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Sammendrag

Offentlig sektors til tider massive bruk av eksterne konsulenter bidro til mitt enske om & se pa
konsulentenes eventuelle pavirkning pa offentlige tjenester. Med bakgrunn i
funksjoshemmedebevegelsen, fremsto det som interessant & studere hvilke rad konsulentene
gir til norske kommuner nar det gjelder utviklingshemmedes bo- og tjenestesituasjon. Jeg
onsket ogsd a se pa hvordan kommunene vurderte og hindterte disse rddene.

Omradet preges av at utviklingshemmede samlokaliseres 1 stadig sterre bofellesskap, pa tross
av nasjonalt og internasjonalt regelverk som skal demme opp mot dette. Min problemstiling
ble som folger av dette:

Hvordan pévirker eksterne konsulenter utforming av kommunale tjenester?

For & besvare dette spersmalet undersokte jeg folgende :

e Hva preger konsulentenes rddgivning og rolle overfor kommunene nar det gjelder utforming av
utviklingshemmedes botilbud?

e Hvordan handterer kommunene konsulentenes anbefalinger?

Prosjektets tema er forankret i to teoretiske paradigmer. I den modernistiske tilnermingen tar
jeg utgangspunkt i byrakratiteori, ressursavhengighetsteori og Contingencyteoretiske
tilnerminger. Moteteoretiske forklaringsmodeller er i fokus i den neo-institusjonelle
tilneermingen.

Mitt design er induktivt med et kvalitativt forskningsdesign. Jeg har 2 konsulent-Case (Rune
Devold og PwC) og to kommune-case (Ringerike og Stavanger). Jeg benytter meg av
dokumentanalyser av konsuelentenes rapporter og kommunale saksparpirer, samt intervju-
undersokelser av 8 informanter fra de to kommunene.

Ingen av teoriene gir fullgod forklaring pé de aktuelle funnene. Allikevel fremstar
moteteorien som den med storst forklaringskraft. Det mest utpregete funnet for konsulentene
er at verdien kostnadseffektivitet er eneste verdi som benyttes som begrunnelse for de feil og
mangler med organisasjonen som konsulentene finner. Kvalitet er i liten grad i fokus.
Konsulentene vurderer ogsa at 10 av 12 kommuner med fordel kan omstrukturere sine
bofellesskap til storre enheter.

Som politisk-administrative enheter er kommunene mer enn andre pavirket av sine
institusjonelle omgivelser. Hovedfunnet for kommunene er at behov for legitimitet og kontroll

er viktige beveggrunner for konsulentenes bruk av eksterne konsulenter.
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Forklaring av begreper og forkortelser

HDU
UH
ASSS
PLO

KOSTRA

IPLOS

Heldegns omsorg i bolig for utviklingshemmede

PwCs forkortelse for utviklingshemmede

Aggregerte Styringsdata for Samarbeidende Storbykommuner
Pleie- og omsorg

Kommune-Stat-Rpportering. Gir statistikk om ressursinnsatsen,
prioriteringer og maloppnaelse i kommuner, bydeler og
fylkeskommuner

Lovbestemt helseregister som danner grunnlag for nasjonal statistikk
for helse- og omsrogssektoren
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1 INTRODUKSJON
L1 Immledmimg

Observasjoner av offentlig sektors til tider relativt omfattende bruk av eksterne konsulenter,
for 4 analysere og gi rad i tilknytning til administrative og politiske beslutninger, bidro til mitt
onske om & undersgke bide hvilke rad konsulentene ga, og hvordan det offentlige handterer
radene. Temaet er stort, og behovet for avgrensning var definitivt til stede. Med bakgrunn i
erfaring fra funksjonshemmede-bevegelsen, var rddgivning knyttet til funksjonshemmede et
narliggende tema. Bo- og tjenestesituasjonen for utviklingshemmede er en svert aktuell
utfordring, og siden kommunene pé dette omrddet er vesentlige aktorer i utformingen av disse
tjenestene, var det kommunenes handtering av konsulentradene som var aktuelt for neermere

studier.

Inntrykk fra mine tidligere erfaringer, om at konsulenter til tider gir ganske likelydende rad
om bestemte tema, bidro til at fokuset mitt ble rettet mot de neo-institusjonalistisk inspirerte
moteteoretikerne. Intensjonen var & se naermere pd om konsulentene var inspirert av dagens
organisatoriske motetrender, eller om de jobbet ut fra mer faglige og neytrale kriterier. Det
ble da naturlig & vurdere og prove a forklare kommunenes handtering ut fra de to samme
paradigmene, det neo-institusjonalistiske og det modernistisk og rasjonelle paradigmet. Med
det som utgangpunkt, ble Roviks teori og fokus pad motehandlerkonsulentene og
organisasjonsdoktorkonsulentene mitt teoretiske rammeverk for gjennomgang og analyser av
konsulentenes radgivning. Moteteoretikerne, med sarlig fokus pd Abrahamson og Kieser,
samt de mer rasjonelt orienterte teorier som Contingency, Ressursavhengithetsperspektiv og
innslag av byrdkratiteori ble mitt teoretiske rammeverk for min vurdering av den kommunale

handteringen av radgivningen.

1.1.1 PROBLEMSTILLING OG AVGRENSNINGER
Nér nasjonale politiske foringer om en noe ambivalente, og internasjonale forpliktelser, ikke

ser ut til & demme opp mot at det man kan kalle gjenoppbygging av institusjonslignende

boliger for utviklingshemmede, onsker jeg a finne forklaringer til hvorfor dette skjer.

Det er, slik jeg ser det, viktig & finne frem til vesentlige motivasjonsfaktorer og
vurderingskriterier som pavirker de kommunale politisk-administrative systemene. I hvilken

grad er kommunene seg bevisst verdimessige forankringer og nasjonalpolitiske foringer



knyttet til bosetting av utviklingshemmede. Nar kommunene benytter eksterne radgivere som
en del av forberedelsene til den politisk-administrative beslutningsprosessen, i hvor stor grad
avklares viktige verdivalg i konsulentenes mandat i forkant av oppdragene. Er kommunene
mest opptatt av bedre kvalitet og effektivitet i trdd med et rasjonelt-instrumentelt perspektiv,
eller kan utfallene av de kommunale beslutningsprosessene forklares med kommunenes behov

for & oppna legitimitet og stette i omgivelsene gjennom valg av moteriktige losninger?

Hvilke verdier og tilnerminger er konsulentselskapene preget av i sin radgivning til
kommunene. Fokuseres noytral og objektiv faglighet i problembeskrivelser og radgivning
eller preges konsulentenes arbeid av de siste verditrendene og nyeste organisasjonsmodellene
1 omlep? Med utgangspunkt i ovenfor staende forskningsspersmal har jeg formulert folgende

tentative problemstilling:

Hvordan pavirker eksterne konsulenter utforming av kommunale tjenester?
For & besvare dette spersmalet vil jeg undersegke folgende :
e Hva preger konsulentenes radgivning og rolle overfor kommunene ndr det gjelder
utforming av utviklingshemmedes botilbud?

e Hvordan handterer kommunene konsulentenes anbefalinger?

Masteroppgavens problemstilling fokuserer konsulentenes radgivning om
utviklingshemmedes botilbud. Rent metodisk benytter jeg meg av dokumentanalyse av
konsulentrapportene for & vurdere konsulentenes rddgivning. Jeg gjor ogsd dokumentanalyser
av kommunale sakspaprirer i tillegg til & intervjue 8 nekkelpersoner, 4 1 Stavanger og 4 i

Ringerike for & se hvordan kommunenes héndtering av konsulentees rad kan forklares.

1.2 Bakgrumm for temaet

1.2.1 KONSULENTBRUK I NORSKE KOMMUNER
«In Anglophone countries, Management consultants have become increasingly visible players

in the process of public sector reform over the last twenty years » (Pollit, C., 2014:5 med

henvisning til Saint Martin, 2005:671).

Rovik papeker at det internasjonalt, ved tusendrsskiftet er «anslagsvis 250.000 personer som
arbeider pad heltid som organisasjonskonsulentery . Han trekker blant annet frem store
konsulentselskaper som hovedakterer i det han kaller for «Management theory Industry», og

papeker at disse lever av & utvikle og tilby stadig nye organisasjonsideer (Rovik, 2007:64).



Det har vaert vanskelig a fa tak i1 aggregerte tall for norske kommuners kjop av

konsulenttjenester. Verken Kostra, SSB, KS eller Konsulentguiden har kunnet gi informasjon
om dette. Konsulentguiden er et tidsskrift som holder oversikt over norsk konsulentbransje og
som gir ut en arlig rapport om konsulentbransjen. Nedenfor stdende opplysninger er hentet fra

2017-rapporten (Management Consulting).

I offentlig sektor totalt har 15 % benyttet seg av tjenesteomradet «Samfunnsekonomiske og

milgjmessige analyser» (Konsulentguiden 2017)

I offentlig sektor oppgir 61 % at arsaken til konsulentkjopet er bidrag med verktoy og stette i
strategiprosesser, stotte i implementering av strategi, eller stotte til vanskelige avgjerelser og
16 % oppgir enske om rad for effektivisering/ kostnadskutt. Samtidig viser statistikken at
offentlig ansatte vurderer konsulentenes jobb som sd vidt middels bra pé spersmél om
leveransen medforte kostnadsbesparelser. I offentlig sektor oppga 61 % at faglig dyktighet var
en faktor som spilte inn nar de skulle velge tjenesteleverander, og dette er omradet hvor
offentlig sektor er mest forneyd med konsulentenes arbeid. Konsulentenes faglige standard
vurderes som relevant. Ingen av totalt 13 aspekter ble av offentlig sektor vurdert som meget

bra. (Konsulentguiden 2017).

Analyse og resultat av kommunenes hindtering av konsulentenes rad inneholder blant annet
uttalelser fra informantene i to kommuner om motiver for bruk av konsulenttjenester, og
vurderinger av konsulentenes arbeid. Konsulentguidens undersgkelser er interessante som et

bakteppe i gjennomgangen .

1.2.2 BO- OG TJIENESTESITUASJONEN FOR UTVIKLINGSHEMMEDE
Kommunenes praksis nér det gjelder organisering av tjenestetilbudet for utviklingshemmede,

og maten dette i mange tilfeller knyttes opp mot kommunalt organisert botilbud, er interessant
i lys av HVPU-reformen (Reform 1 helsevernet for utviklingshemmede — Ansvarsreformen),
som ble vedtatt i 1991. Helse- og omsorgstjenester er et felt hvor bruk av konsulenttjenester er
utbredt, og fordi utviklingshemmedes bo- og tjenestetilbud vurderes som kostnadskrevende

kommunale tjenester, er det et omradde som ofte er i fokus.

HVPU-reformen var et stort og omfattende strukturelt grep pa 90-tallet som ble gjort for &
sikre samfunnsmessig inkludering. Utviklingshemmede skulle ut av institusjon og inn i
ordinzre boliger i sin hjemkommune. For & kunne gi ordinere botilbud i den enkeltes

bokommune, ble det bygget opp sma kollektive boligenheter. I Stortingsmeldingen om



reformen (St.meld. nr. 47 1989-90) og gjennom finansieringsordningene, ble det lagt opp til

en storrelse pa maksimalt 4 beboere (Tassebro; 1996).

Dagens realiteter viser at nasjonale politiske foringer og internasjonale forpliktelser ikke alltid
folges opp. Husbanken finansierer kommunale prosjekter med flere enn 8 enheter, og en
rekke kommuner bygger samlokaliserte boliger for utviklingshemmede med i1 overkant av 15
leiligheter (2012:48; Skog Hansen og Skevik Gradem; Fafo rapport 2012:48). 1 brev av
november 2015 til kommunalministeren, viser Norsk Forbund for Utviklingshemmede (NFU)

til 3 kommuner som planlegger bofellesskap med 24 enheter.

I den forste CRPD-rapporten fra sivilt samfunn i Norge, understrekes det at kommunene ofte
legger foringer pa hvor man mé bo for pd motta nedvendige tjenester. Funksjonshemmede
samlokaliseres i store bofellesskap som ofte legges til omréder utenfor de vanlige boomradene
og gjerne i forbindelse med institusjoner (Forste CRPD rapport fra sivilt samfunn i Norge;

Alternativ rapport til FN-komiteen for konvensjonen for funksjonshemmedes rettigheter).

Kommunene bruker gkonomi, hensynet til ansatte og hensynet til beboerne nér det skal
argumentere for store bofellesskap (Kittelsaa & Tessebro, 2011). Forskningen er pa ingen
méte entydig nar det gjelder ekonomi for store bofellesskap (Kittelsaa & Tassebro, 2011 med
referanse til Stancliffe & Lakin, 2005 og referanse til Mansell & Beadle-Brown, 2009 referert
i Kittelsaa & Tessebro, 2011). Kittelsaa & Tassebro konkluderer pd bakgrunn av
gjennomgangen at stordriftsfordelene er marginale »(Kittelsaa & Tassebro, 2011:5).
Forskningen stotter heller ikke opp om kommunenes argumentasjon knyttet il hensynet til
ansatte og beboere. Undersokelser fra Kittelsaa & Tassebro viser at det ikke finnes belegg for
a si at tildeling av bolig i bofellesskapene styres av egenskaper eller kjennetegn ved
individene eller at storrelsen pa bofellesskapene har effekt i forhold til beboernes ensomhet
(Kittelsaa & Tessebro, 2011:22). Kommunenes argumentasjon om bedre faglighet, mer
stabilitet og mindre sdrbarhet for ustabilitet imotegds av Kittelsaa & Tossebro (2011). Det er
helt klart, sier forfatterne, at storrelse ikke er noen fordel; tvert i mot. De finner negative
effekter som slar inn nar bofellesskapet blir sterre enn seks personer. De finner negative
effekter ved at tjenestene ytes av mange personer. Det er mindre helseoppfolging av
beboerne, mindre hjelp til praktiske gjoremél, og nar det gjelder veiledning og faglig stette er
det bofellesskapene med 2-3 beboere som kommer best ut (Kittelsaa & Tessebro ,2011:33 -
40).



1.2.3 OPPFOLGING AV NASJONALT OG INTERNASJONALT
REGELVERK
Husbankens rundskriv HB 1212 (1990) og HB 1255 (1993), nedfelte retningslinjene om

storrelse pa bofellesskap som ble gjort gjeldende i kjolvannet av HVPU-reformen. Det ble der
lagt opp til en sterrelse pa maksimalt 4 beboere (Tassebro; 1996), og fylkesmennene ble satt
til & overvéke situasjonen. I dag er trenden en utvikling mot stadig sterre bofellesskap
(Referert i Kittelsaa & Tassebro 2011 refereres fra - Tassebro & Lundeby 2002, Bliksver
2005, Soderstrdom & Tessebro 2011). Husbankens anbefalinger pa omradet er i dag endret fra
3-5 boenheter, til maksimalt 8 boenheter (HB 8. F7, 2009:42)

I tillegg til nasjonale retningslinjer om bofellesskap, gir nasjonale politiske malsetninger og
FNs menneskerettigheter, foringer for utviklingshemmedes situasjon. «Full deltakelse og
likestilling» har siden 1981 vert et overordnet mal i norsk politikk for funksjonshemmede.
FN-konvensjonen om menneskerettigheter for funksjonshemmede har som formél & «fremme,
verne om og sikre mennesker med nedsatt funksjonsevne full og likeverdig rett til 4 nyte alle
menneskerettigheter og grunnleggende friheter»(FN-konvensjonens Art 1). I konvensjonens
artikkel 19 understrekes at funksjonshemmede har samme rett som andre til 4 leve 1
samfunnet, med de samme valgmuligheter som andre. Statene skal sikre «at mennesker med
nedsatt funksjonsevne har anledning til & velge bosted, og hvor og med hvem de skal bo, pa
lik linje med andre». De skal ikke vare prisgitt en bestemt boform og sikres «tilgang til ulike
stottetjenester», bade «i eget hjem og i sa@rskilte boformer» og sikres «annen
samfunnsservice, herunder personlig bistand som er nedvendig for & kunne bo og vare

inkludert i samfunnet og for & forhindre isolasjon eller segregering fra samfunnet» .

1.3 Oppgavens struktur

Oppgavens problemstilling utdypes i kapittel 1.1.1 samtidig som min motivasjon for
tilneermingen i oppgaven presenteres aller forst 1 innledningen. Fokuset er & se pa rad fra
konsulenter og kommunenes handtering av rddgivningen, samtidig som bakgrunnen for at bo-
og tjenestesituasjonen for utviklingshemmede benyttes som mélestokk for vurderingen

presenteres i kapittel 1.2.

Det teoretiske rammeverket for mine analyser presenteres i kapittel to og i tilneermingen

vurderer jeg badde konsulentenes radgivning og kommunenes hindtering ut fra to teoretiske

' Fra FN-konvensjonen for funksjonshemmede, artikkel 19



paradigmer. Den moteteoretiske tilnaermingen er fokus i den neo-institusjonelle tilnermingen
mens jeg rent spesifikt speiler det rasjonelle perspektivet blant annet mot Roviks
doktormodell, Ressursavhengighetsperspektivet, Webers byrakratiperspektiv og Donaldsens

Contingency.

Forskningsdesign og metoder, samt de metodiske diskusjonene presenteres i kapittel 3.
Gjennom dokumentanalyser av 12 konsulentrapporter, 6 fra konsulent Rune Devold og 6 fra
konsulentselskapet PwC, samt dokumentanalyser av kommunale dokumenter fra Ringerike og
Stavanger vurderes rddene som gis og kommunenes handtering av disse. Som et tilskudd til
dokumentanalysene av kommunale dokumenter benytter jeg meg ogsa av intervju av 8
informanter, 4 fra hver kommune, for & fa utdypet de kommunale prosessene i forbindelse

med Ringerike og Stavangers konsulentbruk.

I kapittel 4 og 5 presenterer jeg analysene og resultatene av disse. Analysene er gjort med det
teoretiske rammeverket som malestokk, og en na&ermere spesifikasjon av hvilke mer konkrete
kriterier som benyttes, utdypes i kapitlene. Analysene og resultatene er slatt ssmmen med
hensikt, for & gjore vurderingene og konklusjonene mer oversiktlige for leseren. Kapittel 6
inneholder avsluttende refleksjoner om resultat, masteroppgavens sterke og svake sider og

noen tanker om mulige forskningstema.

2 TEORIEN

Jeg har tatt utgangspunkt i flere teoretiske rammeverk med utgangspunkt bade 1 det

modernistiske og 1 det sosialkonstruktivistiske paradigme.

Som bakgrunn og analyseverktoy i gjennomgangen av konsulentenes rad, har jeg benyttet
meg av teori og metoder fra Kjell Arne Roviks bok «Den «syke» stat — Myter og moter i
omstillingsarbeidet» fra 1992. Han tar i boka utgangspunkt i «Doktormodellen» og
«Motehandlermodellen». Den forste har et rasjonalistisk utgangspunkt mens

motehandlermodellen er formulert med bakgrunn i moteteorier.

I oppgavens andre del, hvor fokus er hvordan kommunene handterer konsulentenes rad, tar
jeg utgangspunkt i andre teoretikeres vurderinger knyttet til neo-institusjonelle og rasjonelle-
instrumentelle tilnerminger. Roviks utdypning av modellene i boken «Den syke stat»

vektlegger konsulentenes gjoren og laden mer enn hvordan organisasjonene opptrer i et



henholdsvis neo-institusjonelt eller rasjonelt-instrumentelt perspektiv, og jeg har derfor funnet
det nedvendig a utdype de perspektivene med noen flere teoretiske innfallsporter. Jeg laner
derfor vurderinger og argumenter fra bade Kieser, Abrahamson, Brunsson og Pache & Santos
1 den neo-institusjonelle gjennomgangen mens jeg i gjennomgangen av det rasjonelt-
instrumentelle perspektivet skjeler blant annet til bade klassiske byrékratiteori,

Ressursavhengighetsteori og Donaldsen Contingency-perspektiv.

2.1 Konsulemtenes rolle
Moteteoretikerne skiller skarpt mellom produsenter og konsumenter av id¢er.

Konsulentbransjen er en viktig produsent og organisasjonsidéene spres gjerne gjennom kilder
med autoritet. Slik autoritet ansees i moteperspektivet til & innehas av blant annet
konsulentbransjen, som ses pd som vesentlige formidlere og de viktigste drsakene til, og

kanalene for, spredningen av organisatoriske moter (Rovik, 1992; Revik, 2007).

Birkinshaw, Hamel & Mol er, som Abrahamson, oppmerksomme pa hva de kaller agenter
som drivkrefter for innovasjon. Imidlertid, mens Abrahamson har fokus pé eksterne
konsulenter som velger, former og sprer de moteriktige innovasjonene, inkluderes ogsa
interne agenter som aktive drivkrefter hos Birkinshaw et al. Allikevel pipekes det av
forfatterne, at kun et fatall organisasjoner har «en veletablert og spesialisert ekspertise pa
omradet Management Innovasjoner, ...0g at mangelen pé ekspertise bade gker usikkerheten i
organisasjonen knyttet til innovasjoner pé ledelse, og utvider behovet for ekstern stotte»

(Birkinshaw, Hamel & Mol, 2008:830).

Ravik nyanserer etter hvert moteteoretikernes skarpe skille mellom idéprodusent og
konsument. «Virus» benyttes som metafor for 4 teoretisk imotega det bastante skillet. Studier
som viser at typiske idékonsumenter som f.eks ledere, ofte er involvert i samproduksjon med
Managment guruer om utvikling av ideer (Revik, 2011 med henvisning til studier av Clark &
Salaman, 1998; Clark & Greatbatch, 2002; Heusinkveld et al, 2009), har utfordret
moteteoretikernes stasted. Gjennom & papeke hvordan smitte via virus er en «dynamisk
interaksjon mellom viruset og vertscellen» argumenterer Rovik med at heller ikke
mottakerorganisasjonene, slik det hevdes av moteteoretikere, er passive mottakere og
konsumenter av Management ideer. Lokale akterer med varierende interesser, maktbaser og
strategier, henter opp ideer, former, kombinerer, ignorerer og melder fra om ideer (Rovik,

2011:637 med henvisning til Fleck, 1994; Westney, 1987), og akterene oversetter og



transformerer idéene og gjor dem mer passende som problemlgsende verktay i en lokal

kontekst (Czarniawska & Sevon, 1996).

Idéen om at konsumenter selv er med og tilpasser modeller for eget bruk, finner vi ogsa igjen
i litteraturen som utgdr fra den rasjonalistiske organisasjonstradisjonen. Der betraktes
adoptering av organisasjonsmodeller som noe som er motivert av at det har oppstatt ekte
problemer internt i organisasjonen (Revik, 1998/1:1) og ledelsen er sentral. Ut fra en
problematisk organisatorisk situasjon, velger ledelsen mellom vel gjennomprevde oppskrifter
noe den oppfatter kan gi lesning pa aktuelle problemer, og filer s& modellen(e) til slik at de(n)
tilpasses hensynet til effektiv lokal problemlesning (Revik, 1998/1:1). I det rasjonalistisk
orienterte verktoyperspektivet vektlegges at «Organisasjonsmedlemmer er rasjonelle aktorer
og slett ikke passive mottakere som slapt felger de til enhver tid gjeldende trender og
organisasjonsmoter i omgivelsene» sammen med en «forestilling om problembetinget seking
og lokal organisatorisk kontroll med utformingen av lesninger» (Rovik, 1998/2:34 med

henvisning til Scott 1994:74; Moe 1990).

Med ovenfor stdende som utgangspunkt og ved hjelp av Devolds og PwCs rapporter fra
Ringerike og Stavanger og intervjuene med mine informanter fra de to kommunene,
diskuterer jeg i kapitlet om samspill eller solospill, hvor vidt analyser og lesningsforslag kan
sies a vaere konsulentens egenproduserte vurderinger, eller om resultatene er et utslag av et

samspill mellom konsulenten og de(n) aktuelle kommunen(e).

2.1.1 ORGANISASJONS-DOKTOREN
Doktormodellen tar utgangspunkt i det Rasjonelle/ instrumentelle perspektivet hvor

organisasjonen betraktes som et redskap for 4 fa gjennomfert overordnede malsetninger, og
hvor resultatoppnaelse bedemmes ut fra produktenes kvalitet og organisasjonenes effektivitet.
Empirien gir belegg for & si at organisasjonskonsulentene selv, ikke oppfatter seg selv som
motehandlere, men som eksperter pd organisasjonsanalyse og organisasjonsutvikling (Revik,
92:165). Dette korresponderer med hva konsulentselskapet McKinsey kommuniserer nér de i
boken «McKinseys hemmeligheter>», understreker at problemlgsningene som leveres av

firmaet skal vaere «faktabasert, strengt strukturert og hypotesedrevet>»(Rasiel, 99:3).

Med utgangspunkt i medisinsk terminologi, betegnes organisasjonskonsulenten som en

organisasjonsdoktor, og oppdraget er & stille en diagnose og forordne en kur (Revik, 1992).



Organisasjonsdoktorenes problembeskrivelser pavirkes av verdimalestokkene som legges til
grunn, konsulentenes faglige standard og kunnskapen om klienten eller pasienten. De tre
nevnte faktorene trekkes frem av Revik som uavhengige variabler som pévirker de

konsulentstilte diagnosene (Rovik, 1992:15).

I et doktorperspektiv, betraktes organisasjonskonsulenten som en rasjonell akter som besitter
tenkelig og utenkelig faktakunnskap om organisasjoner, organisasjons-problemer og lesninger
pa disse (Rovik, 1992:22-25). Organisasjonsdoktoren star for den rene fakta-kunnskapen og
kompetansen, mens verdi-spersmélene og verdivurderingene gjores av, vurderes og
konkluderes fra kommunale beslutningstakere/ oppdragsgiver. Skillet mellom fakta og verdier
inneberer at et slikt skille faktisk er mulig i en politisk-administrativ virksomhet (Rovik,
1992:21-22). Blant annet mé det da finnes et autoritativt sentrum som tillegges rollen &
avklare aktuelle verdi-spersmal. I offentlig sektor vil det oftest vaere de politiske organene
som tillegges en slik rolle (Ravik, 1992:22). I lys av dette vil de politiske organenes vurdering
av og beslutninger knyttet til verdimessige rammer, pavirke konsulentens vurderinger og

konklusjoner om organisatoriske problemer.

Den organisatoriske diagnostiseringen influeres ogsa av konsulentenes faglige standard. Det
forventes av en organisasjonsdoktor at vedkommende har oversikt over alle aktuelle
organisasjonsmodeller, og fordeler og ulemper med de enkelte modellene. En faglig god
konsulent skal vite hvordan prinsippene for formell koordinering, spesialisering, utforming av
prosedyrer, rutiner og belenningssystemer er satt ssmmen og kombineres i de forskjellige
organisasjonsmodellene (Rovik, 92:23 med referanse til Olsen 1990b, Reovik 1989, Laegreid
1990a). Konsulenten skal ogsa vite hvilke organisatoriske forutsetninger som ma vare pa
plass for at en organisasjonsmodell skal fungere optimalt, og hvilke virkninger de forskjellige

organisasjonsmodellene gir (Rovik, 1992:23).

Med en slik altomfattende kunnskap, vil man kunne forvente at organisasjonsdoktoren har
god bakgrunn til 4 vurdere hva som er innenfor og utenfor normaltilstanden i en organisasjon
(Rovik, 1992:180). Med bakgrunn i kommunepolitikernes verdibaserte foringer, ma doktoren
kunne trekke frem positive og negative tilstander i organisasjonen. Ved & sammenligne
dagens forhold med aktuelle organisasjonsmodeller, kan konsulenten finne frem til hvilke

modeller (hvilken modell) som, ut fra dagens realiteter og med bakgrunn i oppsatte



verdibaserte mélsetninger, vil bidra til et optimalt resultat. Konsulenten ma derfor ha full
oversikt over alle typer modeller, og forutsetninger for disse, samt virkningene av modellene i

forskjellige organisasjoner og omgivelser (Revik, 1992).

En god doktorkonsulent ma ogsa vare neye i sine undersekelser av pasienten for a kunne
avgjore om vedkommende er syk eller frisk, og i tilfelle sykdom, hva er det pasienten lider av.
Grundig og god kunnskap er basis for 4 i det hele tatt kunne vurdere klientens organisatoriske
status. Organisasjonsdoktoren ma derfor kjenne til og kunne benytte seg av vitenskapelig
aksepterte metoder for 4 hente ut viktig klientkunnskap. Kunnskapen skal vere faglig basert
og verdingytral og dette forutsetter klare krav til hvilke metoder som benyttes for & samle

kunnskapen og hvordan det innsamlede materialet tolkes (Rovik, 1992).

2.1.2 MOTEHANDLEREN
Naér fokus er pa de institusjonelle omgivelsene, er det teoretiske utgangspunktet at

organisasjonene ma tilpasse sin organisasjon for & sikre velvilje og legitimitet.
«QOrganisasjoners strukturer, prosesser og ideologier md derfor ogsd veere tilpasset sterke

normer i omgivelsene om hva som er rimelig, rettferdig, moderne og fremgangsrikt»

(Brunsson og Olsen 1990, Meyer og Rowan, 1977, Clegg, 1990).

Roviks motehandlermodell fra 1992, er basert pa det Institusjonelle perspektivet. Rovik
benytter seg av Czarniawska-Joerges metafor «handelsmann i moderne varer» for & beskrive
konsulentens rolle i motehandlermodellen (Revik, K.A. 1992:28) og péapeker at
motehandleren ma vite hvilke (n) organisasjonsmodell (er) som faller innenfor dagens

aktuelle konformitetsnormer.

2.1.2.1 Konsulenten som Motehandler — Hva innebcerer det?
Kunden, eller bestilleren ettersper de «moderne varene», og en dyktig konsulent har

kunnskap om foreliggende organisasjonstrender knyttet til strukturer, prosesser og ideologier.
Pa grunn av konsulentfirmaenes ekspertise, dominerer konsulentenes valg, sammen med
«Business Schools», hva som betraktes som moteriktige administrative modeller.
(Abrahamson, 91:595) P4 denne maten bidrar konsulenten med sin kunnskap, for a sikre

kunden, velvilje og legitimitet.
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Motehandlerkonsulentens organisasjonsgjennomgang og diagnosefastsettelse preges mindre
av objektive funn og seken etter verktoy for & oppna organisatorisk effektivitet, og
moteteoretikeren Abrahamson argumenterer for at moteluner og moter gjentagende ganger
har bidratt til & spre teknisk in-effektive innovasjoner mens de mer effektive metodene

avvises (Abrahamson, 1991:587).

Retorikken er en hovedingrediens i dette spillet om mote, og etter a i fellesskap ha overbevist
potensielle kunder om at organisatorisk restrukturering er uunngéelig, konkurrerer

konsulentene om kontrakten pé jobben (Kieser, 1997:57).

Konsulentens verktey i rollen som endringsagenter, blir & kreere myter og utvikle ferdigheter
innen retorikk. Retorikken benyttes til & overbevise potensielle kunder om hvilke (t) mél
organisasjonen ber jobbe mot, en spesifikk organisasjonsoppskrifts effektivitet, og
konsulentenes retorikk ber ogsé inkludere henvisninger til suksess i andre firma
(Abrahamson, 1996:267-268). Konsulentene holder ikke opp «klassiske byrakratiske dyder
(fagkyndighet, noytrale, ubestikkelige, rettferdige, likebehandlende) som forbilder for de
normer som ber prege dagens forvaltning og tjenestemenn» (Rovik, 1992:148). Gjennom
fokus pé organisasjonskulturen og at endringer er uunngéelige , og ved a linke nye
organisasjonsprinsipper til hayverdige verdier, samt en fin miks av enkelhet og tvetydighet,

nar konsulentene gjennom med sine analyser og lasningsforslag (Kieser, 1997:57-60).

Retorikken kan bidra med slagord og enkle eksempler som forstas ved hjelp av dagligdags
fornuft. Det er viktig med et lettlest men tvetydig budskap, uten konkrete og udiskutable
oppskrifter. Ved hjelp av uklare ssmmenhenger, bidrar man til at kunden ikke greier &
formulere konkrete oppskrifter og dermed mangler veiledning pa hvordan totalen skal
implementeres i praksis. Samtidig kan konsulentene kommunisere at konseptet er svaert
vanskelig 4 implementere, og at en rekke organisasjoner feiler pa dette omréadet. Slik sikrer
konsulentene seg bade et mersalg gjennom 4 tilby betalt hjelp i implementeringsprosessen,

samt & demme opp mot kritikk dersom oppskriften ikke virker (Kieser, 1997:57-60).

