Sammendrag

Kapittel 2 Holdninger til konkurranseutsetting, privatisering og
offentlig sektor

Kapitlet tar for seg befolkningens holdninger til offentlig sektor, privatisering og
konkurranseutsetting. En rekke tidligere og nyere holdningsundersekelser trekkes
frem. Tolket forsiktig kan disse undersgkelsene tyde pé at befolkningen er blitt noe
mer kritisk til offentlig sektor og noe mindre kritisk til private losninger, inkludert
konkurranseutsetting. Vi forseker ogsé 4 gi noen forklaringer pa hva grunnene i sd
fall kan vere.

Tilfreds med tjenestekvaliteten, men ikke med tjenestevolumet og
effektiviteten

Den misngyen man eventuelt har avdekket, tolkes gjerne som at det er den man-
glende tilgjengeligheten folk er mest misforneyd med. De som fir offentlige helse-
tjenester eller kommunal barnehageplass, er stort sett forngyd med de tjenestene de
mottar; det er de som pé grunn av manglende kapasitet ikke fir slike tilbud eller
som ma vente lenge i ko, som er mest misforngyde. Med andre ord synes det ikke
nedvendigyis & vaere tjenestekvaliteten folk reagerer pd, men at tjenestevolumet er
for begrenset til 4 dekke folks behov. Samtidig viser undersgkelser at folk har et inn-
trykk av at offentlig sektor er mindre kostnadseffektiv enn privat sektor.

Brukere er mer tilfreds med tjenestene enn andre

Undersokelser viser pd den annen side at brukere oftest er mer forneyde enn befolk-
ningen generelt, med andre ord at offentlige tjenester vinner seg ved egne erfarin-
ger: Far man forst tilgang til tjenestene, blir vurderingen ogsa mer positiv. Brukere
innen psykiatri og rusomsorg utgjor et unntak: de er mer negative enn ikke-brukere.

Oppslutningen om velferdsstaten

Det er vanskelig & si sikkert om tjenestenes kvalitet og tilgjengelighet faktisk er blitt
bedre eller verre over tid. Oppslutningen om velferdsstaten er ikke bare avhengig
av den faktiske tilstanden. Oppslutningen er i vel si stor grad avhengig befolknin-
gens oppfatning av tilstanden. Det hjelper lite & pastd at den norske velferdsstaten
er svert god eller god nok, dersom store deler av befolkningen ikke har dette inn-
trykket. Men det hjelper selvfolgelig noe & dokumentere at tilstanden ikke er blitt

11



darligere, og informere befolkningen om dette. Dersom det er befolkningens for-
ventninger til offentlige tjenester som har okt, er det imidlertid ikke sikkert at gkt
informasjon om tilstanden bidrar til & redusere disse.

Nei til privatisering, apenhet til konkurranseutsetting

Folk er ikke likegyldig til om det offentlige har hovedansvaret for velferdstjenestene
eller om tjenestene frembringes som rene markedslesninger. Et stort flertall mener
at bare det offentlige kan sikre et likeverdig tilbud hvor alle har samme adgang til
viktige tjenester. Dette er ikke ngdvendigvis ssmmenfallende med at det offentlige
leverer tjenestene, men at det offentlige stdr ansvarlig for dem.

Mer positive med erfaring

Befolkningen er blitt noe mer positive til private lesninger i lopet av de siste ti re-
ne. De storste holdningsendringene har skjedd i forhold til de omridene der det har
foregétt storst faktisk forandring. Dette kan tolkes som at opinionen tilpasser seg
de faktiske forandringene. Nar reformer er gjennomfert og har vist seg & fungere
rimelig godt, godtas de ogsd av opinionen. Overveiende er det storst tilslutning til
privat drift av tekniske tjenester (renovasjon, veivedlikehold, feiertjeneste) og infra-
struktur (kollektivtransport, strom), og minst til de rene velferdsstatlige tjenestene
(helse, eldreomsorg, skole).

gkt velstand, gkte kvalitetskrav og press for private
supplementslgsninger

Det generelt gkende gkonomiske velstandsniviet har gjort at folk «blir bedre vant
pa en rekke omrader og forventer tilsvarende standard pa de offentlige tjenestene
som pi private tjenester. De offentlige tjenestene er med andre ord «offer» for okte
forventninger i befolkningen. Hvorvidt forventingene er for haye, er vanskelig 4 si,
men de offentlige tjenestene bor mates med hoye forventinger: det er én av garan-
tiene for at de til en hver tid er s& gode som mulig.

