering vere omstendelig. Saker pd institusjonsniva blir sendt til overordnet niva. Det
blir vekselvis behandlet i administrative og politisk organer. Politikere pé et lavere niva kan fa

provd saken sin pa et heyere nivd *. Der politikere og kommunen har ansvaret for

7 Bukve og Offerdal, 2002

% Bay, m.fl., 1999

81 Aarsather og Vabo, 2002

82 Weber 1971, i red: Engelstad, 1999

% Bukve, 2001

% Hagen '91 i red: Hagen og Serensen, 2001
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produksjonen av tjenesten har de, sammen med de institusjonsansatte, en nekkelrolle nér det

gjelder standarden p4 tjenesten og méten publikum opplever kommunen pa *.

Det var vanlig innenfor den klassiske maten & organisere etter og for ny kommunelov 1 1993,
at det ble dannet allianser mellom de ulike etatene og politiske utvalgene ved

budsjettfastsetting *°. Politisk styring kunne da fort bli detaljorientert.

e Styring etter markedsprinsippet
Til grunn for konkurranseutsetting av tjenester ligger det en forestilling om at styringen bade
vil beholdes og forbedres *. Ved politisk styring etter en markedsorientert modell,
organiseres kommunene etter en mer desentralisert form. Makt blir desentralisert ned til dem
som star ner brukerne. Politikerne har ikke lenger noen direkte styring ved institusjonene. De
kan da oppleve at de mangler et forum for politiske perspektiver. Til eksempel er det gamle
politiske skolestyret borte. Hver skole har isteden fatt sitt eget styre **. Skolene har fitt sterre
selvstyre, og hver rektor har ogsa fatt ekt makt. Dette er 1 trdd med ledelsesfilosofien til NPM

% Ansvaret for det

% De folkevalgte vil fremdeles ha kontroll over rammene til skolen
meste av detaljene delegeres til administrasjonssjefen °'. Tidligere styremedlemmer erstattes
av profesjonelle direktorer. De tidligere styrene med innslag av politikk, blir na
institusjonsdriftet helt uten politisk oppnevnte kandidater **. I hvilken grad politikere gir fra
seg styringen vil avhenge av hvem utfereren er og hvordan den nye tjenesteprodusenten er
organisert. Blir det etablerte en stiftelse til & utfore oppgaven har kommunen formelt sett gitt
fra seg styringen, men vil fremdeles enske & ha kontroll. Politikere kan i slike tilfeller lett

blande sine roller ved at de blir sittende 1 stiftelsen til sitt styre. Da kan det vare vanskelig &

ikke fungere som en kommunal aktor **.

Politikere ensker & styre etter mal. Men kravet om klare mal er, i folge Offerdal (92), uaktuelt

og faglig begrunnet. Ofte stoter en péd interessekonflikter og uenighet omkring en tjeneste.

% Bukve, 2001

% Hagen og Serensen, 2002

¥7 Nylehn, 1996

% Thorpe 95 i red. Nylehn 1996

% Kooiman'93, Stewart & Stoker’89 i red: Nylehn, 1996
% Nylehn, 1996

1 Vabo mfl., 2004

2 @gard, 2000

% Nylehn, 1996
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Politikk som styringsmetode gér ut pa & skape meninger gjennom debatt °*. For & styrke

politikernes styringsmulighet har det blitt faerre politiske organ og mer fokus pa mélstyring *°.

Naér politikerne far avstand til produksjonsdelen, vil deres oppmerksomhet bli knyttet til andre
omrader. Politikerne vil vere opptatt av hvordan tjenesten blir produsert, samt vare opptatt av
resultater og brukernes opplevelse *°. Ved styring etter NPM- prinsipper er det lagt vekt pa
effektivitet og fokus pa at tjenestene skal holde hoy kvalitet °’. Det eksisterer lovgivning og
reguleringer pa at varer og tjenester skal holde et minimum av kvalitet. Politikerne vil ikke
kunne sikre flere dimensjoner ved tjenestens kvalitet gjennom lovfesting. Produsent av
tjenesten kan da ikke stilles til rettslig ansvar. Det vil heller ikke vere mulig for
oppdragsgiver & ta stilling til kvalitet ved kontraktsinngéelse, og det kan da oppsta
styringsproblemer. Kvalitetsstyring ma skje for en kontrakt blir inngétt. Kontraktstyringen
kan oppleves som en mate & fjerne styringen av tjenesteproduksjonen fra politikerne, og
overfore den til administrasjonen, ettersom kontrakten regulerer driften for flere &r ad gangen.
Det kan bli mindre rom for & ta initiativ, og politikerne kan oppleve at de urettmessig blir
sittende med ansvaret hvis en privat akter ikke klarer & leve opp til forpliktelsene i1 kontrakten.
I sé fall vil politikerne kunne fole avmakt — bade 1 forhold til & styre administrasjonen og
ivareta rollen som ombud overfor befolkningen °®. Kontraktfesting er mulig og nyttig, og den
kan vare en kilde til &4 fa bedre styring. Som en folge av kontraktinngaelser vil det bli okt
styring etter regelbaserte prinsipper mer enn profesjonens skjonn. Ved kontraktinngaelse er
det viktig at de som utformer kontrakten har kompetanse bade innenfor den aktuelle tjenesten
og pé jus. Det vil resultere i at det kommer flere jurister inn i kommunen *°. Kontrakter
mellom det offentlige og privat akterer kan ofte vaere komplekse. Det ma angis i detalj hvilke
oppgaver som skal utfores og hvordan. Kontrakter inngas som regel over flere ar, og da er det
viktig at kontrakten er forutsigbar '®. En langsiktig avtale kan resultere i at den faglige
kompetansen gar ut av kommunen pa grunn av at saksomradet flyttes ut av politikken, og
kommunen frigjores fra selve utforelsen. Kommunen star da i fare for a bli svekket pa dette
tjenesteomradet. Handlefriheten kan reduseres pa lang sikt fordi det ikke uten videre er mulig

a ta opp igjen tidligere utkontrakterte oppgaver. Muligheten for direkte inngripen i

** Offerdal, 1992

% Larsen og Offerdal, 1994
% Vabo mfl., 2004

°7 Aarsather og Vabo, 2002
% Asplan, 2003

% Nylehn, 1996

1% Bush mfl., 2001
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11 Andre har en annen oppfatning av

enkeltsaker kan bli sterkt redusert for politikerne
styringsmulighetene. De folkevalgtes rolle gar fra & vaere en intrigert del av den produserende
organisasjon til & bli regulator, og derav sterre mulighet til styring '"*. Ved
anbudskonkurranse vil tilbudet kunne ga til enten en privat eller offentlig akter. Gar
oppdraget til en privat eid virksomhet, mad kommunen i stor grad basere seg pa
kontraktstyring. Der oppdraget gar til en kommunalt eid virksomhet, vil kommunen i sterre

grad ha mulighet til & drive eierstyring '®.

Kvalitet kan knyttes til frie brukervalg. Ved at brukerne kan velge sine egne tjenester, blir det
viktig ogsa for den privat tjenesteprodusenten a opprettholde kvaliteten, og ikke bare tenke pa
pris '**. Fokus pé kvalitet og brukerorientering medforer nye fora for tilbakemeldinger. Slike
mekanismer kan vere klageordninger, brukerforum og systematisk maling av tilfredshet
gjennom brukerundersokelser '®*. Brukerstyring kan medfore at det reduserer innsyn, styring
og kontroll fra det kommunalpolitiske styringsniva. Apenhet mellom en institusjon og bruker

vil ikke nedvendigvis si allment innsyn '*.

Politikere kan ved markedsorientering styre gjennom bruk av incentiver. Incentiver kan
fungere som belonning, straff, motivasjon eller som stimuli. For en bedrift kan det vare et
incentiv & redusere kostnader gjennom svekket kvalitet fordi dette igjen vil fere til okt

fortjeneste '’

3.3.2 Kontrollrollen

e Kontroll etter klassisk prinsipp
Kontroll utferer politikerne gjennom & se til at lover og regler blir fulgt. Gjennom
kommuneloven folger kommunestyret faste bestemmelser '®®. Offentlig eierskap og styring
giennom hierarkisk ideal vil kunne sikre politikerne ubegrenset og direkte
instruksjonsmyndighet over tjenesteproduksjonene. Velgerne vil kunne holde politikerne

ansvarlige for den politikken som er fert. Politikerne ma etablere rutiner for kontroll,

"I'NOU 2000.19
102 Hagen 97, i red: Vabo mfl., 2004
193 wtin://odin.dep.no/krd/norsk/publ/stprn/01 600 1-03001 6/index-ved006-b-n-a. htm]

104 vabo mfl., 2004

"% NOU 2000:19

1% Nyset og Torpe ‘97, i red: Vabo mfl., 2004
97 Sgrensen, Dalen m.fl, 2001

1% Asplan analyse, 2003
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regelutforming og utforming av incentivkontrakter til sine virksomheter. Slike regler kan vere
hvordan virksomheten skal drives, prosedyrer for rapportering og hva som skal forelegges
eier for godkjenning '®. Til tross for at en gjennom & beholde tjenesteproduksjonen i
kommunen kan sikre kontroll, kan det skape styringsproblemer pa grunn av mengden
tjenester og sterrelsen det utgjer. Det skaper kostnader og gjer det lit lennsomt & produsere
tjenesten selv ''°. Men Vabo (2004) mener det i flere tilfeller er en myte at politikernes
kontroll og styring er sa utbredt i den tradisjonelle etatsstyringen. Dette skyldes, mener hun,

den stor kompleksiteten i moderne offentlig sektor.

e Kontroll etter markedsprinsipp
Det er viktig for en kommune som star som kjoper av en tjeneste at de kan uteve kontroll.
Kontrollen kan forega gjennom at kommunen iverksetter tiltak for & inspisere og folge med pa
det tjenesteleveranderen gjor. Inngar slik kontrollaspekt i kontrakten kan den pavirke atferden
til tjenesteleveranderen pa to vis: Leveranderen kan fole et sosialt press til & handle i1 trdd med
kontrakten. Det andre er fra et ekonomisk perspektiv. Kontroll kan bidra til & identifisere
atferd som ikke er i trdd med kontrakten, og dermed muliggjore belenning eller straff '''.
Under kontrollfunksjonen etter NMP prinsippet kan politikerne bruke benchmarking.
Politikerne maler de ulike virksomheters effektivitet og foretar sammenlikninger mellom

dem.

Det finnes flere forvaltningsrevisjoner/kommunerevisjoner 1 Norge. Dette er
interesseorganisasjoner og serviceorgan som er apen for alle som jobber med kommunal eller
fylkeskommunal virksomhet. De er ofte organisert i interkommunale samarbeid. Deres
oppgave er arbeid med revisjon av, eller tilsyn med, kommunal og fylkeskommunal
virksomhet. Formalet er & fremme en sunn utvikling av revisjon og tilsyn i kommunal sektor

til det beste for kommuner og fylkeskommuner '

Oppdragsgivere er som regel
kontrollutvalgene i kommuner, som videre rapporterer til sitt kommunestyre. Slik kan
politikeren holde kontrollen med de omrdder hvor forvaltningsrevisjonen har gjennomfert
undersekelser og kontroll. Kontrollutvalget har ansvaret for & kontrollere at administrasjonen

folger opp politiske vedtak og forutsetninger.

' Sgrensen, Dalen m.fl., 2001
"9 vabo et.al, 2004

M ibid

2wt www.ankefno/index html
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3.3.3 Politikkutformerrollen

e Politikkutforming etter klassisk prinsipp
Politikkutforming blir utfert 1 partier og i kommunestyrer. Det er bare kommunestyre som er
palagt ved lov. Men loven gir ogsd kommunen mulighet til & oppnevne faste utvalg som skal
ha faste formél for den kommunale virksomhet. Slike utvalg skal ha minst tre medlemmer.
Funksjonen til slike utvalg er & lede de ulike etatene. Kommunestyret velger hvem som sitter i
disse utvalgene og hvem som skal lede dem '"*. Ut i fra partiprogrammet politikerne gikk til

114 politikere som

valg pa, skal de utforme retning og méal for hvordan de vil lede kommunen
er tro til sitt parti er opptatt av & skape oppslutning omkring sine politiske visjoner og mal. De
legger vekt pa 4 markere partiets standpunkt ''>. Politikerne kan bli utfordret av profesjonen
ved politikkutforming ved at fagfolkene mener & ha det eneste riktige svaret og sannheten
omkring en tjeneste ''°. Profesjonene dominerer hver sin sektor. Stort profesjonsinnslag er
arsaken til sin sterke stilling innen organisasjonene. Deres ekspertise gir tyngde til saker som

kan defineres som faglig 1

7. En god pekepinn pa om politikerne gjor jobben sin, er
tilbakemeldinger de far fra kommunens innbyggere. Som en del av jobben politikerne gjor er
ombudsrollen en sentral del ved hierarkisk styring. Som ombudsmann er en mer opptatt av

samhandlingen mellom innbyggerne og kommunen enn mellom politikerne internt ''®,

e Politikkutforming etter markedsprinsipp
Politikk er & sette mal, mens det er administrasjonen som er satt til & ta seg av utferelsen og
iverksetting. Ved at mange saksomrader er konkurranseutsatt kan politikerne konsentrere seg
om 4 drive politikk. Den nye retningen for kommunal organisering, er at politikerne legger til
rette for aktivitet istedenfor & drive den selv '". Politikerne skal konsentrere seg om
overordnede og prinsipielle saksforhold. P4 denne méten kan politikken tydeliggjores '*°. Ved
at skillelinjene blir klarere kan det stimulere til interesse for selve politikken. Delegering av

ansvar vil kunne gi politikerne en sterre rolle som premissleverander av overordnede

' Bukve, 2001

14 Asplan 2003

15 Bukve og Offerdal, 2002
"% Offerdal, 1992

"7 Bukve, 2001
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styringssignaler '*'. Ved 4 konkurranseutsette tjenester, tvinges kommunene til 4 klargjore
hva de vil oppnd, noe som kan medfore okt oppmerksomhet om oppfolging '**. I det Vabo
(2004) kaller kontraktregimet, blir politikerne jevnlig “tvunget” til & tenke gjennom mal og

prioriteringer, samt hvilke brukere har behov for hva, og at dette defineres i1 kontrakten.

Ved at politikerne ikke lenger star som tjenesteprodusenter og har ikke har etatsstyring, mister
de nerheten til tjenestene. Dette vil medfere vanskeligheter for politikere & folge opp
henvendelser fra publikum. Ombudsrollen til politikerne blir med dette svekket '**. En annen
oppfatning av dette er at konkurranseutsetting likevel vil gi en grad av ombudsrolle til
politikere. Politikere vil fremdeles ha interesse av a fa tilbakemeldinger pa hvordan brukerne
av tjenestene opplevere den. Det kan ogsa vare lettere & gi tilbakemelding for brukeren pa
misneye til politikerne nar kommunen selv ikke stdr som produsent. Likesa kan det da vare
lettere for politikere & ta opp saker pa vegne av brukerne overfor den private
tjenesteprodusenten enn internt i1 organisasjonen. Dette kan fi folger for en revidert
forhandling om kontrakt. Selv om det skulle vere grad av ombudsrolle ved

konkurranseutsetting, star dette i kontrast til ideen om strategisk og overordnet styring '**.

Ved konkurranseutsetting kan det gis storre rom for politiske prioriteringer som fastsettelse av
kvalitetsstandarder og innholdet i tjenestene. Hvis dette skjer, kan politikerne vedta valg som
er i trdd med den politikken de ensker & fore. Dette kan igjen fore til & tydeliggjore de
forskjellene som matte vaere mellom ulike partier i lokalpolitikken. Partier som sitter med
utevende makt ensker & fa sitt partiprogram vedtatt med virkemidler som bidrar til & realisere

forventningene eller prioriteringene i eget parti '>.

Noen mener at politikken er truet fra flere kanter. Forst og fremst gjelder dette fra dem som
legger vekt pa effektivitet og produksjon av tjenester '*°. Nar oppgaver blir overlatt til en
annen akter, kan det politiske aspektet ved styrings omrader svekkes. Nylehn (1996) kaller
dette for avpolitisering. Dette skjer som en folge av at saker handteres i isolasjon. Politikernes
virkefelt innsnevres og far konsekvenser for styring og for forstdelsen av hva politikk er.

Avpolitisering kan ogsd komme til utrykk ved at private akterer opptrer pa nye omréder.

2l KRD- St.prp.nr.66 (2002-2003)
122 Stwart’89 i red: Nylehn 1996
2 NOU 2000:19
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Disse omrddene kan vare tjenester som det offentlige skal ha ansvar for, men hvor
kommunen bruker private konsulentfirma til 4 f4 bukt med keer, for eksempel til
saksbehandling 1 barnevernssaker. Blir grensen mellom de private akterene og offentlig
forvaltning uklar, kan de folkevalgte risikere & komme langt fra utferelsen slik at det er de
private som til slutt sitter igjen som politikkutformere '*’. Det er videre slik at der det finnes
motsetninger og konflikter gjor politikk seg gjeldene. Slike motsetninger kan vaere det
offentlig mot markedet. Losning pé en sak er ofte avhengig av hvem som fér gjennomslag for

sitt syn og sin politikk '**.