En «Key-faktor» er vesentlig. Gjennom 4 inkludere dagens populare temaer som for
eksempel organisasjonskultur, total kvalitetsledelse, etc,, linkes ideene opp mot noe populert

og forstdelig (Kieser,1997:57).

11



Konsulenten som en motehandler, er en formidler av institusjonaliserte standarder. I salget av
sine moderne varer har han fa valgmuligheter i jakten pa effektive losninger for definerte
problemer. Problemanalysene blir derfor ofte enkle og lite differensierte, og lesningene gjerne
overfladiske og presenteres i enkle slagord, en utfordring nar de skal tilpasses virkelighetens
kompleksitet. I sjelden grad viser konsulenten til et utvalg lesninger som kan brukes pa ulike
problemer. I stedet presenteres gjerne ¢n losning, uten forbehold (Reovik, 1992:160-165;
Kieser, 1997:59)

Bare sporadisk henviser konsulentene til forskning hvor effektene av de standardiserte
losningene er gjennomgétt. Konsulentene viser gjerne heller ikke til erfaringsbasert kunnskap
om effektene av losningene, verken med henvisning til egne eller andres erfaringer. Dette
skyldes bade at effektene kan vare vanskelig 4 skille ut, og at det tar en tid for effektene vises
sammen med at konsulentene gjerne forsvinner rett etter at rapporten er levert (Ravik, 92:160-

165)

Fokuset pa legitimitet i omgivelsene gjor det viktig & knytte sammen de nye prinsippene med
«dagens heyverdige» verdier. Mélsetningen om gkonomisk eller organisatorisk effektivitet er
i seg selv ikke alltid nok, mens kobling mot for eksempel redusert arbeidsledighet, berikelse
pa jobben, kreativitet, fleksibilitet o.s.v. kan bidra til velvilje og stette fra flere og andre

grupper (Kieser, 1997:58)).

2.1.2.2 Motehandlernes valgmuligheter - Aktuelle trender ved tusendrsskiftet
Med Mote-teori som teoretisk utgangspunkt er konsulentenes verdimessige stasted ikke

likegyldig for analysene som gjores og losningene som foreslds. Konsulenten er ekspert i
dagens organisatoriske trender, og har langt ferre frihetsgrader enn organisasjonsdoktorene
ndr det gjelder valg av anbefalte organisasjonsmodeller, da disse ma korrespondere med
institusjonaliserte standarder og natidens organisasjonsmoter. Rammeverket for konsulentens
oppdrag er derfor ikke oppdragsgiverens forhdndsdefinerte verdimessige stasted, men dagens

motebilde.

Basert pa konsulentrapporter kan felgende elleve toneangivende verdimalestokker listes:
Hensynet til kostnadseffektivitet, til hierarkisk styrbarhet, supermarkedsbegrunnelser,
hensynet til psyko-sosialt arbeidsmilje, til faglighet, ledelsesbegrunnelser,
demokratibegrunnelser, hensynet til ansattes medbestemmelse, til institusjonelle sartrekk,

rettsstatshensyn og til slutt andre begrunnelsestyper (Rovik, 1992:98).
12



Med fokus pé mote inkluderes ofte kun én verdimélestokk i konsulentenes sammenligninger
mot tilstanden i klient-organisasjonen, og for 33,8 % av Reviks konsulentanalyser er det
hensynet til kostnadseffektivitet som gjelder. Som nummer 2 og 3 pa listen kommer hensynet
til hierarkisk styrbarhet og supermarkedshensyn og til sammen forklarer disse tre 75,8 % av

problembeskrivelsene (Ravik, 1992:98).

Ravik trekker frem fem idéstremmer for god organisasjon og god ledelse, og betegner disse
som «Avbyrékratisering, Styringsteori, Radikal @konomisme, Prosessbasert organisering og
Omdemmehéndtering» (Rovik, 2007). Flere av disse trendene tar opp i seg verdi-
malestokkene som Rovik fant i sin undersgkelse fra 1992 (Rovik, 1992). Av de tre verdi-
maélestokkene som representerer 75,8 % av problembeskrivelsene i Roviks
konsulentundersokelse fra 1992, kan kostnadseffektivitet og supermarkedshensyn
kategoriseres under Radikal @konomisme mens hensynet til hierarkisk styrbarhet kan knyttes
opp mot Styringsteori. Fire av Roviks fem organisasjonstrender gjennomgas nedenfor.
Prosessbasert organisering utelates da den ikke ser ut til & veere aktuell i denne

Masteroppgavens analyse.

Avbyrakratisering

Webers byrakratiteori har i stor grad pévirket organisasjonsutformingen i norsk offentlig
forvaltning, men utviklingen av New Public Management (NPM) — en samlebetegnelse pa
mer liberalistiske stremninger pavirket utover nitti-tallet ogsa norsk offentlig forvaltning.
Usikkerhet og ekonomiske nedgangstider bidro til mer fokus pa byrékratisering, kostnader og
ineffektivitet i offentlig sektor. Rovik betegner dette som en Avbyrakratiseringstrend og
trekker frem Fleksibelisering og Kontraksjon som to hovedkjennetegn. (Revik 2007:124-
144).

Styringsteori
Etter tusenarsskiftet ser vi tydelige tegn pa en endring fra ledelse til styring (Revik, 2007:145-

146). Ledelse defineres her som: «desentralisert, direkte og gjerne dialogbasert pavirkning
primeert utovd i relasjonen mellom den enkelte leder og ansatte» (Rovik, 2007:146), mens
styring er «sentralisert, direktivliknende pavirkning utovd indirekte, bl.a. gjennom formelle

strukturer og formaliserte prosedyrer og rutiner» (Reovik, 2007:146)
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Ravik oppsummerer 3 hovedkjennetegn ved den ny-rasjonalistiske belgen.
«Styringsoptimisme og top-down-orientering>», sammen med vitenskapsorientering og et
rasjonalistisk og teknisk menneskesyn ligger til grunn for et fokus pd hvordan man kan temme
og styre en til dels «uregjerlig medarbeider» pa en mate som gir seg organisatorisk utslag i

forbedrede resultater (Rovik, 2007:159).

Radikal Okonomisme

Roviks slagord er «forretningslogikkens seier over forvaltning og forening» hvor idealet er at
ogsé forvaltningen skal utformes organisatorisk som en bedrift (Ravik 2007;161). NPM er en
del av den radikale ekonomismen, men omfatter i organisasjonstenkningen ogsa andre
stromninger. Et vesentlig felles kjenntegn er «reformer som i innhold bl.a. er langt mer

aggressive enn tidligere»(Rovik, 2007:161 og 162).

Maksimalisering av inntekter og minimalisering av kostnader er vesentlig, ekonomiske
synergier fokuseres og brukes blant annet i strategilitteraturen som begrunnelse for
sammensldinger og oppkjop (Revik, 2007:169 — med referanse til Eccles, Lanes og Wilson
1999). Kostnadskutt gjennom & fjerne overlappende funksjoner er i fokus (Revik, 2007:169).

Omdemmehandtering

Rovik omtaler Omdemmehandtering «som en tung samtidstrend»(Revik, 2007:195). Han
definerer Omdemmehéndtering som: «tiltak rettet inn mot bevisst, planmessig presentasjon
av en organisasjon overfor relevante aktorgrupper i omgivelsene med sikte pd d styrke disses
oppfatninger av og tillit til organisasjonen» (Revik, 2007:196). Det er ikke ngdvendigvis
organisasjonene med de beste produktene som er «best likt» (Kvile &Waraas, 2006:17).
Malinger som synliggjor at de som har minst kontakt med offentlig sektor er de som er minst
forneyd. «Det er ryktet eller omdommet til den statlege og kommunale sektoren som blir mdlt.

Det vil seie kva «ord han har pa seg»(Kvale &Weraas, 2006:17).

2.1.3 HVILKE FORVENTNINGER KAN VI HA TIL

ORGANISASJONSEKSPERTENE?
Nér private eller offentlige organisasjoner henter inn organisasjonsekspertene er det for fa

veiledning og assistanse knyttet til organisatoriske problemstillinger. Det forventes av de
aktuelle ekspertene at de kan sine ting og at de kan bidra med ekspertkompetanse i en eller
annen form for organisasjonsutviklingsprosess. Nedenfor lister jeg opp hva jeg konkret

forventer & finne i PwCs og Rune Devolds konsulentrapporter alt etter om disse to ekspert-
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selskapene innenfor organisasjonsutforming gir rdd som motehandlere eller

organisasjonsdoktorer.

2.1.3.1 Forventninger til Organisasjons-doktoren
Dersom PwC og/eller Rune Devold opererer som organisasjonsdoktorer, ber vi kunne

forvente at de har en fullstendig oversikt over alle alternative organisasjonsmodeller for
offentlige myndigheter og kommuner generelt og bofellesskap og tjenester for
utviklingshemmede spesielt. Jeg vil da i deres konsulentrapporter underseke 1 hvilken grad
det kommer frem at de med bakgrunn i resultatene fra klient-undersekelsene, i dette tilfellet
organisering av bosetting og tjenester for utviklingshemmede, diskuterer fordeler og ulemper

med flere modeller, og med utgangspunkt i flere faktorer enn bare gkonomi.

PwC og Devold ber i sine rapporter vise til og diskutere hvilke forutsetninger som ber vaere
pa plass, bade kommunalt og i bofellesskapene for at de enkelte organisasjonsmodellene skal
fungere optimalt. Konsulentene ber ogsa vise til virkningene av aktuelle
organisasjonsmodeller, og ut fra forskningsmessig og/eller kvalitetssikret erfaringsbasert
kunnskap, i sine rapporter vurdere hvordan de enkelte aktuelle organisasjonsmodellene slér ut
for akkurat den aktuelle kommunen og de aktuelle bofellesskapene. Det har derfor ogsa vert
et poeng a finne frem til om konsulentene i sine rapporter viser til erfaringer fra tilsvarende
virkemiddelbruk i tilsvarende situasjoner, og at henvisningene dpner for kontroll slik at

erfaringene kan etterproves?

Som rasjonelt orienterte organisasjonsdoktorer, forventer jeg 4 finne metodiske diskusjoner i
PwC og Devolds konsulentrapporter. Diskusjonene ber, i tillegg til beskrivelse av metoden(e)
som er benyttet og hvordan de er gjennomfort, ogsa inneholde argumentasjon og begrunnelser
for hvorfor akkurat denne metoden er valgt, pa hvilke omrédder metoden(e) bidrar positivt,
samtidig som eventuelle svakheter pipekes. Foretas det en analyse av innsamlet informasjon
om kommunene og, sammenstilles dette med «faglig basert viten om hva som er normale>
versus <«unormale tilstander i formelle organisasjoner»(Reavik, 1992:26). Diskuterer

konsulentene reliabilitet og validitet i forhold til sine undersokelser.

Jeg vil 1 gjennomgangen av de aktuelle konsulentrapportene, ogsd fokusere pa kommunenes
mandat for oppdraget for & finne frem til om konsulentene i forkant har mottatt et oppdrag
med en klar verdimessig ramme. I forhold til etterfolgende analyser av konsulentrapportene
har det veert et poeng 4 sjekke ut om Rune Devolds og PwCs rapporter kan betegnes som
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verdingytrale tilstandsbeskrivelser av de aktuelle kommunene, og om konsulentene forholder

seg til kommunenes forhandsdefinerte verdimalestokker.

Disse kan dreie seg om standardiserte krav til kvalitet pa tjenestene, nedfelte nasjonale
politiske prioriteringer og lov- og regelverk. Dersom kommunen(e) i forkant har bidratt med
verdimessige foringer, ber disse foringene avspeiles i rammeverket for analysene og
konsulentenes valg av lgsninger, og analyser og lesningsvalg ber ikke vaere pavirket av

konsulentens personlige verdimalestokk.

2.1.3.2 Forventninger til Motehandleren
I gjennomgang av konsulentrapportene vil jeg med moteteori og motehandlermodellen som

teoretisk vurderingsgrunnlag, forvente & finne losningsalternativer som korresponderer med
noen av dagens organisasjonstrender og organisasjonsverdier. Som teoretisk utgangspunkt for
hvilke organisasjonstrender dette er, bruker jeg fire av fem organisasjonstrender fra Roviks
opplisting av «Dominerende organisasjonsidéer i det nye arhundret» (Revik, 07:216-239).
Trendene « Avbyrakratiseringy», «Styringsfokus», «Radikal @konomisme» og
«Omdemmehandtering» oppsummeres kort i masteroppgavens avsnitt 2.1.2.2 om «Aktuelle
trender ved tusendrsskiftet». Jeg ser det som sannsynlig at konsulentene vil sammenligne
kommunenes foreliggende strukturer med modeller som ligger innenfor en av de nevnte
trendene. De vil trolig ogsé uttrykke anerkjennelse dersom hele eller deler av strukturen
korresponderer med modellstrukturen mens kommunen vil bli anbefalt & endre
organisasjonsstruktur pd omrader hvor dette ikke er tilfellet. Fokus for vurderingene vil
naturlig nok veare bosetting/ tjenestetilbudet til utviklingshemmede, men jeg vil ogsa
inkludere mer generelle vurderinger i den grad det kan bidra oppklarende i aktuelle

diskusjoner.

Med moteteoretikerens briller antar jeg at konsulentene i sine rapporter ogsé vil benytte god
retorikk for & overbevise de aktuelle kommunene om den organisatoriske effektiviteten av
egne losningsforslag, og at man for & gjore de foreslatte lasningene troverdige, vil referere til
andre suksessrike kommuner som benytter seg av de samme organisasjonsmodellene. Jeg
forventer allikevel ingen inngéende analyse eller diskusjon av de faktiske effektene i de
sakalte suksesskommunene, og heller ingen henvisning til serigs forskning som underbygger

konsulentenes eventuelle pastander om modellens fortreffelighet og reelle effekter.
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Jeg ser det som sannsynlig at rapportens nedslagsfelt fokuserer en «Key-Faktor», og ikke det
konglomerat av rammeverk og motstridende interesser som kommunene til daglig ma
forholde seg til. Med moteteori og motehandlermodellen som bakteppe, forventer jeg heller
ikke inngdende diskusjoner om det eller de lasningsforslagene som er presentert, eller en

presentasjon av alternative losningsforslag.

Rapportene med sine anbefalte modeller vil sannsynligvis ogsé fremsta tvetydig, men i en
relativt enkel form, og forslaget(ene) til modellendringer vil bli presentert uten de mer

konkrete oppskriftene pa hvordan endringene skal gjennomferes.

I trad med behovet for velvilje fra en rekke interessegrupper, ser jeg det ogsa som naturlig at
konsulentene vil lane seg legitimitet fra hoyverdige og aktuelle normer og verdisett. Nar det
gjelder bosetting og tjenester for utviklingshemmede rent konkret, er menneskerettigheter,
likestilling for funksjonshemmede og brukermedvirkning svert aktuelle verdier, men ogsé

arbeids- og kompetansemiljo samt muligheter for ansatte star sentralt.

Gitt moteteorienes utgangspunkt, vil oppdragsgiverens mandat ikke ha nedfelt et klart
verdimessig rammeverk for oppdraget som er gitt til konsulentene. Det vil ut fra dette derfor,
ogsé vare et poeng a vurdere konsulentenes verdimessige stasted, og se om konsulentenes

forslag til losninger kan oppfattes som moteriktige og institusjonaliserte standarder.

2.2 Kommumen som Moteslave, Motebevisst eller Rasjomell Akter

Lokaldemokratiet lever innenfor landets 438 kommuner. Kommunens innbyggere er sentrale
premissleveranderer sammen med fylkeskommunale og statelige myndigheter og, i en del
tilfeller ogsa internasjonale akterer. Lokalpolitikere og byrakrater prover systematisk a
tilfredsstille forskjellige grupper i omgivelser hvor mange forskjellige interessegrupper
fremmer motstridende krav. Organene som er en del av det formelle lokaldemokratiet bor
derfor veere eksperter i & fa stotte , ressurser og legitimitet i heterogene omgivelser som
inkluderer mange akterer med til dels store interessemotsetninger som kan vere vanskelig &

kombinere (Brunsson, 1989:9).

For politisk-administrative organer, som for eksempel kommuner, er legitimitet spesielt viktig
fordi politikernes velgeroppslutning og kommunenes generelle gjennomferingskraft avhenger
av innbyggernes oppslutning og tillitt. Dette kan vare avgjerende for a fremstd troverdig og

oppna ressurstilgang. Organisasjonsmotenes innhold brukes derfor som speiling for a
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sammenligne kommunens struktur, prosesser og ideologi opp mot de foreliggende

organisasjonsmodellene i dagens motebilde. (Revik, 1992).

Idealet innenfor «Mangement» er rasjonalitet og lederne mé skape et inntyrkk av at de jobber
etter rasjonelle prinsipper (Abrahamson, 1996:261). Gjennom et modernistisk perspektiv er
det fokuset pa rasjonalitet og troen pa lederskapet som rasjonelle aktorer som gjennomsyrer
idéene og organisasjonsmodellene. Malene skal nés pd en mest mulig effektiv mate, og dene
overordnete malsetningen er linket til kvalitet og effektivitet knyttet til organisasjonens

«output». Akterene kan gjore objektive og faglige vurderinger losrevet fra et verdiperspektiv.

2.2.1 KOMMUNEN SOM RASJONELL AKTOR
Med basis i et rasjonelt-instrumentelt perspektiv forutsetter Rovik i sin « Doktormodell» at det

rent teoretisk, er mulig & skille hva som er de verdimessige spersmalene og hva som er ren
faktabasert kunnskap. Det legges til at grunn at det faktisk finnes et autoritativt senter som
kan gjere de viktige verdivalgene og at disse kan gis i startfasen av eventuelle gjennomganger
og endringer — en gang for alle. I et kommunalt perspektiv ma man anta at kommunestyret
gjennom sin saksbehandling og sine vedtak er det autoritative senteret som skal avklare
viktige verdispersmal knyttet til kommunenes gjoren og laden. Kommunens administrasjon i
sa mate star for den neytrale og objektive gjennomfering og saksbehandling med
utgangspunkt i de verdimessige foringer nedfelt gjennom kommunestyrenes vedtak og
foringer. En slik tilneerming er ogsa i trdd med Webers byrakratimodell hvor malsetningen er
et faglig sterkt men politisk neytralt byrakrati som lojalt gjennomferer politikernes

overordnede foringer og vedtak.

Webers klassiske byrakratiteori fokuserer det intra-organisatoriske, og Weber fremmer denne
mekaniske organisasjonsmodellen som overlegen alle andre former for organisering (Weber,
1922) Effektivitet og rasjonell og objektiv saksbehandling fremmes som noen av byrakratiets
fordeler, og gevinsten er blant annet faglighet og likebehandling, forutsigbarhet og
rettssikkerhet for borgerne. Modellen inkluderer ikke et fokus pa den organisatoriske
interaksjonen med omgivelsene, men Weber er svart opptatt av hvordan demokratiet kan
vernes og hvordan et mektig og stadig mer uunvarlig byrdkrati kan begrenses og kontrolleres

(Fivelsdal om Weber i Weber, 82:xx).
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Ressursavhengighetsteori er en retning innenfor det modernistiske perspektivet. I likhet med
de mer institusjonelle teoriene, fokuseres det ogsa i Ressursavhengighetsteorien pé at
«organisatoriske valg (er) begrenset av eksternt press av varierende slag» (Friedland &
Alford, 1987; Meyer et al., 1983; Pfeffer & Salancik, 1978 — referert til i Oliver, 1991:146),
og «organisasjoner md respondere pd eksterne krav og forventninger for d overleve» (Meyer
& Rowan, 1977; Pfeffer & Salancik, 1978; Powell, 1988 — referert i Oliver, 1991:146). Mens
utgangspunktet innen institusjonell teori har vert en tendens til & begrense seg til «forskjellige
typer av strukturell eller prosessuell konformitet til omgivelsene»(Scott, 1987b:194-198 —
referert 1 Oliver, 1991:148), har ressursavhengighetsteoretikere «fokusert pd et stort spekter
av aktive valgmuligheter som organisasjoner kan benytte seg av for a manipulere ekstern
avhengighet eller ave innflytelse pad distribusjon eller viktige ressurskilder» (Pfeffer &
Salancik, 1978:113-114; Scott, 1987b:181-194; Thompson, 1967 — referert i Oliver,
1991:148).

Institusjonalisten Brunsson vektlegger at organisasjonenes interessenter ikke bare fokuserer
rasjonalitet og effektivitet, men at eksterne «stakeholders» er interessert i mer enn effektiv
handling, og de ensker & pavirke bade hvilke handlinger som gjennomfores, og resultatene av
disse. Allikevel understreker ogsa han at store sterke organisasjoner faktisk har sterre og mer
aktive valgmuligheter enn andre til & kunne manipulere ytre betingelser i det han understreker
at «noen organisasjoner klarer a overleve gjennom 4 ty til en form for makt>» for pa denne

maten hente de ressursene de trenger (Brunsson, 1989:2).

Contingency-perspektivet er som Ressursavhengighetstiln@rmingen, en teoretisk retning
innenfor det modernistiske perspektivet. Malsetningen er en «fit» organisasjon, det vil si en
organisasjon der organisasjonsstrukturen en tilpasset situasjonsbetingelsene (Contingencies).
Organisasjonsstrukturen bestemmes av 3 sett Contingencies (situasjonsbetingelser) + en
fjerde (de ytre omgivelsene) som indirekte pavirker strukturen fordi ytre omgivelser har
betydning for den interne oppgaveusikkerheten. Oppgaveusikkerheten, sammen med
organisasjonssterrelse i form av antall medlemmer — operasjonalisert gjennom antall ansatte —
fremheves som de to viktigste Contingencies. TaskInterdependence (oppgavenes gjensidige

avhengighet av hverandre) listes som tredje situasjonsbetingelse (Donaldsen 2001:7).

Organisasjonens drivkraft for a lete etter, og i det hele tatt & ta innover seg nye

organisasjonsideer, er ledelsens sgken etter losninger pd hva de oppfatter er virksomhetens
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problemer og utfordringer. Nér valgene er gjort skjer fremdriften gjennom at ledelsen
oversetter og konkretiserer ideen og sender den nedover til neste underliggende niva. Med
utgangspunkt i en slik teoretisk antakelse, utgjor ledelsen den viktigste kraften til oversettelse

og spredning av ideene i organisasjonen (Revik, 2007:294-298).

Ideene som velges i1 organisasjonen oppfattes av ledelsen som lgsninger pa problemene som
ledelsen selv definerer og det er ogsa ledelsen som bestemmer hvordan ideene skal
implementeres i organisasjonen. Lokale enheter har derfor liten frihet til selv & utvikler egne
versjoner av hvordan ideene skal implementeres og ledelsen sikrer seg kontrollen over lokal
utvikling for & demme opp mot at lokale tilpasninger gir utenfor den oppsatte rammen

(Rovik, 2007:294-298)

2.2.2 KOMMUNENES MOTTAGELIGHET FOR MYTER OG MOTER —
Moteteoretikeren Abrahamson stilte spersmél ved om innovasjonene som ble spredt var de

teknisk sett mest effektive innovasjonene. Han var ikke overbevist om at akterene i
spredningsprosessene alltid var rasjonelle og verktoyorienterte pé jakt etter de mest effektive
losningene. Abrahamson og andre moteteoretikere fokuserer mote som en sosial
spredningsmekanisme og behandler de mer diffuse konstruksjoner av Mangament idéer som
faste og uforanderlige ting som knapt kan forandres mens de overfores. (Abrahamsson,

1991,1996; Abrahamsson & Rosenkopf, 1993)

Det finnes forskjellige oppfatninger av i1 hvor stor grad kunder som ettersper nye
organisasjonsmodeller er oppmerksomme pé organisasjonsmoter, og om de er seg bevisst pd
at de faktisk er i ferd med 4 tilpasse seg den ene eller andre moteriktige trenden.
«Moteslaven» betegner den bevisstlose kunden som hopper pa en trend uten en gang a vere
klar over at organisasjonsmodellen i fokus er inn i tiden, og at modellen ikke nadvendigvis
representerer den beste og mest effektive organisasjonslesningen i egen organisasjon.
Moteslaven er sommerfuglen som flyr fra blomst til blomst alt etter som motene skifter. Det
innebarer at man skifter organisasjonsmodell for man ser noen effekt av endringene internt i
organisasjonen. De institusjonaliserte normene oppfattes av «Moteslaven>» som objektive og

etterleves uten refleksjon. (Revik, 1992:41)

«Den motebevisste» er klar over og folger med pé skiftende motetrender knyttet til
organisasjonsutvikling. Han/ hun er seg ogsa bevisst pa at den dagsaktuelle modellen ikke er

den beste og mest effektive modellen i egen organisasjon, men vet samtidig at organisasjonen
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er avhengig av tillitt og tiltro i organisasjonens omgivelser. Nar en moteriktig modell velges
av den motebevisste, skjer dette fordi man vet at organisasjonen har behov for legitimitet for &
oppnd enskede malsetninger. I slike tilfeller fungerer organisasjonsmodellen kanskje mer som
ytre staffasje for & tekkes omgivelsene, mens organisasjonens kjernevirksomhet drives med
utgangspunkt i modeller som bidrar til sterst mulig organisatorisk effektivitet. «Den
motebevisste» vurderer alle de forskjellige organisatoriske motemodellene og velger

modellen som man antar gir den beste signal- og symboleffekten (Revik, 1992:41).

Hvordan kan det forklares at ledere lar seg forfere av myter og moter. Kieser viser til
Blumenberg (1979:11), som papeker at utgangspunktet er frykten for katastrofe og
hjelpeloshet i motet med det ukjente (Kieser, 97: 61). I motet med det ukjente, eller i redselen
for & mete katastrofen, kan konsulenten vise til en strategi som virker og som bestar av
gjenkjennbare elementer. Kieser sper om hvordan det kan ha seg at rasjonelle ledere tror pd
mulige kostnadsreduksjoner pa 30 til 90%, og at de tar mél av seg til & endre «something

which is as unengineerable as an organizational culture» (Kieser, 97:62).

Kieser peker ogsé pé at ledere soker legitimitet gjennom moteriktige organisasjonsmodeller.
Ved & benytte seg av anerkjente konsulentfirma, som analyserer og kjorer
organisasjonsutviklingsprosesser, kan dette bidra til 4 avlaste ansvaret for ledere som til

daglig befinner seg i stressende og til tider svert utfordrende situasjoner (Kieser, 97:67).

De organisatoriske utfordringer bestar ikke bare av inkonsistens mellom behovet for
handlingsrettede og effektive organisatoriske strukturer internt og de eksterne institusjonelle
kravene. Oliver papeker at *Organisasjoner konfronteres ofte med institusjonelle krav som
star i motstrid til hverandre» (Oliver, 1991:153). Dette kan innebere utfordringer fordi det &
innfti et sett med institusjonelle krav kan fore til at man gar pa tvers av krav og forventninger
fra andre interessenter. Miljokrav kan g pd tvers av aksjeeiernes krav om profittmaksimering

og det kan fort bli vanskelig, for ikke a si umulig & tilfredsstille alle krav.

Brunsson (1989:8) peker ogsé pé at forskjellige profesjonelle grupper bade innenfor og
utenfor organisasjonen kan ha forskjellige og motstridende ideer om hvordan organisasjonen
skal drives, som kan vere vanskelig & kombinere . Han nevner opp at forskjell pa formelle og
reelle strukturer, synlige ritualer og «snakke med to tunger» som hensiktsmessige strategier

for & héndtere slike utfordringer. Organisasjonene kan unngé situasjoner som eksponerer dem
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til konflikter gjennom spesialisering, finne frem til normer som deles av alle relevante grupper
og eksponere disse, eventuelt fokusere noen verdier og danne allianser pa det aktuelle

verdigrunnlaget. (Brunsson, 1989:9)

Hvordan organisasjoner kan dra nytte av velvilje og legitimitet, vises blant annet gjennom
empiriske undersgkelser av fire hybrid-organisasjoner som hadde dekoblet sin Velferds og
Sosialdel fra de mer kommersielle delene av organisasjonen. Organisasjonenes legitimitet
pavirket hvordan disse ble eksponert for institusjonelle motsetninger. Organisasjonene med
stor legitimitet 1 forhold til sosial velferdsomradet, kunne legge vekt pa sine kommersielle
interesser samtidig som det holdt for dem & innfri visse minimumsstandarder pa Sosial- og

velferdsomradet. (Pache & Santos, 2013).

Dagens fokus pa omdemmehéndtering viser behovet for alle organisasjoner til 4 sikre et godt
omdemme knyttet til en rekke forskjellige omrader. Den offentlige diskurs omfatter miljo,
likestilling, ikke-diskriminering, fokus pd barnearbeid, arbeidstakerrettigheter, rovdrift pa
ressurser, dyrevelferd og et batteri med andre samfunnsmessige spersmél. Demokratiske og
samfunnsmessige premissleveranderer og beslutningsorganer ma allikevel i storre grad enn
andre forholde seg til mange interessegrupper. Kommunene som en lokalpolitisk arena er i sa
madte i en sveart utsatt posisjon i sd mate. Fokuset pa effektiv bruk av offentlige ressurser er
stadig tilstede samtidig som lokale interessegrupper og sentral finansieringsregime,
lovgivning og regelstyring bidrar til et institusjonalisert landskap med mange og til tider sveert

motstridende krav til de lokalpolitiske politikere og byrékrater.

2.2.2.1 Moteteoriens kritiske roster — Virusteori som moteteoretisk korrektiv
Mesteparten av motestudiene karakteriseres av manglende synliggjoring av hva som hender

nér idéene blir tatt opp 1 organisasjonene (Rovik, 2011:632 med referanse til Benders 2007;
Clark 2004; Dand & Strang, 2006; Scarbrough & Swan, 2001). Nye ideer kan utvise en sterk
stayerevne i organisasjoner lenge etter at ideenes nyhetsinteresse har forsvunnet (Rovik, K.A.
2011:633 med henvisning til Osterman,2000; Benders et al.,2007) og det kan argumenteres
for at Management-ideer kan fylles med et mer teknisk og konkret innhold etter at ideen ikke
lenger er pad mote (Rovik, K.A. 2011:633 med henvisning til David & Strang, 2006 og
Westphal et al.,1997).

Rovik benytter virus som en metafor for & bidra til a forstd «organisasjonsideers spredning,
virkningsmekanismer og effekter i moderne organisasjoner» (Revik 2007:360).
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Motemetaforen kritiseres for sine forenklede forestillinger om hvilke effekter som oppstéir nér
nye organisasjonsidéer adopteres. Viktige kjennetegn i moteteorien betegnes med adjektiver
som flyktig og overfladisk, og Revik har gjennom sin virusteori gnsket & finne frem til en

metafor som kan beskrive de mer dyptgdende og bestandige organisatoriske endringene
(Rovik, 2007:56).

Gjennom virusmetaforen konkretiserer Rovik at smitten er en «dynamisk interaksjon mellom
viruset og vertscellen» og peker pa at heller ikke mottakerorganisasjonene, slik det hevdes av
moteteoretikere, er passive mottakere og konsumenter av Management ideer (Rovik,
2011:637 med henvisning til Fleck, 1994; Westney, 1987). Lokale akterer med varierende
interesser, maktbaser og strategier oversetter og transformerer idéene og gjor dem mer

passende som problemlosende verktoy i en lokal kontekst (Czarniawska & Sevon, 1996).

I motsetning til moteteoriens kjapt inn — kjapt ut beskrivelser, legger Rovik vekt pa at idéene
kan ha en lang inkubasjonstid. De kan ligge lenge 4 modnes i organisasjonen, og si,

gjennom en gradvis og gjerne sakte prosess transformeres Management-ideene til praktisk
gjiennomferbarhet. (Rovik, 2011:641).

2.2.3 FORVENTNINGER OM FUNN
Det har det vaert et vesentlig poeng & finne ut i hvilken grad kommunene i sine

oppdragsbeskrivelser har nedfelt det et verdimessig rammeverket for Devold og PwC. 1
tillegg har jeg gjennomgatt de kommunale prosessene i etterkant av rapportene, bade for & se i
hvilken grad kommunene har implementert konsulentenes rad, men ikke minst, hvilken type
av argumentasjon som har blitt benyttet i prosessene frem mot vedtak. Har fokuset vert pa
rasjonalitet, effektivitet og kvalitet i en mer rasjonalistisk &nd, eller var argumentasjonen i
storre grad av institusjonell karakter. Har kommunene, i sine beslutningsprosesser, serget for
a kvalitetssikre at nedvendig kunnskap om de ulike lgsningsalternativene er hentet inn, og ut

fra dette valgt den mest effektive modellen

Kommunale beslutningsprosesser foregar i et mer eller mindre komplekst samspill mellom
lokale politikere og kommunens administrative apparat, og i enkelte sammenhenger

differensierer jeg mellom gruppene.
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2.2.3.1 Kommunen med rasjonalitet og objektivitet i fokus — Hva kan vi

forvente?

