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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”

10



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
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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

18



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 *°.
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