3.3.4 Arbeidsgiverrollen

e Arbeidsgiver etter klassisk prinsipp
Politikere 1 kommunestyret/bystyret er overste myndighet i kommunen. De har
bevilgningsmyndighet og det overordnede arbeidsgiveransvaret for dem som er ansatt i
kommunen. Som politiker innenfor den hierarkiske organisasjonsformen, sitter man i et eller
flere styre pa institusjonsniva. Da har en stor pavirkningskraft til & fastsette lonn og bestemme
hvem som skal ha anledning til & videreutvikle seg. Fagforeninger tilknyttet kommunen har
vert flinke til & skaffe sine medlemmer gode vilkar '*°. Ved & bli varende i tradisjonell
hierarkisk organisering, vil en trygge arbeidsvilkarene til de ansatt. Det vil vaere lett & ha
kompetanseoverforing og lering mellom enheter, og det vil kunne vere en vektlegging av

sjenergsitet og romslighet i organisasjonen '*°.

e Arbeidsgiver etter markedsprinsipp
Politikerrollen endres 1 den retning en finner innenfor styrer i bedrifter, og rddmannsrollen
endres i retning mot en administrerende direkterolle. De ulike etaten handler slik de gjor
innenfor divisjoner i et konsern. Politikerne styrer bare gjennom overordnede mal, og det er
rddmannen som skal samle trddene i1 administrasjonen. Etaten styres gjennom rammer og

resultatkontroll. Det opprettes mélstyring '

Kommunens normativ funksjon som
arbeidsgiver svekkes ved at de ansatte far forverrede vilkdr og en mer utsatt stilling.

Fagforeningene som tidligere stod sterkt i kommunen vil komme svakere ut '**. Nar en ny

127 Nylehn, 1996
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tienesteleverander overtar produksjonen av en kommunal tjeneste, overtar denne akteren ogsa
normalt de ansatte. De ansatte gar over til andre tilsettingsforhold. Konkurranseutsetting
bygger ned ansettelser til kommunen. Dette kan fore til at kommunen mister kontroll og
styring over det lokale arbeidsmarkedet, som igjen vil fore til at en kan miste muligheten til &
sikre lokal aktivitet og opprettholdelse av kompetanse. Utkontraktering av tjenester gjelder
ikke bare en bedriftsovertakelse av en kommunal oppgave, de ansatte forventes ogsa i noen
tilfeller & jobbe pa kontrakter. De skal da veere tilknyttet kommunen kun nar det er behov for
tjenestene deres. Utkontraktering kan bli dyrt for kommunen hvis den kjoper tjenester fra en
privat akter som tidligere var ansatt i kommunen, som for eksempel fra en ingenior fra

. . 1
veivesenet som har dannet sitt eget firma '*°.

Politikerne tar ved anbudsutsetting ansvar for mal og resultat, og ikke for virkemidlene. Da vil
anbudsutsetting frigjere politikerne fra arbeidsgiveransvar. Da ber det bli mer tid til
overordnede oppgaver **. Ved styring etter NPM prinsippet vil personalpolitikk ha vekt pa
kontrakter, prestasjonslonn, lonnsulikheter og okt bruk av midlertidige ansettelser '°.
Politikere har ikke lenger ansvar for fastsetting av lenn for de arbeidstakere som ikke lenger
jobber i1 offentlig forvaltning som et resultat av konkurranseutsetting. Arbeidsgiverrollen
faller bort for politikere nar en virksomhet overdras til en annen kommersiell aktor.

Avstanden vil da eke betraktelig mellom dem som har ansvar for den daglige driften og

politikerne '*°.

133 Nylehn, 1996
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Kap 4. Metode

En undersekelse vil alltid forseke & besvare et spersmal. For & kunne besvare sparsmaélet er
det hensiktsmessig & ha en bestemt metode til hjelp for & lese det. Metode er en
fremgangsmate for & innhente empiri, data om virkeligheten, som igjen hjelper oss til a
beskrive den virkeligheten vi er interessert i. Metode i en empirisk undersekelse vil
inneholde flere faser. De ulike fasene tar valg som blir bestemmende for hvilken form

7 Forste fase i en undersokelse vil bli 4 bestemme seg for en

oppgaven skal ha
problemstilling. Nar dette er gjort ma en bestemme seg for hvilke type undersekelsesdesign
en vil benytte. Den neste fasen blir 4 bestemme seg for hvilken datainnsamlingsmetode en vil
ha, for s& samle inn aktuelle data. Dernest blir det & analysere materialet, for vi til slutt kan
trekke konklusjoner pa spersmalet vi stilte 1 starten. Det er viktig i en undersekelse at en til

slutt ser pa paliteligheten og gyldigheten til undersekelsen.

Problemstillingen min er: Hvilken effekt har konkurranseutsetting pa den politiske styringen
i kommuner?”. Enhetene mine er kommunene, og variabelen er politisk styring. Politisk
styring har folgende operasjonell definisjon i denne oppgaven som: Styringsrollen,
kontrollrollen, politikkutformingsrollen og arbeidsgiverollen. Disse fire definisjonene gjor det
klart for meg hva det skal skaffes data omkring. At den operasjonelle definisjonen er klar og
presis gjor at innsamling og behandling av data kan gjennomferes med heoy grad av reliabilitet

(noyaktighet). Hoy reliabilitet er en nedvendig forutsetning for at data skal ha hey validitet
138

4.1 Undersokelsesdesign

4.1.1 Valg av metode

Valg av metode til en undersegkelse er viktig. De valg en tar vil ha konsekvenser for
oppgavens gyldighet. Det er viktig for en starter, & sporre seg selv om det valget en er i ferd
med 4 ta er egnet til & besvare problemstillingen. Valg av problemstilling, og utgangspunktet
for undersgkelsen, gjor at oppgavens undersekelse far et deduktivt preg. Problemstillingen har

tatt utgangspunkt 1 tidligere forskning og empiriske resultater. Jeg har ut i fra to teoretiske

137 Jacobsen, 2000
1% Hellevik, 1999
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retninger innenfor politisk styring trukket frem to hypoteser som jeg er interessert i & samle
data om. Innsamling og analysen av data vil si meg om disse hypotesene holder. Det er en
storre sjanse for at en gjennom bruk av deduktiv (fra teori til empiri), kontra induktiv design

(fra empiri til teori) vil fa et mer klart og interessant utfall av undersokelsen '°.

Jeg er interessert i & finne ut hvordan politikerne oppfatter muligheten for styring ved bruk av
markedsorientering. For & undersegke dette kan jeg velge mellom kvantitativ eller kvalitativ
metode. I samfunnsvitenskapen er mye av den data som er samlet inn av kvalitativ art. Dette
er fordi en er interessert i & studere mennesket, sva vi gjor og hvorfor '*°. I denne oppgaven

velger jeg kvalitativ metode, og vil bli inngdende forklart under punkt 4.2.1.

4.1.2 Case

Denne oppgaven vil ha preg av intensiv design. Det vil si at jeg er interessert i & ga 1 dybden
pa et fenomen, og undersgke fi4 enheter. Jeg er interessert i opplevelsen til de utvalgte
politikerne. Ved bruk av intensiv design kan det vaere vanskelig & generalisere til & gjelde en
storre populasjon. Innenfor intensive design er det to ulike typer: case-studier og smi- N-
studier. Oppgaven min baserer jeg pa et case studie. Definisjon pé et case-studie kan vere:
”Terminologien vektlegger derfor at det dreier seg om ett eller noen fa tilfeller som gjores til

3 141

gjenstand for inngaende studier . Et case kan ogsa vare en spesiell situasjon eller noe

spesielt som har skjedd, da er det ofte avgrenset 1 tid.

Fokuset i denne oppgaven er pa en spesiell situasjon, markedsorientering i kommuner. Et
case-studie kan ha sin aktuelle situasjon pé fire ulike nivd. Det laveste nivéet har
enkeltindivider som enheter. Det gverste nivdet kan omfatte store omréder, og i noen tilfeller
hele land. Da kan studiet bli veldig omfattende og det kan ikke lenger kalles for et case.
Samfunnsvitenskapen er ofte opptatt av & studere case som er pa de to mellomnivaene, da

d . Fordelen med case-studier er

vitenskapen sjelden er opptatt av & studere ett enkelt indivi
at de vil gi en detaljert forstaelse, og en vil fi mulighet til & se enhetene i et helhetsperspektiv.
Et case-studie kan ha muligheten til & danne et bilde av utviklingsforlep '*. Det krever ikke

mye ressursbruk i forkant av en slik undersegkelse. Ulempene kan vere siden caset er unikt,

% Hellevik, 1999
140 Jacobsen, 2000
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vil det gjore det vanskelig & generalisere i forhold til noe liknende. Det vil ogsa vere
vanskelig a teste teori da jeg ensker & fa en dypere forstaelse av situasjonen. I denne oppgave
er det to case som blir studert. Kommunene har begge tidligere skilt seg ut som
foregangskommuner inne konkurranseutsetting, og er pa bakgrunn av dette to forholdsvis like
case. Jeg har valgt & ta med to case for & si noe mer generelt om et fenomen enn det helt
spesifikke som vil gjelde kun en kommune. N& har den ene kommunen gétt bort i fra det
studerende fenomen, konkurranseutsetting innenfor myke tjenester, og det kan da bli mulig &

studerer eventuelle forskjeller mellom disse to kommunen som en folge av dette.

4.2 Datainnsamlingsmetode

Jeg har i denne oppgaven brukt to datasett til min analyse. Det er foreliggende tall og
informasjon fra Organisasjonsdatabasen pdé Kommunal- og Regionaldepartementet sin
nettside, tidligere forskning og rapporter og mine egen kvalitative intervju med seks politikere

fra de to utvalgte kommunene.

4.2.1 Kvalitativ metode

Kvalitativ metode er apne intervju med noen fa respondenter, og vil gi mye informasjon
omkring temaet. En slik metode er ment 4 gi fi foringer. A g i dybden, slik kvalitative
studier gjor, vil vaere den beste maten a forseke & fa en sa helhetlig forstaelse som mulig av
forholdet mellom undersokelsesenheten og den konteksten undersokelsesenheten inngar i '*.
Innenfor kvalitativ metode er det tre metoder som er mye brukt. Dette er det apne intervjuet,
observasjon og dokumentstudier. Jeg har valgt & intervjue politikere 1 de utvalgte
kommunene. Til intervjutolkning er det en vanlig kritikk som sier at: Ulike tolkere finner

ulike meninger i de samme intervjuene.

4.2.2 Intervju

Ved bruk av ansikt -til- ansikt intervju vil en ha mulighet til & opparbeide seg tillit hos
respondenten. A etablere tillit er ingen enkel sak, szrlig ikke over si kort tid. En mater som
regel respondenten for forste gang under selve intervjuet, sd den personlige opptreden hos

intervjuer er viktig. Ved & ha personlig intervju vil en samtidig med den informasjon en far

144 Jacobsen, 2002
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muntlig, ogsa kunne observere kroppsspraket. En er fleksibel ved kvalitativt intervju, og en
kan endre problemstillingen underveis dersom en mener det vil bedre undersekelsen.
Kvalitativt intervju har hoy grad av gyldighet '**. Ulemper ved kvalitativt intervju kan vaere at
det kan bli for personlig. Bade respondenten og intervjuer kan pavirke hverandre, og
underspkelsen kan std 1 fare for & miste sin palitelighet. Kvalitativt intervju er
ressurskrevende. Det krever mye tid & gjennomfere intervjuer, og det kan ha store kostnader
hvis en ma dra rundt over et stort omrade & intervjue respondentene. Dataen en far inn er

veldig kompleks og det er lett & miste oversikten '*°.

Alle intervjuer blir gjennomfert med utgangspunkt i en intervjuguide. Det er ikke min hensikt
a analysere politikernes representasjon eller politisk tilherighet, men en politikers opplevelse
av en rolle. A virke som politiker er et ukjent omride for meg, og det kan da vere
hensiktmessig 4 bruke nettopp kvalitativ metode. Skulle en enske & bruke kvantitativ
sporreundersgkelse ville det vert en fordel med bakgrunnskunnskap ved utforming av
sporreskjema. Ved & bruke kvalitativ intervju far mine respondenter muligheten til & si noe
om deres opplevelse som a virke som lokalpolitikere. De nyansene som kommer frem der er
bare mulig & f4 frem gjennom nettopp intervju, og ville ikke vart mulig ved bruk av
kvantitativ undersegkelse der en gir spersmal med faste svaralternativ gjennom et

sperreskjema, og verdifulle data kunne gatt tapt.

Under en intervjusituasjon kan det vaere hensiktsmessig & gjore opptak med en bandopptaker.
Det gjor graden av gyldighet storre, og en star ikke i1 fare for miste verdifull data nar en har
det pa tape. Det var fra min side enskelig & gjore opptak pa alle mine intervju. En ma likevel
vaere klar over at det ikke alltid gér slik en tenker. Gyldigheten avhenger ogsa av meg som

intervjuer basert pa min troverdighet.

I mine kvalitative intervju la jeg opp til en &pen situasjon. Som min intervju guide viser (se
vedlegg 1) er intervjusituasjonen basert pa to til tre hovedspersmal, med pafelgende
oppfolgingsspersmal. Ved at jeg la det opp slik, opplevde jeg at innholdet i de seks
intervjuene fikk noe varierende innhold. Det kvalitative intervjuet gav meg muligheten til &
justere intervjuene litt underveis. Hos noen var det behov for a4 bruke mange

oppfolgingsspersmal, mens det i andre intervju var nok & gi hovedspersmal. I og med at jeg
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intervjuet politikere med erfaring, ville de ha de referanserammene en behever for & kunne
svare pa spersmal vedrerende politisk styring uten at jeg pa forhand maétte gi en storre
innfering i1 hva jeg la i begrepene. Det oppstod undervis episoder som forte til at jeg ikke fikk
spilt inn all data pé tape. Etter 4 ha gjennomfert to intervjuer oppdaget jeg at min spiller ikke
hadde klart, (eller kanskje det ogsé kan skyldes en menneskelig svikt), & lagre data. Dette var
noe jeg hadde tenkt gjennom pa forhand kunne skje, sa jeg hadde undervis gjort gode notater.
De tre neste intervjuene ble godt lagret pa tape, og det gav meg flere sider med transkripsjon.
Det sjette og siste intervjuet ble imidlertid gjennomfer ved en metode jeg i utgangspunktet
ensket & unnga. Det ble gjennomfort et intervju per telefon. Denne episoden oppsto som en
folge av at en av mine respondenter ble forhindret fra & komme de dagene jeg oppholdt meg
pa Ostlandet. Det ble imidlertid et godt intervju. Dette tror jeg skyldes at jeg etter & ha
gjennomfert fem intervjuer folte meg tryggere pa hva jeg var ute etter, og derav kunne sporre
med en storre trygghet. Telefonen hadde taleopptak, s& data kunne bli lagret og senere
transkribert.

4.2.2 Dokument kilder

For a belyse en problemstilling kan det vare hensiktsmessig & benytte seg av sekunderdata.
Det er data som er skrevet eller samlet inn av andre enn oss selv, og det kan vaere studier av
statistikk, tekst eller liknende. En mé vere neye og kritisk i det valget en gjer av andre sine
kilder '*". I denne oppgaven blir det blant annet tatt utgangspunkt i Organisasjonsdatabasen
fra Kommunal- og regionaldepartementet, utarbeidet av Sissel Hovik og Inger Marie Stigen
pa vegne av NIBR (Norsk institutt for by- og regionforskning). Det vil ogsa bli benyttet
foreliggende forskning vedrerende markedsorientering i kommuner. Forskingsbidraget jeg ser
pa er blant annet hentet fra Bogen og Nyen sitt case studie av kommuner 1 1998. Denne

undersekelsen bruker jeg for & belyse temaet mer generelt.

4.3 Enhetene

Ved utvelgelse av enheter til undersekelsen ma en velge enheter som gjor det mulig & besvare
problemstillingen. Det vil alltid vaere flere enheter en kan intervjue enn hva som er
hensiktsmessig, og om i det hele tatt mulig ved en kortere undersegkelse. En neyer seg da med

a intervjue et utvalg. En kan i metoden skille mellom sannsynlighetsutvelging og ikke-

7 Jacobsen, 2000
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sannsynlighetsutvelging '**. I denne oppgaven er det et ikke-sannsynlighetsutvalg som gjor
seg gjeldende, ved et ikke-tilfeldig utvelgelsesopplegg. Til den metoden bruker jeg
skjennsmessig utvelging for & komme frem til mine respondenter. Det vil si at jeg selv
bestemmer hvilke enheter som skal med ut i fra en vurdering om hvem som vil vare egnet til
a veere respondent slik at jeg far sikret meg de data som behgves. Utvalget ber vare styrt av
hvilke informasjon jeg ensker & fa. Utvalget jeg gjor vil videre ha betydning for
undersokelsens pélitelighet og troverdighet. '**. Tema for oppgaven er politisk styring i
markedsorientert kommuner. Temaet gir meg da klare feringer pa at det er politikere i
kommunene som ber vare blant mine respondenter. Jeg bestemte meg for & intervjue
politikere som hadde noen ars erfaringer med a sitte i kommunestyre, samt var gruppeledere 1

sine parti. Det var et enske om & finne politikere bade fra posisjon og opposisjon.