En rasjonell kommune vil i utgangspunktet ha nedfelt klare forutsetninger om hvilket

verdimessig utgangspunkt som skal ligge til grunn for behovet analysene og lesningene pé de
definerte problemene. Jeg forventer da at det verdimessige stistedet er forankret i kommunale
vedtak og/eller planer. Verdistastedet fungerer da som utgangspunkt for administrasjonens
faglige vurderinger som gjeres med formal & lgse klare og definerte problemer. Jeg vil
samtidig forvente & finne analyser og diskusjoner om fordeler og ulemper av flere modeller og
losninger baseres pd objektiv og saklig giennomgang av kommunale utfordringer pé klart
definerte omrader. Gjennomgang av utfordringene ber bdde fokusere behovet for tilgang til
ressurser pa omradet, varierte og motstridende interesser internt og eksternt, samt strategier
for & kunne handtere forskjellige interessegrupper. Samtidig skal organisasjonen kunne

operere mest mulig effektivt.

Jeg vil ogsa tro at for eksempel endringene i ytre omgivelser som har funnet sted i Stavanger
kommune i kjolvannet av reduserte inntekter som folge av redusert oljepris, pavirker graden
av oppgaveusikkerhet i Stavanger kommune. Jeg vil forvente at Stavanger og Ringerike,
dersom de handler i pakt med rasjonelle forbilder, velger evt. nye modeller pa bakgrunn av
neye avveininger av hva som er det best tenkelige utgangspunktet, og sa ut fra kjennskap til
lokale variasjoner vil utvikle disse til en organisasjonsform som best mulig dekker objektive
behov. Som rasjonell aktor forventer jeg ogsé fra en kommune at byrékratimodellens fokus pé
faglighet og likebehandling, forutsigbarhet og rettssikkerhet for borgerne vil vere fokusert i

prosessenc.

2.2.3.2 Den moteriktice kommunen — hva kan vi forvente?
I min mer dyptgdende gjennomgang av Ringerike og Stavanger vil jeg soke analysere

underliggende motiver for de valg som er gjort. Er det frykten for katastrofe, usikkerhet og
hjelpeleshet som rér, og finner vi maktmotiver, ensker om a legge lokk pa diskusjoner og

behov for ekt kunnskaps-gap hos ledelsen i eventuelle organisasjonsendringer.

I hvor stor grad pavirker motstridende interne og eksterne interesser kommunale strategier, og
bidrar slike motstridende krav til dekobling, fokus pé ytre ritualer eller kommunikasjon med
kloyvd tunge. I den grad det er mulig, er det interessant & vurdere de to kommunenes
legitimitet blant brukere av bo- og omsorgstjenester for utviklingshemmede, samt deres

parerende.

24



I et neo-institusjonelt perspektiv vil modellvalg ogsa signalisere verdivalg, og det vil derfor
vare et poeng & se om kommunenes offisielle verdier nedfelt i kommunale dokumenter
stemmer med nasjonalt regelverk og politiske feringer, og om disse er i overensstemmelse
med kommunale valg gjort i tilknytning til bo-og tjenestesituasjonen for utviklingshemmede i
kommunen. Jeg vil ogsé vurdere om kommunenes valg passer inn i noen av Reviks fire

organisasjonstrender referert tidligere i oppgaven.

Med utgangspunkt i Moteteorienes fokus pa organisasjonsmotenes flyktighet, vil jeg, gitt
Stavangers og/eller Ringerikes adoptering av «moteriktige» modeller innenfor bo og
tjenestesituasjonen for utviklingshemmede, ogsa vurdere om modellene implementeres eller

om de flyr forbi uten annen pavirkning enn som ord i dokumenter og eksterne ritualer.

3 «VEIEN MOT MALET»? —

FORSKNINGSDESIGN, METODE OG
GJENNOMFORING

Nedenfor gjor jeg rede for metodiske valg for & finne svar pad min problemstilling og mine

forskningsspersmal. Problemstillingen og spersmaélene er:

Hvordan pévirker eksterne konsulenter utforming av kommunale tjenester?
For & besvare dette spersmalet vil jeg undersegke folgende :
e Hva preger konsulentenes rddgivning og rolle overfor kommunene
nar det gjelder utforming av utviklingshemmedes botilbud?

e Hvordan hindterer kommunene konsulentenes anbefalinger?

Oppgaven min er basert pa et induktivt design. Fokus er detaljrikdom og nyanser. P4 tross av
et avgrenset tema for de radene som studeres, nemlig utformingen av utviklingsemmedes

botilbud, preges gjennomgangen av mange variabler og en mer helhetlig tilneerming.

Problemstillingen legger til grunn forstéelse heller en forklaring. Jeg er pé jakt etter
beskrivelser av og begrunnelser for ridene som gis av konsulentene. Jeg ensker 4 folge

gangen i hvordan radene handteres, og hvordan de kommunale akterene selv beskriver,

? Uttrykk fra forklaring om forskningsdesign Estudie: https://estudie.no/hva-er-
forskningsdesign/
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forklarer og forstér konsulentenes rdd og hva som skjer i de kommunale prosessene.
Utgangspunktet mitt er derfor a forstd hva som skjer i disse helt spesifikke sammenhengene
og kvalitative metoder er de som vektlegger dybdeforstaelsen, hva som skjer og hvordan det

skjer (Andersen, 1990:27-31).

3.1 Case-studier

Jeg valgte et forskningsdesign med 4 Case-studier, 2 Caser for hvert av de to
forskningsspersmélene. Andersen definerer casestudier som «intensive studier av en eller
noen fa enheter. Case kan vare en organisasjon (eller deler av den), beslutninger,
forhandlinger, en diskurs, et hendelsesforlep, en handling, en prosedyre, et utsagn etc. »
(Andersen, 2013:23). Mens de 2 konsulent-casene er studier av en diskurs/et utsagn, er de to
kommune-casene et dypdukk i det kommunale hendelsesforlopet i lapet av og etterkant av
konsulentenes rad. Gjennom Case-studienes dypdykk, har anledningen veert tilstede, ikke bare
a finne ut hvilke rdd som konsulentene ga pa omréadet, men ogsd hvilke begrunnelser som ble
gitt av konsulentene, hvilke verdier som ble fokusert, og hvilke som ble utelatt. Caset ga ogsa
god mulighet til & vurdere konsulentenes valg av metoder, datainnsamling og analyser. Slik
sett har det ogsd vaert mulig & vurdere om konsulentene var seg bevisst kommunenes
samfunnsoppdrag og demokratiske forpliktelser, eller om deres rdd ble gitt uten sideblikk pa

kommunenes til tider motstridende institusjonelle forpliktelser.

Gjennom Case-studienes dybdestudier, har jeg ogsa kunnet oppna sterre forstéelse av to
kommuners handtering av konsulentenes rdd. Ved hjelp av to kvalitative metoder,
dokumentanalyse av kommunale dokumenter, samt intervju-undersekelser av nekkelpersoner
1 de to kommunene, har jeg kunnet hente frem informasjon om hvilke motiver kommunene
har hatt for & benytte seg av eksterne konsulenter. Det har ogsa vert mulig 4 fa en dypere
forstaelse av hvordan man i kommunene vurderer eksterne konsulenter generelt, og
rddgivningen til de utvalgte konsulentene spesielt. Vurderingene er nyttig informasjon som et
tillegg til den formelle saksgangen og har gitt et ekstra godt innblikk Case-studiene av de to

aktuelle kommunene.

Gjennom valg av 2 konsulenter og 2 kommuner ma bade konsulentstudiene og studiene av
kommunenes hindtering defineres som multiple Case-design. Disse karakteriseres ved «a
omfatte mer enn et single Case-studie, utfert pa forskjellig steder og under forskjellige

betingelser» (Andersen, 1992:123 — med referanse til Kruuse, 1989). I kvalitative Case-
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studier er dataenes generelle gyldighet ikke i fokus (Andersen, 1992:13) og derfor i
utgangspunktet ikke nedvendigvis generaliserbare. En rekke teoretikere imetegar vurderinger
om at Case-studier ikke kan vere generaliserbare (Flyvbjerg, 2006, Kennedy, 1979 — begge
referert 1 Kvale & Brinkmann, 2015:291 — 292), og Kvale & Brinkmann (2015) kategoriserer
generalisering i 3 kategorier, hvorav to kan vere aktuelle i forhold til kvalitative Case-studier.
En naturalistisk generalisering baserer seg pd «personlige erfaringer» og «stilltiende kunnskap
om hvordan ting er», mens en analytisk generalisering «involverer en begrunnet vurdering av
1 hvilken grad funnene fra en studie kan brukes som en rettledning for hva som kan komme til
a skje 1 en annen situasjon» (Kvale & Brinkmann, 2015:290-291). Mine 4 Case-studier er ikke
valgt med basis i representative metoder, og representerer et svert begrenset utvalg av
konsulenter og kommuner. Konsulentguiden (Fagblad med oversikt over konsulenter 1
Norge), lister 73 store og smé rddgivende konsulentselskaper for 2015, mens vi har 438
kommuner i Norge. To konsulentselskaper og to kommuner kan vanskelig benyttes som
utgangspunkt for en statistisk generalisering av resultatene fra undersegkelsene. Imidlertid
argumenterer jeg i min avslutning for en mulig analytisk generalisering av to av mine mer

sentrale funn.

3.2 Valg av konsulentselskaper
Valget av to konsulentselskaper falt pA Rune Devold og PwC. Devold har gitt mange rad

knyttet til situasjonen for funksjonshemmede. Ressurs- og driftsanalysene, som er i fokus i
denne Masteroppgaven, er levert til en rekke kommuner i Norge. I en kort presentasjon fra
Rune Devold (2014), refererer han til 39 kommuner. Konsulentfirmaet Rune Devold AS stér
oppfert med én (1) ansatt. Devold har bakgrunn i gkonomi og har jobbet i kommunesektoren
1 10 ar som naringskonsulent, raidmann og helse- og sosialsjef. Han har siden 1990 gjort
oppdrag for offentlig sektor. Presentasjonen viser at han har levert drifts- og ressursanalyser

til kommuner siden 2005 (Devold, 2014).

PricewatehouseCoopers (PwC) er et stort og verdensomspennende firma som pa nasjonalt
niva leverer tjenester innenfor revisjon, radgivning, regnskap og skatt/avgift. I Norge utfores

tjenestene av 1.700 ansatte fordelt pa 27 avdelinger og kontorer rundt i Norge. PwC hadde 1

? Rune Devold har ikke nettsider. Presentasjonen ble hentet ned fra Lesja kommunes
nettsider. Den 1& da sammen med Devolds drifts- og ressursanalyse for kommunen.
Presentasjonen er na ikke tilgjenglig pa nett. Jeg har den liggende pé papir.
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regnskapsaret 1.7.2015 til 30.06.2016 en omsetning pa 2.638 mill kroner, hvor av 886 mill ble

hentet inn fra konsernets radgivningstjeneste. (PwC 2015)*.

Det oppgis pd PwCs nettsider’ at de gjennom sitt arbeide har opparbeidet seg « god kjennskap
til de ulike deler av statsforvaltningen og kommunal sektor, og er godt kjent med de serskilte

problemstillinger og strategiske utfordringer som kjennetegner de forskjellige fagsektorene».

12015 fremsto PwCs nettsider med et spesielt fokus pd kommunisere samfunnsverdier som
pr. i dag er vesentlige i lovgivningsmessig og normativ sammenheng. P4 de davarende sidene
med fokus pa offentlig sektor, ble fremhevet likebehandlingsprinsippet og rettsikkerheten som
to baerebjelker, samtidig som det ogsa understrekes at brukerorientering, brukermedvirkning
og brukerrettigheter i det offentliges rolle som serviceorgan, tilrettelegger og eventuelt
kontroller ma ivaretas. I dag fremstar sidene noe annerledes, men fremdeles med fokus pé
grunnleggende samfunnsverdier. I dag er verdiene mer fokusert pa hvordan PwC kan ta sitt
samfunnsansvar, uten at man eksplisitt fokuserer pa hvilke verdier som skal inkluderes i
radene til offentlig sektor. PwC papeker allikevel at de «forstir kompleksiteten i offentlig
sekror»® og henviser ogsa til Jan Tore Sanner som papeker at modernisering av offentlig

sektor ogsd handler om sterkere brukerorientering og skape rom for forandring nedenfra.

Rune Devold AS ble valgt med utgangspunkt i1 kjennskap til at konsulenten har gitt rad
knyttet til funksjonshemmede generelt, og ogsa knyttet til kommunenes bo- og tjenestetilbud
for funksjonshemmede. PwC befinner seg i den helt andre enden av skalaen for
firmasterrelse. Det har dermed vert interessant og se pd om PwC som et stort konsern, med
mange konsulenter fordelt paA mange kontorer, gir andre rad enn enmannsfirmaet til Devold.
Samtidig har jeg kunnet skjele til om rapportene kan si noe om standardisering av analyser og

rad internt 1 PwC-konsernet.

Begge konsulentene har en rekke oppsummerende og konkluderende rapporter fra radgivende
konsulentoppdrag &pent tilgjengelig pé internett, noe som gjorde datainnsamlingen i den delen

av forskningsarbeidet mindre arbeidskrevende.

* http://www.pwc.no/no/om-oss.html - Om PwC http://www.pwc.no/no/om-oss/pwe-

aapenhetsrapport-2016.pdf - Regnskapstall 1 apenhetsrapport 2016

> http://www.pwc.no/no/tjenester/consulting/policy-economics.html - PwCs nettsider

® PwC — Nettsider om Offentlig sektor: https://www.pwc.no/no/bransjer/offentlig-sektor.html
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3.3 Valg av kommumner
Alta, Birkenes, Bremanger, Hammerfest, Kragere og Ringerike er grunnlaget for

dokumentanalysen av Devolds konsulentrapporter. Trondheim, Bergen, Stavanger,
Kristiansand, Oslo (bydel Stovner) og Fusa er grunnlaget for dokumentanalysen av PwCs
rapporter. Ringerike er valgt som CASE-kommune av Devold-kommunene og Stavanger er
CASE-kommune for PwC-rapportene. Valget av hvilke kommuner som skulle gjennomgés
ble gjort med utgangspunkt i hvilke kommunerapporter som jeg hadde funnet pé internett fra

konsulentene Rune Devold og PwC.

3.3.1 VALG AV DEVOLD-KOMMUNENE
Gjennom ordinere sek pa Rune Devold og PwC (PricewaterhouseCoopers) fikk jeg tilgang til

Devold-rapporter fra 11 kommuner. Kommunene det gjaldt var Alta, Birkenes, Bremanger,
Etne, Fauske, Grimstad, Hammerfest, Kongsvinger, Kragere, Ringebu og Ringerike. I enkelte
tilfeller 14 ikke rapportene &pent tilgjengelig, men en enkel henvendelse pa mail til de aktuelle

kommunene, bidro til at rapportene ble oversendt.

Jeg har gjennomgétt de 11 av Devolds Drifts- og ressursanalyser som jeg fant tilgjengelig
eller fikk oversendt pa mail. Tidsmessig er analysene produsert i perioden fra 2007 til 2016 og

kommunene spenner over et geografisk omrade fra Hammerfest i Nord til Grimstad i ser.

Elleve Devold-kommuner ble til 6 etter folgende vurderinger. Rune Devolds
konsulentrapporter avdekket «sykdom i kommunenes HDU-er (Heldegns Omsorgsbolig med
tilbud til Utviklingshemmede)» 1 9 av de 11 gjennomgétte kommunene (Alle utenom
Grimstad og Ringebu). Av de 9 «syke» kommunene papeker Rune Devold at 2 av
kommunene (Etne og Fauske) allerede har startet en prosess pa omradet. Han gar derfor ikke
narmere inn pa hva som ber gjeres for & bedre pa forholdene. For Kongsvinger papeker han
at giennomsnittskostnadene er hoye, men at det er behov for en s@ranalyse av kommunens
HDU for & si noe nermere om drsak og mulige losninger. Mitt valg av 6 kommuner gjelder da
de kommunene som Devold har definert som «syke i HDU» og som han samtidig gir rdd om
hvilke(n) lgsning kommunen ber velge. Kommunene det gjelder er da Alta, Birkenes,

Bremanger, Hammerfest, Kragero og Ringerike.

Valget av Ringerike som Case-kommune ble gjort av flere arsaker. Kommunen var en av to

kommuner blant de seks hvor det var foretatt en seranalyse av HDU, noe som gir et enda
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bedre grunnlag for & vurdering av Devolds rddgivning. Den andre kommunen var
Hammerfest. Praktiske og ekonomiske hensyn gjorde at Hammerfest ble utelukket, og valget

falt da pa Ringerike.

3.3.2VALG AV PWC-KOMMUENE
Gjennom nettet fikk jeg tilgang til 9 PwC-rapporter som i varierende form inkluderte

gjennomgang av Pleie- og omsorgstjenestene i 9 kommuner. De ni kommunen det gjaldt var

Fusa, Harstad, Vestvagey, Oslo, Bergen, Stavanger, Trondheim, Kristiansand, Tromsg.

Gjennomgangen avdekket storre elle mindre grad av «sykdom innen UH-feltet (feltet knyttet
til utviklingshemmede)» i 4 av de 9 gjennomgétte kommunene (Bergen, Fusa, Oslo,
Stavanger). For 3 av kommunene (Vestvigey, Tromse og Harstad) var kostnader og
organisering av bofellesskap ikke behandlet. To av kommunene (Kristiansand og Trondheim)
fér skryt for lave kostnader i sin bofellesskap. Mitt valg av de seks PwC-kommunene er da
gjort med utgangspunkt i de kommunene hvor PwC faktisk har vurdert, analysert og
konkludert i forhold til skonomi og organisering av bofelesskap. Kommunene det gjelder er
Bergen, Oslo, Stavanger og Fusa kommuner («syke»), samt foregangskommunene

Kristiansand og Trondheim.

Stavanger er kommunen som ble valgt som Case-kommune knyttet til min gjennomgang av
PwC-kommunene. Stavanger er skonomisk en motsats til Ringerike som nettopp har veert
gjennom neste 8 ar som ROBEK-kommune. Stavanger har i mange &r hatt meget god
okonomi, og har i mange ar versert pa toppen av kommuneskalaen bade nar det gjelder
okonomi og andre maleindikatorer. Mens Ringerike har nedskalert sine kostnader knyttet til
omsorgssektoren til et langt mer nekternt niva enn tidligere, har Stavanger i mange r hatt
langt romsligere budsjettrammer. Jeg sd det som interessant & studere om vurderingene gjort i
Stavanger kommune knyttet til «sykdommen» 1 bo- og tjenestesituasjonen for
utviklingshemmede, og radgivningen fra konsulentene ble vurdert annerledes i «rike»
Stavanger enn i «fattige» Ringerike. Rent praktiske hensyn knyttet til reise- og
oppholdskostnader gjorde ogsé Stavanger mer attraktiv enn Bergen, som pd samme mate som

Stavanger figurerer gverst pa inntektstoppen.

3.4 De kvalitative metodene

Konsulentcasene Rune Devold og PwC gjennomgés og analyseres ved hjelp av

dokumentanalyser av konsulentenes rapporter for de enkelte kommunene. Analysen av
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rapportene og tolkningen som gjeres med rapportene som stort sett eneste kunnskapskilde,
kunne definitivt ha vart nyansert gjennom intervjuer med de aktuelle konsulentene. Ikke
minst gjelder dette for konsulenten Devold, hvor rapportene aldri inneholder
oppdragsbeskrivelsen/ mandatet fra kommunene, og hvor han heller aldri i sine rapporter gir
oss innblikk i hvordan dialogen i kommunen har foregétt. Vi vet derfor ikke hvem og hvor
mange han har hatt kontakt med, hvilken type informasjon de har bidratt med, og hvilke
dialog, kommunikasjonsmetoder som er benyttet, evt. hvilke prosesser som er kjort i lapet av
konsulentperioden (meter, intervjuer, hvilke typer av intervjuer, hvilke typer mater, med

hvem og hvor mange etc.).

3.4.1 DOKUMENTANALYSER OG INTERVJUER
Dokumentanalysene gjennomfores for flere typer av dokumenter, og knyttet til begge

forskningsspersmélene. Konsulentrapportene for 12 kommuner (6 Devold og 6 PwC),
analyseres for & vurdere om konsulentenes radgivning, deres analyser og konklusjoner best
blir forklart ved hjelp av Reviks motehandlerteori eller av den rasjonelt orienterte

doktormodellen (Rovik, 1992).

3.4.1.1 Konsulentrapportene
Gjennom dokumentanalysen av konsulentrapportene fokuserer jeg pa problembeskrivelsene,

klient-kunnskapen og lesningsforslagene. Hvilke verdier finner vi igjen i
problembeskrivelsene og lasningsforslagene? Er fokus pa ekonomi, ansattes faglighet,
tjenestekvalitet og brukertilfredshet, og inkluderes nasjonale politiske prioriteringer og
Indikerer konsulentselskapenes klientkunnskap fokus pa vitenskapelig basert kunnskap og
metoder? Kan konsulentene vise til tidligere erfaringer og gjennomferte evalueringer av sine
losningsforslag. Vurderingene blir brukt i forsek pa a avdekke hvorvidt rapportene preges av

doktor- og/eller moteperspektivet.

Gjennomgangen fokuserer konsulentenes radgivning om bo- og tjenestesituasjonen for
utviklingshemmede, og rent analytisk disponeres den etter 3 uavhengige variabler
(Konsulentenes verdier, Konsulentenes faglige standard og Konsulentenes klientkunnskap)

samt én avhengig variabel (Den konsulentstilte diagnosen) (Revik, 1992).

Verdispersmélet analyseres i oppgaven med fokus bade i konsulentenes oppdragsbeskrivelser/
mandater og hvilke verdier som fokuseres nar problembeskrivelsene skal underbygges. Med

utgangspunkt i kommunenes spesielle samfunnsoppdrag, har jeg valgt ut verdiene demokrati
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og rettssikkerhet som analytisk tiln@rming, selv om rapportene ikke inkluderer disse. Dette er
gjort med hensikt, for a sette fokus pa at kommunene kanskje kunne ha blitt friskmeldt

dersom disse sa viktige samfunnsverdiene hadde blitt adressert.

Konsulentenes beskrivelser av hva som er feil og mangler ved bofellesskapene er det samme
som diagnosene, og representerer hva konsulentene mener ma endres/ forbedres. Med
utgangspunkt i Reviks analysemetode er konsulentenes diagnoser avhengig av konsuelntenes
verdier, deres faglige standard og deres kunnskap om klienten og metoder nar kunnskapen
skal samles inn og tolkes. Dette er utgangspunktet for hvordan jeg har systematisert

dokumentanalysene av de aktuelle konsulentrapportene.

Sammenligningen av konsulentenes vurderinger og annen kunnskap pd omridet gjores i
analysedelen hvor validitet og reliabilitet ses i sammenheng med annen forskning pa omradet,
bade nar det gjelder situasjonen for utviklingshemmede, vurdering av foreliggende
organisatoriske trender og verdistremninger i samfunnet samt undersgkelser om tilfredshet

blant brukere og péarerende.

3.4.1.2 Kommunale sakspapirer og handlingsplaner
Kommunale sakspapirer for beslutningsprosessene og aktuelle handlingsplaner pa omradet

nér det gjelder kommunenes botilbud for utviklingshemmede, er gjennomgétt med henblikk &
avdekke kommunenes verdivalg og beslutningsgrunnlag. Dokumentene er et informativt

materiale for & finne kunnskap om hvordan kommunene héndterer konsulentenes rad.

Jeg har forsekt 4 finne frem til 1 hvilken grad mandatene for konsulentene har gitt radgiverne
et fritt spillerom i forhold til pd hvilke verdier som er i hoysetet, eller om kommunene/KS har

fokusert pa hva som skal vare det verdimessige grunnlaget.

Det har veart et poeng i gjennomgangen, & identifisere kommunenes begrunnelser for valg av
virkemiddel. Er fokus pa verdivalg og nasjonale politiske foringer en del av grunnlaget for
diskusjonene og utredningene i forkant av beslutningene. Har man tatt hensyn til tidligere
erfaringer med forskjellige strategier som en del og kommunenes beslutningsgrunnlag. I de
tilfeller hvor konsulentenes rad har vart benyttet som grunnlag for beslutninger som er tatt,
har det veert interessant & finne ut hvordan kommunenes demokratiske valgte representative
organer har handtert rddene som er gitt. Har folkevalgte tatt hensyn til etablerte politiske
veivalg og politiske prioriteringer, eller er kommunenes avgjorelser gjennomsyret av

konsulentrapportenes verdimessige stasted?
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Mens analysene av konsulentenes radgivning gjeres med utgangspunkt i 4 variabler (Verdier,
Faglig standard, klient-kunnskap og Diagnoser) gjennomgéds kommunenes hindtering av
konsulentenes rdd disponert etter stadiene i den kommunale prosessen. Kommunenes motiver
for 4 foreta en gjennomgang med en ekstern konsulent, graden av solo-eller samspill mellom
konsulent og kommune, den kommunale vedtaksprosessen og implementeringen vurderes i et
ny-institusjonelt og et rasjonelt perspektiv. Som underlag for vurderingene benyttes
gjennomgangen av de kommunale sakspapirene sammen med intervjuene av kommunale

nekkelpersoner som beskrevet under.

3.4.1.3 Intervju-undersokelsene
«Det kan stilles spersmal ved om intervjuer er beste méte a gjennomfoere forskningen pé

Dersom motivene for valg av intervju-formen er fordi man liker & snakke med mennesker
eller ikke liker kvantitative metoder, er dette svert darlige begrunnelser. Valg av intervjuet
m& harmonere med forskningstemaet. Eneste grunn for & velge intervjuet er at det harmonerer

med forskningstemaet»(Kvale & Brinkmann, 2015:135).

Intervjuet som metode har i denne masteroppgaven vart et svaert viktig verktoy for & hente
nedvendig og informativ kunnskap om prosessene i kommunene. Hva skjer nar konsulenten
samler informasjon om kommunen? Er vedkommende i kontakt med kommunale akterer og
hvordan, hva skjer med rapporten etter at konsulentene har levert den fra seg. Hvilke
prosesser foregar? Hvordan tenkes det om konsulentenes rad, og hvordan hindteres
vedtaksprosessen og implementeringen. Noe av dette kan hentes fra kommunale vedtak,
planer, evt. utredninger og budsjett, men for & kunne vite mer om prosessene var det helt
nedvendig 4 snakke med de som var inne i prosessene. Mine erfaringer med intervju-metoden
stemmer i s& mate med Kvale & Brinkmanns vurderinger. « Nér forskningsspersmélet kan
formuleres med det lille ordet hvordan, er det med stor sannsynlighet relevant & foreta

kvalitative intervjuer» (Kvale & Brinkmann, 2015:135)

Intervju av de radgivende konsulentene fra PwC og Rune Devold ville ogsa ha bidratt med
nyttig tilleggsinformasjon. Konsulentenes egne opplevelser av hvordan prosessene har veert
med de aktuelle kommunen, ville vart en nyttig utdypning av konsulentenes analyser og
konklusjoner, og egne vurderinger av arbeidet som er gjort. De ville sannsynligvis bidratt til
andre perspektiver og flere nyanser. Intervju av konsulentene er valgt vekk av kapasitets og

ressurshensyn. Intervju, transkribsjoner, gjennomganger og analyser er tidkrevende, og
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dersom intervjuene skulle ha foregétt ansikt til ansikt ville dette i to av tre tilfeller fort til en
del ekstra reisekostnader. Konsulentenes rapporter er omfattende og mer informative enn
kommunale sakspapirer. I valget mellom intervju med konsulenter eller intervju med
informantene 1 kommunene, vurderte jeg kommuneinformantenes informansjon som mer

nedvendig enn konsulentenes eventuelle utdypning.

De kommunale informantene ble plukket ut av kommunene selv. Jeg henvendte meg til
Ringerike og Stavanger via de offisielle e-postadressene. Emailene inneholdt hvem jeg var,
hva jeg holdt pad med, hvilket universitet jeg var tilknyttet, problemstillingen og
forskningsspersmalene sammen med noen mer utfyllende informasjon om oppgaven. Jeg
informerte om at jeg ensket & gjennomfore intervjuundersekelser med nekkelpersoner som
kjente prosessene knyttet til Devold-rapporten i Ringerike og PwC-rapporten i Stavanger, og
lurte pa om 4-5 personer i hver kommune (2 fra administrasjonen, 2 politikere og 1
representant fra brukerne) kunne avse tid til intervju pa et dertil egnet sted og tidspunkt.
Begge kommunene svarte bekreftende, og de plukket selv ut hvem de ansa som
nekkelinformanter. I Ringerike ble 2 fra administrasjonen og to politikere intervjuet og i
Stavanger var informantene fordelt pa 2 fra administrasjonen, en politiker og en representant

fra funksjonshemmede.

Intervjuene ble gjennomfert som semi-strukturerte dybde-intervjuer. Spersmalene var inndelt
1 3 bolker, spersmal om situasjonen for konsulentene kom inn i bildet, spersmal om selve
rddgivningsprosessen og spersmal om prosessen i etterkant av konsulentenes gjennomgang.

Intervjuguiden ligger vedlagt.

Det finnes ingen standardmetoder for tekstanalyse som tilsvarer de mange teknikker som er
tilgjengelig for statistisk analyse. Transkripsjonene er et middel, et verktoy for fortolkningen
av det som ble sagt i intervjuene. En for sterk fokusering pé transkripsjonen kan fore til at

analysen blir fragmentert (Kvale & Brinkmann,201 :218).

Tolkningen av intervjuer kan foregd pd med forskjellige innfallsvinkler. Transkripsjonene kan
deles opp 1 biter og elementer med koding og telling. Med atte informanter fordelt pa to Case,
mener jeg det vil gi fragmentert informasjon hvor helheten forsvinner. Et rent spréklig fokus
kan, slik jeg ser det, gi uklare og regelrett feile tolkninger. Kommunikasjonen i
intervjusituasjonen bestar ofte av mer enn sprik og ord, meninger kommuniseres med halve

setninger, fordi resten fortelles med blikk, kroppssprak, smil eller grimaser. Et rent fokus pé
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spraket ekskluderer dette i tolkningen. Jeg har derfor i sterre grad fokusert meningsinnholdet.
Transkripsjonene ble gjort umiddelbart etter intervjuene og analysene fokuserer helheten
rundt folgende spersmél; Hva var situasjonen i forkant av undersekelsene? Hvordan foregikk
undersokelsene? og til sist Hva skjedde i etterkant av konsulentrapporten? Et fjerde omréade
ble, uten at det var inkludert i intervjuguiden, , blant de fleste informantene, et tema 1 tillegg.
Synspunkter pé konsulentene, konsulentenes kvalitet, 1 hvilken grad konsulentene bidro med
noe nytt, og nytten av konsulentenes gjennomganger ble fokusert i begge kommunene blant
flertallet av informanter. Dette var ikke planlagt fra min side, men var et svart nyttig

perspektiv i gjennomgangen og analysene.

Intervju-underseokelsen og Validitet

I folge en positivistisk tilnerming begrenses validitet til det som kan méles. I denne oppgaven
tar jeg utgangspunkt i en bredere tolkning. Validiteten betegner om metoden bidrar til at vi
underseker det vi skal undersgke, som Pervin formulerer «i hvilken grad vare observasjoner
faktisk reflekterer de fenomenene eller variablene som vi gnsker & vite noe om» (Pervin,
1984:48). Kvale & Brinkmann papeker at valideringen ikke bare gjelder selve produktet, men
at hele forskningsprosessen ber vere en kontinuerlig prosessvalidering (Kvale & Brinkmann,

2015:277).

I hvilken grad tema og spersmal i intervjuguiden bidrar til opplysende informasjon om
problemstillingen og forskningsspersmalene er vesentlig. I dette tilfellet skulle samtalene
bidra til & gi innblikk i kommunenes vurdering og handtering av rddene fra konsulentene.
Kommunale dokumenter kan bidra med god informasjon, men personene som kjenner
prosessen fra begynnelse til slutt, fra man besluttet & benytte konsulent til en eventuell
implementering er unnagjort, kan gi verdifull tilleggsinformasjon som de kommunale
sakspapirene ikke bidrar med. Intervjuene i begge kommunene var med ressurspersoner som
var involvert i, og kjente hele eller deler av prosessene. Alle informantene hadde omfattende
kunnskap og bidro med gode utdypninger av tematikken. Mye av kunnskapen som ble
overlevert ble bekreftet gjennom beskrivelser av det samme fra flere informanter. Det gjelder
bade Ringerike og Stavanger. I ett tilfelle var virkelighetsbeskrivelsen pa ett punkt forskjellig
fra to informanter. I det tilfellet uttrykte den ene informanten usikkerhet om saken. Jeg tolket
informasjonen med bakgrunn i1 informantenes roller og forskjell pd grad av sikkerhet om

opplysningen.
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Jeg oppfatter tematikken og spersmalene i den semi-strukturerte intervjuguiden som grunnlag
for god og utfyllende informasjon om kommunenes handtering av konsulentenes rad. Jeg
hadde selv ikke lagt opp til & be om informantenes vurdering av konsulenter generelt eller de
aktuelle konsulentenes rolle. Dette var imidlertid noe som mange av informantene var opptatt
av, og i ettertid ser jeg at dette var nyttig i mine analyser. P4 den maten mener jeg at

informantene var med pé a heve validiteten i mine undersokelser.

Intervju-undersegkelsen og Reliabilitet

«Reliabilitet har med forskningsresultatenes konsistens og troverdighet & gjore » (Kvale &
Brinkmann, 2015:276). Er de resultatene som presenteres palitelige, er de konsistente. Vil
intervjupersonene forandre sine synspunkter, gitt et intervju i en annen situasjon, med en

annen som intervjuer.

I intervjusituasjonen benyttet jeg meg av verifikasjon i den forstand at dersom jeg ikke var
sikker pd informantenes meningsinnhold, reformulerte jeg innholdet og ba om bekreftelse pa
at det var slik det var ment. For to av informantene ble det oversendt et notat hvor jeg
oppsummerte meningsinnholdet, slik jeg hadde forstatt det. Intervjuene var tatt opp pa lyd, og
transkripsjonene er gjort ord for ord, inklusiv fyllord og pauser. Disse er utelatt ved direkte

sitater.

Intervjuene skal preges av spersmél som ikke er ledende og en intervjuer som lytter mer enn
hva vedkommende snakker. Undertegnede har i lopet av intervjuene til tider syndet mot dette.
I noen tilfeller har oppfelgingsspersmélene vaert ledene, et utslag av at jeg har provd & {4 tak 1
ting som jeg har senset mer enn at det har blitt uttrykt. I andre tilfeller har engasjement i
temaet gjort at tanker og erfaringer har blitt utvekslet mer enn at informanten har gjennomfert
lange resonnementer. Dette kan ha pavirket reliabiliteten i negativ retning. Pa den andre siden
er det viktig & understreke at informantene var svert kunnskapsrike og sterke personligheter
med klare meninger. De gikk ikke av veien fra & omformulere dersom de mente at jeg hadde
misforstatt, og 1 erfaringsutvekslingen var de klare pd hva de selv mente og hvordan de
oppfattet ssmmenhengene. I tilknytning til informantenes presentasjon av sine meninger om
konsulenter og konsulentbruk, var dette noe som kom opp fullstendig pé siden av mitt fokus,
noe som tyder pd at informantene var sveert selvstyrte og selvgiende i intervjusituasjonen.
Slik jeg ser det, kan en viss grad av dialog, i tillegg til noytrale spersmél egnet for

informantenes monolog, til tider ogsa bidra med verdifull og reliable informasjon.
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3.5 ETIKK
Prosjektet er ikke meldepliktig ifalge NSD, da intervjuene ikke inneholder personlig

informasjon, og informasjonen ikke kan kobles mot konkrete personer. I forkant av
intervjuene mottok informantene et informasjonsskriv om prosjektet og om hvordan intervjuet
foregér. Skrivet var laget etter NSD’s (Personvernombudet for forskning) mal for
informasjonsskriv. De ble alle informert om at de nar som helst kan trekke sitt samtykke til &

bli intervjuet, og alle er blitt lovet full anonymitet.

Intervjuene ble tatt opp med mobiltelefon, etter informantenes samtykke, og informantene har
blitt informert om at alle lydopptak og transkripsjoner vil bli slettet nar oppgaven er

ferdigstilt.

4 RESULTATER - KONSULENTENE OG

RAPPORTENE

Utviklingshemmedes tilbud om kommunale helse- og omsorgstjenester kobles i mange

sammenhenger sammen med deres bolig og bo-omrader. Gjennomgangen i denne oppgaven
konsentrerer seg om utviklingshemmedes bo- og tjenestetilbud i boliger med
heldegnsomsorg. Rune Devold konkretiserer kostnader knyttet til «Boliger med heldegns
omsorg for utviklingshemmede (HDU)», mens PwC i sine rapporter bruker betegnelsen
bofellesskap. Devold definerer i sine rapporter begrepet HDU, mens PwC ikke inkluderer en
narmere beskrivelse av hva de betegner som bofellesskap. Rent generelt kan bofellesskap
med utviklingshemmede ogsa inkludere bofellesskap uten degnbemanning. PwC refererer
imidlertid i rapportene til kostnader for nattevakt i bofellesskapene. Utregnede kostnader pr.
beboer ser ogsd ut til & korrespondere med at bofellesskapene er degnbemannet. Jeg

forutsetter derfor at Devolds HDU kan sammenlignes med PwCs bofellesskap.

Nedenfor felger en gjennomgang og dokumentanalyse av Rune Devolds og PwCs rapporter
knyttet til 12 kommuner i Norge. Jeg tar utgangspunkt i Rune Devolds rapporter fra Alta,
Bremanger, Hammerfest, Kragere og Case-kommunen Ringerike, samt PwCs rapporter fra

Bergen, Trondheim, Oslo, Fusa, Kristiansand og Case-kommunen Stavanger.

PwC stér oppfort som nummer 2 i storrelse pd omsetning knyttet til rddgivning i Norge
(Konsulentguiden) og er slik sett en stor akter i norsk sammenheng. Omsetningen er registrert

med 2,27 mrd kroner, en stor forskjell fra Rune Devold som 1 2015 er registrert med en
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omsetning pd 775.000 kroner (Bedriftsdatabasen). Sammenligningene mellom de to
konsulentene er altsa giganten sammenlignet med lilleputten. Dette perspektivet er, etter mitt
skjonn, et interessant bakteppe 1 giennomgangen av konsulentrapportene. Bdde PwC og

Devold leverer rdd til offentlig forvaltning, der 1 blant en rekke kommuner.

Forste del av rapportgjennomgangen fokuserer pé & gi et oversiktsbilde over de 12
kommunene (6 kommuner fra hvert selskap) mens jeg i gjennomgangen av Case-kommunene
Ringerike og Stavanger i kapittel 5, gér mer i dybden pé Devolds rapporter om Ringerike og

PricewaterhouseCoopers(PwC) gjennomgang av Stavanger.

Analysene av konsulentenes rapporter er disponert med utgangspunkt i 4 faktorer. De

omhandler konsulentenes diagnoser, konsulentenes verdier, fagstandard og data/metodebruk.

Som et rammeverk og perspektiv i forkant av de mer konkrete analyser og diskusjoner knyttet
til Devolds og PwCs rddgivning knyttet til bo- og tjenestetilbud for utviklingshemmede, gir

jeg nedenfor et oversiktsbilde over konsulentenes rddgivende rapporter.

4.1 Devolds rapporter - «Fugleperspektivet»

« Mine analyser sier ikke noe om kvaliteten pd den tjenesten som gis, kun om kommunens
ressursbruk er effektiv. Metoden er kvantitativ og ikke kvalitativ. Det er imidlertid opp til
kommunen a finne den innretningen som ivaretar kvaliteten. » (Rune Devold til

Klassekampen 14. Juli 2009)

Devolds rapporter folger mer eller mindre faste menster hvor innledningen ofte er
informasjon om hva hans drifts- og ressursanalyser innebzrer, oversikt over begreper, metode
og datagrunnlag, oversikt over hans konklusjoner og anbefalinger samt oversikt og forklaring
av "Omsorgstrappa” — en skjematisk oversikt over Pleie- og omsorgstjenester som Devold

benytter for & kategorisere omsorgsnivaet pa tjenestene.

Rapportenes innhold og disposisjon kan betegnes som variasjon over tema. Devold disponerer
en verktoykasse som inneholder setninger, avsnitt og kapittel samt grafer, figurer og tabeller
som i sterre eller mindre grad inkluderes i rapportene. Grafene, figurene og tabellene mates
med data fra den respektive kommunen og verbaliseringen er en kombinasjon av klipp og lim
av mer generelle kommentarer fra verktoykassen, sammen med spesifikke opplysninger fra de

aktuelle kommunene. De fleste kapitteloverskriftene vil gjenfinnes i flere rapporter, selv om
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rekkefolgen og hvilke av kapitlene som inkluderes, varierer noe. Gjennomgangen viser ogsa
at Devold i perioden 2008 til 2016 har foretatt noen justeringer av tekstene. Verktoykassa
hans er utvidet med tilleggstekst, men ogsé innskrenket gjennom at noe av teksten er
forsvunnet. Noen av tabellene, grafene og figurene er satt opp pa litt andre mater, men
hovedinntrykket er likevel at mye av hans standardiserte verktoykasse fremdeles er i bruk.
Devold fokuserer i rapportene pa ekonomisk effektivisering og har anslatt et totalt

sparepotensiale i de aktuelle kommunene pa mellom 230 og 301 mill kroner.

Rune Devold er alene i arbeidet, uten ansatte, og en mé regne med at denne form for
standardisering av tekster, sammen med figurer, tabeller og grafer, gir god mulighet for &

effektivisere rapportdelen av konsulentoppdraget.

4.2 PwC rapportene - «Fugleperspekiivety

Alle rapportene inneholder analyser av kommunenes helse- og omsorgssektor. De har noe
forskjellig oppsett og struktur, og inneholder ellers variasjoner over disposisjon med
Sammendrag, Metode, vurderinger med forslag til tiltak og konklusjon. I rapportene for
Harstad og Tromse inkluderes ogsé en kortere omtale av nasjonale forutsetninger.
Prosjektrapporten av kommunene Oslo (utvalgte bydeler), Kristiansand, Stavanger, Bergen og
Trondheim var en del av Program for storbyrettet forskning og hensikten var & forstad mer av
hva som driver ressursbruken i de enkelte kommunene. Kunnskapen ble ansett som viktig,
’bade ut fra ekonomihensyn, men ogsa for a forstd hvordan det er mulig & fa et bedre og mer
likeverdig helsetilbud ut av de gitte ressursene” (PwC, Juni 2015:3). PwC gir i
storbyrapporten, individuelle rad til hver storby, sammen med en samlet vurdering med
anbefalinger knyttet til organisering, kultur og ledelse som de viktigste forhold for

ressursbruk i Pleie- og omsorgssektoren.

PwC er som Rune Devold, ogsd opptatt av sparetiltak som kan bidra til reduserte kostnader og
okt kostnadseffektivitet. Konsulentrapportene er imidlertid ikke alltid forsynt med en oversikt
over totalt sparepotensiale spesifisert pa foreslatte tiltak. Av de 6 kommunene (Bergen, Fusa,
Kristiansand, Oslo, Stavanger og Trondheim) er det bare for Fusa at en slik oversikt

foreligger. Sparepotensialet for Fusa har PwC beregnet til mellom 4 og 4,7 millioner kroner.
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4.3 Gjenmnomgangen, Analysene og diskusjomen — Rune Devold og PwC

Nedenfor stdende gjennomgang gjelder de seks Devold.-kommunene Alta, Birkenes,
Bremanger, Hammerfest, Kragere og Ringerike samt PwC-kommunene Bergen, Oslo,

Stavanger, Kristiansand, Trondheim og Fusa.

4.3.1 KONSULENTSTILTE DIAGNOSER — DOKTOR ELLER

MOTEHANDLER?
Ravik definerer Diagnose som «Pavisning av feil, mangler og andre irregulariteter ved

organisasjoner, etter forutgaende undersgkelser»(Rovik, 1992: 55). Utenom «andre mangler»
opererer han med 6 hovedkategorier av diagnoser som gjelder malene for virksomheten,
ledelsen, den formelle organisasjonsstrukturen, de uformelle normsystemene, den fysiske
strukturen og organisasjonsdemografien (Rgvik, 1992:62-63). Jeg benytter meg av Rgviks

kategorier som veiledende norm for min analyse.

Devold har to diagnoser som han benytter for alle HDU-ene i alle de 6 kommunene. Fysisk og
formell organisasjonsstruktur er «syk». I tillegg diagnostiseres 4 av de 6 kommunene med
«feil mal og prioritering for HDU». PwC diagnostiserer sykdom i fysisk struktur og formell
organisasjonsstruktur i 4 kommuner (Fusa, Bergen, Stavanger og Oslo (Stovner). Kristiansand
og Trondheim er «friske». PwC diagnostiserer ogsa Fusa med «feil mal og prioritering» pé
grunn av for hey tjenestekvalitet, og Stavanger og Bergen far diagnosen «for uklare mély. I
tillegg diagnostiseres bade Bergen og Stavanger med sykdom i sine sosiale system/ uformelle

normer. Kulturen i de to byene preges av for liberal tildelingspraksis for tjenester ifalge PwC.

4.3.1.1 Diagnosene Fysisk struktur og Formell organisasjonsstruktur
Kommunene Alta, Birkenes, Bremanger, Hammerfest, Kragere og Ringerike er alle

diagnostisert med problembeskrivelser knyttet til «Struktur». Verbaliseringen av
problembeskrivelsene varierer noe, men innholdet er svaert sammenlignbart. «Strukturelle
faktorer» (Devold, 2008; Alta:39), «Strukturelle forhold» (Devold, 2010; Hammerfest :24),
«Driftsstruktur» (Devold, 2009; Ringerike:41) viser noen nekkelord i diagnosene, og som 1
rapporten for Kragerg, forklares hoye (for hoye) og lave kostnader i HDU/Bofellesskap hos
Devold med strukturelle forhold (Devold, 2010; Kragere: 14). For de fleste av Devolds
strukturdiagnoser, vurderes ogsa driften av omsorgstjenester som ikke effektiv og produktiv
nok, men for Birkenes gir Devold oss en noe annen kombinasjon av vurderinger. Han papeker
at driften 1 de tre bofellesskapene er bade effektiv og produktiv men papeker allikevel at

driftskostnadene kan reduseres med 1 million kroner dersom to av de tre tiltakene driftes
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samlet. (Devold, 2016; Birkenes:8).

PwC benytter seg ikke nadvendigvis av begrepet struktur, men verbaliserer gjerne et slikt
strukturfokus pé en litt annen og enkelte steder med indirekte méte. I rapporten for Fusa
finner vi folgende: «Drift av tilbud til enkeltbrukere i egne boenheter, kontra drift av
bofellesskap der brukerne er samlet, kan vere ressurskrevende»(PwC, Fusa;2014:35) og 1
storbyrapporten ser vi fokuset pd smadriftsulemper og alt for heye kostnader i1 «private
losninger med heldegns omsorg» (PwC, Bergen, Trondheim, Stavanger, Kristiansand og
Oslo; 2015:49). I realiteten henleder sitatene oppmerksomhet mot den samme diagnosen som

Devold gir: HDU er syk i fysisk struktur, og i formell organisasjonsstruktur.

Béde Devold og PwC fokuserer pa smé bofellesskap og smé turnuser for fa brukere som
beskrives som kostbare og sdrbare. Koblingen til sma bofellesskap kan knyttes til Reviks
hovedkategori «fysisk struktur». Den politiske malsetningen om egen bolig i hjemkommunen,
evt. 1 bofellesskap med maksimalt 4 beboere ble i stor grad fulgt opp det forste tiaret i HVPU-

reformen, og mange av bofellesskapene har bygninger som bare gir plass til 4 beboere.

Devold benytter Steinkjer kommune som foregangseksempel i rapportene fra 2008 (Alta,
Bremanger, Ringerike). Kommunen har blant annet bofellesskap med 10, 14 og 18 beboere,
Og Devold uttrykker om de store bofellesskapenes turnuskostnader at: «Disse kommer
overlegent godt ut i gjennomsnittskostnader sammenliknet med de 47 HDUene i andre
kommuner. De har gode forutsetninger for samordnet ressursbruk i store turnuser» (Devold,
2008; Alta:39, Devold, 2008; Bremanger:46). «Hensynet til okt kostnadseffektivitet» gjor at
«mange konsulenter ensker mindre horisontal spesialisering» (Reovik, 1992:70). Gjennom mer
samlokalisering og flere beboere samlet i et bofellesskap, vil man ifelge Devold, kunne samle
personalet og dermed kunne organisere storre turnuser som gir gkt fleksibilitet og mer
kostnadseffektive losninger. Devold argumenterer for ekonomi som malsetningen som
kommunene mé jobbe mot, han argumenterer for samlokalisering av HDU som veien til &
oppna lavest mulig kostnader, og henviser til Steinkjer kommune som foregangseksempel.
Han pédpeker at kommunen kommer «overlegent godt ut i gjennomsnittskostnader». Devold
oppfyller Abrahamsons (1996) kriterier for god retorikk. Han vil overbevise om hvilke mal
kommunen ber jobbe mot (skonomi), fortelle hvorfor samlokalisering er det mest effektive

virkemidlet (storre turnuser gir okt fleksibilitet og bedre kostnadseffektivitet) og henviser til
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suksessfulle organisasjoner som benytter samme teknikk for & vise modellens fortreffelighet

(Steinkjer)(Abrahamson, 96, 267-268).

PwC fokuserer ogsa heye kostnadene der utviklingshemmede ikke samlokaliseres. De
konkretiserer ikke storrelse pa bofellesskap slik Devold gjer men trekker frem heoye kostnader
med degnbasert tjenestetilbud i private hjem/ egne boenheter, kontra bofellesskap som kan
samle brukerne. Allikevel viser rddene som gis av PwC til kommune at ogséd de er opptatt av
storrelse pa bofellesskapene. Konsulentselskapet gir i Storbyrapporten rdd om & dimensjonere
bofellesskap riktig, og fokuserer smadriftsulemper og kostnadsbesparelser i tjenestene ved a
samle brukerne. Jeg vurderer dette som sterke indikasjoner pa at ogsd PwC diagnostiserer bo-
og tjenesteomradet knyttet til utviklingshemmede som utilfredsstillende eller «syk» med

hensyn pa fysisk struktur og formell organisasjonsstruktur.

PwCs kostnadsfremstillinger viser at Oslo, Stavanger, og Bergen har de hoyeste kostnadene i
bofellesskap mens situasjonen for Kristiansand og Trondheim er annerledes. Trondheims
organisatoriske styrker i Pleie- og omsorgstjenesten oppsummeres i syv punkter hvor av ett av
disse verbaliseres som «Lave kostnader per bruker innen UH-feltet bade pé institusjon og
avlastning» (PwC, Storbyrapporten;80) Néar det gjelder Kristiansand vurderes situasjonen som
eksempel til etterfolgelse. PwC skriver om Kristiansand: «Svert lave kostnader per bruker
innen UH-feltet — saerlig innen bofellesskap og avlastning som er de store
tjenestekategoriene», «Tett og velfungerende integrasjon mellom botilbud og dagtilbud inne
UH-feltet» og «Lite omfang av degnbasert tilbud i hjemmet innen UH-feltet». Her er
kostnadsfokuset, integrasjon mellom flere enheter og lite degnbaserte tjenestetilbud i egne
boenheter (utnytte personellressursene til & gi tjenester til flere) fremhevet (PwC,

Storbyrapporten;2015:77).

Nér PwC regner ut hvor mye de «syke» kommunene kan spare pa bo- og tjenesteomradet
tilknyttet utviklingshemmede er det ogsd Kristiansand som fungerer som referanse for
innsparingspotensialet. PwCs rapport har oppstilt en utregning som viser hvor mye de enkelte
kommunene kunne ha spart ved a gjore akkurat som Kristiansand (PwC,
Storbyrapporten;2015:56). Kristiansand betegnes i mange sammenhenger sveart positivt, og
formuleringer som «tett og velfungerende integrasjon» er eksempler pa hvordan retorikken

benyttes ogsd av PwC for & selge sitt budskap.
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4.3.1.2 Diagnosen Mal og prioritering
Devold og PwC kommenterer ogsd kommunenes mélsetninger, og begge konsulentselskapene

peker pa mangler ved noen kommuners valg av mélsetninger. I tillegg fremhever PwC bade
kommuner som er de mener fremstér med klare og tydelige mél, men ogsé de som

diagnostiseres med svert uklare mal.

I 4 av de 6 kommunene (Alta, Bremanger, Hammerfest og Kragere) Helse- og
omsorgstjenestene generelt, fremhever Devold behovet for «en ny selvforstielse i rollen som
behovsprevende velferdsprodusent» fordi «forstéelsen bygger for mye pa rettighetsaspektet
og debatten om hva som er lovpalagt...... » og at man heller ber «ha en debatt som fokuserer
pa det vanskelige skjeringspunktet mellom brukernes ensker og forventninger til niva og
innhold pé tjenestene pa den ene siden, og et rimelig krav til egenomsorg og avgrensning til
servicebegrepet pa den andre siden» (Devolds rapporter, 2008; Alta:16, 2008; Bremanger:20,
2010; Hammerfest:30, 2010; Kragere:20). Formuleringene innebarer at Devold
diagnostiserer at det er mangler ved malene til kommunene Alta, Bremanger, Hammerfest og

Kragere. Malene er, slik konsulenten Devold ser det, rett og slett feil, og mé endres.

I Fusa er det PwC som diagnostiserer kommunen med feil mal. Det papekes at «kvaliteten pa
leverte tjenester i hovedregel er over det som anses forsvarlig» og at det kan stilles spersmél
med vurdering av tiltak «om det er omrader der en har mulighet til & endre tilbudet slik at en
kan redusere ressursbruken uten at en gér pa bekostning av laveste forsvarlige
kvalitetsnivan(PwC, Fusa; 2014:33). Formuleringer som indikerer (for) rause tjenester, og
fokus pé ytelsesnivé kontra krav til egenomsorg, er gjengangere i flere rapporter bade hos

Devold og Pwec.

Béde Oslo(de undersgkte bydelene), Trondheim og Kristiansand trekkes frem av PwC som
kommuner med stort sett klare og erkjente mélsetninger, og med systemer som bidrar til
samstemthet og konsistens i utferelsen av tjenestene. Kristiansand fremheves ogsé her som
best i klassen, som kommunen hvor man har hatt fokus pa mal og strategi. Mélsetningene,
inklusive den mer konkrete definisjonen av tjenesten har veert klart og tydelig kommunisert
ikke bare internt men ogsa eksternt, slik at brukerne vet hva de kan forvente. PwC
oppsummerer at Kristiansand, peker seg ut som den organisasjonen som i sterkest grad,

preges av blant annet et klart og erkjent formdl. Kommunen er tydelig pa at den leverer
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minimumstjenester pa det lavest mulig effektive omsorgsnivé (laveste nivé for & oppfylle

lovens krav) (PwC, Storbyrapporten;2015:74-75).

I Bergen oppleves situasjonen langt mer utydelig og uklar. PwC trekker frem at budsjettene
hesten 2015 ble vedtatt politisk med relativt store budsjettreduksjoner innenfor tilbudet til
utviklingshemmede. Imidlertid, sammen med vedtatte budsjettreduksjoner ble det ogsd vedtatt
en flertallsmerknad om at kuttene ikke skulle ga pa bekostning av kvalitet. Administrasjonen
opplevde vanskeligheter med & operasjonalisere dette, og situasjonen som beskrives av PwC
indikerer en opplevelse av utydelige, og kanskje til dels motstridende mél som kan vaere

vanskelig & oppfylle (PwC, Storbyrapporten;2015:70).

Heller ikke Stavanger unngar diagnosevurderingen knyttet til uklare méal for virksomheten.
PwC pépeker at administrasjonen i Stavanger, i en gkonomisk situasjon hvor det er behov for
a nedjustere tjenestene, mangler klare foringer for hvilket nivé tjenestene nd skal ligge pé

(PwC, Storbyrapporten;2015:75).

4.3.1.3 Diagnosen Organisasjonens sosiale system/uformelle normer
Konsulentundersokelsen til Rovik viser diagnostisering av «uheldige verdi-

systemer/ideologier som nest-hyppigste forekommende organisasjons-
sykdommen»(1992;71). Diagnosen er en del av det Ravik betegner som «Mangler ved
organisasjonens sosiale system, de uformelle normer» (Rovik, 1992:63), og knyttes opp mot

PwCs vektlegging av organisatorisk kultur. (PwC, Storbyrapporten;63-74).

Kulturbegrepet preges av to hovedtilnerminger (Jamil, 2014:179). Sett i ett institusjonelt
perspektiv er organisasjonskulturen noe en organisasjon er, en avspeiling av samfunnet og
kan ikke endres, organisasjonskulturen ma innrette seg etter samfunnskulturen (Hofstede,

sitert 1 Jorgensen 1989) .

Dette er ikke PwCs fokus. Konsulentselskapet preges av et mer instrumentelt perspektiv, hvor
kulturen ansees som noe en organisasjon har (Jamil, 2014:179), noe som er foranderlig og kan
manipuleres, et verktoy for & oppné vedtatte malsettinger. PwC papeker helt konkret i
rapporten at «Verdier og kultur kan endres ved & ha et bevisst forhold til det» (PwC,
Storbyrapporten;2015:67) og Lederne er «kulturbarerene» (PwC, Storbyrapporten;2015:68).
Dette gar mer hand i hanske med et rasjonelt perspektiv, hvor kultur betraktes som en intern

variabel i organisasjonen (Jamil, 2014;179), og der kulturendring benyttes som et
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ledelsesverktoy i jakten pa mélsetningen om effektiv ressursbruk i kommunal

tjenesteproduksjon.

Forskjellen i praksis pa tildeling av tjenester analyseres av PwC som kulturforskjeller.
Kostnadsforskjellene mellom«billig-kommunene» Trondheim og ikke minst
eksempelkommunen Kristiansand pa den ene siden, og kommunene med de ekstraordinert
haye kostnadene Stavanger og Bergen pd den andre siden kan, ifelge PwC, ogsa tilskrives en
langt mer liberal tildelingspraksis i hoykostkommunene. Tjenestene i Stavanger og Bergen
betegnes som «rausere og med en mer liberal tildelingspraksis». PwC peker pa at god
okonomi har utviklet en kultur i Stavanger med vekt pa rause og gode tjenester. (PwC,
Storbyrapporten; 70). Dagens ekonomi tillater ikke like rause tjenester verken i Stavanger
eller Bergen, og PwC observerer at begge kommunene opplever et behov for en kulturendring

pa omradet.

4.3.1.4 Diagnostisering - Devold og PwC som Motehandlere eller doktorer?
Flittig bruk av bestemte diagnoser gir oss en pekepinn pé at diagnosene er standardiserte.

Roviks funn viser at mangler ved den fysiske strukturen og den formelle organisatoriske
strukturen benyttes flittig av mange konsulenter (Revik, 1992:169). Sammen med Devolds og
PwCs gjentakende vurderinger av manglene ved fysisk og formell organisatorisk struktur gir
det belegg for & si at diagnosene representerer standardiserte diagnoser. Frekvensen sier
imidlertid ikke noe om konsulentenes vurderinger er gjort med basis i fag eller mote. Videre
gjennomganger av verdiene, fagstandardene og konsulentenes klientbeskrivelser vil kunne gi

ytterligere informasjon.

Devolds og PwC's kommentarer om uheldige malsetninger knyttet til «rausheten i tjenestene»
henleder oppmerksomheten til Motehandleren mer enn organisasjonsdoktoren. Objektive
problembeskrivelser er doktorkonsulentens oppdrag, og ut fra den rasjonelle tiln@rmingen
fungerer kommuneorganisasjonene som instrument for 4 oppné vedtatte mélsetninger. Det er
kommunene som bestemmer malsetningene og Devold og PwC som skal analysere og

diagnostisere ut fra kommunenes allerede vedtatte mal.

PwC’s vurdering av kommunenes klare eller uklare mal, ligger innenfor handlingsrommet til
en organisatorisk doktor. (Revik, 1992:65). Revik betegner vurderingen som rent patologisk,

uten tilknytning til normerte verdier og PwC's vurderinger knyttet til mangler ved uklare mal
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1 Stavanger og Bergen er i1 utgangspunktet innenfor mulighetsrommet til en faglig orientert

organisasjonsekspert.

Vurderingen av organisasjonens sosiale system, hvor vidt kulturen kan betegnes syk eller
frisk, kan ikke 1 forste omgang defineres som motehandlerens eller organisasjonsdoktorens
diagnosevurdering. Vurderingene ma speiles mot hvilke verdier som brukes som begrunnelse
for diagnosen og om begrunnelsene er vitenskapelig godt fundert eller ikke. PwC viser i sin
rapport at de vurderer kultur som et ledelsesverktoy for a effektivisere kommunal ressursbruk.

Dette indikerer et mer rasjonelt orientert stasted.

4.3.2 KONSULENTENES VERDIER /MANDAT — DOKTOR ELLER

MOTEHANDLER?
Nér en konsulent diagnostiserer en organisasjon som «syk», og tilstanden som mangelfull,

uensket etc., s& ma konsulenten samtidig har en formening om hva som er godt og enskelig.
Ved & vurdere konsulentens diagnoser og begrunnelsene for disse, kan vi avdekke

konsulentenes bakenforliggende verdimalestokker (Rovik, 1992:87-88).

Med utgangspunkt i 10 forskjellige begrunnelsestyper (demokrati, hierarkisk styrbarhet,
ledelse, kostnadseffektivitet, borgerne som marked, institusjonelle sertrekk ved det offentlige,
faglighet, rettssikkerhet, ansattes medbestemmelse og psykososialt arbeidsmiljo (Rovik,
1992:88) vil jeg fokusere pa tre. Kostnadseffektivitet er, som nedenfor stdende vurdering
argumenterer for, vesentlig i bdde Devolds og PwCs tilnerming i radgivningen. Imidlertid er
min maélsetning & visualisere om Devold og/eller PwC har en bredere verdimessig forankring,
eller om de to konsulentenes begrunnelser for diagnosene stort sett har ett verdi-fokus. Jeg vil

1 vurderingen av dette prioritere hensynet til Demokrati og til rettssikkerhet som malestokk.

Demokrati er en grunnleggende verdi i vart lokale selvstyre og verdien implementerer ogsé et
menneskerettslig perspektiv som er viktig for funksjonshemmedes organisasjoner.
Rettssikkerhet er vesentlig i1 byrakratiteorien og et argument for byrakratiet som
organisasjonsform. Demokrati-begrunnelsene operasjonaliserer jeg som «alle tilfeller der
konsulenters problem-beskrivelser eksplisitt refererer til normer for hvordan borgernes
deltakelse i — og innflytelse over — offentlige beslutninger ber vere og/eller ber organiseres»
(Rovik, 1992:88). Rettssikkerheten omhandler i hvilken grad Devold og/eller PwC
problematiserer rammer og forutsetninger for a sikre innbyggerne forutsigbar saksbehandling

og tjenestetilbud tuftet pa nasjonale og gjeldende internasjonale lover og regler. FN-
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konvensjonen om rett til valg av bosted og Husbankens regler om sterrelse pa bofellesskap vil

veare 1 fokus her.

Devold gir ingen informasjon om kommunenes mandat eller oppdrag. Han fremstir dermed
til fritt & selv velge verdifokus. Kostnadseffektivitet er Devolds fokus, og vesentlige
kommunale verdier som demokrati og rettssikkerhet mangler i begrunnelsene for
diagnostiseringen av HDU. I PWC-rapportene skriftliggjores oppdragsbeskrivelsen/mandatet.
Béde i Storbyrapporten og Fusa-rapporten er oppdraget & analysere ressursbruk knyttet til
Pleie- og omsorgstjenester samt kvalitet pa tjenestene. PwC utelater kvalitetsvurderingen for

alle kommunene.