For utvelgelsen av respondenter fra Moss gjorde jeg meg kjent med hvilke partier som satt 1
posisjon og hvilke partier som satt i opposisjon. Deretter bestemte jeg meg for hvilke parti
som ville veere hensiktsmessige & ha respondenter fra, for sa & ga til de ulike partiers lokale
hjemmeside for & finne de aktuelle kandidaters navn. I utgangspunktet ble gruppelederne for
de valgte partiene mine valgte respondenter. De ble forst kontakten per e-mail, for siden a fa
en telefonisk henvendelse fra meg. Fra to av de aktuelle paritetene, ble det fra gruppeleder sin
side anbefalt andre partimedlemmer som respondenter pa grunn av at gruppelederne folte de

hadde liten erfaring med temaet.

Ved utvelgelsen av respondenter fra Asker la jeg de samme utvelgelseskriteriene til grunn Det
burde vare gruppeledere og politikere bade fra opposisjon og posisjon. Henvendelsen til
Asker kommune gikk via veileder til politisk sekreter. Sekreteeren kontakten politikere, som
etter onske fra meg, skulle passe som respondent. Av de tre utvalgte fra Asker viste det seg at
ingen fra denne kommunen var gruppeledere. Jeg hadde derimot fatt ordfereren, samt en

politiker med /ang erfaring og en politiker med kort erfaring.

Jeg ser 1 ettertid at den beste avtalen gjor en selv direkte med politikeren, og ikke via flere
ledd. Da kan en 1 sterre grad selv pavirke utvelgelsen av respondenter. En annen fordel er at

jeg pa forhand har fatt snakket med politikerne, og vi kan oppnéd en sterre trygghet pa
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hverandre. Na skal det sies, at alle seks respondentene gav meg god data som gjorde det

mulig for meg a fortsette med underseokelsen.

4.3.1 Respondentene til intervjuet

De utvalgte politikerne jeg til slutt satt igjen med ble som felger: Fra Moss er respondentene
gruppeledere fra Ap, varaordfereren fra Sv og tidligere ordferere fra Hoyre. Respondentene
fra Asker representeres av ordfereren fra Hayre, erfaren politikere fra Sv, og en kandidat med
mindre erfaring fra FrP. Felles for alle respondentene er at de sitter i sine respektive

formannskap.

4.4 Analyse og drefting

Da intervjuene var gjennomfert ble de data jeg hadde pa band og i notater skrevet inn pa pc.
Jeg hadde 1 utgangspunktet tatt opptak av all seks intervjuene, men i de to ferste intervjuene
ble dessverre dataen ikke lagret pé tape. Det jeg hadde pa tape ble transkribert fra tale til tekst.
Dette gjorde jeg slik at det ble bedre egnet for analyse. Det vil alltid innenfor metoden bli stilt
sporsmal til om den transkribering jeg gjer, utgjer en gyldig overfering fra tale til tekst "°.
Deretter samlet jeg Moss og Asker for seg, for sé forsgke é trekke ut den data jeg behavde for
a svare pa problemstillingen. Noe av det forste en ber gjore er ogsé a forenkle og strukturere
dataen "', Det vil i slik analyse vaere hensiktsmessig & stadig prove gyldigheten av tolkingen
en gjor seg med og stadig se det opp i forhold til foreliggende teori og andre
forskningsresultater. Over tid vil det den som underseker danne seg klare bilder av

152

sammenhengende bilder og menstre ~°. En mé overveie om de tendensen jeg kommer frem

til skyldes egenskaper ved selve analyseopplegget.

4.5 Palitelighet (realibilitet) og gyldighet (validitet)

En kan finne styrke og svakheter med alle metoder. Ved kvalitativ intervju ma jeg veare
kritisk til & sperre meg selv om den data jeg har samlet inn er til & stole pa (palitelighet), og
om jeg har fatt tak i det jeg onsket & {4 tak i, om resultatene kan oppfattes som riktige (intern

gyldighet). Innenfor gyldighet skiller en mellom intern og ekstern gyldighet. Ekstern

150 Kvale, 1998
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gyldighet vil 1 denne sammenhengen vere spersmalet om den data jeg har samlet inn kan

overfares til 4 gjelde i andre sammenhenger .

Kritisk vurdering

En fare ved bruk av kvalitativ intervju er at respondenten vil fremsta i et si positivt lys som
mulig. Et validitetsproblem i denne oppgaven kan vare at politikerne gir de svarene som
tilsvarer de partsinteressen de har til et parti, og ikke nedvendigvis det de selv har opplevd
med konkurranseutsetting sett opp mot styring. Det kan vere politikerer i posisjon som ikke
pnsker & innrgmme at bade styrerrollen og kontrollrollen eventuelt er svekket ved dagens
system. Dette er ting jeg hadde tenkt gjennom pa forhand. For & unnga at en politiker svarte
det han eller hun var programforpliktet til, madtte jeg forseke & ha noen ulike
oppfelgingsspersmal for da & fa et sd nyansert svar som mulig. Jeg opplevde at det var
vanskelig & holde seg innenfor den fastsatte problemstillingen og kun konsentrere seg om det
som var relevant a sperre om i forhold til den. Samtidig er det et veldig kompleks omradet jeg
undersekte, og jeg ser at det ikke er enkelt & utelukke noe fra politisk styring, ting henger
veldig tett sammen. Jeg kunne med fordel gétt enda mer i dybden pa noen spersmél. Det kan
ikke, slik jeg ser det, bli spurt for mange ganger: "Hva mener du med det?”. Med og stadig
tvinge respondenten til & begrunne sine svar vil en oppleve & fa grundige svar, og en kan da
ogsa 1 sterre grad hape pé at de beveger seg litt bort 1 fra “korrekte” ideologiske svar. Ved a

stadig stille oppfelgingsspersmal, vil en ha kontinuerlig kontroll av informasjonen som gis
154
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Kap. 5 Case presentasjon

Kommunene jeg har valgt er kommuner 1 sentrale strok. Jeg har funnet frem til dem via
Kommunal- og regionaldepartementet sin rapport pa Organisasjonsdatabasen og Asplan
Analyse “Markedseksponering av kommunale tjenester, 2004” gjort pa oppdrag for
Kommunenes Sentralforbund. Siden det er et kjent og utstrakt fenomen & ha tekniske tjenester
ute pa anbud i flere kommuner, var det viktig for meg 4 finne frem til kommuner som hadde
konkurranseutsatt “myke” tjenester. I folge NOU 2000:19 var det ved arsskifte 1999/2000
bare Moss og Asker som hadde satt ut driften av sykehjem til private kommersielle akterer.
Videre foreligger det en rekke andre forskningsmaterialet pa disse kommunene, men det er,
slik jeg ser det, ikke foretatt utstrakt forskning pa effekten av konkurranseutsetting pa politisk
styring 1 disse to kommunene. Det er ogsa et pluss ved de valgte casene at de ligger i et
noenlunde narliggende geografisk omrade. Dette gjorde at min tidsbruk pa reisevirksomhet

ble kortet ned.

5.1 Asker kommune

Asker er en av Oslos forstadskommuner 1 vest. Asker har omkring 50 800 innbyggere.

Politisk organisering:

Kommunestyret er det overste, styrende organet i kommunen. Kommunestyret velges av
kommunens stemmeberettigede innbyggere for fire ar av gangen, etter de reglene som er gitt i
valgloven og i kommuneloven. Asker har 47 representanter i kommunestyret '°>. Fordelingen
innen de ulike politiske partiene etter valget i 2003 ble seende slik ut: Hoyre sitter med 15
kommunestyre- medlemmer, Ap og Frp har henholdsvis 9 kommunestyremedlemmer hver og
Sv 5 medlemmer. De resterende plassene er fordelt mellom V, PP, Krf og Agv (Asker gronne
Venner). Selv om det etter kommunevalget i 2003 fortsatte med heyreorientert
kommunestyre, ble det politiske endringer da Heyre og FrP ikke kunne bli enig om
ordferervervet. Hoyre inngikk samarbeid med KrF, PP, V og Agv for a klare & fa til flertall.
Flertallet er knapt, 24/23. Dagens ordferer, Morten Strand, representerer Hoyre og har sittet
som ordferer siden 1995. Pr. 2004 sto Asker kommune notert pad Kommunal
organisasjonsdatabase med et formannskapet som har ansvar for & behandle et betydelig

omfang av saker. Utvalg, komiteer og styrer har fast ansvar for "sine" saker.

155 nitn/www.asker.konmune no/symboni/politikk nsf
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Overordnet organisering:

Asker kommune gikk 1.januar 2003 over til en ny organisering. De tidligere sektorstyrene ble
nedlagt og erstattet av komiteer. De ulike kommunestyremedlemmene sitter i tre ulike
komiteer. Komiteene omfatter Oppvekst og skole, Helse-, omsorg- og sosialtjenester mens
den siste konsentrerer seg om Kultur, idrett, friluftsliv og tekniske tjenester.
Administrasjonsleder/radmannsfunksjoner har enkelte fullmakter. Dette innebarer &
omdisponere ressurser, overskride driftsutgifter, dekke inn underskudd, tilsette personell
under toppsjef og intern omorganisering. Organisering av stette funksjoner er organisert ved
at 50 % er kjop av private og 50 % innenfor kommuner. For renhold er 80 % innenfor
kommunen og 20 % kjep av private. Vedrorende kantinedrift er 50 % innenfor kommunen og
50 % kjop av private. Innenfor storkjekkenet er 80 % innenfor kommunen og 20 % kjop av

private. I vaskeritjenesten er 20 % innenfor kommunen og 80 % kjep av private.

P& Askers kommunes hjemmeside er kommuneplanen presentert. Kommunens mal for
perioden 2002 til 2016 lyder: “Overordnet mal for kommunal tjenesteproduksjon:
Tjenestetilbudet skal: Veere tilpasset innbyggernes behov og defineres med hensyn til omfang
og kvalitet. Den skal videre veere kostnadseffektivt og utfort av den operator som gir best

tienestekvalitet pr. krone, pengene skal folge brukeren og det skal tilbys valgmuligheter” *°.

Asker kommune har per i dag fire (4) tjenester som er konkurranseutsatt. Disse tjenestene er:

Barnehage, institusjonsbasert pleie og omsorg, pleie og hjelp i hjemmet, kino og kulturhus 7.

Risenga bo- og behandlingssenter i Asker drives av det multinasjonale servicekonsernet ISS.
Siden den private utfereren ISS apnet sentret hosten 1997 har Risenga spilt en sentral rolle i
debatten om konkurranseutsetting av sykehjem. Risenga ble forst ikke lagt ut pa anbud, og det
ble da ikke foretatt noen prissammenlikning mellom ulike tilbydere. Senteret er eid av en
stiftelse opprettet av. kommunen. ISS var eneste interessent, og overtok driften etter
kontraktsforhandlinger med kommunen. I ettertid er alle parter enige om at kontrakten hadde
flere svakheter, blant annet var prisfastsettelsen tilfeldig '°*. Det var heller ikke stilt krav om
kvalitet 1 kontrakten, utover at den skulle vere like gode som den som ble levert til

tilsvarende institusjon med ordiner kommunal drift. Ved starten av den nye driften i 1997, 1&

136 sip/iwww.asker kommune.no/web/asker/kommuneplant?/mdex html
157

bitpkad vestforskono/default aspxChovedkategori=alle&al =Marknad_og konkurranse&aZ=Konkurranseulseti

ng
158 nitnwww facforbundet no/omstilling/dokumenter/KAPITTELO 7. doc

45



tilbudet fra ISS 20 % lavere enn det kommunen hadde stipulert dersom kommunen skulle

drevet den '*°.

I 1998 gjennomforte Norsk Gallup en undersegkelse blant pérerende og
brukere av blant annet Risenga og andre liknende institusjoner. Undersokelsen konkluderte
med at brukerne var mer fornegyde ved Risenga, enn landsgjennomsnittet for gvrig. Etter en
konkurranseutsetting ble det Norlandia Omsorg ny driftsoperater fra 01.07.02. Helsetilsynet
avdekket siden en rekke feil og mangler ved tjenesten. Krisen som Risenga bo- og
omsorgssenter opplevde ble landskjent da en beboers dagbok ble publisert i norske aviser i
2003. Dagboken berettet om uverdige forhold. Det er siden kommet frem at ledelsen i
Norlandia Omsorg var godt informert om situasjonen. Administrerende direkter hadde veert i
mete med sykepleierne, og hadde der fatt klar beskjed om at det var en overhengende fare for
omsorgssvikt. I Aftenposten, datert 2. juni 2005, stod det skrevet: ”Sar som ikke behandles
for det er gatt én maned, medisinbrett som er fylt med feil medisin og pasienter som ikke har

veert til medisinsk undersokelse pa flere ar”, var noe av det rapporten fra Helsetilsynet

avdekket ved Risenga bo- og omsorgssenter.

I Asker kommune er kvalitetsmaling som balansert malstyring tatt i bruk pa alle tjenester. Det
er spesifisering av resultatindikatorer (eks Kostra) pa alle tjenester og det rapporteres tilbake
til kommunestyret i forhold til alle mal pa tjenester. Serviceerklaring er innfert, men det er
derimot ikke brukergaranti. Asker kommune stir oppfert per 2004 med noe bruk av
samarbeid med andre kommuner. Disse omradene er renovasjon og innen brann og
trygghetsalarm. 60 % kjop av private ved barnehage, 20 % kjop av omsorgstjenester i
hjemmet, 20 % kjop av institusjonsbaserte tjenester og 10 % av eldresenter drives av frivillige

organisasjoner '®.

Y NOU:2000 19
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5.2 Moss kommune

Moss har i dag over 28.000 innbyggere. Moss ligger sentralt ved Oslofjordens ostside
midtvegs mellom Oslo og Sverige. Byen har et mangfoldig industri- og handelsmiljo,

kunstgallerier og variert fjord- og innlandsnatur.

Politisk organisering:

Moss kommune er politisk organisert inn i bystyret og formannskap. Bystyret bestér av 39
representanter og kommunen har 7 utvalg, inkludert formannskapet. Bystyret er kommunens
hoyeste organ og vedtar alle saker hvor dette folger av lov og forskrift. De har pr. i dag
ordferer fra Arbeiderpartiet. Det ble et politisk skifte ved valget 1 2003. Da gikk kommunen
etter atte &r med borgerlig styre, til 4 fa et knapt flertall(20 mot 19) over pa red side, et
samarbeid mellom Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Red Valgallianse. Hoyre og
Fremskritts partiet sitter som opposisjonspartier i formannskapet. Foruten de sittende partiene
i1 formannskapet er bystyret videre representert av Kristelig folkeparti, Pensjonist Partiet og

Venstre med én representant hver '®'.

Overordnet organisering:

1. april 2002 gikk Moss kommune over til ny organisasjonsmodell. Malet med denne er a
fremme effektivitet 1 tjenesteproduksjonen, og skille myndighetsutoverrollen fra
tjenesteproduksjonen, en sakalt Bestiller — Utforer organisering. Moss praktiserer en “myk”
variant, ettersom avtalene som blir inngatt er med stor grad av tilpasning til kommunens
gkonomi. Etter det nye politisk styringsflertallet 1 2003, ble losningen med
konkurranseutsetting og eksterne utevere reversert. Virksomhetene er de mest fremtredende
tjienesteproduserende enhetene i kommunens organisasjon. Her produseres en rekke ulike
typer offentlige tjenester. Moss kommune sliter med darlig ekonomi, men mener likevel &
kunne skilte med gode kommunale tjenestetilbud av hey kvalitet. Kommuneforvaltningen er
delt inn 1 3 forvaltningskontorer. Dette er Teknisk, Helse- og sosial, og den siste Kultur og
oppvekst. Disse kontorene utever myndighet og treffer beslutninger om kvalitet og omfang pa
alle typer kommunale tjenester til befolkningen basert pd de rammer som politikerne har
fastlagt, og ut fra gjeldende lover og forskrifter. Forvaltningen inngér avtaler om levering av
tjenester enten det er fra kommunale virksomheter, kommunale foretak eller av andre

offentlige eller private leveranderer "%, I 2003 innledet Moss kommune et samarbeid med

61 s iwww.okrev.no/ing/eetfile asp? ArtlD=1015&Cont Tvpe= application/pdf
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Fagforbundet om & bli modellkommune ut 2007. Modellkommuneprosjektet ble initiert av
Norsk kommuneforbund (NKF) 1 1997, og er hovedsakelig et alternativ til
konkurranseutsetting av kommunal tjenesteproduksjon. Det heter pd NKF sin hjemmeside at:
” Modellkommuneprosjekt er et alternativ til privatisering og konkurranseutsetting. Hele ideen
bak prosjektet er a bruke kompetansen og initiativet som vi vet finnes i den kommunale
organisasjonen, til a gjore kommunens tjenester bedre (...)”. Prosjektet har malsettinger om &
forbedre og styrke de kommunale tjenestene. De vil forseke & bidra til effektiv
ressursanvendelse, herunder lavere kostnader. Prosjektet er ment & sikre kvalitet og standard
pa tjenestene, og gjennom dette & gke evnen til & mete nye krav. Videre er det fokus pa & bidra
til hoyere bruker- og medarbeidertilfredshet samt sikre de kommunale arbeidsplassene. De

ansatte i kommunen er i fokus, og deres kompetanse skal i storre grad bli utnyttet ',

Moss har vert, som tidligere nevnt, en foregangskommune néar det gjelder
konkurranseutsetting av tjenester. I oktober 2002 gikk flertallskoalisjonen til ridmannen og ba
han vurdere konkurranseutsetting av alle kommunale virksomheter fra januar 2003. Det
dreide seg om rundt 30 ulike virksomheter, blant annet skoler, barnehager, omsorgstjenester,
voksenopplaring og flyktningmottak. Moss kommune hadde per 2004 hele sju (7) tjenester
som var konkurranseutsatt. Selv om tjenestene var konkurranseutsatt, var enkelte tjenester
konkurranseutsatt til kommunen selv i form av kommunale foretak. For & hente inspirasjon og
leerdom, reiste kommunen sd over landegrensen. Politikerne hadde flere studiebesek til

Danmark for a se hvordan de utforte de konkurranseutsatte tjenestene sine.

Den mest kjente konkurranseutsatte tjenesten var Mellgsparken sykehjem. Det var
konkurranseutsatt over to styreperioder. Det ble drevet av det svenske selskapet Partena Care,
som igjen eides av det internasjonale omsorgs- og cateringskonsernet Sodexho (Bogen og
Moland, 2001). Undertegnelsen av driftavtalen i 1997 innebar en reduksjon 1 kostnader pa 2,1
millioner kroner i forhold til det opprinnelige budsjettet for kommunen. I ettertid tyder det pa
at Partena Care la inn et for lavt tilbud i forhold til driftskostnader, og at besparelsene for

. 164
Moss kommune var noe mindre '°

. I kontrakten ble det lagt inn kvalitetsmal, basert pa
forskrifter fra helsemyndighetene og studier fra Sverige. Kvalitetskriteriene skulle folges opp
ved at en skulle male forholdet mellom kommunens krav til tjenester, og resultater fra

sperreundersokelse og intervju. Moss hadde da utviklet et eget system med sperreskjema til
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bruker og parerende. Etter en firedrig kontrakt med Partena Care, besluttet ridmannen 1 2001,
etter en anbudskonkurranse med 5 innkomne anbud, at Norlandia Omsorg ble ny
driftoperateren. Det medferte at operateransvaret for forste gang ble overfort fra en privat til
en annen privat operator ved et sykehjem 1 Norge. Kommunens eget bud nadde ikke frem i

konkurransen.

Andre tjenester som kommunen har konkurranseutsatt er:
Barnehager, Institusjonsbasert pleie og omsorg, Pleie og hjelp i hjemmet, Drift og vedlikehold

av kommunale veier, Renovasjon, Kino og kulturhus og drift og vedlikehold av anlegg '*°.

Varen 2004 bestilte Moss kommune fra en evaluering av deres organisasjonsmodell,
kommunens administrative organisering, forvaltningsrevisjonen i ©Ostfold. Den foreld som
fullstendig rapport 2.mars 2006. Den konkluderer med at politikerne er tilfreds med den
overordnede rollen de har som en folge av den nye organisasjonsmodellen som ble innfert 1
2002. Politikerne papeker imidlertid at de opplever & mangle et systematisk

rapporteringssystem pa andre forhold enn gkonomi for & kunne ivareta styringsfunksjonene.
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Kap. 6 Analyse og drefting: nar teori meter praksis

I dette kapitelet vil jeg presentere seks politikeres erfaringer med konkurranseutsetting i mine
case kommuner, og den effekten de mener det har hatt pa politisk styring. Funnene analyseres
og droftes opp mot det teoretisk rammeverket og hypotesene som ligger til grunn for
oppgaven. For jeg tar fatt pa analysen vil jeg presisere at politisk styring er et komplekst
begrep. Teorien min tar utgangspunkt i fire ulike variabler for politisk styring. Det er ut i fra
disse fire variablene jeg vil se om konkurranseutsetting har noen effekt pa politisk styring.
Hvilken effekt konkurranseutsetting har pa politisk styring, slik som politikerne selv opplever
det, vil avhenge av hvordan en definerer politisk styring, og innenfor hvilke handlingsrom en
politiker ensker & virke. En kan ut ifra klassisk hierarkisk styringsteori sette opp en akse med

minimum og maksimum grad av politisk styring nar politikkutformingen virker innenfor

markedsstyring.

Maks styring Minimum styring
Klassisk hierarkis Markedsstyring

dl I |-
Sentralisert Desentralisert
Styrer og kontrollere Styrer noen tjenester Kun overordnet styring,
alle tjenestene andre satt ut til private akterer  tjenester ute hos eksterne

Slik jeg har definert det i denne oppgaven, vil muligheten til politisk styring virke innenfor
fire variabler. Handlingsrommet til en politiker avhenger ikke bare av hvordan kommunen
selv organiserer sine institusjoner. Den politiske styrerrollen avhenger ogsa i stor gard av de
rammer og lover som gis fra statlig hold. Kommunenes handlingsrom er blitt begrenset pa

grunn av at oppgaveansvaret er blitt sveert omfattende lokalt, og at det er kommet flere palegg

fra statlig hold '*°.

166 NOU 2005:6
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6.1 Asker

Asker kommune har tradisjoner for konkurranseutsetting. Jeg ensker a se pa i hvilken grad

dette har pavirket politikernes styringsmuligheter.

6.1.1 Styrerrollen

Variabelen styrerrollen er i denne oppgaven gitt noen verdier. Disse er malstyring, resultat,

kvalitet, kontrakter, incentiver, overordnet styring og budsjettrammer.

Innenfor markedsorientering er malstyring et styringsaspekt som politikerne ensker & benytte.
Respondentene er forneyd med at det settes langsiktige mal. Ved reformens begynnelse med
konkurranseutsetting, trodde en at det skulle forbedre styringen. Dette ble begrunnet med at
politikerne skulle sette mélene, for sd & delegere ned til administrasjonen. For politikerne i
Asker oppleves det som et problem pa grunn av at det er vanskelig & vite hvilke mal som skal
settes. Dette skyldes, 1 henhold til en respondent, mangel pa gode indikatorer pa hva som er
gode og riktige mal. Politikerne opplever at konkurranseutsetting “’tvinger” dem til & tenke
gjennom hvilke kvalitetsaspekter som skal ligge til grunn, hvilke som skal ha relevans i den
aktuelle tjenesten og hvilken vekt de skal tillegges. Dette mener de er positivt for tjenesten.
Men i mangel pa resultatindikatorer & male opp mot, blir det vanskelig a vite hva de skal sette
som minstekrav. Dette kan fore til en opplevelse av at styringen ikke er s& god.
Velferdspolitikk er omstridt, og offentlig forvalting har en rekke ulike mal. Det er flere
forhold som skal ivaretas, og det vil jo da ogsa si at det er vanskelig & ha enkle mélestokker
17 Malstyring er forst og fremst er verktoy for & styre administrasjonen. De mél som blir
fastsatt forventes & bli fulgt opp av administrasjonen. Politikerne i Asker stiller imidlertid
spersmal til om administrasjonen far for mye tillit i enkelte saker. Disse utsagnene baserer seg

pa negative erfaringer Asker har hatt med en konkurranseutsatt tjeneste.

Kvalitet er en annen verdi pa styrerrollen. Politikerne ensker med konkurranseutsetting & ha
okt fokus pa kvalitet. Dette medferer at de ma bruke mer tid pa a tenke gjennom hva som skal
ligge til grunn for kvalitet. Ved okt fokuset pa kvalitet, opplever politikerne at styrerrollen blir
skjerpet. Det har blitt mer fokus pd kvalitet etter konkurranseutsetting. Kvalitetskravene til

tjenesteleveranderene blir fastsatt i en kontrakt.

167 Gsterud m.fl., 2003
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Incentiver kan innenfor markedstenkning bli benyttet til & fremme atferd, og da gjennom
belenning eller straff. Politikerne 1 Asker vil bruke incentiver til & styre de enkelte
virksomhetene til & oppna fastsatte mal og kvalitet, men det er til na ikke et utbredt fenomen i

kommunen.

Kontrakter star sentralt som et virkemiddel politikerne bruker for & ha styring i perioder med
konkurranseutsetting. Politikerne vil serge for at kontrakten er godt utformet for den blir
inngatt med motparten. De opplever at det i etterkant er vanskelig & gé tilbake pa kontrakten
hvis det er elementer eller episode som dukker som de ensker & rette opp i for kontraktstiden
utleper. Politikerne er klare pa at det er i kontrakten styringsaspektet ligger ved
konkurranseutsetting. Mister de mulighet for innflytese pa kontrakten, foler de ogsa at de
mister muligheten til innflytelse pé tjenestene. Asker har en negativ erfaring med bruk av
kontrakt 1 forbindelse med ekstern tjenesteleverander ved Risenga sykehjem. I ettertid ser de
at de burde fulgt opp kontraktene tettere, eller utformet den pa en annen mate. Da mener én
respondent at den uheldig episoden kunne vert unngatt. De ser ikke pa bruk av kontrakter
som et problem, men at de hittil er blitt hdndtert feil. Problemet er ikke at administrasjonen er

styrket, men at politikerne opplever 4 mangle et tilbakemeldingssystem fra virksomhetene.

Resultatstyring er et styringsredskap politikerne i Asker ensker & benytte. Men 1 Asker er det
ikke utviklet gode resultatindikatorer. Dette medferer at politikere 1 sin styrerolle opplever at
det er problematisk & styre etter resultat. Nar politikerne styrer etter resultat, sier de selv at de
er avhengige av & fa gode tilbakemeldinger fra brukerne av tjenestene. For en styrerrolle er

det da avgjerende at det er utviklet gode forum for tilbakemeldinger.

Overordnet styring ved markedsorientering medferer at politikerne fjerner seg fra muligheten
for naerhet til tjenestene. Respondentene ensker ikke a detaljstyre. Det mener de er raidmannen
sin jobb, og ikke minst mener de at detaljstyring er noe de enkelte virksomhetene best tar seg
av gjennom sine egne fagpersoner. Overordnet styring medferer ogsi at politikerne ikke
deltar direkte pa institusjonsstyreniva. A skulle sitte i styre direkte pa institusjonsniva blir sett
pa som helt uaktuelt. Ved siden av at det kan bli vanskelig faglig sett, kan det ogsa dukke opp
problem som knytter seg til ansvarlighet. Det er knyttet stor risiko til det & sitte i et styre for
en sterre institusjon, og som politiker skal en vaere varsom med & blande roller. Som en av

respondentene sa:
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”En skal ha riktig hatt pa seg (...) Den demokratiske politiker skal ikke ta pa seg det

ansvaret, de mangler kompetanse til a kunne virke pa alle fagomrader.”
Det at de mister narhet til tjenestene blir ikke sett pa som et problem av politikerne. De mener
det 1 stedet medferer mulighet til & virke bedre i en strategisk rolle, som a ha den overordnete
oversikten i tjenestene. Ved overordnet styring ensker de & utvikle gode redskap for a
imotekomme de ulike organisasjonsformene som kan oppstd ved markedstekning. Dette er
enna ikke utviklet i Asker. Det medferer at politikerne ikke alltid vet hvordan de skal handtere
innkomne meldinger fra tjenestene. Diskusjonen pa hva styrerrollen handler om, mener én av
respondentene at den avhenger av hvor gnskelig det er. Det er de politiske skillelinjene som
avgjer hva en mener. Med andre ord er det de ideologiske prinsippene som avgjor. For
respondenten er det i grunnen uvesentlig om politikerne slipper fra seg styring eller ikke ved
konkurranseutsetting, det er ikke der utfordringen ligger. Utfordringene med markedstenkning
er hvilke styringsaspekter som blir brukt, hvordan det fokuseres pa styring gjennom
kontrakter og hvilke kriterier en bruker. Det finnes enkelte politikere i Asker som ensker
mindre overordnet styring og heller mer detaljstyring. Dette begrunner de med at de har
mistet styring og kontroll med tjenestene. Det finnes de politikerne i Asker som vil inn i
skolestyrene igjen. Begrunnelsen for det er at de har mistet kontroll og oversikt over hva som
skjer ute i1 skolen. Skolen er imidlertid ikke interessert 1 & ha politikerne tilbake i styrene.
Rédmannen sier ogsé nei, dette vil han klare selv. Effekten av konkurranseutsetting blir da et

administrasjonen blir sterk, og politikernes rolle oppfattes som svakere.

Oppsummering:

Politikerne i en styrerolle er med konkurranseutsetting blitt nedt til & vere klar 1 sine
overordnede mél for en tjenesten blir gitt til en ekstern tilbyder. Dette innebarer, slik
respondentene i Asker opplever det, at de 1 sterre grad ma sette fokus pa kvalitet. Men 1
mangel pd gode kvalitetsindikatorer blir denne oppgaven sett pd som vanskelig. Den
kvaliteten politikeren ensker skal blir satt pa tjenester, skal fastsettes i en kontrakt. Kontrakten
ble trukket frem som helt essensielt verktey til bruk i styrerrollen. Politikerne sa det som
sveert viktig & bruke tid pa & sette rammer for maloppnaelse og kvalitet for kontrakten inngés
mellom leverander og administrasjon. Nar kontrakten forst er inngatt, opplevde politikerne at
det ikke var noen vei tilbake. Da kunne ikke tjenestene reguleres for kontraktsperioden lep ut.
Men alt fokuset pa kvalitet og effektivitet medferer at selve styrerrollen kommer i

bakgrunnen. Styrerrollen er ogsa blitt utfordret av ekningen av nye organisasjonsformer.
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Politikerne mente at det ma utvikles gode redskap for & vite hvordan disse nye

organiseringene av tjenestene skal imgtekommes.

6.1.2 Kontrollrollen

Innenfor kontrollrollevariabelen er verdiene i denne oppgaven satt til & vare benchmarking og

forvaltningsrevisjon.

Benchmarking brukes som et kontrollverktey for politikerne. Benchmarking er et virkemiddel
som ble innfort med markedstenkning. Politikerne i Asker har en opplevelse av ar de gjennom
sammenlikning med andre kommuner klarer & ha kontroll pa kommunens kvalitet pa tjenester,
effektivitet og brukertilfredshet. En av respondentene mener likevel at benchmarking opp mot
andre kommuner og nasjonale sammenlikninger ikke er god nok kontroll. Han har et enske
om at kontrollrollen ogsa blir utfert mer mellom tjenestene internt i kommunen. Han mener at
det da kan bli sterre mulighet for & avdekke mangler hos de virksomhetene som eventuelt
kommer darlig ut innad i kommunen. I folge han er det en hemsko for Asker at de er kjent for
a vere en kommune som skarer hoyt bade ved inntektssammenlikning og hvor skolerte
innbyggerne er innen utdanning. Lokaldemokratikommisjonen, NOU 2005:6. mener
folgende: En fare ved a alltid male opp mot resultat, og se at en scorer hay pa det, gjor at en
kan glemme a fokusere pa hva beste praksis og gjennomforing kan veere for en tjeneste.
Benchmarking skal i felge Sandbekk-utvalget (2000), fore til at kommunen blir mer
innovative. Respondentene er enig i at konkurranse medferer nye mater & tenke pa, da serlig i
forhold til kvalitet og effektivitet. En av respondentene trekker frem benchmarking via kostra-

tall som et egnet kontrollverktoy og at det er et virkemiddel som er mye i bruk.

En av respondentene opplever at kontrollrollen med fordel kunne vert tettere opp mot de
ulike tjenestene. Dette mener han fordi det er en opplevelse av at kontrollrollen er redusert
som en folge av at de enkelte tjenestene har fatt mer raderett over egen virksomhet. Dette
baserer seg nok ogsa pa erfaringer Asker kommune har gjort. Samtlige respondenter viser til
en erfaring de hadde med en konkurranseutsatt tjeneste, og hva dette gjorde med fokuset pa
kontrollrollen. Krisen som oppstod i omsorgstjenesten, gjorde at de i ettertid sa at kontrollen
skulle vert enda sterre og tettere opp mot tjenesten. Nar det er fagfolk og eksterne akterer
som utferere tjenesteproduksjonen, sier en respondent at politikeren mister bakkekontakten

med tjenesten, og med det narhet til produksjonen. Et typisk trekk med markedstenkning er
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nettopp at politikerne kommer mer bort fra tjenestene og over til et mer overordnet niva. Det
er likevel ikke slik at politikeren ma gi slipp pa kontrollrollen. Det politiske systemet star selv
ansvarlig for & utvikle kontrollrutiner, og i den forbindelse mobilisere faglig ekspertise til &
vurdere resultatene der tjenester er konkurranseutsatt '®®. Det er imidlertid en respondent som
mener at kontrollrollen er god nok. Han mener at kontrollrollen blir godt nok ivaretatt
gjennom tilsynsutvalget. I tilsynsutvalget er det politiske representanter som drar rundt til de
ulike virksomhetene. Tilsynsutvalget kontrollerer ogsd kommunens egen bestillertjeneste,
minimum to ganger per ar. Kontrollrollen oppleves ogsa a bli ivaretatt via brukerradet. Radet
er operativt gjennom hele aret. Siden politikerne har brukerdialog via dem, sitter de igjen med
folelsen av at de kan kontrollerer tjenestene brukerne benytter. Informasjonen fra brukerne
kommer via brukerunderseokelser. Dette medferer at kommunen ma serge for gode muligheter

for slik tilbakemelding.