4.3.2.1 Kostmadseffektivitet som begrunnelse
Devolds rapportene inneholder alltid beskrivelse av formal hvor de ferste setningene er

formulert som oppstilt i rammen ovenfor. Innledningen sier alltid det samme. Analysene
inngér i kommunenes evaluering av Pleie- og omsorgstjenestene, og skal stotte kommunenes
langtidsplanlegging. Det er tjenestenivéene, kriteriene for tildeling av tjenester,
fordelingspolitikken, effektiviteten og produktivitetene som males. Devold vurderer
kjennetegn ved brukerne av tjenestene og kategoriserer disse i forhold til ulike deler av
omsorgstrappa — og dataene fra den aktuelle kommunen sammenstilles med andre
sammenlignbare kommuner for p4 denne méten & kunne male hvem som er «flinkest 1
klassen» (Devolds rapporter fra Alta, Birkenes, Bremanger, Hammerfest, Kragere og

Ringerike — Kap. 1.1 om formal)

Allerede i rapportenes innledning om analysenes formal, ser vi konturene av verdien
«kostnadseffektivitet». Effektivitet og Produktivitet er begreper som er sentrale nér

kostnadseffektivitet vurderes.

I alle de 6 aktuelle analysene, beregner Devold en gkonomisk innsparingseffekt pr. ar for den
enkelte kommune. De gkonomiske effektene summeres opp, gjerne i en tabell eller i
punktvise konklusjoner, hvor de enkelte enhetene/driftsomradene/tiltakene spesifiseres med et

minimums og et maksimums innsparingsbelep pr. ar.

Devold beregner ogsa kostnadsbesparelsene av fysiske/organisatoriske strukturendringer
knyttet til HDU/bofellesskap. Han finner et totalt innsparingspotensial pr. ar for de 6
kommunene HDU pa til sammen minimum 48,84 mill. og maksimum 84,93 mill. (Devolds

rapporter, 2008; Alta:12, 2016; Birkenes:8-9, 2008; Bremanger:12, 2010; Hammerfest: 15,
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2010; Kragere:16, 2008; Ringerike:6-7). I alle rapportene fra de 6 kommunene sammenlignes
ogsé arskostnader pr. beboer med tilsvarende arskostnader i andre kommuner. (Devolds
rapporter, 2008; Alta:10, 2016; Birkenes:31, 2008; Bremanger:10-11, 2010; Hammerfest;24,
2010; Kragere:14)

Den nedfelte oppdragsbeskrivelsen i PwCs rapport for Kristiansand, Oslo, Stavanger, Bergen
og Trondheim, gir klare foringer om at analysen skal avdekke kommunenes ressursbruk nér
det gjelder Pleie- og omsorgstjenestene. PwC opplyser ogsa i rapporten om at den
opprinnelige intensjonen var a se pa, og si noe overordnet om sammenhengen mellom kvalitet
og ressursbruk. Dette har ifelge PwC ikke vert mulig, da man forelopig mangler malbare
kvalitetsindikatorer som kan benyttes til & sammenligne kvaliteten mellom de enkelte
kommunene (PwC, Storbyrapporten, 2015:15). PwC ender derfor opp med & vurdere
kommunale kostnadsforskjeller pa de forskjellige typer av Pleie- og omsorgstjenester, uten at
kvaliteten méles eller vurderes, og uten at individuelle forskjeller i behov hos brukerne tas i

betraktning.

PwC benytter seg av aggregerte tall for & vise forskjeller i ressursbruk mellom de enkelte
kommunene, og fremlegger gkonomiske og ressursmessige beregninger. Storbyenes
kostnader sammenlignes med hverandre (Oslo(Stovner), Kristiansand, Stavanger, Bergen og

Trondheim) og Fusa sammenlignes med andre kommuner i samme kategori (K1).

Storbykostnadene for bofellesskap speiles mot Kristiansand, som fremmes som den
«flinkeste, mest kostnadsnekterne gutten eller jenta i kommuneklassen». PwC vurderer at
Oslo(Stovner), Stavanger, Bergen og Trondheim til sammen kunne ha spart til sammen 686
millioner i dret dersom de hadde hatt samme kostnadsniva som Kristiansand. Gjennomgangen
av bade Devolds og PwCs rapporter bekrefter fokuset pa kostnadseffektivitet som viktig verdi
1 begrunnelsen for diagnostiseringen av strukturelle mangler. I lys av dette, er vurderingene av
at eksterne konsulenter skaleres nesten pa grensen mellom middels og darlig nar det gjelder

om radene forte til kostandsbesparelser, interessant.

4.3.2.2 Demokrati-verdien, en aktuell begrunnelse?
Devold er i alle sine analyser opptatt av samspillseffekter mellom tjenestetilbudene og

botilbudene. Nér det gjelder HDU begrunner han som tidligere vist, behovet for
samlokalisering med sterre grad av kostnadseffektivitet, men da uten & problematisere om de

det gjelder faktisk ensker dette.
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I min gjennomgang av PwCs nettsider i 2015 fremhevet selskapet blant annet de sentrale
demokrativerdiene likebehandling og brukermedvirkning, ssmmen med rettssikkerhet som
baerebjelker 1 offentlig sektor. Gjennomgangen av bo- og tjenestesituasjonen for
utviklingshemmede i PwC-rapporten fra 2015, om de 5 storbykommuene, preges imidlertid
gjennomgdende av fokuset pa verdien kostnadseffektivitet. Jeg finner ingen vurderinger og
begrunnelser for diagnosene som vurderes med utgangspunkt i demokrativerdier. Dette kan
muligens tyde pa en viss dekopling mellom rapporten og nedfelte verdier fra PwCs nettsider i

2015.

PwCs nettsider av i dag (2017) er ikke like tydelige pa demokrativerdiene, men folgende
formulering kan knyttes opp mot demokratiske verdier: «I gjennomferingen av
samfunnsekonomiske analyser er vi opptatt av & sikre en bred involvering av akterer som
berares av tiltaket, prosjektet eller reformen. Dette sikrer at relevante aspekter av tiltaket blir
tatt hensyn til i analysen, og bidrar til 4 forankre resultater»’. Storby-rapporten fra PwC viser
at beboere i bofellesskap, deres parerende eller organisasjoner av funksjonshemmede ikke ble
intervjuet av PwC. Dette bekreftes ogsé av to informanter (inf. 5 og 6). Brunsson (1989,
2003) snakker om en systematisk forskjell pa hva man som organisasjon sier, og hva man
gjor. Dekoplingen er en mate a takle de instiuajonelle omgivelsene, og i dette tilfellet kanskje
en indikasjon pd at PwCs grunnleggende fokus pa en motepreget verdi som
kostnadseffektivitet. PwC henviser i rapporten i to setninger til det politiske malet om at
«pasientens behov skal settes i sentrum for utvikling og endring av helse- og
omsorgstjenesten» (PwC, Storbyrapporten;2015:65). Imidlertid kan man tolke at PwC, 1
rddgivningen for Fusa, sa vidt vurderer demokrativerdiene foran kostandseffektivitet. I to
grafer (PwC-Fusa:40-41) er y-aksen kostnadsreduksjoner pa tiltakene i begge grafene mens x-
aksen er hvor lett eller vanskelig det er & innfore i den ene grafen og negativ eller positiv
effekt for bruker i den andre grafen. For tiltaket samlokalisering av funksjonshemmede

vurderes det som vanskelig 4 innfere, og til 4 ha negativ effekt for brukeren.

Rune Devold fokus pa demokrati er & vise sporadisk f.eks til & «forsterke dialogen med

folket»(Devold, Birkenes;2016:10), eller at «brukersammensetning etter omstrukturering av

7 http://www.pwc.no/no/tjenester/consulting/policy-economics/utredninger-og-
evalueringer.html
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bofellesskap er tema i forhold til brukene selv, parerende og verger» (Devold,

Hammerfest;2010:35).

Kvalitetsvurderingen av tjenestene, som var nedfelt i de opprinnelige oppdragene til PwC,
ble ikke vurdert som folge av manglende kvalitetsindikatorer. Tjenestemottakernes syn pé sin
bosituasjon og tjenestene de mottar kunne ha vaert en indikasjon pa kvalitet, men kunne ogsa
ha blitt speilet mot demokrati. Mottakernes syn pé sine tjenester og boforhold, kunne, som et
demokratisk perspektiv, ha vart vurdert opp mot hvordan FN-konvensjonen folges opp pa

bo-og tjenesteomradet nar det gjelder utviklingshemmede. Det er ikke gjort.

Eksempelet fra Bergen, hvor politikerne pd den ene siden godkjente store reduksjoner i
budsjettet knyttet til tjenester for utviklingshemmede, og etterpa la inn en flertallsmerknad om
at tjenestekvalitet ikke skulle reduseres, ble av PwC brukt som visualisering av uklare mal
heller enn hva det muligens heller var — et resultat demokratisk pavirkning - av
bekymringsmeldinger fra tjenestemottakerne om utviklingshemmedes krav pa livskvalitet og

likeverdige levekar.

Dersom HDU/Bofellesskaps-tilbudene i kommunen hadde vert speilet mot FN-
konvensjonens krav om selvbestemmelse i forhold til tjenester, bolig og bosted, er det mulig
at Devold og PwC ville ha diagnostisert HDU/bofellesskapsstrukturen med mindre
bofellesskap godkjent heller enn syk og mangelfull. En vurdering av dette ville uansett ha
maéttet basere seg pa undersokelser av i hvilken grad HDU-beboerne har hatt anledning til &
motta ngdvendige tjenester i en selvvalgt bolig. Opplysninger om slike undersekelser og

vurderinger mangler i bdde i Devolds og PwCs konsulentrapporter.

4.3.2.3 Rettssikkerhetsverdien — en aktuell begrunnelse?
Devold inkluderer ikke i noen av rapportene det faktum at lov- og regelverk, med juridisk

stotte av FN-konvensjonen for funksjonshemmedes rettigheter, legger begrensninger pa antall
boenheter i1 bofellesskap. HDU-diagnosene vurderes ikke i et juridisk perspektiv. En slik
rettslig vurdering kunne konkludert med at bofellesskap med farre enheter i storre grad

oppfyller lovens intensjoner om ordinare boliger for utviklingshemmede.

Alta oppgis til & ha 8 bofellesskap med mellom 3 og 7 beboere, alt innenfor gjeldende
regelverk. Kommunen er diagnostisert som «strukturelt syk» mens Steinkjer med 7

bofellesskap, hvor bare et av disse er innenfor lovverket (Slalomsvingen HDU med 8
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beboere) og hvor den sterste enheten huser 18 beboere, i samme rapport fremstilles av Devold

som «strukturelt frisk» og et eksempel til etterfolgelse (Devold, 2008; Alta:38-39).

Steinkjer ble benyttet som eksempelkommune av Devold i flere rapporter i perioden rundt
2007, 2008. For vare 6 kommuner ble Steinkjer fremstilt som «kostnadsforbilde» for Alta,
Bremanger og Ringerike (Devold-rapportene, Alta; 2008:39, Bremanger; 2008:45-46,
Ringerike; 2008:43).

Devolds diagnostisering med begrunnelse 1 kostnadseffektivitet gar i flere tilfeller pa tvers av
juridiske foringer. Ut fra Devolds fokus pa verdien kostnadseffektivitet, og hans manglende
fokus pé lov og regelverk, hvor juridiske malsetninger og regelverk verken er nevnt eller
diskutert samt at Devolds rad regelrett gar pd tvers av «jussen», er det rimelig & anta storre
grad av friskmelding dersom Devold hadde benyttet seg av rettssikkerhetsverdien, enten i

stedet for, eller i tillegg til kostnadseffektivitet.

Diskusjonen om rettssikkerhetsverdiene er heller ikke ivaretatt hos PwC. Storbyrapporten
fokuserer samstemthet og konsistens i saksbehandlingen som viktig for kostnadseffektivitet 1
de 5 storbykommunene. Oslo, Kristiansand og Trondheim kommer bedre ut enn Bergen og
Stavanger. Konsulentselskapet problematiserer ikke at kostnadssammenligningene mellom
kommunene foretas uten noen form for kalkulatorisk korreksjon i forhold til eventuell
variasjon i gjennomsnittsbehovene til utviklingshemmede i de forskjellige kommunene, og
saksbehandlingen blir derfor vanskeligere & méle. I PwCs Case-studier av kommunenes
saksbehandling (5 Case) papekes det at vi kan «ikke konkludere med at det eksisterer store og
systematiske forskjeller mellom kommunenes tildelingspraksis »(Storbyrapporten, 2015:45).
Dersom kommunenes saksbehandling hadde vert analysert og sammenlignet i forhold til
utviklingshemmedes individuelle funksjonsnivd og behov, er det mulig at Stavangers,
Bergens og Oslo (Stovners) ressursbruk i bofellesskap hadde vert friskmeldt heller enn
diagnostisert syk.

4.3.2.4 Motehandlerens verdier, eller organisasjonsdoktorens noytralitet?
Fokuset pa ren kostnadseffektivitet som begrunnelse for diagnosene nér det gjelder bo- og

tjenesteforholdene bade fra Devold og PwC, og mangelen av andre verdier i konsulentenes
analyser, kan indikere at en tung tidstrend knyttet til skonomi, effektivisering og produktivitet
bidrar til &4 forme disse konsulentenes verdisett. Det er et poeng at verken Devold eller PwC,

slik jeg ser det, vurderer brukernes kvalitet, eller fokuserer brukernes vurdering av sine
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tjenester, eller 1 hvilken grad de faktisk har mulighet til & pavirke omfang og utforming. Ei
heller vurderes rettssikkerheten knyttet til saksbehandlingen og i hvilken grad likhet,
forutsigbarhet og rettsgrunnlaget etterleves. Dette er ikke minst spesielt nar det gjelder PwC,
som i 2015 konkretiserte et slikt fokus pé sine nettsider. Slik sett kan man si at viktige verdier
knyttet til bdde kommunenes forvaltningsrolle og deres oppdrag som demokratisk arena
neglisjeres i PwCs og Devolds konsulentvurderinger. Det at konsulentselskapene fokuserer
kun ¢n verdi, gjor at bdde PwC og Devold fremstar mer som motehandlere enn

doktorkonsulenter (Ravik, 1992:98).

4.3.3 KONSULENTENES FAGLIGE STANDARD — DOKTOR ELLER

MOTEHANDLER?
«Konsulenter i organisasjon og ledelse ma i utgangspunktet regnes som serlig kyndige i

organisasjons-spersmal....... Fagmann-statusen ma bl.a. innebaere at man har oversikt over
alternative organisasjonsformer og er i stand til 4 gi faglig begrunnede rdd om hvordan
klienter ber utforme sin organisasjon mht strukturer, prosesser ideologier og tilknytningsform
i ulike deler av omgivelsene» (Ravik, 1992:125). I gjennomgangen av de rddgivende
rapportene for de 12 kommunene, forsgker jeg a fange opp om Devold og PwC er barere av
en eller flere faglige standarder om «hvordan organisasjoner ber utformes» og nermere
beskrivelser av hvordan standardene ser ut (Revik, 1992:127-128). Konsulentenes rad om
hvilke lesninger kommunene ber velge, gir oss kunnskap om hva Devold og PwC mener er
gode og hensiktsmessige organisasjonsformer. Med utgangspunkt i trender og standarder
(Rovik, 2007; Revik, 1992), vurderer jeg graden av utbredelse av de foreslatte standardene.
Utbredelsen gir imidlertid ingen pekepinn pd om standarden er organisasjonsdoktorens
fagstandard eller motehandlerens institusjonaliserte motestandard. Det er derfor en faglig

utfordring & finne frem til rddene gis med utgangspunkt i fag eller mote (Revik, 1992:128).

En naermere vurdering av radene gjores gjennom krysspeiling av standardene med grad av
kompleksitet i Devold og PwCs vurderinger, og deres innsikt i de mer sammensatte om
mangfoldige mél-middel sammenhenger i lokaldemokratiet. Fokus ma ogsé rettes mot
konsulentenes profesjonalitet knyttet til metodebruk i konsulentprosessene, og i hvilken grad
de kan vise til forskning og/eller kvalitetssikret erfaring for & underbygge
organisasjonsstandardens fortreffelighet nar det gjelder kommunenes aktuelle problemer og

utfordringer. (Rovik, 1992).
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4.3.3.1 Institusjonaliserte standarder. Mote eller fag? Hva er Devold og PwCs
losninger?

Fire trender for god organisasjon og god ledelse er trukket frem i denne oppgavens

teorikapittel (Avbyrakratisering, Styringsteori, Radikal @konomisme og
Omdemmehéndtering) (Reovik, 2007). En oversikt over norske OU-konsulenters standarder
for gode organisasjonsformer i offentlig sektor konkretiserer 16 standarder fordelt pa folgende
seks organisasjonsomréader: Ledelse, Organisasjons-struktur, Organisasjons-kultur,
Personalpolitikken, Relasjon mellom etaten og borgerne og Relasjonen mellom etaten og
politiske myndigheter (Ravik, 1992:159). I denne master-oppgaven er det
organisasjonsomradene organisasjons-struktur og organisasjons-kultur som er aktuelle. I det
nedenfor staende speiles Devolds og PwCs lgsninger for HDU/bofellesskap blir speilet mot

disse, samt mot de fire av Reviks fem organisasjonstrender fra 2007.

Devold: Standard for organisasjons-struktur

Devolds fremheving av bofellesskap som for smi, korresponderer med
organisasjonsstrukturdiagnosen «for sterk spesialisering» (Ravik, 1992:70-71). For sterk
horisontal oppdeling pa horisontalt nivé, i dette tilfellet, for mange bofellesskap med for sterk
oppdeling av faglige ressurser, oppfattes som ineffektiv bruk av tid og kostnadsmessig
ressurskrevende (Rovik, 1992:69-70). Den institusjonaliserte standarden for en slik diagnose
kan vere & sorge for «minimal spesialisering og maksimal fleksibilitet» (Rovik, 1992:168).
Devold gir da ogsa uttrykk for at flere beboere i bofellesskapene med heldegns omsorg for
utviklingshemmede (HDU) gir storre turnuser som bidrar til langt sterre fleksibilitet, blant
annet gjennom overlapping og bedre mulighet for bruk av restressurser hos personalet. Okt
kostnadseffektivitet er gjennomgangstonen. Blant de mest foresldtte konsulent-lesningene for
27 offentlige organisasjoner var «sammenslding av organisasjonsenheter» helt pd topp med

23,9 % (Rovik, 1992:169).

Losningen «minimal spesialisering, og maksimal fleksibilitet» korresponderer ogsa med
trenden «Radikal @konomismen(Ravik, 2007). Revik formulerer dette som
«forretningslogikkens seier over forvaltning og forening», hvor idéen om den kundeorienterte,
markedstilpassede og profittmaksimerende bedrift fremstar som ideal (Rovik, 2007:162).
Profittmaksimering innebarer blant annet storst mulig produktivitet og
kostnadseffektivisering, og Devolds fokus pa lavest mulig kostnader pr. beboer i HDU gér

hand i hanske med dette. Hans lgsning med strukturelle endringer gjennom sammenslaing av
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flere bofellesskap tar utgangspunkt i forretningslogikkens fokus pa blant annet

kostnadseffektivitet.

Selv om Devold ikke begrunner HDU-diagnosen med fokus pa demokrati, selvbestemmelse
og rettssikkerhet, sa forutsetter han allikevel av beboerne i store bofellesskap er tilfreds med
situasjonen, og at disse bofelleskapene er like bra som de sma. I de tre rapportene (Alta,
Bremanger og Ringerike), hvor han benytter Steinkjer som eksempel, pdpeker Devold om
Steinkjer at «Brukerundersekelsene tyder pa like stor grad av tilfredshet blant brukerne i store
bofellesskap som i de mindre» (Devold, Alta; 2008:39) eller «I disse tilfellene rapporteres at
driften og trivselen er minst like god som tidligere da disse var splittet pA mindre enheter
bygget i forbindelse med ansvarsreformen tidlig pd 90-tallet» (Devold, Bremanger; 2008:45)
og at «....et eksempel fra Steinkjer der driften av sterre bofellesskap har kommet langt ned i
kostnader, uten at brukertilfredshet og kvalitet har blitt skadelidende» (Devold, Ringerike;
Saranalyse 2008:43).

Felles for uttalelsene om brukertilfredshet og kvalitet er manglende referanser til
undersekelser, erfaring eller forskning pd omradet. Devold bruker formuleringene «Erfaringer
fra andre kommuner», «Brukerundersgkelser», «I disse tilfellene rapporteres» uten at han
henviser til hvilke erfaringer, brukerundersekelser eller rapporter det dreier seg om. I
rapporten for Ringerike stadfester Devold bare at brukertilfredshet og kvalitet ikke er blitt
skadelidende. Kildene for utsagnene mangler, noe som henleder oppmerksomheten pa

motehandlerkonsulenten mer enn organisasjonsdoktoren.

Tilgjenglig forskning gir ingen entydige konklusjoner pa omradet. Sammen med manglende
referanser for god brukertilfredshet er dette egnet til 4 s& tvil om at Devolds pastander
medforer riktighet i alle sammenhenger. Beboerne i bofellesskap har individuelle preferanser.
Noen er forneyd i store bofellesskap med stor sosial aktivitet, andre foretrekker & bo for seg
selv (Skog-Hansen og Skevik-Gredem,2012). Kristiansand kommune, utnevnt av PwC som
flinkest i klassen nér det gjelder enhetskostnader og effektivitet i bofellesskap, har kvalitative
utfordringer. I de samlokaliserte leilighetene ser man «en del uro, utagering og fysiske

angrep....... som gér ut over andre beboere»(Tilsyn gjort av fylkesmann 1 Agder, 2016).

Mangel pé kilder og referert forskning, samt at ovenfor stdende kan indikere andre
konklusjoner, viser at Devolds utsagn om kvalitet i store bofellesskap ikke nedvendigvis er
tuftet pa tilstrekkelig kvalitetssikret og/eller forskningsbasert kunnskap.
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PwC: Standard for organisasjons-struktur

Mens Devold stort sett har fokus pa «minimal spesialisering, maksimal fleksibilitety som
losningsalternativ for mangler ved fysisk og organisatorisk struktur som bidrar til lav

kostnadseftektivitet, fokuserer PwC, som tidligere vist, pa flere diagnoser.

PwC er mindre tydelige enn Devold om hva som er hensiktsmessige storrelser pa
bofellesskapene. Rapportene gir ingen informasjon om antall bofellesskap i kommunene,
antall beboere i bofellesskapene eller enhetskostnader knyttet til fellesskapene.
Hentydningene om at man kan hente kostnadsreduksjoner ved hjelp av strukturendringer leses
mer indirekte ut av totalen av PwCs kommentarer om tjenestene knyttet til
utviklingshemmede. «Bedre koordinering og samling av tilbudene innen PU»(Stavanger) og
«Riktig dimensjonering av bofellesskap innenfor UH-feltet»(Storbyrapporten-alle) er
eksempler pa kommentarer om strukturer i Storby-rapporten. I Fusa-rapporten er anbefalingen
«samlokalisering av funksjonshemmede i bofellesskap». Sammen med kommentarer om
turnuser, stordriftsfordeler og sméadriftsulemper peker PwC, slik jeg vurderer det, klart 1
retning av minimal spesialisering og mot maksimal fleksibilisering (tjenester i store

bofellesskap hvor ansatte kan benyttes fleksibelt ovenfor flest mulig beboere etter behov).

PwC: Standard for organisasjons-kultur

De uformelle organisatoriske normene er ogsé aktuelle, og PwC er opptatt av kommunenes
organisasjonskultur. Entrepener- og forandringskulturen, konkretisert ved at ansatte ber
stimuleres til & tenke kreativt og vere pé jakt etter nye lesninger (Rovik, 1992:145) fremheves
(Rovik, 1992:159). PwC poengterer for Kristiansand at «Kulturen preges av endringsvilje/
fleksibilitet pa alle nivder» (PwC, Storbyrapporten;2015:77). Fokuset gar hind i hanske med
Roviks fremhevelse av «Avbyrakratiserings-trenden» (Revik, 2007:124-144), en trend rundt
artusenskiftet med stadig heyere tempo i ombyggingen av organisatoriske formelle strukturer
og mer bruk av temporare organisasjonsformer. Fleksibilitet og avbyrékratisering finner vi
ogsa igjen i PwCs lesningsalternativer i forhold til Bergen. Stor grad av byrakrati i ledelsen

fremheves som begrensende og et utviklingsomrade for kommunen.

Det er verdt 4 merke seg at PwC, samtidig som de i rapporten betegner byrikratiske verdier
som begrensende i forhold til Bergen, sd fremhever konsulentselskapet den byrakratisk
verdien «faglig dyktighet» som en styrke i Kristiansand (PwC, 2015;Storbyrapporten:76-77).

Dette er ikke det eneste paradokset i PwCs konsulentradgivning. Samtidig som at PwC
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fremmer entrepener- og forandringskulturen, sa anbefaler samtidig konsulentselskapet tiltak
som kan kategoriseres mer under begrepet monokultur. PwC er i Storbyrapporten opptatt av
konsistens og samstemthet i saksbehandlingen og lofter frem sarlig Kristiansand, men ogsé
Trondheim, og til en viss grad Oslo, som kommuner som lykkes med dette. Bergen og
Stavanger trekkes frem som kommuner hvor man ma skape en «vi-kultury» heller enn a
kjempe internt om kommunale ressurser og hvor tiltak for bedre samhandling, relasjoner og
rolleforstaelse, felles visjon og felles verdier ma prege ansatte (PwC,
Storbyrapporten;2015:76-80). Mono-Kulturen har som Entrepener- og forandringskulturen,
modernistiske rotter. Men mono-kulturen har fokus pd kontroll og organisasjonens indre liv,

og er 1 sd mate barn av en mer byrdkrati-teoretiske tilnaerming.

Devold og PwC — Mote eller fag for konsulentenes forslag til lesninger

Devold fokuserer kun ekonomi og verdien kostnadseffektivitet. Han gir kun ett
losningsalternativ for organisering av HDU. En rasjonelt orientert organisasjonsdoktor, ville
ha vist til flere mulige losninger, gjennomgatt fordeler og ulemper med de enkelte losningene
og konkretisert forutsetningene for at lesningen med store bofellesskap kunne fungert
optimalt. Beboernes faktiske trivsel og selvbestemmelsesrett vurderes heller ikke, og Devold

fremstar som motehandler mer enn en organisasjonsdoktor.

«Minimal spesialisering, maksimal fleksibilisering» fremstar ogsd som PwCs
losningsalternativ. PwC nevner ikke kvalitet eller brukernes trivsel. De ekonomiske
beregningene er lite differensierte og gir ingen veiledning om kostnader knyttet til storrelse pa
bofellesskap eller hva som er de mest effektive métene & organisere fellesskapene pa.
Tilgjengelig forskning og aktuelle eksempler inkluderes heller ikke hos PwC verken analytisk
eller gjennom en faglig diskusjon. PwC fremstar derfor som Devold, som motehandler mer

enn organisasjonsdoktor for valget av det organisasjons-strukturelle lesningsalternativet.

Imidlertid, i motsetning til Devold, inkluderer PwC to mulige modeller. Fokus pé kultur og
kulturendring fremmes ogsd som en lgsning, men reduserte kostnader og kostnadseffektivitet

er uansett verdien og mélsetningen selv med lesningsalternativet kultur-endring.

I utganspunktet radgir PwC som en organisasjonsdoktor i forhold til kulturperspektivet, fordi
kultur-endringer behandles som et ledelsesverktoy. PwC inkluderer bade teori og forskning
for & underbygge sammenhengen mellom organisasjonskultur og organisatorisk resultat, men

oppskriftene pd hvordan kulturendringen skal gjennomferes, mangler. Et annet vesentlig
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moment i sammenheng med PwCs rad om kulturendring, er at rddene hver for seg kan knyttes
til to ganske forskjellige kulturer, entrepener- og forandringskulturen som passer inn i trenden
om av-byrakratisering, og mono-kulturen med base i den byrékratiske teoritradisjonen.
Eventuelle utfordringer som kan oppsta av en slik blanding av kultur-verktey, analyseres og
diskuteres ikke. I et doktorperspektiv ville slike vurderinger kunne forventes. I tillegg mangler
oppskriften pa hvordan kultur endres, noe som er mer i pakt med motehandlernes uklare og
tvetydige radgivning enn rasjonelle doktorers tilskudd og hjelp til organisatoriske

forbedringer.

PwC fremstar med en mer instrumentell tilnerming i sitt valg og sin behandling av
kulturendring som et verktey. Moteperspektivet fremkommer imidlertid til en viss grad
gjennom manglende diskusjoner om utfordringer knyttet til valg av organisasjonskulturer som
1 utgangspunktet star i motsetning til hverandre, samt manglende oppskrifter for hvordan

kulturendring kan gjennomfores.

4.3.3.2 Devold og PwCs kunnskap om sine kunder og bruk av metode
Kunnskap om klienten, i dette tilfellet kommunen, er en forutsetning for & kunne stille en

diagnose (hva som er feil). Tre hovedspersmal ber her besvares:

e [ hvilken grad gjennomfores forutgdende undersgkelser om kommunen, og hvilke
fremgangsmaéter benytter han i sa fall.

e Hvilke kunnskaper om kommunen avdekkes faktisk gjennom undersgkelsene, det vil si
hva vet faktisk konsulenten om kommunen nar han er klar til 4 stille diagnose

e [ hvilken grad, og pa hvilken méte, brukes faktisk kunnskap om klienten nar diagnosen

fastsettes, og avspeiles kunnskapsgrunnlaget om kommunen i diagnosene?

(Rovik, 1992:174)

For en organisasjonsdoktor er det kunnskapen om kommunen som vil danne basis for
diagnosen, og konsulentene vil benytte seg av anerkjente og vitenskapelige holdbare metoder
for innsamling av data om kommunen. Doktortolkningen vil baseres pé felles og klare
kriterier for «hvilke symptomer som er tegn pa hvilke organisasjonsproblemer» og diagnosen
vil gis ut fra objektive og felles kriterier. Vi vil kunne se sterke koblinger mellom data og
endelig diagnose, ikke konklusjoner basert pé forutinntatte holdninger om hva problemene

bestar i. (Revik, 1992:175)
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Som motehandler vil Devold og PwC sgke a forenkle virkeligheten for & skape orden i en
kompleks og kaotisk virkelighet. Nar utgangpunktet er et behov for & adoptere de riktige
formene, vil portefoljen av moderne organisasjonsformer pavirke den konsulentstilte
diagnosen. I en slik situasjon vil behovet for data vere redusert, da valget av diagnose 1 storre
grad vil bli bestemt av at organisasjonen velger de «moteriktige» formene. Samtidig kan selve
prosessen med undersekelser i seg selv bidra til sterre legitimitet for resultatene i
motehandlerenes rapport, og slik sett bidra til mindre diskusjoner og bedre mottakelse av
rapporten, diagnosen og anbefalte losninger i kommunen. Det vil kunne observeres lose og
uklare koplinger mellom tilgjengelige data om kommunen og Devolds og PwCs fortolkning
av data og endelig fastsettelse av diagnose. Konsulentene vil som motehandlere «ré over et
begrenset antall diagnoser og et begrenset sett av institusjonaliserte regler for tolkning som i
praksis innskrenker hans mulighet til & fange opp og ta i betraktning sartrekk ved den enkelte
kommunen» (Revik, 1992:176-177)

Devold: Kunnskap og Metode — Doktor eller Motehandler

Alle Devolds rapporter inneholder et kapittel om «Metode og Datagrunnlagy». Devolds
analyser er de samme for alle — og metodekapitlet gir oss innfering i hva Devold legger i en
«Drifts- og ressursanalyse». Metodekapitlet er mer omfattende i rapporten fra Birkenes i 2016
enn hva det var i rapportene fra 2007 (Ringerike) og 2008 (Alta og Bremanger).

Som datagrunnlag benytter Devold tall fra IPLOS-registeret. IPLOS er et nasjonalt register
over blant annet tjenestemottakeres funksjonsniva og hvilke tjenester de mottar, og registeret
er basert pd innsendte data fra de enkelte kommunene. Devold gir informasjon om at han «for
a konvertere disse opplysningene til styringsdata» benytter statistiske metoder som er utviklet
sammen med SSB, Sintef m.fl. (Devold-rapportene, Alta;2008:6,Birkenes;2016:42,
Bremanger;2008:6,Hammerfest;2010:6, Kragerg;2010:5, Ringerike;2007:5).