En respondent mener at kontrollrollen er kommet i bakgrunnen pa grunn av fokuset pa
konkurranseutsetting. Ved konkurranseutsetting var en mer opptatt av a finne flest mulig
tilbydere som var interessert i & overta tjenesteproduksjonen. Nar tilbyderen fokuserer pa
effektivitet og kvalitet mener han at politikerne glemmer & ha fokus pa kontrollrollen, den blir
nedprioritert. Men kontroll handler ogsa om 1 hvilken grad de tjenesteproduserende enhetene
klarere & nd de mal og resultat som blir satt for dem. Det jobbes na i Asker med & forberede
dette. Et av tiltakene, var ansettelse av ny rddmann. Han som ble ansatt som radmannen var
for ansettelsen opptatt av at Asker ikke hadde god match mellom mal og resultatindikatorene
som ble brukt, og dette matte forbedres. Det opplevdes vanskelig & kontrollere om fastsatte

mal ble nadd nar det var usikkerhet omkring hva som var de faktiske mélene.

Forvaltningsrevisjon som et kontrollvirkemiddel ble ikke fremmet som et alternativ i Asker.
Det behover dermed ikke si at kommunen ikke fokusere péd det, men det kom ikke frem under

intervjuet.

Oppsummering:

Ved markedsorienterning er politikerne avhengig av at det er utviklet gode virkemidler som
serger for at kontrollrollen blir ivaretatt. Politikerne utever ikke lenger direkte kontroll pa de
ulike tjenesters regler og rutiner, slik det etter den gamle klassiske modellen ville blitt utfort.

Endringen for politikerne fra klassisk styring til markedstekning innebarer en sterre avstand

' Bay, m.fl., 1999
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til tjenestene. De politikerne som da ikke opplever at benchmarking og tilsynsutvalg gir god
nok kontroll, vil nok oppleve at kontrollrollen er svekket. Rollen oppleves for en av
respondentene som nedprioritert til fordel for fokuset pé & innhente flest mulig tilbydere som
kan konkurrerer om en tjeneste. Det er 1 Asker 1 dag utstrak bruk av benchmarking, og dette er
et egnet virkemiddel for & male seg opp mot andre kommuner. Det ble imidlertid ytret enske
fra én respondent at det skulle bli utfert mer sammenlikning innad i kommunen mellom
tjenestene. Han mente at en slik kontroll ville gi mulighet til & avdekke eventuelle mangler
hos de ulike virksomhetene. Foruten benchmarking i og wtenfor kommunen, trekkes
tilsynsutvalget frem som et virkemiddel som opprettholder politikernes kontrollrolle 1
markedstekning. Betydningen av tilbakemeldinger fra brukerne via brukerradet trekkes ogsa
frem. Det er blitt storre fokus pa brukermedvirkning innen markedstekning, og dette medferer

nye fora for politikeren.

6.1.3 Politikkutformerrollen

Variabelen politikkutformerrollen har felgende verdier i denne oppgaven: Sentralisert

myndighet, spesialisering av politikken, svekkelse av profesjonene og ombudsrollen.

Sentralisert myndighet star sentralt i en politikkutformerrolle under markedstekning. En
positiv effekt av det er at politikerne far frigjort mer tid pa grunn av at myndighet er delegert
ned til de enkelte virksomhetene. Det har imidlertid ogsé en negativ konsekvens ved seg. En
respondent mener de kommer bort fra det han opplever som kjernen i politikken. Igjen er det
erfaringen med Risenga sykehjem som gjor seg gjeldene. Politikeren vil ha tettere oppfelging.
”Erfaringer viser at den delen av konkurranseutsetting viser at man kanskje skal ha en
tettere politisk oppfolging i Asker enn det vi har hatt”
Han ensker at politikerne skal vaere mer aktive og folge tjenestene tettere opp. Fokuset pa
konkurranseutsetting er tonet ned i Asker. Men respondenten legger til at det ikke skyldes

konkurranseutsetting i seg selv, men de negative erfaringen de har hatt.

Respondent fra opposisjon mener at den sterke heyredominansen Asker har hatt de senere
arene, gjor at muligheten til & virke i en politikkutformerrolle blir liten.
“"Hadde det veert storre svingninger, at det ikke var slik sterk hoyre side, kunne det

blitt utformet mer”.
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Spesialisering av politikken medvirker til en politikkutformerrolle som kan konsentrer seg om
overordnede mal og innfering av  markedsorienterte virkemidler. Selv om
konkurranseutsettingsfokuset er tonet ned, er imidlertid debatten omkring det blusset opp.
Respondent fra posisjon innremmer at det ikke foregdr konkurranseutsetting bare for
konkurranseutsettingen sin del, men at kommunen ensker en balanse, og det foler de at de har.
”Det er ikke et mal i seg selv a drive konkurranse av hver tjeneste, men det er et
virkemiddel i seg selv. Det trenger ikke veere pa dagsorden, vi har en god balanse
synes jeg”
Politikerne 1 Asker mener at tendensen til at konkurranseutsetting har stoppet opp ogsé
skyldes at det fra regjeringens side ikke er pa dagsorden. Der Bondevik2 regjeringen hadde
reformpolitikk pa sin dagsorden, er det na en regjering som ser konkurranseutsetting som et
uegnet virkemiddel. Det ble ogsa uttrykket fra respondenten 1 Asker at & styre etter eget onske
narmest var umulig fordi det allerede var gitt s mange foringer fra statlig hold. En erfaring
en av respondentene har gjort seg, er at politikkutformerrollen virker lite lokalt. I felge
litteraturen er ideen om lokalt folkestyre at det gjennom valg av politiske representanter, blir
folket som styrer. Asker har stopp i konkurranseutsetting. At FrP ikke sitter i posisjon kan
vare en medvirkende arsak til at Asker 1 dag ikke er s& konkurranse hissige. FrP er kjent som
et parti som er for konkurranseutsetting. Ved valget 1 2003 gjorde FrP det bra, og de kunne
dannet flertall med Hoyre, men politikerne ble ikke enige om ordferere embetet og det ble det
vanskelig 4 samarbeide. I posisjon sitter Hoyre, KrF, V og Askers grenne venner. Ser vi pa
sammensetningen isolert sett, og ikke pd mandatfordelingen, kunne en tro at Askers
befolkning ensket en endring fra den forrige perioden. Men bade KrF, V og AGV gjorde et
dérligere valg enn FrP. Dette bekrefter det NOU 2003:9 sier, at en kan oppné politisk makt
uten valgseier. Dette kan da ikke vere helt i trdd med den klassiske ideen om demokrati som
folkestyre der vedtak avspeiler folkeviljen. Politikere skal handle pa vegne av krav og enske
fra innbyggerne '®. Politikeren fra posisjon tar avstand fra pastanden om at politikken blir
spesialisert under markestekning. Han mener at gjennom stadig & matte ta standpunkt, finne
losninger og maleinstrumenter til oppfelging, mé politikerne handtere flere omrader. Det vil
ikke vaere en forskjell om det er til en kommunal eller privat tjenesteprodusent en mé forholde
seg.

Vi kan ikke ga inn a styre hver enkel produsent, vi er nadt til a stadig vurdere”.

' Bay, m.fl., 1999
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I den forbindelse er det politikerne og kommune for evrig som virker som bestiller 1 en
Bestiller - Utfererer modell. Rollefordelingen mellom politikerne og administrasjonen er i

folge denne respondenten godt avklart.

Svekkelse av profesjonene er et av flere virkemidler som reformer innen markedsstyring skal
medfore. [ Asker opplever imidlertid en respondent at det er det motsatte som skjer. Ved at
profesjonene fér en sterre rolle i kontrollutevingen pa tjenester mener han at profesjonenes
stilling er styrket. I Asker er profesjonene deltakende i PSU (part sammensatt utvalg). Men
vedtak som blir fattet i1 dette utvalget kan likevel overstyres nir saken kommer opp i

kommunestyret, og derav er det politikeren som kontrollere profesjonene.

Ombudsrollen til en politiker vil blant annet innebare og folge opp innbyggerne. Selv om det
er konkurranseutsetting pa tjenester, er opplevelsen fra politikerne i Asker at det fremdeles er
rom for & virke som ombud. Terskelen for innbyggerne til & ta kontakt blir heller ikke endret
som en folge av konkurranseutsetting. Det blir poengtert fra en respondent at politikeren har
vel s& mye ansvar for innbyggeren ved konkurranseutsatte tjenester. Det kom likevel frem i
intervjuet at méaten Asker kommune organiserte seg pa tidligere, ved flere inndelinger etter de
ulike tjenester som idretts- og friluftsstyre, opplevdes det enklere & vere i kontakt med
brukeren. Grunnen var at innbyggerne visste bedre hvor de skulle henvende seg angdende
spesielle saker. Dialogen var tettere mellom politikerne og bruker. Na er det imidlertid slik at
denne oppfattelsen ikke bare kan sees pa bakgrunn av konkurranseutsetting, men pa bakgrunn
av at den kommunale omorganiseringen fra flere styrer til tre komiteer. Politikere som 1 dag
ikke sitter i noen av komiteene har ingen direkte forbindelse med tilbakemeldingene fra
brukerne. De opplever det som vanskelig & virke i en ombudsrolle. Respondenten fra
opposisjon mener at deres rolle som ombudsmann er & papeke forhold som ikke fungerer slik
det skal. De foretar seg det han kaller for “ndlestikking”, hvilket har effekt pd posisjonen.

Posisjon blir mer forsiktige med 4 stille spersmal som kan virke mot sin hensikt.

Oppsummering:

Det var til dels ulike oppfattninger om muligheten til & virke i en politikkutformerrolle. Det
viser seg at den sterke dominansen et parti har hatt i kommunen over flere ar, spiller mer inn
enn at kommunen er markedsorientert. Na er det imidlertid slik at det partiet som sitter i
posisjon og har hatt et dominerende flertall i1 flere ar, er et borgerlig parti som er kjent for &

vare tilhenger av reformen. A bruke sentralisert myndighet som et virkemiddel innen
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politikkutformerrollen gav noen politikere en opplevelse av & bli fert for langt bort fra
tjienestene. Asker har hatt negative erfaringer med en omsorgsinstitusjon, og pa grunn av dette
var der respondenter som ensket storre narhet til tjenestene. Der markedsstyring skulle
medfere at profesjonene svekkes, kommer det frem i intervjuene at dette pa langt naer er
tilfellet. Profesjonene virker i en viktig kontrollrolle, og har narhet til tjenesten pa en annen
mate enn politikerne. N& er det derimot slik at profesjonene ikke alltid far gjennomslag for det
som blir vedtatt 1 PSU. I flere tilfeller avslar kommunestyret de vedtak som er fattet i PSU.
Slik viser politikeren at profesjonene kan styres. Muligheten til & kunne virke i en
ombudsrolle er like stor i en markedsstyrt kommune som i en som ikke er markedsstyrt.
Politikerne er av den oppfattelsen av at ansvaret som ombud er like stort overfor innbyggeren
selv der tjenesten er konkurranseutsatt. Det eneste er at narheten til de enkelte brukeren

forsvinner hvis en politiker ikke sitter 1 en av de tre komiteene Asker kommune er delt inn i.

6.1.4 Arbeidsgiverrollen

En politiker skal ivareta en arbeidsgiverrolle uavhengig om kommunen er markedsorientert
eller ei. Undere arbeidsgivervariabelen er verdier satt til & vaere delegering til rfddmann og

fritak fra arbeidsgiveransvar ved konkurranseutsetting.

Delegering til rddmann er sentralt under markedstekning. Dette er 1 trdd med
ledelsesfilosofien til NPM. Politikerne 1 Asker har delegert bestemmelser vedrerende lenn og
videreutdanning til ikke politiske organ. Dette foregar ute i de enkelte virksomhetene, og det
er radmannen som star som ansvarlig. Asker fremstar pa arbeidsgiverrollen som en kommune
som styrer etter markedsprinsippet. Det er en tydelig delegering av makt og myndighet fra
politikerne ned til administrasjonen.

"Det er radmannens jobb a ansette og vedlikeholde organisasjonen. Men et
Jforhandlingsutvalg med tre politikere evaluerer radmannen fra maned til maned, og
politikerne far da innsikt i hans tanker pa individniva og lonnsniva”

Selv om det gjennom dette sitatet kommer frem at radmannen har fatt delegert mye ansvar 1
forhold til arbeidsgiverrollen, mener respondenten fra posisjon at politikerne folger
arbeidsgiverrollen tett. Asker har delegert myndighet til administrasjonen, men opplever
likevel & ha den oversikten som er nadvendig & ha. Kommunen har arbeidsmiljoutvalg, men

dette er et rent administrativt utvalg og har ingen politisk innblanding.
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Fritak fra arbeidsgiveransvar ved konkurranseutsetting medferer at politikerne ikke lenger har
samme oversikt over de ansatte ute i de ulike virksomhetene. Dette mente noen respondenter
kunne fa negative konsekvenser. Politikerne hadde da ikke samme oversikt over hvilke
kompetanse som ble flyttet ut av kommunen, og hvilke som ble igjen. Det ble ogsé ytret
bekymring for hvordan de i fremtiden kunne lgse utfordringene med organiseringen av de
ulike tjenestene. Politikeren som virket pa fulltid mente at det var deltidspolitikerne som ville
tape mest pa at tjenester ble organisert inn i organisering som IKS og AS. Deltidspolitikere
ville ikke std igjen med samme pavirkningsmuligheten som en fulltidspolitiker hadde
mulighet til. Dette har med & gjere at deltidspolitikere ikke har tilgang til samme mengde
informasjon som fulltidspolitikere og administrasjonen. Ved & fa fritak for arbeidsgiverrollen
mente respondenten at det kunne resultere 1 at politikerne kunne bli mindre aktiv pa omradet.
En respondent var imidlertid av den oppfatningen at det & miste arbeidsgiverrollen til en
privat akter ikke behovde & ha negativ betydning. Han var klar over at dette synet hadde

ideologiske begrunnelser, avhengig om en stod til hayre eller venstre pa den politiske aksen.

Oppsummering:

En felles oppfatning av arbeidsgiverrollen var at den er endret mye ved & ga fra det klassiske
synet pd arbeidsgiverrollen til dagens syn med markedstekning. En av politikerne hadde
tidligere ansatt laererer og sykepleiere. Han var imidlertid glad for at denne ordningen né var
endret. Likevel er det en oppfatning av at arbeidsgiverrollen blir ivaretatt. Det skjer gjennom
forhandlingsutvalget. En negativ konsekvens av markedsorientering slik respondentene
oppfattet det, var at de kunne miste oversikten over kompetansen i kommunen. Trenden med
andre mater & organisere tjenester pa kunne resultere i at deltidspolitikere mistet deler av sin
pavirkning og oversikt. Dette skyldes at de ikke har samme mulighet til & folge opp de ulike

tjenestene pa samme maten som en fulltidspolitiker.
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6.2 Moss

Det er en litt annen kommune vi meater i Moss enn Asker. Kommunen har vart en
foregangskommune ved konkurranseutsetting, men nytt politisk flertall ved valget 1 2003

gjorde at kommunen né fremstar som mindre markedsorientert.

6.2.1 Styrerrollen

Variabelen styrerrollen er i denne oppgaven gitt noen verdier. Det er malstyring, resultat,

kvalitet, kontrakter, incentiver, overordnet styring og budsjettrammer.

Malstyring benyttes 1 markedsorientering til & fastsette mal en kan styre etter. Politikeren, som
tidligere satt i posisjon og var ordferer under markedsstyringen, ser klart hvilken effekt det
hadde for den politiske styringen at tjenester ble konkurranseutsatt. Politikerne matte virke
mer som strateger. Dette forte til at de métte tenke neye gjennom hvilke mal de satte seg, og
stille seg spersmal som: Hvilke tjenester utforer vi, hvordan utferere vi dem, hvilke méate er
riktig & utfore tjenestene pa. De private tjenestetilbyderne kom med tilbud som var innovative.
Tilbudet de la frem ble sett pa som et bedre alternativ enn det kommunen selv hadde kommet
opp med. Kommunen si pa det som en vekker. Respondenten uttalte seg slik:
“Det var en veldig god lcerepenge for oss, man tok inn over seg hvordan vi ogsa skulle
drifte de kommunale tjenestene, og da var jo det vi politikerne skulle konsentrere oss
om, a beskrive tjenesten, i samarbeid med brukerne, sa var det noen andre som kunne
ta seg av driftingen. I tillegge til at vi fikk en mye klarere tjeneste, sa sparte vi
betydelig med midler”.
Ved bruk av eksterne tilbydere ble kommunen satt i en situasjon som innebar at politikeren
matte ha nytenkning. De private tjenestetilbyderne kom med ideer som ikke var blitt tenkt pa
for.
”Det kom inn noen private som ikke var opptatt av a ha full bemanning kl sju fordi
eldre ofte vil sove lengre, dette var en helt ny verden for oss. Det var en god lerepenge
for hvordan man ogsa skal drifte de kommunale tjenestene ”.
Dette viser at politikerne kan ha godt av & bli utfordret pd sine egne mater & organisere
tjenestene pa og tenke tjenestetilbud. Hva kan skje i kommunen nar de trekker seg fra

konkurranse og produserer tjenestene sine selv? Resultatet kan bli en mindre innovativ

61



kommune. Kommuner som ikke benytter seg av anbudskonkurranse vil over tid utvikle et

ensartet nzringsliv og svakere tilbud til sine innbyggere '°.

Resultatstyring 1 markedsorientering ble sett pa som vanskelig. I dag begrunnes det med at det

er svert mange ansatte i kommunen.

Bruk av kvalitet som et virkemiddel til styring opplevdes som vanskelig. Dette ble oppfattet
slik pd grunn av at det var vanskelig & male kvalitet. Det var like vanskelig om det var en
privat eller offentlig institusjon som skulle styrets etter kvalitet. Men en positiv erfaring ved a
etterstrebe god kvalitet 1 konkurranseutsetting, var at tjenesten sto mye klarere for politikerne.

Det ble lettere & vite hva den inneholdt.

Bruk av kontrakter er ikke 1 utstrakt bruk i Moss. Dette skyldes at kommunen ikke
konkurranseutsetter tjenester i like stor grad som for. Moss er likevel aktiv brukere av
Bestiller - Utforer modellen, og det er i dag sterre fokus pa interne relasjoner. Dette medforer
at det ikke blir en reel konkurranse mellom bestiller og utferer, i og med at hver virksomhet
har monopol pé tjenestene. En respondent var kjent med at ndr kontraktene skulle evalueres,
ble det gjort i slutten av hvert ar. Ved denne evalueringen var det mulighet for & endre pa
kontrakten. En respondent mente at kontrakter som foreld mellom administrasjonen og
institusjonen per dags dato, kunne evalueres kontinuerlig dersom en av partene enske det.
Kontraktene var ikke helt fastlaste, men inneholdt likevel grad av pragmatisme. Kontrakter
som foreld mellom administrasjonen og barnevernet, kontrakter som bererte mennesker med
skiftende behov, kunne ikke endres pa. I perioden med konkurranseutsetting opplevde
respondenten, som den gang satt i posisjon, at politikerne ikke blandet seg inn i utformingen
av kontrakten. Det foregikk, mente hun, en viss grad av slakk i administrasjonen pa hvordan

den skulle utformes sett i forhold til de oppsatte malene.

Incentiver er ikke i utstrakt bruk i kommunen. En politiker mener det likevel kan vere et
egnet virkemiddel & bruke for dem ved 4 se til at kompetanse blir vaerende i kommunen. Han
mener det er viktig & bruke incentiv som et positivt gode til dem som ensker & vare ansatt 1
kommunen. En annen respondent vet at det tidligere var i bruk for & fremme ledere. Der
kommunen hadde delegert ansvar ned til virksomhetsledere ble det viktig for politikerne at

lederne var synlige for sine ansatte. Da ble det tatt i bruk lederbonuser. Politikerne var

17NOU 2000:19
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gjennom bruk av slik incentiv med pa & sette krav til lederne. Effekten var positiv, og

politikerne erfarte & fa lederne til & bli mer synlige.

Overordnet styring vil si & gi slipp pa detaljstyring ved en tjeneste. Makt blir desentralisert
ned til dem som stir naer brukerne. I folge en av respondentene vil kommunen ikke vare tjent
med detaljstyring. Hun mener at politikerne vil se at tjenestene blir best ved at virksomhetene
selv definerer sin tjeneste. Samtidig er hun av den oppfattelsen av at a styre i detalj ville veert
vankelig som politiker.

“"Verden er blitt sa komplisert i dag, at jeg tror ikke at det er mulig for en

fritidspolitiker a ivareta den tradisjonelle styringsrollen”.
Styrerrollen anses som god selv uten detaljstyring. Men for at det skal fungerer bra, er det en
forutsetning for at det foreligger gode tilbakemeldingsrapporter fra virksomhetene. Gjennom
slike rapporter kunne da politikerne oppdatere seg pa det som skjedde i virksomhetene.
Overordnet styring medferte intet innsyn pa den daglig driften i tjenestene. Dette kan ha
tilfort en styrke til politikerne, da de kan fa frigjort tid til & konsentrere seg om andre
overordnede saker. Det kan derimot ogsa ha vert en negativ effekt at politikerne ikke fikk
innsyn 1 ansettelsene. Det var gjennom kompetansen til de ansatte ute i institusjonene at de

opplevde 4 ha en oversikt over hvilke tjenester som ble levert til brukerne.

Budsjettrammer ble i Moss brukt aktivt som et virkemiddel til & styre. De fastsette imidlertid
ikke budsjettet alene, men i dialog med brukerne av de ulike tjenestene. Der innbyggere blir
trukket aktivt inn 1 budsjettfastsetting, tilsier det at politikeren mé utvikle gode
tilbakemeldingsforum. Der politikerne kommer til enighet med brukerne, oppfattet

respondentene at de har god styring.

Oppsummering:

I tiden med konkurranseutsetting virket politikerne som strateger i mye sterre grad enn de gjor
nd. Politikerne matte ved konkurranseutsetting tenke neye gjennom hvilke mél de satte seg.
Dette utfordret dem til & tenke nytt i forhold til tjenesteproduksjonenes innhold. Dette
medferte det en av respondentene kalte for en lerepenge. Resultatstyringen henger tett
sammen med malstyring. I dag opplever politikerne at dette er vanskelig p&4 grunn av den
store mengden ansatte i kommunen. A styre etter kvalitet var vanskelig under perioden med
konkurranseutsetting, og de opplevde det ogsa som vanskelig nd. Det mener de skyldes at

kvalitet er vanskelig & male. I bruk av incentiver har politikeren en erfaring pé at de gjennom
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a gi lederbonuser mestret & fa lederne ute i virksomhetene til & bli mer synlige. Der to av
respondentene mente at overordnet styring gav darligere forhold for styring, var den siste av
de tre av den oppfatning at overordnet styring gav god oversikt. Det som imidlertid var en

forutsetning, var at det foreld gode tilbakemeldingsrapporter fra virksomhetene.

6.2.2 Kontrollrollen

Innenfor kontrollrollevariabelen er verdiene i denne oppgaven satt til & vaere benchmarking og

forvaltningsrevisjon.

Benchmarking er lite brukt i kommunen. Respondenten viser ikke til benchmarking som et
virkemiddel til kontroll. Det har imidlertid veert i bruk, men er ikke i fokus under intervjuet.
To av tre respondenter mener at Kkontrollrollen var betraktelig darligere ved
konkurranseutsetting. Politikerne hadde ikke innsyn i de ulike virksomhetene, og de opplevde
innskrenket mulighet til & kunne kvalitetssjekke. I dag er politikerne av den oppfatningen at
kontroll henger sammen med hvilken dagsorden en setter. Kontrollen er i dag betraktelig
forbedret. Politikerne har i dag fritt innsyn 1 de ulike institusjonene. Den eneste respondenten
fra Moss som var tilhenger av storre markedstenkning, og som satt i posisjon da det ble drevet
aktivt konkurranseutsetting, opplevde at kontrollen var god nok. Forutsetningen og
muligheten til kontroll var imidlertid betinget av at det ble gitt gode tilbakemeldingsrapporter
fra de ulike virksomhetene. A se til at det ble fulgt, var fullt og helt ridmannens jobb mente

hun. Respondenten begrunner dette i at det er slik det fungerer i den virkelige verden ogsa.

Forvaltningsrevisjon kan benyttes fra kommunestyret sin side til & bestille kontroll av
virksomheten. Moss har benyttet seg av det. Ostfold kommunerevisjon IKS la frem en rapport
i april 2005. Der konkluderes det med at de kontraktene som inngas ikke er de som styrer
virksomheten, men det gjor imidlertid den stramme ekonomiske situasjonen Moss har per i
dag. P4 grunn av dette konkluderes det videre med at Moss utferer “en myk utgave” av

bestiller- og utferer modellen '

Oppsummering:
Kontrollrollen ble under markedstekning oppfattet som darlig av to av politikerne. Det var

dérlige muligheter for innsyn gjennom 4&ret, innsyn var kun mulig ved arsrapporten. For

1 @stfold kommunerevisjon IKS, 2005
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politikeren som oppfattet kontrollrollen som god nok, var den imidlertid avhengig av gode

tilbakemeldingsrapporter fra virksomhetene.

6.2.3 Politikkutformerrollen

Variabelen politikkutformerrollen har folgende verdier i denne oppgaven: Sentralisert

myndighet, spesialisering av politikken, svekkelse av profesjonene og ombudsrolle.

Sentralisert myndighet medferte under tiden med markedsorientering at flere politikere deltok
i utformingsprosessen. Respondenten begrunner dette med at ved klassisk hierarkisk styring
er det bare en utvalgt elite, den sentrale styringsgruppen, som utformer tjeneste.
“Under klassisk styring er det en handfull som bestemmer, og sa har sosialistene god
erfaring med at nar sjefen rekker opp handen sa gjor alle det, og der er det en streng
Jjustis, det er min erfaring”
Der kommunen aktivt bruker virkemidler innen markedsorientering mener hun at det

medferer storre engasjement.

Spesialisering av politikken vil si & konsentrere seg om ferre men, storre omrader. Moss har
na et redt flertallsstyre. P4 tiden da Heyre hadde flertall, og kommunen hadde aktiv
konkurranseutsetting, var det sosialistisk styre 1 landet. Det ble den gangen ikke opplevd som
noe som hemmet Moss 1 sin konkurranseutsetting. Men s& tok fokuset pa
konkurranseutsetting bratt slutt, og kommunen har nd gatt mange skritt tilbake, i folge min
respondent. I en artikkel fra aftenposten datert 19.august 2005, finner en ogsa stette for det
"Med sa massiv motstand fra politikere med ideologiske tvangstroyer, fagbevegelse og
byrakrati kan noen enhver hver skjonne at den skal vere modig den som tor prove nye
losninger her i landet. Det er trist at Ap.-leder Jens Stoltenberg, som i sin tid ivret for
fornyelse av offentlig sektor, ikke lenger tor utfordre LO pd dette '"*. 1 dag er konkurranse-

utsetting mer eller mindre fravaerende 1 Moss, s&rlig pd de “myke” tjenestene.

Svekkelse av profesjonene kan under konkurranseutsetting medfere at fagforeninger og
tillitsmenn mister innflytelse. Under perioden med markedsorientering opplevde respondenten
profesjonene som en gruppe som motarbeidet henne. Politikeren ensket ikke at det skulle

veare tette band og &pen der i1 en hver sak mellom profesjonen og politikerne.

172 nitn/www.allenposter.no/ meninger/ debatt/article 109916 6.ece
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"De sa det direkte til meg at det var mye greiere med den andre ordforeren for da

kunne de ga direkte til ordforeren, og da ordnet ting seg. Da matte jeg si at slik ville

ikke jeg ha det”.
Konkurranseutsetting gjorde det mulig & fore dialog pé et annet premiss enn at profesjonene
skulle ga 1 korridorene. Etter at Moss skiftet politisk styre 1 2003, har fagbevegelsene igjen
blitt veldig aktive. LO var sentral i forkant av skiftet av det sittende kommunestyret. Moss
LO inngikk samarbeid med RV, AP og SV om en felles plattform der partiene skulle avvise
privatisering og konkurranseutsetting. De forpliktet seg til & tilbakefore privatdrevne
virksomheter og institusjoner til kommunen. I dag er bandene igjen tette, og de sitter i
arbeidsmiljoutvalg sammen med politikeren. For en av respondentene er dette helt i trdd med

hvordan han ensker & virke i en politikkutformerrolle.

Det ble opplevd som vanskelig & virke 1 ombudsrollen under perioden med
konkurranseutsetting. Dette begrunner politikerne i at de er avhengige av & se
helhetsperspektivet i kommunen for & virke som en god ombudsmann. Noen politikere kunne
muligens ha enkeltsaker de brant for, og det ville gitt utslag i en advokatrolle overfor
innbyggerne. En respondent mener rollen virker best der kommunen har selvstyre pa

virksomhetene.

Oppsummering:

Under markedsstyringsperioden var det en oppfatning fra en av politikerne at flere politikere
fikk delta 1 politikkutformingsprosessen. N& mener en respondent at det blir mer styre av
eliten som sitter i flertall. Det har skjedd en radikal endring i forholdt til samarbeidet med
profesjonene. Under forrige periode erfarte en politiker at fagorganisasjonene motarbeidet
dem i posisjon, og hun matte jobbe hardt for & holde politikk og fagorganiserte atskilt. I dag
samarbeider politikerne side om side. Politikere er representert i arbeidsmiljeutvalgene.
Ombudsrollen ble sett pd som vanskelig med konkurranseutsetting. Det var en felles
oppfatning av at det ikke er mulig & virke i en ombudsrolle uten & ha helhetsoversikt over
tjenestene 1 kommunen. Noen politikere kunne imidlertid ha spesielle saker de brant for, og

for da kunne det muligens vere letter & veere 1 en ombudsrolle.
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6.2.4 Arbeidsgiverrollen

Under arbeidsgivervariabelen er verdier satt til & vaere delegering til rfddmann og fritak fra

arbeidsgiveransvar ved konkurranseutsetting.

Delegering til rddmann var sentralt i tiden med markedsorientering. Det er imidlertid slik at
politikerne na ensker & trekke tilbake fullmakter som rddmannen har hatt. Likesé er tendensen
en annen vedrerende fastsetting av lenn 1 arbeidsgiverrollen. En respondent, som né sitter i
opposisjon, tror at kommunen er tilbake som arbeidsgiver nar det gjelder fastsetting av lenn
for de kommuneansatte. Etter hennes mening skal det fra politisk hold ikke legges noen foring
pd den okonomisk siden. Fritak fra arbeidsgiveransvar er ofte et resultat av
konkurranseutsetting. To av politikerne 1 Moss er av den oppfatningen at det ikke er bra at det
er slik. For dem skal politikerne ha det overordnede ansvaret for ansatte som jobber i tjenester
i kommunen. Det er bystyret i plenum som skal ha ansvaret. Respondenten poengterte at en
politiker ikke har arbeidsgiveransvaret alene, men at en har det i plenum sammen i bystyret.
Det mener hun er viktig & holde fast ved, det er ogsd det mest ryddige. Hun ensker ikke at
politikere skal sitte 1 arbeidsmiljoutvalg.

[ en periode var det ikke politikere i administrasjon utvalget, men vi er tilbake pa det

na dessverre.”
Der det tidligere ikke var mulighet til innspill pa noen omrader, opplever to av respondentene
nd, etter det politiske skifte, at det har épnet seg flere muligheter. Moatene i Arbeids- og
administrasjonsutvalget for eksempel, er na preget at konsensus, de var tidligere preget av
konflikt. Matene er blitt kortere. Flere av de vedtatte sakene ble tidligere anket inn fra
fagforbundet. Na blir f4, om noen, saker anket. Politikerne er igjen inne i Arbeids- og
administrasjonsutvalget, og det oppleves for respondenten som en kilde til styring og kontroll.

Der det for var delegering i fokus, er det na full deltakelse.

Oppsummering:

Vedrarende arbeidsgiverrollen opplever to av politikerne at de nd har storre mulighet for &
komme med innspill til de ulike tjenestene, sett 1 forhold til tiden med konkurranseutsetting.
Som politikere mener de at de har det overordnede ansvaret for tjenester som bergrer
kommunen, og det er godt for de a se at de fleste tjenestene na er tilbake i kommunalt ansvar.
Motene i arbeids- og administrasjonsutvalget var tidligere preget av konflikt og stadig ankede
vedtak. I dag opplever politikerne at metene er preget at konsensus. En av respondentene er

av den oppfattelsen at det er mest ryddig der politikere og profesjonene er atskilt.
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6.3 Oppsummering av Asker og Moss

Figur 2: Effekter av markedsorientering

ASKER MOSS
Styrerrollen Politikerne har erfart at det er Politikerne matte tenke mer som
vanskelig a fastsette langsiktige | strateger ved konkurranseutsetting.
mal. De ble opptatt av & fa gode
Styrerrollen kom i bakgrunnen tilbakemeldingsrapporter for a fole
som en folge av fokus pé andre | at de kunne folge med.
mal, som effektivitet og kvalitet. | Baserte fastsetting av budsjett pa
Kvalitetsfokuset er forsterket og | tilbakemeldinger fra brukerne.
gav skjerpet styring, men Politikeren ble satt til nytenkning
oppleves likevel vanskelig pa av tjenestene.
grunn av mangel pa gode Kvalitetsstyring er vanskelig pa
indikatorer. grunn av manglende kunnskap om
Incentivbruk egnet til & hvordan kvalitet kan males.
kontrollere at mal blir nadd 1
virksomhetene.
Opplever 4 mangle et redskap til
a imgtekomme de ulike
organisasjonsformene.
Kontrollrollen Politikerne mistet mye av Kontrollrollen ble oppfattet som
innholdet i kontrollrollen. liten.
Kontrollrollen ble nedprioritert | Kontrollen var god nok der det ble
ved konkurranseutsetting. gitt tilstrekkelig
De opplevde som politikere & tilbakemeldingsrapporter.
miste “bakkekontakten”, Ikke utstrakt bruk av
narheten til tjenestene. benchmarking.
Bruken av benchmarking gir god | Forvaltningsrevisjonens evaluering
kontroll og oversikt. av administrasjonen gav mulighet
til kontroll.
Politikkutformer- | Pa grunn av sterkt sentralisert Erfarte at flere politikere var aktiv i
rollen myndighet opplevde de & miste | utformingsdelen.
narhet til tjenesten. Fagforeningen ble satt til siden.
Ombudsrollen er uforandret. Ombudsrollen er vanskelig uten et
De har erfart at noen politikere helhetsbilde.
likevel kommer lengre bort fra
innbyggerne.
Profesjonenes rolle oppleves
som styrket pa grunn av deres
kontrollrolle 1 de ulike
virksomhetene, men de
kontrolleres likevel gjennom
PSU.
Arbeidsgiver- Mindre aktiv rolle pé grunn av Opplevde darligere mulighet for
rollen stor delegering til radmann. innspill.