Kieser(1997) papeker at en «Key-faktor» er viktig for motehandleren, og Devolds bruk av
«Omsorgstrappa» som rammeverk for 4 vurdere kommunenes tjenestenivé og kriterier for a
tildele tjenester, kan betegnes som en slik «Key-faktor». «Omsorgstrappa » danner Devolds
grunnlag for & vurdere effektivitet og produktivitet i tjenestene. Ressursbruken i tjenestene
vurderes og analyseres av Devold ut fra LEON-prinsippet - det vil si at tjenestene skal gis pa
«Laveste Effektive Omsorgsniva». LEON-prinsippet er en annen «key-faktor» som benyttes
av Devold, og rent konkret betyr dette at dersom en tjenestemottaker kun har behov for varm

mat, er det trinn 1 i trappa kommunen skal levere (Substitusjonstjenester) og ikke Sykehjem
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pa trinn 6. Dette er en méite a sikre at ekonomiske ressurser brukes effektivt, det vil si til &

dekke nedvendige tjenester, men heller ikke mer.

Fig 1: Omsorgstrappa en stilisert framstilling
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Nér Devold skal vurdere hvilke tjenester kommunenes tjenestemottakere faktisk har behov
for, tar han utgangspunkt i vurdering av «Funksjonsnivd (FN)» hos den enkelte.
«Funksjonsniva beskriver brukeres mestringsevne i forhold til aktiviteter i daglig liv (ADL)»
(Devold-rapportene, Definisjon av begreper under kapitlene om Metode- og datagrunnlag).
Med utgangspunkt i 17 variabler (Fungere sosialt, Innkjep, Daglige beslutninger, Ivareta egen
helse, Mobilitet innenders, Husarbeid, Vaske seg, Av/pakledning, Matlaging, Spise, Toalett,
Mobilitet utenders, Syn, Hersel, Huske, Kommunisere, Styre egen adferd) vurderes
tjienestemottakerne pé en skala fra 1-5, der 1 er god mestring (ikke behov for hjelp) og 5 er
sveert hjelpetrengende. (Devold-rapportene, Metodekapitlet). Dette gir utgangspunktet for en
sveert teknisk og rasjonell vurdering av mennesker og deres behov, og metoden kan kobles
mer ny-rasjonalistiske belgen og knyttes til Roviks styringsteoritrend (Rovik, 2007:145-160).
Gjennom slike svert formaliserte prosedyrer, styres den «uregjerlige» medarbeider pa en

méte som skal gi organisatorisk utslag i forbedrede resultater(Rovik, 2007:159).

Sammenligningsgrunnlaget for kostnader mellom kommuner er basert pad normerte
fordelingsprofiler for hvilke funksjonsnivd som matcher hvilke tjenesteniva. Grunnlaget for
hvilke skir som matcher hvilke tjenesteniva er ikke inkludert i rapporten. Vi vet derfor ikke
mer konkret hvordan Devold vurderer et gjennomsnitts funksjonsnivé opp mot dem enkelte
tjenestetilbud. I metodekapitlet henvises det til «Referansekommuner — andre kommuner for
sammenlikning» at «Analysen benytter en database med sammenliknbare tall fra andre
kommuner. Devold understreker at valget av kommuner tilfredsstiller en rekke metodiske
kriterier (Devold-rapportene, under definisjoner i Metode og datagrunnlagskapitlene), men for

mange av sammenligningene som benyttes, far vi ingen informasjon verken om hvilke
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kommuner eller hvilken database informasjonen hentes fra. Vi mangler derfor kildene,

dersom vi skulle enske 4 se n&ermere pa det normerte grunnlaget.

Sammenligningene av kostnadsniva i HDU baseres pa data om tjenestemottakerne som er
registrert i [IPLOS-registeret. Validiteten og reliabiliteten for disse data og kriterier er
omdiskutert, og funksjonshemmedes organisasjoner kritiserer blant annet at registreringen
blant kommunalt ansatte ikke er tilfredsstillende, fordi virkeligheten vanskelig lar seg «fange 1
et slikt register». «IPLOS viste at det var vanskelig & {4 en felles forstdelse av spersmélene
som stilles. Tolkningen er ofte verdi- og holdningsbasert. Dette gjelder sarlig nir det handler

om mennesker og relasjonelle forhold » (NHF-heringsuttalelse oktober 2015).

Devold har ingen henvisninger til bruk av andre metoder enn de rent kvantitative og
okonomiske. , Han informerer ikke om dokumentanalyse av kommunale dokumenter. Til tider
inneholder Devolds rapporter kommentarer som «Akterene rapporterer...... » (Devold,
Birkenes;2016:24, Bremanger; 2008:9) eller andre uttrykk som viser at Devold kommuniserer
med noen i kommunen, men rapportene gir ikke innblikk i hvordan kommunikasjonen har
foregatt, eller hvem/hvilke grupper som er informanter. Jeg konkluderer derfor med at hans
diagnoser av HDU-ene i kommunene for det meste er basert pd ekonomiske undersekelser, da

rapportene mangler informasjon om andre forskningsbaserte metoder.

Det vil alltid vaere et tema hvilke metoder som best gir svar pé aktuelle vurderinger. Slik sett
vil Devold argumentere for fordelene ved de metodene han selv benytter seg av, mens for
eksempel funksjonshemmedes organisasjoner vil legge vekt pd mindre standardiserte og mer
individuelle metoder og analyser. Imidlertid, dersom Devold hadde opptradd som
organisasjonsdoktor, ville han presentert flere losningsalternativer for HDU, basert pd mer

enn en verdi, og han ville ha diskutert fordeler og ulemper ved de forskjellige tilneermingene.

Selv om Devolds beregninger, basert pa de foreliggende data, synes reliable, burde Devold,
med et utgangpunkt som doktorkonsulent, ha gjort oppmerksom pa svakheter med tallene,
svakheter som kan pavirke bade reliabilitet og validitet. Metodene burde ha veert diskutert,
bade i forhold til de han bruker og de som utelates. Som doktorkonsulent ville Devold ogsé ha
vist til foreliggende serigs forskning som ikke stotter hans konklusjoner. Devold gjer ikke
dette. Hans analyser baserer seg stort sett pd ekonomiske begrunnelser alene. HDU
diagnostiseres 1 6 av 6 tilfeller med strukturelle problemer. Den tilsynelatende koblingen

mellom effektivitet og produktivitet i HDU og behov for strukturendring undergraves ogsé
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noe i tilfellet Birkenes, der strukturendring foreslés pa tross av at effektivitet og
produktiviteten i HDU betegnes som «i hovedsak bade effektiv og produktiv»(Devold,
Birkenes;2016:8).

Devolds bruk av data og koblingen til kun én diagnose, er i pakt med Motehandlerens behov
for oversikt og forenklinger. Diagnosen er i seg selv et valg av verdi, og kobling mellom data
og diagnose er ikke grunnleggende fordi losningen baseres pa kjente motetrender (Rovik,
1992:176-177). Det kan vare en indikasjon pa at lesningen eller den institusjonaliserte
standarden «minimal spesialisering, maksimal fleksibilitet» og trenden «Radikal
Okonomisme» pavirker hvilken diagnose Devold velger seg heller enn at motsatt er tilfelle.
«Lesninger pa jakt etter problemer» (Cohen, March & Olsen, 1972) kan muligens beskrive

Devolds vurderinger her.

Summa samarium vurdere jeg det til at Devold fremstar mer som motehandler enn

organisasjonsdoktor, ogsé nér det gjelder undersegkelser og kobling til diagnoser.

PwC: Kunnskap og Metode — Doktor eller Motehandler

Rapportene fra PwCs gjennomgang av de fem storbyene gir oss godt innsyn i metodebruk og
datagrunnlaget. PwC kjorer metodetriangulering bade i Fusa kommune og i storbyene.
Beregninger for ressursbruken i kommunene hentes for storbyenes del (Oslo, Kristiansand,
Stavanger, Bergen og Trondheim) fra ASSS-rapportene®. Disse tallene bygger pa
kommunenes regnskapsinnberetninger til KOSTRA og IPLOS-registeret. Fusa-tallene hentes
av PwC direkte fra KOSTRA.

Tilnermingen til konsulentundersgkelsen for storbyene er gjort i to steg. I forste omgang ble
tallene 1 ASSS-rapportene gjennomgétt og kontrollert mot faktiske kommunale regnskap.
Gjennomgangen og kontrollen ble gjort med aktuelle byrdkrater enten pé telefon eller epost.
Regnskapene er ogsé avstemt mot KOSTRA-tall i SSB, hvor PwC arbeidet ut fra 6 hypoteser
om hvor eventuelle feil kunne ligge. De avdekkede forskjellene var ikke av en slik storrelse at

de endrer ved hovedbildet. (Storbyrapporten:33-34)

Etter gjennomgangen var fokus a identifisere viktigste faktorer knyttet til organisering, ledelse

og kultur som innvirket ressursbruken i kommunene. PwC utviklet hypoteser, som ble

5 ASSS — Aggregerte styringsdata for samarbeidende storkommuner (10 sterste i Norge) —
Regi av KS
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undersekt ved hjelp av flere forskjellige metoder. Som tidligere nevnt, benyttet Kvantitative
analyser ble gjort med bakgrunn i tall fra ASSS-rapportene. PwC foretok ogsa en
dokumentgjennomgang av offentlig tilgjengelig utredninger og dokumenter. Case-studier ble
benyttet for & kunne vurdere kommunenes forvaltningspraksis. Seks Case ble presentert for
saksbehandlere i alle de 5 storbykommunene, for & vurdere forvaltningspraksisen i forhold til
hverandre. Gruppeintervjuer ble gjennomfort i 2 runder med representanter fra ledelse/stab,
forvaltningskontor og utvalgte utferende enheter. Som metode for kulturanalysen benyttet

PwC seg av en sperreundersekelse om kultur og verdier basert pa Barrets Value Survey’.

PwC pépeker svakheter ved dataene (data om ressursbruk, aktivitet og kvalitet) som ligger til

grunn for analyser i PLO-sektoren. De konkretiserer at de mangler standardiserte metoder for

a hente ut data (Storbyrapporten: 18). Datautfordringer vanskeliggjor sammenlikning mellom
kommuner og gode analyser og viser til at utfordringene er loftet frem i

Primaerhelsemeldingen (Storbyrapporten:18).

PwC —henviser ogsé til noen svakheter ved IPLOS-registeret. (Storbyrapporten:18)
Vurderingene korresponderer med noe av kritikken som gjennom flere ar har blitt loftet frem

av funksjonshemmedes organisasjoner.

For Fusa, informerer PwC om at man, i tillegg til skonomiske ressursberegninger basert pa
KOSTRA-tall, i rapporten rent metodisk har gjort dokumentstudier av &rsrapporter,
budsjettdokument og kvartalsrapporter, samt at de har hatt arbeidsmeter med ledelsen og
tillitsvalgte ved helse- og omsorgsenhetene og foretatt intervjuer/samtaler med hver enkelt

enhetsleder.

PwCs rapport fra Fusa viser ingen kostnadsberegninger knyttet til boliger for
funksjonshemmede. Det gis et par beskrivelser som kan gi oss noen indikasjoner pa stda, men
heller ikke mer. En av fa beskrivelser er som folger: «Nér det gjelder brukere i tiltak for
funksjonshemmede, sa har man ogsa her sett en gkning i behovet. Brukerne er videre samlet i
mange boenheter som gjor det krevende a folge opp med de ressursene man har. Det ene
bofellesskapet gir ikke mulighet for tilsyn til alle leiligheter, slik at man ikke har mulighet til
felles tilsyn med brukerne»(PwC, Fusa;2014:26). PwC opplyser at de benytter seg av

? https://www.valuescentre.com/
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KOSTRA-tall til sammenligninger, men tallene og sammenligningene vises ikke nér det
gjelder bofellesskapene som benyttes for funksjonshemmede. Ei heller gis indikasjoner pa
kostnader for heldegns omsorgstjenester i enkeltstdende boliger. PwC konkluderer imidlertid
med at samlokalisering i bofellesskap av brukere som pr. i dag bor i egne boenheter, vil bidra

til innsparing 1 én nattevaktstilling, det vil si mellom %2 og 1 million kroner.

Ut fra gjennomgangen av PwCs rapporter, er jeg usikker pé validitet og reliabilitet for knyttet
til kostnadsberegningene. I Fusa-rapporten gis ingen konkret informasjon om hvilke
kostnader som males knyttet til tjenester 1 boliger/ evt. bofellesskap. Tallene tas fra KOSTRA,
men vi vet at kommunale data til KOSTRA ikke alltid er korrekte. PwC sier intet om
validiteten av FUSAs regnskaps/ressursberegninger til KOSTRA. Dette vet vi rett og slett

ikke nok om.

For storbyrapporten sjekkes reliabliliteten for kommunenes regnskapstall. Imidlertid er jeg
mer usikker pa validiteten av tallene. Enhetskostnadene som vurderes knyttet til bofellesskap i
de enkelte kommunene er gjennomsnittsberegninger for alle plassene i bofellesskap 1 den
enkelte kommunen. PwC har ikke sjekket mot IPLOS-registeret i tilknytning til tjenestene
som gis i bofellesskapene. Det vil si at vi ikke vet noe om funksjonsnivéet til de enkelte
personene i de forskjellige storkommunene. Vi vet derfor heller ikke om kostnadsforskjellene
mellom Stavanger og Kristiansand skyldes at utviklingshemmede i Stavanger som bor 1
bofellesskap 1 gjennomsnitt har behov for langt mer omfattende tjenester enn
utviklingshemmede som bor i bofellesskap i Kristiansand. Ut fra andel av utviklingshemmede
1 kommunene som bor i bofellesskap, ser vi at denne er 3% storre i Kristiansand enn i
Stavanger (PwC, Storbyrapporten;2015:53). Dette behover ikke nedvendigvis bety noe, men
det KAN ogsé vaere en indikasjon pé at Kristiansands beboere i bofellesskap i gjennomsnitt er
mer selvhjulpne og velfungerende enn hva gjennomsnittet av beboere i Stavanger er. Devold
har delt inn beboerne i boliger med heldogns omsorgstjenester i 3 grupper etter funksjonsniva.
PwC har ingen slik inndeling og det svekker validiteten pd sammenligningen mellom
kommuner. Sammen med manglende vurdering av kvalitet pa tjenestene, gir det et svaert

ungyaktig sammenligningsgrunnlag mellom kommunene.
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4.3.3.3 Devold og PwC — Doktor eller Motehandler i klientkunnskap og

metode.
Ut fra konsulentenes metoder og omfang og bruk av klientkunnskap vurderer jeg at verken

den instrumentelle doktorkonsulenten eller den mer institusjonalistisk orienterte

motehandleren bidrar med fullgod forklaringskraft.

Devold referer til statistiske metoder utviklet i samarbeid med SSB og Sintef og benytter
okonomiske metoder basert pa kvantitative data fra offentlige register og regnskap. Bade SSB
og Sintef vurderes som forskningsmessige kvalitetsinstitusjoner, og offentlige register
sammen med kvantitative data og fokus pd kostnadseffektivitet betraktes som en mer rasjonell
og verdineytral tilnerming. En slik tilnerming, med skonomiske metoder basert pa
kvantitative data og samarbeid med kvalitetsinstitusjoner vekter Devolds arbeid mer som en

fagekspert enn en motehandler.

Imidlertid, Devold,mangler diskusjoner om aktuelle svakheter med metodene, ogi 6 av 6
tilfeller gir han samme diagnose, og foreslr samme losning med samme verdifokus uten
referanse til andre lgsninger, eller fokus pa andre verdier. I tillegg mangler i flere tilfeller
referanse til kilder og aktuell forskning eller kvalitetssikret erfaring. Dette bidrar til at vi ikke
har anledning til 4 sjekke gkonomiske konklusjoner, fordi bakgrunnsopplysninger mangler.
Devold inkluderer i sine rapporter heller ingen argumentasjon og diskusjon for de metoder
han velger inn og de han velger bort. Dermed gir han ikke leseren innblikk i hvilken kunnskap
man med kvalitetssikrede metoder kan regne for mer faktabasert, og hva som kan diskuteres
og vurderes annerledes ut fra andre og mer motebaserte tilnerminger. Dette er ikke minst en

aktuell problemstilling pa grunn av Devolds manglende referanser til forskning og kilder.

Det rasjonelt orienterte PwC fremstar ikke minst pé grunn av deres fokus pé bruk av flere
metoder, og metodetriangulering nér det gjelder flere av problembeskrivelsene og
losningsalternativene. PwC benytter seg av kvantitative data fra KOSTRA og kommunenes
egne regnskapsdata blir brukt som kvalitetssikring. De foretar intervjuer og kjerer Case pa
forvaltningspraksisen. Analyse av kommunale dokumenter benyttes som tilleggsinformasjon.
Spesielt 1 forhold til Storby-rapporten fremstar metodene som varierte og grundig forklart,
diskutert og begrunnet samtidig som de inkluderer kritikk av datamessige og metodiske

svakheter.
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PwCs faglighet og rasjonalitet svekkes gjennom at tallene som benyttes til sammenligning
mellom kommunene kan kritiseres for & veere mindre valide enn Rune Devolds tall. Dette
kommer til uttrykk ved at PwC ikke forholder seg til tjenestemottakernes funksjonsniva, noe
som innebarer at vi ikke vet om sammenligningene i kostnader mellom Kristiansand og
Stavanger méler det samme. Dersom kostnadene i Kristiansand gjelder kostnadsberegninger
for tjenester til utviklingshemmede som har et hoyere funksjonsnivd en hva som gjelder i
Stavanger er vurderingene ikke basert pa tall som kan sammenlignes. PwC inkluderer heller
ingen diskusjoner om de relevansen i sammenligningene. Jeg konkluderer derfor med at PwC
pa dette omradet ikke konkluderer i pakt med fagespertisens rasjonelle vurderinger med heller
med utgangspunkt i motehanderens vurderinger hvor lesningen som foreslas er blant

motehandlernes organisasjonstrender

Til slutt vil jeg understreke at verken Devold eller PwC gjennomforer kvalitetsvurderinger av
de kommunale tjenestene knyttet til utviklingshemmede. En slik vurdering kunne ha gitt en

pekepinn pd om Stavanger og Kristiansand kan sammenlignes nar det gjelder utformingen av
tjenestene. En organisasjonsdoktors fokus er a fa frem et totalbilde av det som vurderes, mens
motehandleren gjerne har behov for a forenkle sammenhengene. I et slikt perspektiv fremstér

bade Devold og Pwc i denne sammenheng som motehandlere.

4.4 Oppsummering kapittel 4

Konsulentenes problembeskrivelser (diagnoser) preges i s@rlig grad av mangler ved fysisk og
formell organisasjonsstruktur. Av 12 konsulentrapporter diagnostiseres 10 til & ha mangler pa
omradet (6 hos Devold, og 4 hos PwC) og for to kommuner konkretiseres det tilfredshet pa
omréadet. PwC benytter ogsd diagnoser knyttet til organisjons-kultur for 5 av 6 kommuner.
Det er imidlertid verdt & merke seg at kostnadseffektivitet er den eneste overordnede
begrunnelsen som benyttes. | PwCs mandat for alle 6 kommunene var kvalitet inkludert, men

ble ikke vurdert pa grunn av manglende kvalitetsindikatorer.

Devold og PwC fokuserer kun gkonomi og verdien kostnadseffektivitet. Devold gir kun ett
losningsalternativ for organisering av HDU. Mangel pé diskusjon av alternative lesninger og
mangelfulle kilder for uttalelser om kvalitet i store bofellesskap plasserer Devold blant
motehandlere med enkle og lite differensierte analyser og vurderinger. Med samme kriterier
vurderes ogsd PwC som motehandler basert pé sin diagnostisering knyttet til struktur.

Imidlertid presenterer ogsa PwC forslag til endringer i kulturen pa flere omrader, noe som
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plasserer konsulentsleskapet i en mer rasjonell tilneerming pa omradet. Manglende
diskusjoner og oppskrifter for kulturendring preger imidlertid gjennomgangen, og gjer at PwC

ogsé pa dette omridet er preget av et mer institusjonelt moteperspektiv.

Konsulentenes kunnskap om sine klienter og deres metodebruk er ogsa preget av flere
forklaringsperspektiver. Devold fremstar i sitt fokus pé valide ekonomiske faktorer og
beregnninger av funksjonsniva hos beboere i HDU som svert instrumentelt fokusert. Men
dataene kobles til kun én diagnose, og mangel pa henvisninger gjor at bakgrunnsfaktorene
ikke er helt verifiserbare. Validitet for Devolds gkonomiske data diskuteres, men PwCs
validitet har storre utfordringer. PwCs gjennomgang av kulturelle strukturer preges imidlertid

i storre grad av validitet og et mer rasjonetl fokus.

S RESULTATER - KOMMUNENE OG

RAPPORTENE

5.1 Case Ringerike kommune - Konsulent Rune Devold

Ringerike kommune er en av de sterste bykommunene i landet med et areal pa 1 553

kvadratkilometer. Den ligger 50 km nordvest for Oslo og pr. 1.1.2016 hadde kommunen

29. 801 innbyggere.

Kommunestyret bestér av 43 representanter og formannsskapet av 13 representanter.
Kommunen har 3 hovedutvalg som felger: Helse og omsorg, Oppvekst og kultur og Milje- og
arealforvaltning. Ringerike kommune har hatt i en del ar hatt svart anstrengt ekonomi, og var
i perioden 2008 — 2016 en ROBEK-kommune, noe som innebar at de ikke hadde anledning til
a ta opp la uten fylkesmannens godkjenning.

Bosetting og tjenester for utviklingshemmede i Boliger med heldegns omsorgstjenester for
utviklingshemmede (HDU) ble gjennomgatt og evaluert av Devold i perioden 2007/2008
(Devold, Ringerike(2007), Devold, Ringerike(2008)). Han konkluderte med at driften av
HDU var en god del dyrere enn i andre kommuner, og at dette kunne skyldes av
bofellesskapenes storrelse. Kommunen ble bedt om a legge en helt ny strategi, da en del
brukere har en «sapass stor funksjonssvikt bade kognitivt og fysisk, at (HVPU) reformen
kanskje ikke passet s& godt for dem»(Devold, 2008-Ringerike:41). Med utgangspunkt i
foregangskommunen Steinkjer, konkluderte Devold med at dersom Ringerike hadde kunnet
vise til like lave gjennomsnittskostnader ville kommunen ha kunnet spare 27,2 mill péa
arsbasis. Snittkostnaden for alle Ringerikes HDU-beboere var i 2008 1,1 mill mens
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sammenligningsgrunnlaget som ble brukt var Steinkjer sentrum var 0,362 mill pr. ér pr.

beboer (Devold, 2008 — Ringerike: 43-44).

Etter en n@rmere gjennomgang i sin s@ranalyse av brukeroversikter for 4 bofellesskap i
kommunen, pekte han pa en mulig losning som innebar et stort bofellesskap med om lag 15
beboere med begrenset behov for tjenester, og et litt mindre bofellesskap for personer med
storre behov for tjenester. Han estimerte gjennomsnittskostnad pd 0,5 mill kroner pr. ér pr.
person i det forste og kroner 750.000 pr. ér pr. beboer i det andre bofellesskapet. (Devold,
2008 — Ringerike: 43-44). Hoye kostnader ble forklart med smé turnuser og mange
nattevakter, fordi beboerne som hadde behov for tjenester pa natt var geografisk spredt pa
mange boenheter. Devolds lesning var samlokalisering - «Mindre spesialisering, mer
fleksibiliseringy. I forbindelse med gjennomgangen ble innsparingspotensialet estimert til
mellom 20 og 30 mill pr. ar. Devold gir ingen konrete oppskrifter pa hvordan

samlokaliseringen kan forega i praksis.

5.2 Case Stavanger kommune — Konsulent PwC
Stavanger er Norges fjerde sterste kommune med 132.000 innbyggere i 2015, og ble hesten

2015 av Dagens Naringsliv karet som nr. 3 basert pa 22 ulike indikatorer knyttet til
arbeidsmarked, demografi, kompetanse, lokal attraktivitet og kommuneokonomi. P&
indikatoren kommunegkonomi havnet Stavanger pa en fjerdeplass, bare bak Austevoll (1),

Asker(2) og Bergen (3).

Bystyret bestdr av 67 medlemmer med varamedlemmene. I ndvarende periode er 10 politiske
partier representert i bystyret. Stavanger styres etter formannskapsmodellen og det er dermed

de politiske utvalgene som har den overordnede styring og ledelse av kommunen.

Storbyrapporten fra PWC fokuserte tjenester for utviklingshemmede spesielt. Det ble
understreket at kostnadene pa omradet utgjorde en relativt stor del av kommunenes pleie- og
omsorgsbudsjett. Kristiansand ble fremhevet som «flinkest i kostnadsklassen» sarlig nar det
gjaldt tjenesteomréadet knyttet til utviklingshemmede. Det ble papekt at Stavanger hadde
lavest andel utviklingshemmede sett i forhold til befolkningen generelt (0,25%) mot de andre
fire kommunene (0,34% opp til 0,45%). Gjennomsnittskostnaden knyttet til bofellesskap 1
Stavanger var utregnet til 1,7 millioner pr. plass (PwC, 2015; Storbyrapporten:56)— uten

narmere spesifikasjoner om hvordan store og smi tjenestebehov blant beboerne var fordelt.
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PWC pépeker i rapporten at blant annet Stavanger opplever massivt press fra brukere/
parerende knyttet til kommunal finansiering av privat etablerte botilbud. Utfordringene pa
omradet var tiltagende og svert kostnadskrevende. I tillegg til kostnadskrevende privat
etablerte boenheter papekes at Stavanger gir rausere tjenester enn andre, og da gjerne pé et
hayere tjenestenivd. Mangel pa samstemthet og konsistens blant saksbehandlerne fremmes
ogsa som en problemstilling. Stavanger anbefales & «stramme inn forvaltningspraksisen,
serlig pd omradet for utviklingshemmede». De hoye kostnadene pr. bruker, serlig innen
bofellesskap og avlastning fremheves, og PWC gir en generell anbefaling om «Riktig

dimensjonering var bofellesskap innenfor feltet utviklingshemmede».

Stavanger kommune overleveres ingen konkrete og udiskutable oppskrifter pa hvordan
kommunen skal ga frem for & oppnd eventuelle malsetninger knyttet til tjenesteomradet

bofellesskap nar det gjelder utviklingshemmede.

5.3 Kommumnenes motivasjon for rédgivming
PwC-rapporten fra storbyene var ikke en rddgivning initiert av Stavanger kommune, men et

arbeid bestilt fra Kristiansand kommune i sin rolle som nettverkskoordinator for ASSS
nettverksgruppe i perioden. Muligens har dette gjort at man har manglet et eierskap til
arbeidet 1 prosjektet. Resultatet av arbeidet i form av prosjektrapporten ble imidlertid allikevel

viet mye oppmerksomhet noe som kan forklares pé flere mater.

Ut fra et mer instrumentelt perspektiv kan Stavanger ha handlet fordi
kommuneorganisasjonen betraktes som «out of fit». Nedgangen i oljepris har gitt reduserte
skatteinntekter, og bidrar i et Contingency-perspektiv til gkt oppgave-usikkerhet. Gjennom

konsulentrddene soker man lesninger for & f4 Stavanger kommune «fit» igjen.

I et mer ressursavhengighetsperspektiv kan behovet for organisasjonsendringer forklares ut
fra behovet for 4 fa kontroll over ressursene, og i litt mer intra-rasjonelt byrakratisk perspektiv
kan interessen ogsa forklares som et virkemiddel, der PwC-rapporten benyttes av noen eller
flere politikere for & begrense byrakratenes kunnskapsmessige «overmakt». Uansett blir dette
en type instrumentell og rasjonell tilneerming. Kommunen er pa jakt etter fagmannen PwC,
som benyttes og oppfattes til 8 komme med kvalifiserte rad, hvor Stavanger kommune 1
etterkant filer og tilpasser standarden til hva kommunen oppfatter a vere den foreliggende

situasjonen i Stavanger kommune.
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I et mer neo-institusjonelt perspektiv star legitimiteten i fokus. PwC er et stort og
velrennomert konsulentselskap og bruk av resultatene fra rapportene kan gi legitimitet
ovenfor kommuneorganisasjonens omgivelser. PwC fremhever som en av Stavangers
kulturelle styrker, at kommunen har stort fokus pé etikk, brukermedvirkning og
brukertilfredshet. Omdemmehénderig fremheves av Revik (2007) som en av 5 vesentelige
organisatoriske trender og eventuelle fremtidige kostnadsreduksjoner kan legitimeres

gjennom de konkrete rddene fra et konsulentfirma med positivt omdemme.

Oppdraget og formalet med storbyprosjektet er utforlig beskrevet i rapporten. Utgangspunktet
har veert store og mélbare forskjeller i ressursbruk i pleie- og omsorgstjenestene mellom
storbyene, og formédlet har vert & «identifisere faktorer knyttet til organisering, ledelse og
kultur som kan forklare disse forskjellene»(PwC,2015:12). Opprinnelig intensjon med
prosjektet var at man ogsa skulle si noe overordnet om sammenhengen mellom kvalitet og
ressursbruk. Mangel pad sammenlignbare kvalitetsindikatorer gjorde at denne tilnaermingen

ikke ble inkludert (PwC;2015:15).

Devold skriver om Ringerike at ROBEK-kommunen, for 8 komme ut av situasjonen hadde
behov for kostnadskutt pd 100 millioner. En vesentlig del matte tas fra Pleie- og omsorg.
Malsettingen var & finne muligheter som i minst mulig grad ville ramme nivéet pa tjenestene.
Fokuset ble rettet mot forhold som pévirket produksjonskostnadene, effektiviteten,

produktiviteten, oppgavefordelingen og organiseringen (Devold,2008; Ringerike:4).

Selv om Devolds rapporter ikke gir informasjon om Mandatet, sa understreker en av
informantene at det er seerdeles viktig at kommunen er klar i sin oppdragsbeskrivelse. I trad
med neo-institusjonalismen (Brunsson, 1989), stir legitimitet i fokus. Det ser ut til 4 vaere en
samstemthet blant flere av informantene om at konsulentene sjelden, eller kanskje aldri,
kommer med «nye momenter, eller kunnskap om forhold vi ikke vet eller ikke har tenkt pa».
Konsulentene betraktes i storre grad som en kilde til & bekrefte et syn, en méte a tenke pa.
Sakens «troverdighet» styrkes nér en «uavhengig» konsulent bekrefter de forhold og de
anbefalinger som konsulenten gir og for politikerne blir det en trygghet for at hele saken er
belyst og at folkevalgte ikke fores bak lyset. Slik sett kan konsulenten benyttes som en
motkraft overfor et mektig byrékrati, og som et middel for & «begrense og kontrollere»

byrakratiets overmakt (Fivelsdal om Weber, 1982:xx).
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En lignende vurdering finner vi igjen blant informanter i Stavanger. Man opplever ikke
nedvendigvis at konsulentene kommer med rdd og innspill som tilferer noe nytt, men radene
kan fra politisk hold oppleves som verifikasjon og kvalitetssikring av vurderinger og anbefalte

losninger, og rent administrativt en bekreftelse og legitimering av aktuelle forhold.

Det er en relativt bred enighet blant informantene om at det er store kvalitetsforskjeller pa
organisasjonskonsulenter. Noen av informantene er generelt mer negative enn andre, og
uttrykker at pengebruk pa konsulenter er mer eller mindre bortkastet. En av informantene
(informant nr 8) sier rett ut at ressursene heller burde ha veert prioritert til forskning. En annen
uttrykker enske om en tyngdeforskyvning av midler, mer til forskning og mindre til

konsulenter (inf. 4).

Andre ser til en viss grad nytten av konsulentbruk, men kun 1 de tilfeller der kvaliteten er god.
Kommunenes mer rasjonelle tilnaerming verifiseres gjennom et oppriktig enske om a kunne
benytte seg av fagmessige kvalitetsvurderinger, bade nér det gjelder analyse av forholdene og
forslag til losninger. Samtidig pekes det ogsd pd at man i enkelte sammenhenger kan fa et
inntrykk av at analyser og losningsforslag tilpasses hva man tror oppdragsgiver vil ha, og ikke
nedvendigvis de faktiske forholdene og beste lasningene. I den grad dette stemmer, gir det pa
tvers av moteteoretikernes fokus pé konsulenter som sprer sine moteriktige
organisasjonsmodeller til organisasjoner som uten motforestillinger adopterer disse i sin
originale form (Abrahamson, 1996; Kieser, 1997). I utgangspunktet ser det ogsa ut til 4 gd
ogsé pa tvers av den mer instrumentelle tilnaermingen. En ledelse som «bestiller»
konklusjoner og innhold i problemanalyser kan neppe betraktes som rasjonell, med mindre at
situasjonen allerede er organisasjonsfaglig analysert og konkludert, og en konsulentrapport er
det som er nedvendig for & sikre legitimitet til & gjennomfore et eller flere tiltak. Et slikt
scenario bidrar til & verifisere tanken om at det ikke bare er eksterne konsulenter som velger,
former og sprer de moteriktige innovasjonene. Interne agenter, i dette tilfellet lokale
byrakrater eller politikere, opptrer som aktive drivkrefter for endring i bestemte retninger
(Birkinshaw et al., 2008:830). Tankegangen om interne agenter stottes ogsa fra flere
informanter som gir uttrykk for, og viser til situasjoner hvor konkrete initiativ til endring
utvikles og fremmes bade fra byrakratisk og politisk hold (Inf. 1,2,5,6,8). A ha en konsulent
med pa laget kan bidra til legitimitet og bedre gjennomslagskraft i slike prosesser. Statistikken
fra konsulentguiden tydet da ogsé pé at mange i offentlig sektor (61 %) seker nettopp stotte

(og dermed legitimitet?) i utfordrende og vanskelige prosesser (Konsulentguiden 2017).
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PwC fokuserer i sin rapport, Stavangers vektlegging av kvalitet i tjenestene. Stavangers plan
for helse- og omsorgstjenester for personer med utviklingshemming (2015-2018:ss. 8 og 21)
understreker at produkter og tjenester skal holde et hoyest mulig niva, at «de praktiske
konsekvensene av FN-konvensjonen om rettighetene til mennesker med nedsatt
funksjonsevne skal vurderes i1 utarbeidelse av alle aktuelle planer» og at «Stavanger kommune
har fulgt Husbankens retningslinjer i bygging av omsorgsboliger i bofellesskap». Samtidig
understrekes det ogsé i planen at «Kommunen mé (ogsd) legge til grunn andre hensyn i tillegg
til Husbankens retningslinjer. Bofellesskapene skal ha forsvarlig drift og kostnadseffektive

enheter med felles ressurser til nattevakt og administrasjon».

I mine intervju med informanetne i Stavanger var legitimitet i forhold til kommunenes
eksterne omgivelser, ikke et tema. Imidlertid, i planen for helse- og omsorgstjenester for
utviklingshemmede fokuseres ogsa behovet for forsvarlig ekonomiske drift i bofellesskapene.
PwCs rapport kan i sa mate komme til & gi Stavanger kommune et kjerkommet virkemiddel
for omdemmehandtering ovenfor funksjonshemmedes organisasjoner, beboere i bofellesskap
og deres parerende. Samtidig er utgangspunktet for valg av konsulenter hoyst rasjonelt. Man
er pa let etter de dyktige konsulentene som bidrar med tilleggskunnskap, tilleggskompetanse

og ekstra arbeidskraft, til 4 gjore de analysene man selv ikke har tid eller anledning til.

Stavanger og Ringerike er begge kommuner av en viss sterrelse, med mye faglig og politisk
kompetanse innad i systemene. Informantene er faglige og politiske tungvektere og har mye
erfaring med bruk av organisasjonskonsulenter. Dette innebarer ogsa at de har en solid
bakgrunn for 4 kunne avdekke manglende kunnskap hos aktuelle konsulenter. Det kan vaere
en av arsakene til at flere av informantene begrunner og forklarer konsulentbruk mer som en
legitimerende faktor enn som et utslag av behov for mer og sterre fagkunnskap. Muligens
ville vurderingene ha sett annerledes ut i mindre kommuner med begrenset tilgang pa relevant

erfaring og kunnskap.

Erkjennelsen av at konsulentbruk kan gi nedvendig legitimitet for byrdkratiets saksframlegg,
korresponderer med moteteoretikernes forklaringsmodeller av organisasjoners motivasjon for
bruk av konsulenter. Allikevel gis det ogsé klart uttrykk for at faglig dyktige konsulenter er
hva man er pa jakt etter, et utgangspunkt som preges mer av ledelsens jakt etter
organisasjons«eksperten»/«doktoren» med utgangspunkt i de mer rasjonelle og instrumentelle

teoretiske perspektivene. Moteteoretikernes fokus pa organisatoriske moteslaver/
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motebevisste som lar seg forfore av konsulentenes retorikk og myter om fortreffelige
organisasjonsmoter (Abrahamson, 96; Kieser, 97) stottes i sveert liten grad 1
intervjumaterialet, pé tross av informantenes fokus pa legitimitet. Informantene tegner et bilde
av komplekse problemstillinger og lesningsalternativer, og fremstér pa ingen mate som
viljelase marionetter som lar seg manipulere av trendsettende konsulentselskaper. I langt
storre grad fremstdr de som bevisste aktorer som er godt i stand til 4 se kvalitetsforskjellene

blant konsulentene og hva deres analyser og rad kan benyttes til.

5.4 Rédgivmimgsprosessen f kommumnen — Solospill eller samspill
Hvordan beskrive perioden fra konsulentene Rune Devold og PwC starter sitt analysearbeid

og frem til rapportene leveres? Er det samspill mellom kommunale akterer og konsulentene
som preger prosessen, eller er konsulentenes rapporter et resultat av konsulentenes solospill?
Er konsulentenes vurderinger, analyser og konklusjoner standardiserte og forhdndsbestemte

konklusjoner eller er de utviklet i et samspill med de kommunale akterene?

5.4.1 PROSESSEN MELLOM STAVANGER KOMMUNE 0G PwC
Kan prosessen forklares ved hjelp av motetorien? I valget av konsulent kjoper samtidig

toppledelsen en pakkelosning. Konsulenten gjor jobben og for en stund kan ledelsen lene seg
litt tilbake og legge fra seg ansvaret (Kieser, 1997:66). Eller ser vi i Stavanger at lokale
akterer med varierende interesser, maktbaser og strategier, oversetter og transformerer PwCs
idéer og utvikler idéene til problemlosende verktey tilpasset den lokale konteksten

(Czarniawska & Sevon, 1996).

I rapportene hos PwC konkretiseres kommunikasjon gjennom gruppeintervjuer med
representanter fra henholdsvis «ledelse/stab, forvaltningskontor og utvalgte utferende enheter
(sykehjem, hjemmetjeneste, UH-boliger og psykiatriboliger)»(PwC,2015:14). At PwC faktisk
gjennomforte disse intervjuene med personer fra ledelse/stab, forvaltningskontor og utvalgte

utforende enheter, bekreftes fra to av mine informanter (Informant 5 og 7).

Tema i PwCs intervjuguider var primert forhold knyttet til organisering av tjenestene, men
ledelse og kultur var ogsa berort. I rapportene refereres det blant annet til at «samtlige
kommuner fremhevet tett integrasjon mellom bofellesskapene og dagtilbudene
(samorganisering) som et svert viktig grep for & redusere ressursbruken innenfor disse
tjienestene» (PwC, 2015:57). En annen vurdering hentet fra PwCs intervjuer er folgende:

«Stavanger og sa&rlig Bergen uttrykte at de opplevde et massivt press fra brukere/pérerende
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knyttet til kommunal finansiering av privat etablerte botilbud. Dette ble beskrevet som
tiltagende og svert kostnadskrevende utfordringer og vil naturligvis kunne ha betydelig

innvirkning pa samlet ressursbruk innenfor tjenesten»(PwC, 2015:57).

Beskrivelsene av kommunikasjonen i intervjuene gir indikasjoner pa at rddgivningsprosessene
1 fasen hvor konsulenten henter inn kunnskap, preges av «joint venture» mellom konsulent og
organisasjon. Dersom intervjuene i innhold og utferelse gjennomfores etter forskningsmessige
idealer, kan det bety at prosessen med & utvikle virkelighetsbeskrivelsene i Stavanger
kommune, kan forklares av Reviks virusteori om interaksjon mellom konsulent og
organisasjonsakterer. Samspillet her mellom konsulent og kommune kan derfor vare et
argument som kan benyttes for 4 tilbakevise en evt. hypotese om PwC som motehandler pa

dette omradet.

Pa den andre siden uttrykker spesielt en av informantene (nr. 5) skepsis til enkelte av PwCs
konklusjoner fra den kvalitative undersekelsen. Det stilles spersmal ved enkelte av
konklusjonene PwC gjor i samband med utviklingsomrader og anbefalinger knyttet til kultur
og ledelse. Vedkommende pépekte at antall informanter i PwCs undersekelse var sveert lite i
forhold til antall i kommunen som arbeider pd omradet, og stilte seg sperrende til i hvilken
grad svarene var representative for tjenesten. Dette indikerer at kommunale akterer 1
Stavanger har varierende oppfatninger om kommunal kultur og evt. omfang av kulturelle
utfordringer. Slik sett fanger PwCs rapport interessene og vurderingene til noen av de

kommunale akterene, uten at disse nedvendigvis deles av Stavanger kommune som helhet.

Det er et interessant moment at ingen av akterene reflekterer over at PwC vurderer
kulturendring som et verktoy for bedre kostnadseffektivitet. A se pa kultur som verktoy for
bedre maloppnéelse, er basert pa en instrumentell tilnerming til organisasjonskultur. Med
bakgrunn i neo-institusjonalismen uttrykker Kieser er nermest bestyrtet over at noen i det
hele tatt kan tro at det gar an & forandre noe sé& uforanderlig som organisasjonskultur (Kieser,

1997:62). En slik skepsis er ikke uttrykt fra noen av infomantene.

PwCs forslag til lesning knyttet til hoye kostnader i tjenestene for utviklingshemmede
generelt og bofellesskapene spesielt, gir oss fa indikasjoner om et mer grunnleggende «joint
venture arbeid» mellom konsulentselskapet og aktuelle personer i Stavanger kommune.
Konsulentselskapet konklusjon er gitt. Kommunen har heye enhetskostnader knyttet til

utviklingshemmede i1 bofellesskap, og lite oppmerksomhet vies til de metodiske
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usikkerhetsmomenter med kostnadsberegningene som er diskutert tidligere i denne
masteroppgaven. PwC pépeker i sin rapport av man i Stavanger er svert opptatt av kvalitet i
tjenestene og kvaliteten i tjenestene for utviklingshemmede, som PwC ikke har vurdert, vies
oppmerksomhet fra flere informanter. En av informantene uttrykker folgende: «Vi har valgt a
gi gode tjenester - ...hvis du gar tilbake til PwC-rapporten, sa sier jo den at vi ligger pa et
heyt forbruk pr. bruker...... og det er jo fordi Stavanger kommune har hatt god

gkonomi...... dette har veert villet politikk»(Informant nr. 8).

Losningene som presenteres av PwC, gis i korte setninger, uten en medfelgende oppskrift pa
losningsalternativet. «Riktig dimensjonering av bofellesskap innenfor UH-feltet» er én
variant. PwC gir ingen beskrivelse, diskusjon eller analyse av hva som er riktig
dimensjonering, verken pa generelt grunnlag eller for Stavanger spesielt. Det er kanskje heller
ikke sd unaturlig all den tid de heller ikke presenterer enhetskostnader spesifisert pa de
forskjellige bofellesskapene i Stavanger spesielt, ei heller estimerte kostnader vurdert etter
antall beboere. Det finnes heller ingen vurderinger av hvordan man evt. ma ga frem i

organisasjonsprosessene hvor strukturelle endringer knyttet til bofellesskap gjennomfores.

Muligens kan det ikke forventes at PwC, all den tid mer inngaende kunnskap om
bofellesskapene i Stavanger ser ut til & mangle, har nok grunnlag til 4 gi utferlige beskrivelser
av lesningene. Rapportene viser heller ikke til svaert omfattende prosesser med
nekkelpersoner i Stavanger kommune. To intervjurunder er sannsynligvis lite & bygge pa som
grunnlag for omfattende utvikling av konkretiserte oppskrifter av losningsforslagene og
omstruktureringsprosessene. Dermed ser det ikke ut at virusmodellens teoretiske
utgangspunkt om samspill nar det gjelder utviklinger av losninger, kan forklare prosessene
som har foregétt nér forslag til lesninger skulle nedtegnes. Ei heller baerer prosessene preg av

doktorens fagstandarder.

Motehandlerenes rddgivning preges gjerne av bide enkelthet og tvetydighet, men ingen
konkrete oppskrifter pa hvordan organisasjonene rent konkret skal gjennomfere de foreslatte
endringene (Kieser, 1997:57-60). PwCs rapport gir som eksemplifisert noe tvetydige innspill,
og mangler oppskrifter pa hvordan lesningene skal implementeres/ gjennomferes. I det
perspektivet er det belegg for a si at lesningsalternativer fra PwC barer preg av

motehandlernes mer forenklete vurderinger og konklusjoner. I en slik situasjon er det opp til
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Stavanger kommune, i etterkant, og med bakgrunn i sin egen fagkunnskap & utvikle a

konkretisere losningsalternativene og meisle ut eventuelle omstruktureringsprosesser.

Administrasjonen og politikerne overlates i etterkant av prosessen, til seg selv i utviklingen av
effektive, langsiktige planer og strategier for eventuelle strukturelle endringer. Kommunen
har mange hensyn & ta. I trdd med ny-institusjonell teori lever kommunen i omgivelser med
motstridenede institusjonelle krav hvor de bruker ressurser pd a prove og tilfredsstille mange
forskjellige grupper med motstridende krav (Brunsson, 1989:9). Hensyn til lov- og regelverk,
internasjonale foringer, nasjonale politiske feringer, finansielle rammebetingelser for
investering i nye bofellesskap, hensynet til naveerende og fremtidige beboere og parerende,
hensiktsmessig sammensetning i bofellesskapene, hensynet til ansatte, gkonomi og mer legger
stramme og kryssende hensyn til grunn for eventuelle strukturelle endringer i kommunene.

Her er det opp til kommunene selv & finne veien og oppskriftene.

5.4.2 PROSESSEN MELLOM RINGERIKE KOMMUNE OG DEVOLD
Devolds ordinere Drifts- og ressursanalyse fra 2007 gir ingen informasjon om det har foregatt

kommunikasjon mellom Devold og byrékrater og/eller politikere i Ringerike kommune.
Seeranalysen fra 2008 gir indikasjoner og noen fi konkrete eksempler pa at Devold snakker
med noen i kommunen. Dette er selvfolgelig ikke overraskende. Begge rapportene refererer til
datagrunnlag hvor noe av dette helt tydelig er hentet fra kommunenes egne register. Ut fra et
doktorperspektiv burde imidlertid prosessene, hvordan dialogen med Ringerike kommune ble
lagt opp, vert beskrevet rent metodisk. Ut fra et rasjonelt teoretisk perspektiv skal fagmannen
1 organisasjon — doktoren — benytte seg av vitenskapelige metoder, og fagmannens rapport ber
inneholde informasjon om metodebruken, og hvordan det er gjennomfert. Devolds rapporter
mangler imidlertid informasjon om dette, noe som er mer i pakt med motehandlerens virke

enn med den rasjonelt orienterte organisasjonsdoktoren.

I sin s@ranalyse, hvor det kan synes som at han tar utgangspunkt i konkrete vurderinger av
beboere i 4 forskjellige HDU, og setter opp en fordeling av beboerne med utgangspunkt i 7
punkter som skal beskrive type hjelpe/pleie/tilsynsbehov for disse, har Devold tatt
utgangspunkt i en oversikt fra kommunen over kjennetegn ved brukerne og hovedtrekk ved
tjenestene som ytes. Ogsa i seranalysen for HDU refererer Devold til oversikter og register

heller enn dialog og samspill. Det er mulig at det ikke er slik det har foregatt i praksis, men
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dersom rapporten skal tas bokstavelig, ser det ut til at analysene av dataene 1 liten grad er gjort

1 et samspill med informerte akterer i kommunen.

Hovedkonklusjonen — anbefaling om sterre grad av samlokalisering og omstrukturering i
HDU, er gjort med bakgrunn i skonomiske beregninger. Men akkurat som med PwC — blir
kommunen overlatt ansvaret til selv & finne ut mer konkret hva?, og hvordan? I
analyseprosessen bidrar kommunen med tall, og skriftlige oversikter, og Devold fremstér her
mer som organisasjonsdoktoren som analyserer disse. Roviks virustilnerming om samspill
med kommunens akterer dokumenteres ikke i rapporten. Devolds lesningsalternativ gér hand
1 hanske med motehandlerens lettvinte lasninger hvor de mer konkrete oppskriftene, og

prosessene frem til losning overlates kommunen i sin helhet.

Teorien argumenterer med at motekonsulentene ikke bidrar med oppskrifter til de lgsningene
som presenteres, en utfordring dersom losningene skal settes ut i livet (Kieser, 97:57-60,
Rovik, 92:160-165). Dette stemmer ogsé godt med Devolds radgivning til Ringerike. Heller
ikke s@ranalysen av HDU ga konkret oppskrift for implementering. Hans verbalisering av

hvordan Ringerike kunne gjennomfore sin omstrukturering var:

«Hva er den optimale storrelsen pd boenheter, hvilken brukersammensetning er den beste?
Fasitsvarene finnes bare i kjennetegn ved individene... ... Hvor mye kan kommunen spare pd
omlegging? Svaret kan bare gis i form av empiri, hvordan ligger kostnadene an i ulike typer

bofellesskap, dernes md det planlegges for konkrete brukere » (Devold, Ringerike (2008):42).

5.5 Rapportbehandling og vedtak

Hvordan forholder kommunene seg til PwCs og Devolds rapporter? Er prosessene fra
rapportene mottas fra konsulentene, til de er ferdigbehandlet, preget av rasjonelt orienterte
kommunale prosesser, eller er det moteteoriens tanker om moteslaver eller motebevisste
organisasjoner som preger Ringerikes og Stavangers handlingsmenster. Nedenfor staende
gjennomganger er basert pa informasjon hentet fra gjennomgang av kommunale sakspapirer,
vedtak, drsrapporter, handlingsplaner og budsjett i tillegg til intervjuer med 4 informanter i

hver kommune.

5.5.1 RINGERIKE OG DEVOLDS RAPPORT
Flere informanter i Ringerike, ga uttrykk for at konsulentene i1 svert liten grad frembrakte ny

kunnskap, eller foreslo losninger som ikke tidligere var tenkt pé og vurdert. I Ringerike ble

det understreket at kommunen selv kunne funnet frem til samme tall, men at man mangler
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kapasitet til innsamling og rapportskriving. Det papekes ogsé at dyktige konsulenter kan bidra

med legitimitet ovenfor politikere som er i tvil om byrakratiets saksframlegg og konklusjoner.

Devold hadde sine rapporter, fokus pa kostnadene i sma bofellesskap. Kostnadene var serlig
knyttet til tjenester pé natt og han anbefalte at beboere som hadde behov for nattjenester ble
samlet i egne bofellesskap og en tilsvarende samling av de som ikke trengte dognkontinuerlig
tilsyn. I seeranalysen var han ogsa konsentrert om bofellesskapenes storrelse og henviste til

stordriftsfordeler i Steinkjer kommune pa grunn av god sterrelse pa bofellesskapene.

Fra informanthold i Ringerike kommune kommer det frem at disse vurderingene og forslag til
losning ikke var noe nytt for dem. Allerede 1 2002-2003 hadde man begynt & sammenligne
Ringerikes kostnader for HDU med kostnader i andre kommuner (Inf.1). Til eksempel hadde
Stange kommune pa den tiden ingen bofellesskap med mindre enn 8 boenheter, mens en
rekke av bofellesskapene i1 Ringerike var pa fra 2-4 enheter. Forskjellen pd Stange og
Ringerike pé den tiden var at Stange 1 Hedmark forholdt seg til en fylkesmann som aksepterte
og godkjente store bofellesskap, mens Buskerud kommunes fylkesmann tolket regelverket

mer strengt.

Devolds ferste rapport ble levert i mai 2007, mens hans s@ranalyse av blant annet muligheter

for mer kostnadseffektiv drift av HDU ble levert 1 oktober 2008.

«Konsulentrapportene gar aldri til politisk behandling. De tas til orientering, eller som
vedlegg til saken. Rapporten tas alltid inn i foreliggende kontekst»(Informant 1). Samtidig
uttrykkes det i Ringerike ogsa forstaelse for at smé kommuner med sma administrative
ressurser og kanskje manglende fagkompetanse i tillegg, ikke har samme mulighet til & foreta

egne vurderinger, og at rapportene derfor benyttes som saksframlegg og forslag til vedtak.

Devolds rapport bidrar til at Ringerike far tall som gjor det mulig & sammenligne seg med
andre kommuner. Man ser for eksempel at andre kommuner greier seg med ferre nattevakter
enn hva som gjelder for Ringerike, og da blir spersmalet om det gér an & gjore noe med dette.
Det opplyses i Arsrapporten for 2009 (Ringerike:38) at «Virksomheten la i 2009 grunnlaget
for & redusere antall nattevakter i boligene ved & samlokalisere brukere med felles behov for
nattevakt til bestemte boliger med nattevakty». I budsjettet for 2010 refereres at
«Budsjettvedtak 2009 gir klare foringer for 4 samlokalisere brukere med samme behov, slik at

personell kan utnyttes pa en bedre mate, og at faglige arenaer blir store nok til & oppné
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nedvendig tyngde». Det pipekes at mye av denne gevinsten ikke kan hentes ut for man har
den nedvendige bygningsmassen, noe som inneberer storre bofellesskap. Allikevel mener

man at den vedtatte samlokaliseringen vil kunne frigi nattevaktressurser pa 2,8 mill kroner

(Arsbudsjett, 2010; Ringerike:45).

Informantene refererer til store protester fra parerende i denne prosessen med & samlokalisere
brukere med behov for degntjenester (Inf. 1,2,3). «S& kommer den runden hvor folk tenker,
stakkars, skal de flytte fra boligen sin? Alt det personalet de kjenner og som de har kjent i 20
ar. Da snudde jeg det litt pé hodet. Skal de ikke ha retten til 4 preve & bo andre steder. Skal de
ikke ha retten til & velge hvor de vil bo. Er de demt til & bo her resten av livet?»(Informant 2).
I utgangspunktet kan ikke noen tvangsflyttes og endringene métte «selges» til bade parerende,

beboerne selv og til ansatte (Informant nr. 3).

Mens Devolds anbefalinger om flytting av beboere for effektivisering av natteturnusen ble
fulgt opp relativt kjapt av Ringerike kommune, har det tatt lengre tid med forslaget om sterre
bofellesskap. Hva som ifelge en av informantene (Informant 1) imidlertid ble gjort, var &
folge opp et muntlig rad fra Devold om & lokalisere flest mulig utviklingshemmede i
Ringerike kommune til kommunesenteret Honefoss. Ringerike er Norges 8. storste kommune
1 utstrekning, og sentralisering i kommunesenteret Heonefoss bidro til at personalressursene
kunne effektiviseres pd en helt annen méte. De investeringene som var nedvendige for a
kunne f3 til storre bofellesskap ble imidlertid satt pd vent. Henefoss var en ROBEK-kommune
fra 20009 til juli 2016. Det innebar at man matte ha fylkesmannens godkjenning for
laneopptak. De som argumenterte for at man ikke skulle investere i bofellesskap nar
kommunen hadde sa store gkonomiske utfordringer, vant gjennom med sitt syn. Forst 1 2013
ser vi noe bevegelse i pd omradet. I handlingsprogrammet for 2014-2017 og budsjettet for
2014 finner jeg folgende formulering: «Det er ogsé utfordringer knyttet til boligmassen ved at
driften fortsatt er fordelt pa flere boenheter av ulik storrelse. Arbeid med samlokalisering i
storre bofellesskap iverksettes 2013/2014» (Handlingsplan 2014-2017,Ringerike;26).
Handlingsplanen ble vedtatt i kommunestyret den 12.12.2013.

I Ringerikes neste handlingsplan (2015-2018:37) opplyser kommunen at man i dag har to
store og flere sma bofellesskap, og at «det er stort potensiale for ytterligere innsparinger ved a
avvikle de smé bofellesskapene og erstatte dette med ett samlokalisert bofellesskapy.

Kostnadsreduksjonene var i 2012 beregnet til mellom 5 og 7 millioner kroner pr. &r og
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kommunenes plan er 4 i lopet av 2014/2015 & bygge et nytt bofellesskap og endre bruken, evt.
selge smé bofellesskap. Kommunen skriver videre i handlingsplanen (2015-2018) at man
forventer en realisering av dette innen 2018. En av kommunens informanter opplyser om at
det planlagte store bofelleskapet na er i byggefasen (Inf.1,2). Bofellesskapet har 18 boenheter
fordelt pa 3 grupper med fellesareal og alt under samme tak. Det er lokalisert pd Hov, et
omrade som allerede huser flere bofellesskap, omsorgsboliger og institusjoner for eldre. I
tillegg til det store bofellesskapet, prosjekteres et bofelleskap pa 7 enheter pa initiativ fra
foreldrene til 7 barn som har kjent hverandre i en arrekke, og som sammen egnsker a folge opp

sine ungdommer nar de flytter ut fra barndomshjemmet.

Det pekes pé fra kommunens side at det som legger foringene knyttet til bygg av bofellesskap,
er Husbankens retningslinjer og regler. Et «go» eller «ikke go» fra Husbanken er alfa og
omega. Husbanken sitter med finansieringen og legger premissene. Fra informanthold
opplyses det at Husbanken gjerne finansierer storre bofelleskap, men at banken allikevel i
mange tilfeller frardder det, pa grunn av motstand fra parerende og funksjonshemmedes

organisasjoner (Inf.1).

Ringerike kommune var frem til 2016 en ROBEK kommune, og det har vert helt nedvendig &
redusere kommunens utgifter drastisk. To av informantene papeker at det er vanskelig & si
akkurat hvor stor den gkonomiske effektiviseringen har vert, da forutsetningene endres hele
tiden. Flere brukere, andre brukere og andre endringer, gjor det til ett komplisert regnestykke.
Informantene anslar imidlertid at man i1 Pleie- og omsorgstjenestene har spart rundt 50

millioner kroner pa arsbasis (Inf.1,2)

Tjenester til utviklingshemmede er kostnadskrevende og det papekes at en rekke politikere
stiller spersmal med omfanget av kostnader og ansatte. Ansatte i tjenesten, kommunale
byrakrater og spesielt interesserte politikere har brukt, og bruker mye tid pa & forklare og
snakke frem, behovet for ressurser i disse tjenestene (3 av informantene). Ringerike
kommunes behov for gkonomiske nedskjeringer var helt reelt da kommunen slet med et stort

opparbeidet merforbruk.

I Ringerike kommune vurderer man at store bofellesskap gir kostnadseffektivitet i egen
kommune, selv om forskning gir mer usikre konklusjoner pa omradet. Kommunens

administrasjon gjer utregningene ut fra egne forutsetninger. Dersom beregningene stemmer,
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oppfyller vedtaket om sterre boenheter malsetningen om bedre kostnadseffektivitet som folge

av behovet for kostnadsreduksjoner.

Fra kommunalt hold understrekes ogsa at «dialog med NFU er en forutsetning», og at man 1
tillegg har en tett dialog 1 planfasen med parerende og aktuell brukergruppe. Det kan synes
som NFU i denne saken ikke har fatt gjennomslag. I et leserinnlegg i Ringerikes blad
(20.mars 2016), skriver lokallagene 1 Ringerike/Hole og i Buskerud at «Kommunen er pa god
vei til & etablere en ny institusjon for mennesker med utviklingshemming» (mars, 2016), hvor
hensynet til ansatte, deres rutiner og profesjonsfellesskap er overordnet den enkelte beboers
interesser og ensker. De pdpeker at det 18 enhets store bofellesskapet, i1 et geografisk
segregert miljo, bryter med FN-konvensjonen for funksjonshemmede, samtidig som de mener
at det ikke finnes holdepunkter for at storre bofellesskap gir storre skonomisk gevinst

(Ringerikes blad, mars, 2016)

Brukerundersgkelsene fra bofellesskapene i Ringerike (Brukerundersekelsene fra 2016) tyder
pa at en plass mellom 80 og 90% av beboerne trives der de bor, noe som innebzrer at et stort
flertall av beboerne har det greit ogsa etter omrokkeringen av beboere i 2009/2010.

Undersokelsen sier ikke noe om hvor vidt sterrelsen pa bofellesskapene péavirker trivselen.

5.5.1.1 Devold — Mote eller rasjonalitet?
Interesseorganisasjonen NFU er ikke hort nar det gjelder det nye bofellesskapets storrelse

eller plassering, og uttrykker sterk misnoye med det. NFUs misnoye og Ringerikes
nedprioritering av dagens «hegyverdige verdier» som menneskerettigheter for
funksjonshemmede, kan indikere at kommunen, i denne sammenhengen, ikke fokuserer pa
omdemmehandtering. Det kan ogsa vaere en indikasjon pa at NFU ikke anses som en akter

sterk nok til 4 lage s& mye brdk, at det skader omdemmet.

Ringerike kommunes reduserte fokus bade pd NHFU (interessegruppe i de institusjonelle
omgivelsene (Brunsson, 1989:8, Oliver, 1991:153)) og péd menneskerettigheter for
funksjonshemmede (hoyverdige verdier (Kieser, 1997:58)), kan ogsa forklares med en mer
instrumentell/modernistisk tilneerming. Ringerikes historie som ROBEK-kommune gjorde at
de var totalt avhengige av fylkesmannen for opptak av lan frem til sommeren 2016.
Kommunen er ogsa helt avhengig av Husbanken som finansieringskilde for HDU. Ifelge en
av informantene (Informant 1) er Husbankens regelverk det som styrer investeringene i HDU.

I tiden som ROBEK-kommune har Ringerike vaert nedt til & foreta store kostnadsreduksjoner
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for & {4 juridisk rett til full kontroll over egen ekonomi. Tjenester til utviklingshemmede
utgjor en for kommunen, merkbar andel av kommunens helse- og sosialbudsjett, og er derfor
et naturlig nedslagsfelt for kostnadskutt. Gjennom dialog med Husbanken vet man i Ringerike
kommune, at Husbanken, sa lenge kommunen kan argumentere for det, aksepterer
finansiering av bofellesskap med flere enn 8 enheter, og at geografisk samling av boenhetene
er greit. Gjennom god og relevant argumentasjon ever derfor Ringerike innflytelse pa
distribusjonen (Pfeffer & Salancik, 1978:113-114; Scott, 1987b:181-194; Thompson, 1967 —
referert 1 Oliver, 1991:148) av finansieringsmidlene fra Husbanken. Samtidig bidrar
kommunen gjennom sterk grad av samlokalisering, som kommunen ut fra egne beregninger
vurderer som svert kostnadseffektivt, til & gjenvinne og opprettholde kontrollen over egen
okonomi. Kommunen reduserer da sin avhengighet av eksterne akterer (Fylkesmannen og

Husbanken).

5.5.2STAVANGER OG PWCS RAPPORT
«Jeg er jo kjent med bruk av konsulentrapporter. Det liksom ropes lett pa det, spesielt fra

politisk hold i enkelte situasjoner. Og nar rapportene kommer, s kommer de med
anbefalinger som man altsd har prevd tidligere. De kommer ikke med noe nytt. Det er min
klare oppfatning at det & bruke konsulenter ukritisk, det er bare & bruke penger, uten at det
kommer sé veldig mye ut av det. Det er mye bedre a bruke penger pé forskning » (Inf. 8). En
annen av informantene stiller spersmél ved om sammenligningene mellom kommunene er
reelle, samtidig som vedkommende er apen for at man har oversett noe i kommunen. «Er
dette riktig, er det epler som er sammenligningen, eller er det epler og bananer? Det kan en
alltid lure pa, men de har altsa noen oppsummeringer i rapporten som sier at de har gjort
kvalitetssikringer, og mener at disse tallene er sammenlignbare, s da sier vi at vi bayer oss
for det, men det er klart en kan alltid lure dersom en gar dypt inn i materialet, ville du ha

funnet andre ting?»(Informant nr. 5).

Stavanger kommune har en egen Plan for helse- og omsorgstjenester til personer med
utviklingshemming (2015-2018). I planen refereres til FN konvensjonen om rettighetene til
mennesker med nedsatt funksjonsevne. Det pdpekes at Norge ratifiserte konvensjonen i juni
2013, som for Stavanger kommune betyr at de praktiske konsekvensene av FN-konvensjonen
«skal vurderes 1 utarbeidelse av aktuelle planer» (Helse- omsorgsplanen for

utviklingshemmede, Stavanger:9). En av informantene i Stavanger gir uttrykk for et ekstra
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tydelig engasjement pa feltet og betegner det at man bryter menneskerettighetene til

utviklingshemmede som «ganske alvorlig» (inf. Nr. 8).