Fulgte opp ansvaret i rollen
gjennom forhandlingsutvalget.
Deltidspolitikere opplevde &
miste pavirkningsmulighet.
Politikeren ble mindre aktive.

Vil né 1 ettertid trekke tilbake
fullmaktene til radmannen.
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I kapittel tre ble to hypoteser presentert. Disse hypotesene tok utgangspunkt 1 nyinstitusjonell

teori, og public choice teorien.

Hypotese 1: Markedsorientering vil fore til svekket politiske styring.

Hypotese 2: Markedsorientering vil fore til styrket politisk styring.

Det er mulig & se bade svekket og styrket politisk styring ved innfering av markedstenkning i

oppgavens to case kommuner. Skjematisk kan de ulike empiriske funnene settes inn i

folgende modell:

Figur 3: Styrket og svekket politisk styring

Public choice. Styrket politisk styring
+

Nyinstitusjonalismen. Svekket politisk styring

Asker:

Kvalitetsfokuset forsterkes.

Incentiv kan benyttes for & se at mal nés.
Ombudsrollen blir uforandret.
Kontrollerer profesjonene.

Folger opp arbeidsgiveransvaret gjennom
forhandlingsutvalget.

Moss:

Ma tenke mer som strateger.

Er bra styring sa fremt en far tilbake-
meldingsrapporter.

God kontroll gjennom tilbakemeldings-
rapportene.

Forvaltningsrevisjon gir mulighet for kontroll.

Medferer aktive politikere.
Styrer profesjonene.

Asker:

Vanskelig a fastsette langsiktige mal.
Styrerrollen kommer i bakgrunnen.
Mangler indikatorer pa mal og kvalitet.
Mangler redskap til & imetekomme nye
organisasjonsformer.

Mister innholdet i kontrollrollen.
Kontrollrollen nedprioriteres.

Mister naerhet til tjenestene.

Sterre avstand til innbyggerne.

Mindre aktiv arbeidsgiverrolle.

Mister pavirkningsmulighet som deltids-
politiker.

Moss:

Kvalitetsstyring vanskelig.

Liten mulighet for kontroll.

Ikke kontroll ved bruk av benchmarking.
Ombudsrollen vanskelig uten helhetsbilde.
Liten mulighet for innspill som arbeidsgiver.
Vil trekke fullmakter tilbake fra raidmann.

Ved en sammenlikning av Asker og Moss kan en oppdage forskjeller mellom dem. I Asker

har de fremdeles tjenester som er konkurranseutsatt, og en sittende posisjon som ikke er

fremmed for & konkurranseutsette igjen hvis den rette muligheten byr seg. I Moss derimot er

konkurranseutsetting mer fraveerende, serlig innen helse- og sosialtjenester. Ser en pa

historien til kommunene, har Asker over flere ar vert preget av borgelig styre. Moss har en

lange tradisjoner med Ap styre. Den gangen Moss tok til med endring skjedd det radikale

endringer i et stort tempo, og kommunen hadde borgelig flertall. Na som kommunen igjen er
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tilbake til Ap styre, er de tilbake der innbyggerne kjenner seg igjen. Begrunnelsen for at
Asker fremdeles holder fast ved markedstekningen, selv om konkurranseutsettingsfokuset er
tonet ned, mener politikerne skyldes de erfaringer som ble gjort i andre perioder. Kommunen
fremstér ikke som en aktiv markedsorientert kommune 1 dag. Dette blir ogsé bekreftet av de to
respondentene fra opposisjon.
“At Asker sees pa som en kommune som er langt fremme pa disse omradene er en
konsekvens av ting som er blitt gjort tidligere, det er ingen nye prosjekter pa gang na.
Sett i forhold til det politiske, til den ideologien som Haoyre egentlig star inne for, sa

foler jeg at Asker er inne i en konkurransevegring (...)"

Moss har per i dag ikke noe serlig fokus pa konkurranseutsetting. Selv om dagens posisjon
opplever & ha en bedre styrerolle, har Moss ikke hatt negative erfaringer med en
konkurranseutsatt tjeneste 1 samme omfang som Asker. Styreperioden med

markedsorientering forlep uten store kriser som gikk ut over brukerne.

Blant flere av de intervjuede politikerne ble det utrykket vanskeligheter omkring det & styre
etter ren markedsorientering. Kritikere til markedstekning mener at det offentlige ikke kan
styre etter mal da de mangler nedvendige forutsetninger for dette. Et problem er at mélene
ikke blir klare nok. Samtidig ma det serges for at malene ikke er motstridende. I Asker ble
det uttalt at de har hatt problemer med resultatindikatorene de skal male etter. Dette kan igjen
fore til at det er vankelig a sette gode mal. Politikerne er opptatt av strategisk overordnede
mal. Det finnes nyanser innenfor casene. Respondenter som befinner seg lengst til venstre,
onsker 1 storre grad & styre pa detaljniva. Likevel kan vi se at Asker og Moss ensker & styre
etter overordne mal. Begge kommunene er organisert etter Bestiller — Utferer modellen.
Klarer de & holde fast pad den, har de ogsa klart & sette et godt skille mellom politikk og
administrasjon, noe som i folge teoretikere innen nyinstitusjonalismen er en forutsetning for a
kunne styre etter markedsprinsipper. A styre etter strategiske overordnede mal er i trdd med
den konserntankegangen markedstekningen i kommuner forseker & kopiere. Spersmaélet er i
hvilken grad politikere mestrer & veere rendyrket 1 sin opprettholdelse av den rasjonelle leder
og styre etter mal. De fleste politikerne som gar inn 1 politikken brenner for enkeltsaker, og da
kan det vaere vanskelig & opptre kun som en overordnet leder som skal fastesette budsjett og

rammer for styring. Hvis en politiker styrer etter rent markedsprinsipp og som rasjonell akter,

70



vil det stride mot idealmodellen til det politiske demokrati '”>. Med markedstekning skal det
bli frigjort mer tid for politikerne, og denne tiden kan da brukes til & sette strategiske
overordnete mal. For respondenten 1 Asker oppleves det imidlertid som om det kun handler
om 4 sette overordnede mal. Politikerne md vare mer aktive 1 utforming av tjenestene. De méa
blant annet stille seg spersmal om hvordan tjenesten skal utformes og hvem som skal fa
tjienesten. De som stiller seg positive til markedsteorien, er ikke opptatt av hvordan det blir
gjennomfert eller av hvem, det viktigste er til slutt at det overordende maélet, satt av
politikerne, blir nddd. Na har det derimot vist seg at politikerne ikke har veert sa forneyd med
méloppnéelsen. De som likevel forsvarer markedstekning sier at det skyldes at malene ikke

var klare nok, ei heller hadde de resultatindikatorer & méle opp mot.

Fire av seks respondenter mener de har fatt en svekket kontrollrolle. Kontrollen blir oppfattet
som liten og til dels nedprioritert. To av respondentene i Moss begrunner liten kontroll i at de
kun fikk innsyn i de ulike institusjonene en gang per ar, og det ved &rsrapporten. Det
etterspers en mer aktiv politikerrolle hvor en har mulighet til storre narhet til tjenesten i
forbindelse med markedsorientering. Dette kan ogsa settes i forbindelse med ensket om a
unngd flere negative erfaringer. For & unngd flere episoder som Risenga bo- og
omsorgssenter, kan politikeren bli mer bevisste pd ~Ava som manglet av styring og kontroll slik
at neste tjeneste kan virke gjennom en kontraktsperiode uten at det oppstar en krise. Der
kommunene selv har ansvaret for tjenesteproduksjonen, skal det etter loven eksistere en viss
grad av kontroll. Det kommer imidlertid frem 1 et intervju, at svekket kontroll ikke behover &

skyldes konkurranseutsettingene alene.

Et virkemiddel til & opprettholde kontroll er bruk av kontrakter. Dette var en av de verdiene,
pa variabelen kontroll, det var mest enighet om at gav styrket politisk styring. Ved
kontraktutforming kan det imidlertid komme elementer som politikerne ikke har lagt opp til,
men som administrasjonen har utformet. Skal politikerne kunne ha en styringsmulighet, blir
det viktig at kontrakten blir tilbakesendt til politikerne for gjennomlesning og godkjenning.
Dette er viktig bade i forhold til styrerrollen, men ogsé i forhold til lojaliteten til innbyggerne
som har stemt pa de aktuelle politikerne 1 den tro pa at de vil gjennomfere den politikken de

gikk til valg pa.

13 Bukve, 2001
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Analyse omkring hypotesene viser trekk som at politisk styring vil bli svekket der det ikke er
utformet tilstrekkelig innhold i de styringsparametrene som skal gi mulighet for styrket
politisk styring. Fokuset pa kvalitet er et eksempel der politikeren savner indikatorer.
Kvalitetsfokuset er skjerpet, noe som oppleves positivt. Men 1 mangel pa indikatorer blir det

vanskelig & styre etter dette.

Hvilken effekt markedsorientering har pa politisk styring, vil 1 stor grad vare avhengig av
ideologisk stasted. Ideologien styrer de ulike politiske meninger i forhold til markedsstyring.
En tidligere studie, gjennomfert av Asplan Analyse for KS 12004, slo fast at politiske arsaker
og ideologi spiller en sterre rolle nar man velger & ikke markedseksponere, enn nar man
faktisk ensker det. Det vil da si at politisk ideologi kan vaere en forklaring der kommuner ikke
markedseksponerer. Skal man skal forklare hvorfor man velger & markedseksponere, trekkes
ikke ideologi frem 1 like stor grad. Dette er 1 trdd med de endringene som har skjedd i Moss,
det nye politisk styre trakk samtlige tjenester tilbake inn under kommunalt styre. Nar det
kommer til reformspersmal, forholder politikere seg til dette pa basis av verdier og holdninger
som er sentral i deres kultur '™, Hoyresiden er kjent for sin ideologi innen markedstenkning
der valgfrihet stir sterkt. Motsatt hos venstresiden der de ser pa staten som et redskap for &
motarbeide markedets fordelingsvirkning '". T Asker og Moss kan en se de ideologiske
motsetningen blant respondentene. Desto mer mot heyre en politiker stod, desto mer kunne en
forvente at oppslutningen til konkurranseutsetting ville vaere. Klarer politikerne i en
kommune & ha tydelige politiske skillelinjer, vil det vaere enklere & plassere ansvar for den
politikken som fores under hver styreperiode '°. Ved & studere Moss kommune kan en se at
flere av virkemidlene som ble benyttet ved markedsorientering fremdeles er inntakt, som for
eksempel fokuset pa brukermedvirkning. Politikerne har muligens da hatt en positiv erfaring
tross alt, men opplevd at ideologien ble sé styrende for en politisk retning at det var uaktuelt &
holde fast ved konkurranseutsetting ved den nye politiske sammensetning etter valget 1 2003.
De som i dag sitter i opposisjon opplevde at styrerrollene ble godt ivaretatt. De ville ikke nele
med & ga tilbake til en slik orientering skulle de komme tilbake til posisjon. Dermed kan det
virke som det er rene ideologiske begrunnelser som ligger til grunn for skiftet fra aktive
konkurranseutsetting til s& si ikke fokus pd omradet. De holdningene som kommer frem i
undersegkelsen spenner fra venstresiden til heyresiden i politikken. Politikerne har ulike

oppfatninger av hva som er god styring for en politiker. Ideologien skiller mellom & inneha alt

174 Knutsen i red: Bay, m.fl., 1999
' Bay, m.fl., 1999
176 Vabo, 2004
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ansvar og full oversikt, til delegert ansvar med oversikt av tjenestene via mal- og

resultatstyring.

Det er i litteraturen stilt spersmal til om dem som kommer til makten har den reelle makten,
eller om det er slik i kommunen at det er kompromisser mellom de ulike vervene. 1
kommunen kan det i noen tilfeller handle mer om lokale saker heller enn om politisk ideologi.
Tidligere ordferer i Moss fra borgelig side sier at posisjon og opposisjon stort sett er enige i
flere saker. Hun har god kontakt med sittende ordferere fra Ap i dag, og forseker & avlaste
ham en del. At Moss er en liten kommune mener hun spiller inn pa dette gode samarbeidet. I
Asker ble styreflertallet mindre borgelig etter valget i1 2003. Hoyre og FrP gikk i brudd da
forhandlingene om ordfererevervet ikke forte til enighet. Hoyre er for markedsorientering,
men sitter i posisjon med partier fra sentrumspartier som i enkelte tilfeller kan vere mot.
Respondenten fra FrP i Asker er den respondenten som er mest tro til prinsippet om styring
etter markedsprinsippet, men sitter 1 opposisjon. Funnene kan tyde pa at det fremdeles er en
vilje blant politikere, som har ideologi innenfor markedstekning, til & fortsette med ulike typer

organisering av offentlige tjenester.

Moss har 1 dag bare et par foretak ute hos private akterer, planen er at ogsad disse skal
tilbakeferes til kommunen. De er blitt mer involvert i detaljstyring, kontroll og tilsyn etter
valget og skifte i det politiske styre 1 2003. Pa ett omradet har de likevel utviklet seg mer i
retning av markedsstyring enn hva tilfellet var i forrige styreperiode. Dette er fokuset pa
dialog med innbyggerne. Gjennom brukerhjulet har de tett og god oppfelging av tjenestene.
Dette kan imidlertid vere et forsek péa & ha styring og kontroll med tjenestene, mer en at det
handler om at brukerne skal ha god brukermedvirkning. Kanskje skyldes det politiske skiftet i
Moss innbyggerne sin innstilling til konkurranseutsetting, mer enn at det handlet om en
reform som gav darlig mulighet for politisk styring. Hvis det er slik at politikerne opplever at
dialog fremdeles gir god mulighet til styring, vil dette vare i trdd med et godt demokrati som
skal gi alle innbyggerne mulighet til & delta. Okt dialog kan gi andre rammer for styring.
Kommunen mé serge for at det finnes gode organisatoriske rammer og forum for & behandle
det som kommer som tilbakemelding fra brukerne. Samtidig kan det vaere slik at politikerne
selv er de som ensker seg tilbake til den klassiske oppfatningen av hva offentlig sektor skal

v&ere.
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Politikerne 1 de aktuelle case kommunene har stor fokus pé brukerne. Mestrer de &
imetekomme de krav og ensker brukerne har, og innbyggerne blir forneyde, har kommunen
klart @ ga imot det den offentlig forvaltning ofte blir forbundet med. Offentlig forvaltning
beskyldes ofte for at hensynet til brukeren blir /ite vektlagt. Dette er forst og fremst
fremtredende der kommunen har ingen eller liten grad av markedstenkning '"’. Asker og
Moss har derimot en grad av slik tekning i sin politikk. Desentralisering av makt ned til
enhetslederne slik de praktiserer det, vil gi brukeren sterre innflytelse. Samtidig er
ombudsrollen en oppgave som ikke blir svekket ved innfering av markedsorientering. Saerlig
er det politikere 1 Asker som mener det er fullt mulig & virke som ombud selv ved
konkurranseutsetting. For Moss vil ombudsrollen vare mest fremtredende der politikerne har

en helhetsoversikt over tjenestesituasjonen i kommunen.

Politikerne er ikke s& opptatt av regler og hva som er rett eller galt sett i forhold til ”logic of
appropriateness”. Det de gir utrykk for, er at de til en hver tid vil forseke & finne den lgsning
som gir best mulig kvalitet pa tjenesten. Politikere som handler pa bakgrunn av troen pa at det
er institusjonen som setter regler for handling, vil ikke opptre etter prinsippet om at brukernes
interesse, kvalitet og effektivitet skal std 1 sentrum. Politikerne er strateger, og de ensker at
administrasjonen skal iverksette tiltak. Skal dette fungere er politikerne avhengig av en
administrasjon som er neytral i sin utforming. I lys av nyinstitusjonalistisk teori er dette ikke

realistiske.