I planen papekes det ogséd om bofellesskap folgende: «En sentral innvending mot sterre
bofellesskap, er at den enkelte beboer kan fé et for stort antall ansatte & forholde seg til. Dette
kan gjere tjenestetilbudet upersonlig og gi det et institusjonspreg som ikke fremmer den
enkeltes selvstendighet. Dette er et viktig anliggende som Stavanger kommune vil ta hensyn
til 1 planlegging av nye bofellesskap» (Helse- og omsorgsplanen for utviklingshemmede i
Stavanger:21). En omrokkering av beboere 1 bofellesskapene pa samme mate som det ble
gjort i Ringerike, betegnes av en informant i Stavanger som utenkelig. «Nei, ikke slik at vi
begynner 4 kaste rundt pd folk. Absolutt ikke. Dette er boligen, og de har leiekontrakt og de
skal ha trygghet for 4 fa lov til & vaere der. Hvis noen ensker 4 flytte til en annen bolig, sa er

det noe annet»(Informant nr. 5).

Stavanger kommune gjennomforte i 2008, 2011 og 2015 en undersegkelse blant
paregrende/verger til de av utviklingshemmede som bor i kommunale bofellesskap.
Tilfredsheten med tjenestene har okt med hver undersekelse, og rent konkret er skaren for
beboernes trivsel gkt fra 63 av 100 mulige poeng til 78 av 100 mulige poeng. Pache & Santos
(2013) understreker hvordan organisasjoner kan profittere pa velvilje og legitimitet noe som
bekreftes av en informant pé utsiden av kommunestrukturen. Vedkommende pépeker at
brukerundersokelsene viser stadig bedre tilfredshet, og at det ikke er nedvendig 4 ta tak 1 noe

som blir stadig bedre (Inf. 7).

Fra informanthold (informant 5) vises det til at PwC-rapporten ble veldig mye diskutert innad
1 kommunen. Informasjonsrunder ble organisert i rddmannens lederteam og i diverse politiske
utvalg og rapporten og funnene ble presentert. Opplysninger ble gitt om hva som gjores,
hvordan det jobbes med utfordringene og hva som er planene fremover. Rapporten var mye i
fokus hesten 2015 i det politiske miljoet. «Det er noe det politiske miljoet er opptatt av, serlig
1 disse tidene hvor skatteinntektene stuper....... Mange er interessert i 4 kaste seg over en slik
rapport, som viser at Stavanger bruker vesentlig mer enn andre store kommuner pa noen av
pleie- og omsorgstjenestene». I administrasjonen var man opptatt av 8 komme pa offensiven,

fortelle hva man var i gang med og hvordan man hadde tenkt & felge opp.

Politikerne har ulike innfallsvinkler i kjelvannet av en slik rapport. Noen fokuserer at «nd ma

vi kutte, Kristiansand greier jo dette mye billigere». Andre tenker litt annerledes.
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Tilnermingen kan vere forskjellig, ogsé innen samme partiet, og helsepolitikerne ser gjerne
annerledes pa dette enn hva f.eks samferdselspolitikerne gjor det. Forelopig har Rddmannen 1
Stavanger ikke fitt noen instruks om kutt (oktober 2016), men man har heller ikke fatt en
okning 1 budsjettet (Inf. 5) I 2015 hadde Stavanger et merforbruk i bofellesskap, noe som
bidro til en omstillingsprosess for & redusere utgiftene. Forst ma man jobbe for & holde det
budsjettet man faktisk har, men fra 2018 er det et vedtak pa & redusere kostnadene pa de

eksisterende bofellesskapene med 7,5 millioner kroner (Inf. 6).

PwC foreslo for Stavanger, etter modell fra Kristiansand, & se pa sambruk av ansatte mellom
dagsenteret og bofellesskapene. I dag har Stavanger en egen virksomhet, med eget personell,
som organiserer dagsenter for utviklingshemmede. Ansatte i bofellesskapet folger derfor ikke
med beboeren til dagsenteret. Dette er en «kostnadskrevende modell». Kristiansand
gjenbruker personell, men det er jo allikevel ikke sikkert at «dette er en knallgod lgsning. Det
kan jo hende at det er bra med forskjellig personell. Det er en anbefaling, slik at det er noe vi
skal se litt neermere pa, i hvert fall i forbindelse med etablering av nye plasser og

aktivitetstilbud» (Informantene 5 og 6).

Nér det gjelder storrelsen pa bofellesskap og hvordan de plasseres i kommunen, hvordan
kommunen ser pa samlokalisering i bofellesskap, sé er det et resultat av hvordan ting er blitt
gjort gjennom flere ar. Fra informanthold er det ikke fokus pa & gjere ting annerledes som
folge av PwCs radgivning. I dag har Stavanger 22 bofellesskap med til sammen 151 beboere,
noe som innebarer et gjennomsnitt pd 7 beboere pr. bofellesskap. Foreliggende NOU, som
utreder utviklingshemmedes livssituasjon har blant annet et forslag om 6 beboere pr.
bofellesskap. I Stavanger er man fra administrativt hold dpen pa at slike palegg er
kostnadskrevende, men ser at dette kan vaere et utslag av konvensjonen. Dersom slike pélegg
kommer, vil ikke en kommune kunne komme unna med & nekte. Endringene som er planlagt
for & redusere kostnadene i bofellesskapene gjelder tiltak som Stavanger selv har kommet
frem til, uten & skjele til PwCs konsulentrapport. Tiltakene omfatter omorganisering av
administreringen av bofellesskap fra hjemmetjenesten til egen virksomhet, at man over tid
setter sammen beboere med noenlunde like behov og organisering av mer effektive turnuser. I
tillegg er man nd i ferd med & gjennomfere en ny finansieringsmodell. Kommunen har siden
starten pa 2000-tallet benyttet seg av en bestiller/utferer modell hvor konsulent Rune Devold
fra prosessen i Ringerike, var inne i Stavanger som radgivende konsulent. Modellen ga et

utgangspunkt for god dokumentasjon om tjenester og ressursbruk, men ble etter hvert vel
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detaljert i praksis, og bidro til mindre effektiv bruk av de ekonomiske ressursene. Kommunen

er som folge av det, i ferd med & gé over til en enklere og mer tillitsbasert modell (Inf.5 og 6).

5.5.2.1 Stavanger — Mote eller rasjonalitet?
Stavanger kommune fremstar ikke, nar det gjelder PwCs radgivning knyttet til

samlokalisering, som en moteslave av konsulentenes rddgivning. Flere informanter uttrykker
skepsis til konsulenter generelt, men ogsa konkret til PwCs vurderinger. Kanskje er skepsisen
pa sin plass, spesielt nar det gjelder sammenligningene som gjores av kostnadene i
bofellesskap for utviklingshemmede. Det stilles spersmél ved om man méler det samme i
Kristiansand og Stavanger. Informantene uttrykker at det legges vekt pa god kvalitet og gode
tjenester, og nedfelte rettigheter i FN-konvensjonen for funksjonshemmede er i fokus. Jeg har
1 denne oppgaven tidligere utdypet synspunkt knyttet til validiteten av
kostnadssammenligningene som gjeres, og papekt at kvalitet ikke er vurdert. For Stavangers
del, er det Kristiansand som fremheves som foregangskommune nér det gjelder
enhetskostnader for bofellesskap. Stavangers skepsis til om tallene for Stavanger og
Kristiansand kan sammenlignes, om tjenestene faktisk har samme kvalitet, er forstéelig. I en
tilsynsrapport gjort av fylkesmannen i Agder, kommer det frem at Kristiansand kommune har
store problemer med uro, utagering og fysiske angrep i samlokaliserte leiligheter (tilsyn i
Kristiansand, regi av Helsetilsynet, 2016). Det kan tyde pé at Kristiansand har en del
utfordringer med tjenestekvaliteten, i hvert fall i noen av sine bofellesskap. Selv om tilsynet
ikke er gjennomfort for Stavanger, er dette nettopp noe av det som er fokusert i Stavangers

Plan for helse- og omsorgstjenester for utviklingshemmede.

Stavanger pdpeker at de i ndverende ekonomiske situasjon, er nedt til & fokusere skonomi.
Med utgangspunkt i denne mélsettingen er de klar for & vurdere PwCs forslag om sambruk av
ressurser pa dagsenter og i bofellesskap. Allikevel, slik det kommer til uttrykk fra flere av
informantene 1 Stavanger, sa kaster man seg ikke hodestups inn i modeller som ene og alene
fokuserer kostnadsreduksjon og effektivitet, men tar i vurderingene ogsé hensyn til kvalitet,
beboernes tilfredshet og heverdige verdier som menneskerettighetene for funksjonshemmede
(Inf. 5, inf.6., inf.8). Dette korresponderer med Brunssons utsagn om
kommuneorganisasjonen som forholder seg ogsa til de av kommunens interessenter ikke bare
er interessert i effektiv handling, men ogsé hvilke handlinger som gjennomfoeres og

resultatene av disse (Brunsson, 1989:2).
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Stavanger kommunes mer rasjonelle orientering synliggjores ogsa, og da blant annet gjennom
kommunens mer undersekende tilneerming til PwCs rddgivning. Man er dpen for rddene, men
er allikevel ikke klar for a ta i bruk forslagene uten kvalitetssikring og vurdering av

alternativene.

5.6 Implementerimg
Dersom prosessene med tjenester og bofellesskap i Ringerike skal kunne defineres som

rasjonelt orientert mé forslagene gjennomfoeres i forhold til slik de er vedtatt og 1 henhold til
opprinnelige mélsetninger. Viser det seg imidlertid at vedtakene ikke folges opp i praksis, at
de ikke implementeres i hele organisasjonen, men kanskje bare eksisterer pa papiret, da vil de
mer institusjonelt orienterte teoriene bidra med storre forklaringskraft for de kommunale

prosesser knyttet til tjenester og bosituasjonen for utviklingshemmede i Ringerike kommune.

Devolds rdd om & samlokalisere personer med behov for natteturnus ble gjennomfort.
Prosessen i kommunen beskrives som grundig, for & finne frem til sammensetninger av
personer som bidro bade til god kostnadseffektivitet og trivsel. Som utgangspunkt ble det
laget en mal med kriterier. Blant annet var et av kriteriene at den som skulle flyttes fikk ha
med seg en ansatt som vedkommende hadde tillit til og kjente. Informantene mener at man
fikk til en god prosess. «Ja helt utrolig hva vi greide & fa til. Men vi brukte tide pa det, for det
var mye jobb»(Informant 3). Ringerike kommune vedtok altsa ikke bare rddet fra Devold, det
ble ogsd gjennomfort, og egentlig ganske kjapt etter at rapporten var levert. Prosessen i
Ringerike viser hvordan lokale akterer, i dette tilfellet fagfolkene i tjenesten, oversetter og
transformerer idéene, og gjer dem til problemlosende verktey i den lokale konteksten

(Czarniawska & Sevon, 1996).

Devolds rad om sterre bofellesskap tok tid & effektuere. Imidlertid er bofellesskapet nd under
bygging og regnes som innflyttingsklart i 2018, ti ar etter konsulentrapporten. Malsettingen
om et stort bofellesskap kommer ikke til uttrykk for i handlingsprogrammet for 2014-2017.
Da er det gatt 5 ar siden Devolds siste rapport. Revik (2011:641) snakker om inkubasjonstid,
tiden det tar for smitten viser seg i symptomer. Ringerikes beslutning om et stort bofellesskap
er rasjonell ut fra en ekonomisk forutsetning, gitt at store bofellesskap faktisk gir en
okonomisk gevinst. Imidlertid tar det flere ar for noe skjer og enda flere r for bofellesskapet
er en realitet. Jeg konkluderer med at Ringerike kommune har hatt en relativt lang

inkubasjonstid knyttet til Devolds rdd om store bofellesskap. Prinsippet om samlokalisering
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var fokusert og vedtatt allerede etter siste Devold rapport, Brunssons lesning om forskjell pa
formelle og reelle strukturer og «snakke med to tunger » (1989:9) er ogsé en mate a beskrive

en periode pa rundt 5 ar hvor vedtak om sterre bofellesskap ble lagt pa is.

Mens Devolds rapporter ble levert Ringerike kommune i 2007 og 2008, fikk Stavanger
kommune rapporten fra PwC forst 1 2015. Ringerike har dermed hatt langt bedre tid til &

implementere radene i sitt kommunale virke.

Stavanger var allerede for PwC-rapporten, fokusert pa behovet for 4 nedskalere kostnader i
bofellesskap. Endringer i turnuser, bofellesskapene som samles i 2 bydekkende tjenester for &
utnytte ressursene litt mer effektivt, og team med spisskompetanse som kan brukes nér ting
tarner seg opp er eksempler pa tiltak som Stavanger i sine egne utviklingsprosesser har
konkludert med. I perioder hvor noen av beboerne er inne i darlige perioder kan disse team
med spisskompetanse settes inn. Pa den méten kan ansatte brukes litt mer pa tvers og man
slipper en konstant bemanning ut fra «worst case ». Over tid kan beboersammensetningen
endres, uten drastiske omrokkeringer. Pa den méten kan budsjettene reduseres uten at det far

dramatiske konsekvenser i bofellesskapene og for beboerne.

Stavanger er svart opptatt av forsvarligheten og fagligheten knyttet til tjenester for
utviklingshemmede. Man er skeptisk til at personer som verken har samtykkekompetanse,
eller kan forsvare seg skal vere prisgitt en tjenesteutever uten noen form for kontroll. Slik sett
uttrykkes det ogsé noe skepsis 1 Stavanger 1 forhold til for sma husholdninger med fa
tjenesteutovere som i hvert fall tidvis jobber alene. Slike vurderinger er uttrykk for sterkt
fokus pé fagligheten i Stavanger. Dette er ogsa en verdi som trekkes frem av PwC som en
kulturell styrke i Stavanger. PwCs rapport fra Stavanger, sammen med kunnskapen fra
intervjuene med informantene avdekker fokus pa mange forskjellige verdier ogsa utenom det
nedvendige fokuset pa kostnader. Noen av disse er etikk, brukermedvirkning, faglig
dyktighet, kvalitet i tjenestene, fokus pad menneskerettigheter og fokus pa lovverk (PwC-
Storbyrapport, 2015:79, alle informantene, Plan for helse- og omsorgstjenester for

utviklingshemmede).

PwC har fokusert verdien kostnadseffektivitet hvor lesningene som foreslas er ment som
verktey for en mer effektiv ekonomi. Totalbildet fra Stavanger barer preg av en kommune
som sa godt det lar seg gjore, forseker & balansere det konglemorat av verdier som ligger i

lokaldemokratiets samfunnsoppdrag, som pa grunn av en historie med god ekonomi enné har
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tid til & balansere forskjellige interesser og forskjellige behov og som pa grunn av dette

slipper & gjore de toffeste valgene.

Ringerike, med sin ROBEK-historie kommuniserer ogsé langt flere verdier enn
kostnadseffektivitet, der blant annet faglighet og kvalitet ogsa er i hoysetet. Allikevel kan
muligens toffe ar ha bidratt til at implementeringen av de rasjonelle og kostnadseffektive
losningene har gatt noe pd bekostning av omdemme i forhold til de mer ideelle verdiene som
FN-konvensjonen for funksjonshemmede. I rasjonalitetens kjelvann har fokus pa ressurser
vert sentral, og man har laert seg & argumentere ovenfor Husbanken. Ringerike har derfor
forhandlet frem en mulighet til storre grad av samlokalisering av utviklingshemmede, i hvert
fall i denne omgang. To av informantene er i tvil om man ogsd ved en senere anledning greier

a forhandle seg frem til det samme (Inf. 1,2).

5.7 Oppsummering kapittel S

Legitimitet er en vesentlig grunn for bruk av konsulenter. Store og velrenommerte firma som
f.eks PwC, kan bidra til 4 avlaste for ansvar, gi administrasjonen stette og legitimitet ovenfor

politikerne, samt gi politikerne en kontroll-mekanisme ovenfor administrasjonen.

Rédgivningsprosessen fremstér ikke som konsulentenes solo-spill, og moteteoretikernes
tilnerming om at konsulentene arbeider i et vakum bekreftes ikke. Virusteoriens tilnerming
om at analyser og lesninger i storre grad utvikles i en interaksjon mellom

organisasjonsakterer og konsulenter har en storre forklaringskraft.

Politisk-administrative organisasjoner ma i storre grad enn andre forholde seg til motstridende
institusjonelle omgivelser. Bade Stavanger og Ringerike er preget av dette. Imidlertid kan det
synes som at Ringerike i kraft av 4 ha vaert en ROBEK-kommune i 7 &r, i sterre grad har

fokusert og jobbet gjennom lgsninger basert pa verdien kostnadseffektiviet enn Stavanger.

Det er ni ar siden Ringerike kommune fikk overlevert sin siste konsulentrapport fra Rune
Devold, mens det bare er to &r siden PwC avaluttet sitt arbeid. Ringerike har dermed bade
utviklet oppskrifter for gjennomfering av Devolds forslag til losning, samt at tiltakene s & si
er sluttfort. Av to tiltak, ble ett effektuert og sendt gjennom lokaldemokratiet bare et ar i

etterkant mens bygging av bofellesskap har gjennomgétt en inkubasjonstid pa ca. 6-7 ar.
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6 AVSLUTNING

Masteravhandlingen min har fokusert konsulenter som gir rdd til norske kommuner. Tema har

vert hvilke rad gis, og hvordan hindteres disse av de enkelte kommunene. Jeg har vurdert
radgivningen til konsulentfirmaene Rune Devold og PwC, og da konsentrert meg om hvilke
rad de gir om bo- og tjenestesituasjonen til utviklingshemmede i kommunen. Stavanger og
Ringerike ble benyttet som Case for & vurdere hvordan kommunene responderte pa

konsulentenes rad.

Konsulentenes rdd og kommunenes handtering er speilet mot to teoretiske paradigmer, neo-
institusjonalismen, og da sarlig moteteoretikernes stasted er benyttet som teoretiske

rammeverk sammen med flere mer rasjonelt og instrumentelt orienterte teorier.

Funnene

Flere interessante funn er gjort. Sett i et storre perspektiv kan ingen av teoriene, slik jeg ser
det, gi fullgode forklaringer pa de aktuelle funnene. Allikevel mener jeg at moteteorien, i
storre grad forklarer konsulentenes gjoren og laden enn hva de mer rasjonelt-orienterte
teoriene gjor.

For kommunene er oversiktsbildet noe annerledes. Kommunene preges i sin handtering av
konsulentenes rdd, av sin rolle som bade et politisk og et administrativt organ, men komplekse
institusjonelle omgivelser. Ingen av kommunene fremstar som moteteoretikernes beskrivelse
av moteslavene, nikkedokkene som viljelost tar til seg motehandlernes rdd uten
motforestillinger eller egne vurderinger. De fremstar mer som rasjonelle akterer som leter
etter losninger 1 situasjoner hvor organisasjonene er «out of fit», at resultatoppnaelsen ikke er

optimal, eller at man har behov for sterre kontroll over ressursene.

Funn knyttet til konsulentenes radgivning

Andre hovedtrekk som peker seg ut, gjelder mer spesifikke funn pa noen konkrete omrader.
Konsulentene fokuserer ikke andre verdier enn kostnadseffektivitet. Andre verdier nevnes «en
passant» i bade Devolds og PwCs rapporter. De diskuteres allikevel ikke i1 kraft av 4 ha en
egenverdi, men mer som et verktoy for ekt kostnadseffektivitet. Et slikt fokus pé én verdi er i
pakt med moteteoretikernes mer enkle og lite differensierte analyser.

Diagnosen «Mangler ved formell organisasjonsstruktur» og i forlengelsen av den «mangler

ved fysisk struktury» benyttes av Devold i 6 av 6 tilfeller og av PwC i 4 av 6 tilfeller. Rent
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konkret betyr det at Rune Devold og PwC mener at bofellesskapene er for smé, og kostnadene
til tjenester blir sveert hoye pr. plass pa grunn av smadriftsulemper. Rune Devold gir tydelige
signaler om at lesningen er «Minimal spesialisering, maksimal fleksibilitet», det vil si
Samlokalisering av utviklingshemmede i store bofellesskap, og helst storre enn hva
forskriftene setter som begrensninger. PwC gir ikke like tydelige rdd, men gjennom forsiktige
signaler om storre grad av samlokalisering, og «Riktig dimensjonering av bofellesskap innen
UH-feltet» og anbefalingen synes a vaere sammenlignbar med Rune Devolds anbefaling.
Sammenslaing av organisasjonsenheter er helt pd topp blant offentlige organisasjoner (Rovik,
92), samtidig som fokuset pa kostnadseffektivitet og ekonomiske synergier korresponderer
med trenden Radikal @konomisme (Rovik, 2007). Selv om fokuset pa kostnadseffektivitet 1
seg selv er rasjonelt orientert, er hangen til bruk av kun én lesning, uavhengig av hvilken
organisasjon det dreier seg om, og uten diskusjoner, er konsulentene pa dette omradet mer i
pakt med motehandlere enn organisasjonsdoktorene.

PwC fokuserer i tillegg til samlokaliseringen av bofellesskap ogsé lesninger basert pa
kulturendring. A fokusere kulturendring som ledelsens verktoy er tuftet pa en instrumentell
tankegang. PwC foreslar imidlertid tiltak som kan kategoriseres bade under entrepener og
forandringskulturen og under Mono-kulturen. Begge disse modellene defineres av Revik som
de mest foretrukne kulturene av konsulenter (Rovik, 1992). Verdiene knyttet til de to
kulturene er rotfestet i forskjellige «idéhistoriske tradisjoner» (Saxi, 1990 — referert i Rovik,
1992:147). Mens behovet for enhetlig saksbehandling og felles kultur er en del av en
byrakratisk tilnerming er entrepener og endringsvilje mer fokusert i anti-byrakratiske og
NPM-inspirerte teorier. PwCs tilrdding av lgsninger basert pa to sa forskjellige tilnerminger
problematiseres eller diskuteres ikke av PwC. Konsulentselskapet rddgivning har derfor ogsa

innslag av motehandlerens tilnerming, selv om utgangspunktet er rasjonelt.

Metodiske svakheter hefter med begge konsulentselskapene. For Devold gjelder sarlig at
hans mangler pa fullgod gjennomgang og diskusjon av metoder, og manglende henvisninger
til datakilder og forskning/kvalitetssikret erfaringskunnskap. I tillegg kan det stilles spersmal
om validitet og reliabilitet pd hans ekonomiske og fordelingsmessige vurderinger, uten at han
diskuterer dette. PwC har gode metodiske gjennomganger, diskusjoner og vurderinger av
kulturelle aspekter, men reliabilitet og validitet i utregningene for bofellesskap for

utviklingshemmede kan vere tvilsom uten at PwC tar dette opp til diskusjon. Selv om begge
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konsulentselskapene pa hver sine omrader rent metodisk opptrer som organisasjonsdoktorer,

er de begge ogsa preget av motehandlernes mer lettvinte vurderinger.

Kommunenes hindtering:

Legitimitet fremstar som kommunenes sterkeste motivasjon for 4 benytte seg av
konsulentenes rddgivning. Administratorene har behov for legitimitet nar saker skal legges
frem for politikerne, og politikerne ensker ekstern og uavhengig bekreftelse pa at jobben som
gjores av byrakratene er 1 pakt med den kvaliteten og det fokuset de ensker. Det er en sterk
bevissthet blant de aller fleste informantene om at disse ikke bidrar med noe nytt, og at
kvaliteten er varierende. Fokuset pé legitimitet matcher de neo-institusjonalistiske

teoritiln@rmingene pa omrédet.

Svakheter og styrker ved avhandlingen

Avhandlingen gir, ut fra et kvalitativt perspektiv et innblikk gangen i to konkrete
beslutningsprosesser i kommunenorge, samtidig som den ogsa gir eksempler pa konsulenters
radgivning. Det kan gi et bedre oversiktsbilde og mer kunnskap at jeg vurderer radgivningen
til to konsulenter og to kommuner. Samtidig kunne gjennomgangen av bare et

konsulentselskap og en kommuner gitt en dypere og mer grundig analyse av forholdene.

Dersom jeg hadde valgt andre Case-kommuner kunne det ha gitt andre resultater.
Kommunene som na er valgt er like pd den maten at de begge kategoriseres under store
kommuner i Norge. En liten og en stor kunne muligens gitt kunnskap om forskjellig vurdering
av konsulenter og konsulentrdd. Det kan imidlertid samtidig vere en styrke at de to
kommunenes gkonomiske situasjon i lapet av de siste 10 arene har veert vidt forskjellig, og

noen av konklusjonene kan gi en indikasjon pa at dette utgjor en forskjell.

Antallet informanter i hver kommune er lavt. Bare 4 personer fordelt pd bade administrasjons
og politikersiden i kommunen gir en begrenset oversikt i store organisasjoner. Dersom jeg
hadde valgt kun én kommune, kunne jeg ha konsentrert de 8 informantene pé et sted, noen
som sannsynligvise ville bidratt til mer dybdekunnskap. P& den andre siden ser jeg det som en
stor styrke at alle informantene var personer med omfattende oversikt og god kunnskap pé

omrédet. Dette kan til en viss grad kompensere for lavt antall informanter.

Det kan veare en svakhet at forfatteren av denne oppgaven har erfaring fra

interesseorganisasjoner av funksjonshemmede med en bestemt interessepolitisk agenda. «Vér

90



forestillingsverden er farget av vare erfaringer» (Andersen, 1990:22), og bestemte holdninger
til bo- og tjenestesituasjonen for utviklingshemmede kan lett farge analysen og vurderingene
av konsulentenes radgivning og kommunenes héndtering. Pa den annen side ser jeg ogsa
erfaringen som en styrke, da jeg mener at kjennskap til feltet har bidratt til bedre
forutsetninger for & forsta bakgrunn for konsuelntenes vurderinger, og aktuelle kommunale

prosesser pa omradet.

Jeg ser det ogsa som en styrke i informasjonsinnhentingen at studiet av kommunene ogsé
innebarer dokumentanalyser for bedre kunne fa en formell oversikt over prosessene knyttet til
konsulentenes rddgivning. Det er imidlertid en svakhet at konsulentenes rddgivning bare

formidles gjennom tolkningen av deres rapporter, og at jeg ikke foretar intervju med disse.

Intervju-guiden kan vare en svakhet. Andre spersmél kunne gitt andre, og kanskje mer
opplysende informasjon om temaene. I etterkant ser jeg at det ville vaert interessant a fatt vite
helt spesifikt, om informantene ogsé ser rapportene som et viktig verktoy for & hente
legitimitet for kostnadsmessige nedskjeringer og sterre grad av samlokalisering hos beboere,

parerende og funksjonshemmedes organisasjoner.

Generaliserbarhet

I sum mener jeg at avhandlingen bidrar til informasjon om kommunale prosesser basert pa
konsulenters radgivning som bidrar med innsikt om hva som skjer. I utgangspunktet er ikke
Case-studier nodvendigvis generaliserbare, men jeg vil likevel argumentere for at noen av
avhandlingens mer sentrale funn til en viss grad kan generaliseres gjennom en mer analytisk

tilnerming.

Konsulentenes fokus péd kostnadseffektivitet og den nesten totale neglisjeringen av andre av
viktige verdier som det kommunale lokaldemokratiet er nedt til & forholde seg til, kan synes
systematisk. Demokrati, brukermedvirkning, menneskerettigheter og tjenestekvalitet er
fravaerende som en verdi som utredes og analyseres i kraft av seg selv. I den grad de
inkluderes/ nevnes, er det mer som et verktoy for kostnadseffektivitet og behov for legitimitet
knyttet til storre grad av samlokalisering av utviklingshemmede. Rovik avdekker i sin
konsulentanalyse kostnadseffektivitet som konsulentenes mest populere begrunnelsestype, og
sammenslding av organisasjonsenheter som en av de mest foreslétte losningene. Rovik (2009)
argumenter ogsé for Radikal ekonomisme som en viktig samfunnstrend i det nye artusen.

Roviks tidligere undersokelser kan tyde pd at bade verdifokuset og losningsalternativet kan
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vaere basert pd mote, og forskning som viser at stadig flere boenheter samles (2012:48; Skog
Hansen og Skevik Gredem; Fafo rapport 2012:48) kan vaere en indikasjon pa ekende
legitimitet ikke bare blant kommuner, men ogsé blant konsulenter til & fokusere dette

perspektivet.

Et annet sentralt funn hvor jeg vil argumentere for analytisk generalisering, er informantenes
fokus pé at bruk av konsulentrapporter i stor grad ogsé kan forklares med behovet for
legitimitet. Kommunen som administrativ-politisk arena, lever i komplekse institusjonelle
omgivelser, hvor de skal balansere motstridende krav (Brunsson, 1989). Politikere skal velges
og har behov for korrekt og kvalitetssikret informasjon, og Webers problematisering av
demokratiets utfordringer med a toyle de kunnskapsrike byrékratene, er teoretisk stotte for
politikeres bruk av ekstern og «ngytral » ekspertise. Samtidig kan nettopp disse forholdene
gjore at det kommunale byrédkrati kan oppna sterre grad av troverdighet hos eventuelt
skeptiske politikere. Jeg ser det ikke som usannsynlig at man i flere kommuner benytter

eksterne konsulenter for kontroll og okt legitimitet.

Interessante funn for videre forskning

Avhandlingen indikerer sterkt fokus pa «Minimal spesialisering, maksimal fleksibilitet» hos
Devod og PwC. Dette er ogsa den rddende samfunnstrenden. Losningen henger sammen med
kostnadseffektivitet som har vert konsuentenes overordnede verdifokus. En mer kvantitativ
analyse med alle store konsulenter som gir rad pd omradet til norske kommuner, ville vart en
interessant oppfelging. Kommunene lever i spennet mellom demokratisk organ, forvaltning
og tjenesteleverander. Denne case-studien fokuserte store kommuner. Dersom en kvantitativ
analyse viser at de fleste konsulentene har felles vurdering av samlokalisering, og
kostnadseffektivitet som eneste verdi, ville en nermere case-studie av sma kommuner som far

samme rad, vaert interessant.
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8 VEDLEGG

INTERVJUGUIDE — FOKUS Tjenesteprofil og bosituasjon utviklingshemmede

Rammeverk i forkant av konsulent-prosessen

Hva var situasjonen i forhold til tjenesteprofil og bosituasjon for utviklingshemmede i kommunen
i forkant av konsulentenes gjennomgang?

I hvilken grad var det i forkant av konsulentgjennomgangen, enighet innad i kommunen mellom
fag, politikk og bruker om foreliggende strategi(er) og rammer pa omrédet?

I hvilken grad ga kommunen i forkant av prosessen, konsulentene generelle politiske, faglige
ogf/eller kvalitetsmessige foringer i viktige verdispersmal knyttet til utviklingshemmede?

Prosessen — kontakten med konsulentene

I hvilken grad, og evt. pa hvilken mate, var konsulenten(e) i prosessen opptatt av tjenesteprofilen
og bosituasjonen for utviklingshemmede?

I hvilken grad, og eventuelt pa hvilken méte var konsulentene i kontakt med informanter fra bade
administrasjon, politisk miljo og brukere for & fa oversikt over tjenesteprofil og bosted/bolig for
utviklingshemmede i kommunen?

Hva kunne konsulentene si om erfaringer fra andre kommuner nar det gjaldt tjenesteprofil og
samlokalisering av boliger for utviklingshemmede i forhold til ekonomi, fagmiljo og
brukertilfredshet?

Hva kunne konsulentene si om underseokelser og forskning knyttet til tjenesteprofil og
samlokalisering av boliger for utviklingshemmede i forhold til ekonomi, fagmiljo og
brukertilfredshet?

Kommunens hindtering i etterkant av prosessen

I hvilken grad og i tilfelle om hva, opplevde du at man i kommunen fikk ny innsikt og gode rad
om tjenesteprofil og evt. strukturendring/ samlokalisering av boliger for utviklingshemmede i
kommunen?

I hvilken grad og hvordan opplevde du at konsulentenes rad bidro/bidrar til endringer i kommunal
strategi nér det gjaldt tjenesteprofil/bosetting av utviklingshemmede i kommunen?

Hvordan har konsulenten(e)s rapport og rddgivning bidratt til positive resultater for kommunen pé
omréader som har vert viktige?
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