Faren ved & konkurranseutsette er at en gir fra seg kompetanse som er i kommunene og ut til
private akterer, og gjennom det mister kontrollen pa tjenesten. En side er at tidligere ansatte
forsvinner med sin kompetanse. En annen at de private vil vaere dem som sitter pa kunnskap
om en tjeneste kommunen ikke har anledning til & bli kjent med sé lenge det er de private som
produserer tjenesten. De private akterene vil ogsé sitte pa kunnskap om institusjonen. Den
dagen den private akteren ikke vil forlenge sin kontrakt, stir kommunene i fare for a ha utspilt

all sin kompetanse, og sittet ribbet tilbake.

I fra Staten sin side, og gjennom lover og regler er kommunene pabudt & ivareta innbyggerne
og serge for at de har tilgang til de tjenesten de har krav pa. Makt- og demokratiutredningen
2003 slo fast at det politiske handlingsrommet er innsnevret som et resultat av stadig nye

palegg fra staten. Det er mulig vi ma se til markedsorienteringsprinsippet nér vi skal forklare

77 Baldershim og Fimreite, 1994
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dette innsnevrede handlingsrommet. Samfunnet er komplekst, og det samme er politisk
styring. Det ene kan ikke forklares isolert, uten & se i hvilken sammenheng det inngér. Velger
politikerne bort mye av sin innflytelse og muligheten til styring, kontroll, politikkutforming
og arbeidsgiverrolle kan dette igjen fore til at engasjementet synker og rekruttering til
politikken blir dérlig. En viss grad av handlingsrom gjer det & virke som politiker relevant og

interessant ' '°.

Konkurranseutsetting av kommunale tjenester beheover ikke bety at den politiske kontrollen
svekkes, men at det kommer nye metoder for styring og kontroll. Oppfattelsen av dette vil 1 de
fleste tilfeller vaere avhengig av hvor politikeren stir ideologisk. Konkurranseutsetting er
politisk sveert omdiskutert, og det er i alles interesse at det tres varsomt siden balansen
mellom suksess og nederlag er harfin. Dette gjelder enten det dreier seg om en reell eller
medieskapt krise. Skal markedsorientering ha noen fremtid ma det vaere fokus pa serigsitet og
soliditet '”°. T NOU 2005:6 bruker de begrepet kontraktskommunen om den nye situasjonen i
kommune-Norge. Eksempelet fra Asker viser hvor viktig kontrakter er for muligheten til &
styre. Hvis denne situasjonen har fort til konkurransevegring og endring av de politiske
rollene, er det nadvendigvis ikke slik at det er konkurransen i seg selv som forte til dette.
Asplan Analyse ser pa det slik: "I den grad det forekommer endringer i hvordan politikerne
opptrer i forhold til konkurranseutsatte virksomheter, sa er dette utlost av kriser og
enkelthendelser i tilknyming til konkurranseutsettingen” '*°. En mulighet til 4 imotekomme
slike situasjoner vil vaere 4 utvikle samt innfere gode styringsparametere, og at politikerne er
trygge pa de virkemidlene som blir tatt 1 bruk. Politikerne har alle muligheter til & motvirke
full markedsorientering. Det vil avhenge av kompetente bestillere, tidsbegrensede oppdrag og
opprettholdelse av intern utferelses kompetanse. De vil i praksis si at politikerne bade kan si

nei og ja. Likesa er det fullt mulig 4 reversere tjenestene om de skulle onske det '®'.

' NOU 2005:6

17 Bogen, 2004

180 Asplan Analyse S:5, 2003
'8! Moland og Bogen, 2001
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Kap. 7 Avslutning

7.1 Oppsummerende avslutning

Denne oppgaven har fokusert pa effekten av konkurranseutsetting pa politisk styring i
markedsorienterte kommuner. For & kunne belyse problemstillingen har jeg benyttet meg av
ulike metoder. Jeg har gjennomfert kvalitative intervju med seks utvalgte politikere 1 to
kommuner, og jeg har benyttet meg av tidlige studier og forskning. Min viktigste kilde til
opplysning har vert case studier av Asker og Moss. Hva er sd effekten av
konkurranseutsetting pa politisk styring? Hvilke konklusjoner kan jeg trekke, om det i det

hele tatt er mulig & trekke noen konklusjoner.

Politisk styring kan romme flere definisjoner. Jeg valgte & konsentrere meg om fire variabler
basert pa Asplan (2003) sin definisjon av politisk styring. Det er i lys av disse fire variablene
en kan si litt om effekten av konkurranseutsetting pa politisk styring nir en gar fra klassisk
styring til styring etter markedsprinsippet. Mine spersmal til politikerne var hvordan de
opplevde muligheten for politisk styring, basert pa de fire variablene, ved
konkurranseutsetting. Hva er det en kan se i denne oppgaven? Asker og Moss var for en tid
tilbake foregangskommuner innen konkurranseutsetting. 1 dag er situasjonen at Asker har
bremset sitt fokus pd konkurranseutsetting til eksterne leveranderer, serlig innen de myke
tjenestene. Moss har trukket tilbake alle sine tjenester fra konkurransemarkedet innen omrader
som betegnes som den myke sektoren. Politikerne har likevel, basert pa tidligere erfaringer,

kunnet si noe om muligheten til & ha politisk styring i en markedsorientert kommune.

Hypotesene vil i avslutning vare sentrale i de slutninger som blir trukket. Spersmalet har hele
tiden vaert om det viser svekket eller styrket politisk styring ved innfering av marked 1i
kommunene. Som det er blitt vist er ikke bildet enten eller. Noen virkemidler har gitt
mulighet for styrket politisk styring, mens andre virkemidler har gitt politikeren svekket
politisk styring. I utgangspunktet skulle virkemidlene gi mulighet for styrket politisk styring,
sett 1 lys av public choice teorien. Men det viser seg det at det ikke er enkelt & innfore marked
i kommunene. Virkemidlene som skulle gi styrket politisk styring har av flertallet av
respondentene, blitt erfart & gi svekket politisk styring. Selv hos en politiker til heyre for
sentrum, som i utgangspunktet stiller seg positiv til konkurranseutsetting, erfarte sveert

svekket mulighet til styring og kontroll.
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Analyse omkring hypotese 1 (en) viser at innfering av marked kan gi svekket styring der
politikerne ikke har god nok kunnskap om hvordan de skal mestre & styre etter mal og
kvalitet. Dette gjor seg spesielt gjeldende der politikerne mener & mangle indikatorer. Fokuset
pa innhenting av flest mulig tilbydere og konkurranse pé de ulike tjenestene, medferte at
styrerrollen kom 1 bakgrunnen og kontrollrollen ble nedprioritert. Manglende system for a
imotekomme de utfordringene konkurranseutseting medferte, gjorde at flere av politikerne
ikke ble komfortabel med den méten & styre péa. Arbeidsgiverrollen ble svekket og dette
medferte, serlig for deltidspolitikerne, at de samtidig mistet mulighet for & pavirke og gi

innspill til tjenestene.

Analyser omkring hypotese 2 (to) viser at innfering av marked kan gi styrket politisk styring.
Politikerne ma tenke mer som strateger, hvilket medferer at fokuset pa politikerrollen eker.
Oppmerksomheten omkring det & virke som strateger gjorde at politikerne stilte flere
spersmal omkring innholdet av tjenestene, hvordan de ble utfort og av hvem. Fokuset rundt
disse spersmalene kan ogsa medfore bedre tjenester til innbyggerne. Brukermedvirkning har
tilfort nye elementer til styringen, og tett dialog med innbyggeren blir oppfattet som positivt
for den politiske styringen. Der politikerne opplevde at dialogen med brukerne var god, kunne
det medfere gkt kontroll over tjenestene. I de tilfellene der politikeren har greid & utnytte de
virkemidlene som ble innfert ved markedsstekning pa en fornuftig og “korrekt” mate, har det

vist seg a gi styrket politisk styring.

Nyinstitusjonell teori og public choice teorien argumenterer godt innenfor sine argument, men
bildet kan bli noe unyansert. Det er ved anvendelse av begge teoriene at en kan se hva som
skjer. Ved & ha trukket inn empiri pd omradet mener jeg & kunne vise at bildet ikke
nedvendigvis er svart hvitt En finner elementer innenfor markedsorientering som gir bade
svekket og styrket politisk styring. Det som det tilslutt vil handle om, er den ideologiske
politikken. De som frykter for at lokalpolitikken kan har utspilt sin rolle til fordel for
markedet, kan i denne oppgaven se at politikk fremdeles spiller en avgjerende rolle for
hvordan en kommune velger & organisere sine tjenester. Innbyggerne kan ga pa valg til de
partiene de mener forer den meste riktige politikken i1 forholdt til, for eksempel, de myke
tjenesten. Politikk gjorde seg gjeldende i stor grad i Moss. Der har de vist at demokratiet
fungerer ved at velgerne gikk til valg pa partier som stod for en litt annen politikk enn den
som hadde vert styrende de to siste periodene. Noen vil kanskje mene at markedsinnfering 1

Moss kommune ble en fiasko i og med at det har en annen retning nd enn den vi kunne se
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noen &r tilbake, for valget i 2003. Men det er politikerne som bestemte & endre kursen.
Politikere med ideologi til venstre for sentrum stod pé sine ensker, og fikk gjeninnfort det de
trodde pa. I Asker kan en muligens ogsa tale om at markedsinnfering ferte til fiasko.
Politikerne som trodde pa markedet fikk i alle tilfeller et kraftig trekk til sin oppfatning om at
marked var lgsningen. Hoyre métte finne seg nye samarbeidspartnere til posisjon etter valget 1
2003. Med ny styresammensetning er konkurransefokuset tonet ned. Politikk viser seg a spille
en avgjorende rolle ogsa 1 Asker. Ideologisk stisted gjor seg absolutt gjeldende. Det mener
jeg & ha vist i denne oppgave. Lokaldemokratiet kan gjennom dette vise seg a fremdeles spille
en avgjerende rolle for styring. Det er nedvendigvis ikke s& dérlig stilt som makt- og
demokratiutredningen slo fast i 2003, at utbredelsen av privat drift i offentlig sektor ferer til
mindre demokrati. Politikerne kan, sammen med innbyggerne, snu organiseringen i den
retningen de ensker. Jeg héper at jeg gjennom denne oppgaven har gitt et bidrag til okt

forstéelse av hvordan politisk styring virker innenfor kommuner som innferer markedsstyring.

7.2 Kommentarer til kvaliteten pa oppgaven

Minuset med studier av reformer er at en ofte gir inn og studerer dem for de har fatt satt seg
ordentlig. Effekter kan en forst se nar reformer har virket over en viss tid. Det kan vare en
svakhet med oppgaven er kommunene ikke lenger er aktive innen konkurranseutsetting. Jeg
kunne valgt andre case, kommuner som muligens per i dag har flere tjenester ute hos private
akterer. Samtidig er det kun Asker og Moss som har rukket & konkurranseutsette
omsorgstjenesten to ganger. P4 grunn av dette er mine case likevel interessante pa bakgrunn
av kommunenes tidligere erfaringer. Jeg baserte min oppgave pa Organisasjonsdatabasen og
undersekelse gjennomfert av NIBR 2004. Det kan né vise seg og vare utdaterte tall. Dette
mener jeg bekrefter det en kan lese ut 1 fra litteraturen, at verden er i konstante endringer, selv
ned pd kommunenivd. En kan ikke utelukke at det kommer nye perioder med
konkurranseutsetting, og da kan denne undersgkelsen muligens gi noen innspill til hvordan

politisk styring virker innenfor kommuner med konkurranseutsetting.

Det var i min hensikt & fa alle seks intervjuer pa lydband. Det ble fire som ble tatt opp, og to
intervju ble kun notert skriftlig. Dette kan ha medfert at viktig data har gatt tapt. Samtidig ser
jeg at det kan ha oppstatt en litt skjev fordeling i forhold til gjengitte sitat i de to kommunene

pa grunn av dette.
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Hvor gode er s& de konklusjonene jeg har trukket? Metoden vil stille meg spersmalet om
konklusjonen er gyldig og om den innebarer noen grad av ekstern gyldighet. Kvalitativ
undersokelse har sjelden til hensikt & generalisere fra utvalg av enheter til storre grupper '*.
Det gjelder ogsa for denne oppgaven. Jeg nevnte i metodekapittelet at ved valg av case-studie
er en ute etter & ga i dybden av et fenomen, mer en at jeg er ute etter & generalisere de funn jeg

har gjort til & gjelde alle kommuner som utsetter sine tjenester for konkurranse.

Etter som jeg har jobbet med oppgaven, har jeg opplevd nye omrader jeg kunne gitt videre
med og utdypet. Men denne oppgaven har bade tid og plass begrensninger. Jeg ser viktigheten
med & ha et god teoretisk rammeverk for en tar til med analysen. Da vil oppgaven begrense
seg naturlig. Jeg har gjennom hele analysen vert bevisst pa & drefte de faktiske data jeg har,
og ikke annen empirie gjennom andre studier og rapporten som ikke har hatt relevans for
oppgaven. Intervjuer kan en alltid gjore bedre, og det finnes alltid ubesvarte spersmél. Dette

er lerdom jeg tar med meg videre.

7.3 Hva na? Den nye trenden i 2006

Offentlig sektor har gatt gjennom ett par tiar med reformer. I Norge ser det ut til at en endelig
har kommet oss opp pé heyden med andre foregangsland. Men sa tyder mye pa at en ny trend
er i anmarsj. Det rapporteres om at NPM ikke lenger er en attraktiv reform & tilstrebe.
Offentlig sektor vil igjen ta mer ansvar for oppgaver. Spersmalet om konkurranseutsetting har
ikke lenger det ideologiske grunnfestet for politikerne pa kommunalt niva. Det er ikke lenger
like aktuelt & bruke konkurranseutsetting og effektivisering av offentlig sektor 1 sin politiske

kampanje.

I politiskkvarter pa P2, den 01.02.06, ble det holdt en debatt om effekten av
konkurranseutsetting. Flere politikere innremmet at det ikke hadde hatt den effekten de ensket
den skulle ha. I politiskkvarter ble det ogséa gjort rede for en undersekelse utfort i1 flere FrP
kommuner. Selv ikke de mest blda kommunene har konkurranseutsetting pa dagsorden. Bare
en kommune av de spurte, Os kommune i Hordaland, stilte seg fremdeles positive til
konkurranseutsetting. Det er ikke lenger slik at politikere har konkurranseutsetting som

fanesak 1 sine partiprogram. Er det slik at Norge, péa lik linje med andre deler av verden,

182 Jacobsen, 2000
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opplever en retrett pa reforminnferinger? Kan det 1 Norge skyldes at den nye red-grenne
regjeringen har fatt sine ideologier fa fotfeste? Er det slik at selv om en styreform og
markedsorientering fungerer godt, ma et nytt tiltredende kommunestyre eller en ny regjering

endre kurs?

Kommunene er viktige premissleveranderer for den politikken som blir fort pa statlig niva.
Det er kommunen selv, i samarbeid mellom innbyggerne og politikerne, som vet hva
lokalsamfunnet ensker og trenger. Da kan de ulike politiske mélene bli bedre tilpasset. Slipper
politikerne opp for muligheten til & styre, kan noe av poenget med & ha kommuner ha utspilt

sin rolle. Det vil til slutt avhenge av hva en skal legge i kommunene som institusjon.
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Vedlegg 1: Intervjuguide

Til politikere i Asker og Moss

Jeg har i min oppgave valgt & dele inn politikerrollen og dens styrefunksjon inn i fire ulike
roller, disse er styrerrollen, politikkutformerrollen, kontrollrollen og arbeidsgiverrollen.
Ved at Asker/Moss kommune tidligere hadde/ og har konkurranseutsatt tjenester, er jeg
interessert 1 & hore om disse rollen har endret seg som en folge av innforing av

markedstekning i kommunen.

Jeg har folgende problemstilling i min oppgave:

Hvilken effekt har konkurranseutsetting pa den politiske styringen i kommuner?

1. Hvordan opplever du din mulighet som politiker til & uteve folgende roller, og pé

hvilken mate:
e A inneha styrerrollen
e Kontrollrollen
® Politikkutformerrollen

® Arbeidsgiverrollen

2. Opplever Dere at konkurranseutsetting har fort til endrede styringsmuligheter?

Hvis ja, hvorfor og hva var annerledes.

a) Hvordan er disse rollene endret?

b) Hva tror du er grunnen til dette?

¢) Hvordan oppleves denne endringen?

d) Hva har dere gjort for & folge opp endringer 1 den politisk styringsmuligheten som kom

som en folge av konkurranseutsetting?

Hvis nei, hva tror du er arsaken til dette?

85



Bruker kommunen noen av felgende styringsverktey, og hva medferer bruken av disse
viremidlene?

malstyring
resultatstyring
brukermedvirkning
benchmarking
kontrakter
incentivsystemer

Opplever du styringsmuligheten som styrket eller svekket med markedsorientering?
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Vedlegg 2: Respondentene

Fra Moss:

Greta Kant, Hoyre
Knut Lindelien, SV
Irene L. Hansen, AP

Fra Asker:

Morten Strand, Hoyre
Karl Einar Fjellheim, SV
Ole — Jacob Johansen, FrP
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