Mangler ved det offentlige tilbudet, for eksempel i form av helse- og barnehage-
kger, bidrar til en mer positiv holdning til private lesninger. En stadig sterre del av
befolkningen er skonomisk i stand til & betale i det minste deler av velferdstjenest-
ene selv. Disse stiller sporsmél ved hvorfor de har full anledning til for egen regning
4 bedrive risikoaktiviteter som royking og snebrettkjoring, mens de ikke har anled-
ning til 4 skaffe seg okt velferd i form av kjop av velferdstjenester som det er mangel
pa. Gradvis har vi ogsd sett at kjop av slike tjenester blir stadig vanskeligere & forby
moralsk, og at spersmélet er mer hvor grensen skal g enn om det skal vere et abso-
lutt skille mellom offentlige og private lgsninger.
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Kapittel 3 Arbeidsforhold, trivsel og ledelse
I innledningen spurte vi om arbeidsgivere (fortrinnsvis de private og kommersielle)
i konkurranseutsatte virksomheter tar i bruk virkemidler som influerer negativt eller
positivt pd de ansattes arbeidssituasjon sammenliknet med tradisjonelle kommunale
arbeidsplasser. Gjennomferes endringer i arbeidsstokken som kan rokke ved anset-
telsestryggheten? Endres oppgavene til den enkelte ansatte, og er dette i sa fall til
det gode eller negative for arbeidstakeren? Jobbes det bedre, mer eller begge deler?
Hva skjer med arbeidspresset? Lannsforholdene? Kompetanseutnyttingen? Stillings-
storrelser og turnusoppsett? Og, ikke minst, hvordan trives ansatte som gr over til
en privat arbeidsgiver?

Erfaringene med bade arbeidsmiljo og andre spersmal varierer fra virksomhet
til virksomhet, og bade bransje og arbeidsgiverpolitikk er mer utslagsgivende enn
eierskap. Hovedinntrykket er at de private overveiende er noe bedre i pleie- og

omsorgssektoren enn i de andre sektorene.

okt arbeidsmengde, mer variert arbeidsinnhold og mer ansvar
Arbeidsmengden har definitivt okt, skal en demme etter uttalelser fra ansatte som
har gt fra kommunalt til privat drevet virksomhet. For de fleste i pleie- og om-
sorgssektoren er arbeidets innhold samtidig blitt mer variert. Mange har fict mer
ansvar og opplever at deres kompetanse utnyttes bedre. Ansatte i andre sektorer som
for eksempel merkantil og transport, melder om mindre ansvar og mindre variert
arbeid. Dette siste skyldes trolig at bestiller-utferer-modellen som sddan (uavhen-
gig av om utferer er privat eller kommunal) bidrar til spesialisering og oppgavebe-
grensning.

Blandet om trivsel

Nir det gjelder trivsel, er bildet sammensatt. Selv om vi finner en god del enkelt-
oppslag som melder om at arbeidsforholdene er blitt verre for ansatte som er «blitt
privatisert», er det ikke grunnlag for 4 si at dette er uttrykk for en hovedtrend.
Oppslagene som sier det motsatte er kanskje flere, og det som er av forskning peker
heller ikke entydig i noen bestemt retning. Blant ansatte som har gétt over fra kom-
munal til privat arbeidsgiver finner en flest positive innen norsk pleie og omsorg.
Dette kan ha med ledelse og arbeidsgiverpolitikk & gjore, men det kan ogsd ha med
organiseringen 4 gjore. I pleie og omsorg ferer utsetting til at mange av de ansatte
fir mer ansvar og mer faglig utfordrende oppgaver, mens den samme outsourcin-
gen i mer tekniske yrker fore til avgrensning av bdde ansvar, frihet og oppgavebredde.

God ledelse og arbeidsgiverpolitikk i pleie og omsorg
De private, kommersielle aktorene i norsk pleie og omsorg utmerker seg spesielt
positivt, og ser ut til & ha en bedre arbeidsgiverpolitikk pa de fleste omridene enn
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«gjennomsnittskommunen» som vel fortsatt har problemer med 4 anvende velkjent
kunnskap om godt og attraktivt lederskap. Disse iakttakelsene er basert pd sekun-
derlitteratur, og vi har heller ikke foretatt noen systematisk sammenlikning av ens-
artede private og kommunale virksomheter. Dersom det skal gjores, bor en sorge
for at noen av de beste kommunene som kanskje kan méle seg med de private ogsa
trekkes inn. Om en likevel drister seg til 4 gjore en forenklet sammenlikning av de
private virksomhetene (les: ISS, Carema, Partena og Norlandia) og gjennomsnitts-
kommunens virksomheter, kommer de private svert godt ut pi omridene:

* personalledelse (utevende og verdsettende lederskap, engasjerte ledere som bryr
seg og viser omsorg, bruk av medarbeidersamtaler)

* personalutvikling (satser pa faglig utvikling av personalet, bide gjennom opp-
leeringstiltak og utviklende oppgaver og hoy grad av medvirkning og ansvarlig-

gioring)
* kompetanseutnytting (personalet gis ansvar og interessante oppgaver)
* godt arbeidsmiljo (generelt god trivsel)
* system for egenevaluering og forbedringsarbeid

* lonn og stillingssterrelse (begge deler er like eller noe hoyere)

Ansettelsestrygghet

Omstilling og eventuell overtallighet er helt vanlige trekk ved utviklingen av mer
effektive arbeidsorganisasjoner. Dette vil ogsé i en del tilfeller métte gjelde kommu-
nale arbeidsplasser, selv om arbeidet i helse- og sosialsektoren er szrdeles personal-
intensivt, ofte preget av underbemanning og med begrensede muligheter til & spare
personalinnsats ved innfering av ny teknologi. Slik sett er ikke overtallighetsproble-
matikken et seerfenomen knyttet til konkurranseutsetting.

Dersom utsetting innebzrer en virksomhetsoverdragelse fra kommunen til en
privat virksomhet, gir Arbeidsmiljeloven et serlig vern for & sikre at arbeidsforhol-
dene fortsetter uavhengig av overferingen, og at arbeidstakerne opprettholder sine
individuelle lonns- og arbeidsbetingelser ut tariffperioden hos den nye arbeidsgive-
ren. Arbeidstakere har et ekstra vern mot oppsigelser begrunnet i outsourcing der-
som det gjelder en del av bedriftens ordinare drift. Men loven dpner for unntak
dersom oppsigelsen er «helt nodvendigy. Stettefunksjoner som faller utenfor den
ordinzre driften i den enkelte bedrift vil imidlertid kunne outsources, og eventuelle
oppsigelser vil bli vurdert i forhold til det alminnelige saklighetsvernet i nevnte
paragraf.

Arbeidsmiljeloven regulerer ikke hvorvidt arbeidstakere som har rett til overforsel
av arbeidsforholdene til ny innehaver ved virksomhetsoverdragelse kan nekte slik
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overforing, eller om de berorte arbeidstakere kan kreve & opprettholde ansettelses-
forholdet hos tidligere arbeidsgiver.

Selv om lov- og avtaleverket gir et visst vern, er ganske mye overlatt til praksis i
hvert enkelt tilfelle. Vi finner hele spekteret av lgsninger, noen positive og noen
negative sett fra arbeidstakerstdsted. S& langt kan det se ut til at pleie- og omsorgs-
sektoren har lgst dette «best», mens enkelte ansatte i teknisk sektor er blant dem som
har kommet darligst ut.

Lofterikt, men hva kan innfris over tid?

Vi har sett at det er visse bransjeforskjeller og at harde rammebetingelser gjor det
vanskelig ogsa for de private 4 etterfolge en onsket personalpolitikk og ledelsesfilo-
sof, og & beholde entusiasmen blant de ansatte over tid. Siden vi har begrensede
erfaringer i Norge og foreliggende materiale dels er innsamlet kort tid etter en
endring, og dels bestdr av enkeltpersoners enten svart positive eller svert negative
utsagn, er det vanskelig & vurdere hvordan arbeidsmiljoforholdene vil utvikle seg over
noe tid.

Hoy grad av trivsel, opplevelse av & bli tatt pa alvor, god ressursutnytting med
mer er utvilsomt positivt, bdde for bedriftens skonomi og de ansattes faglige og
personlige utvikling; i alle fall p4 kort sikt. Dersom dette skjer under stramme gko-
nomiske kar (jf. «lean production»), er det ikke sikkert at resultatet er like positivt
pa noe lengre sikt. Det er grenser for hvor mye administrative og personalpolitiske
virkemidler kan utrette dersom rammebetingelsene ikke er tilstrekkelige. Vi ser ikke
bort fra at utbrenthetsproblematikk og turnover kan utvikle seg i negativ retning
bide hos de private og kommunale utgverne.

Kapittel 4 Mot en ny organisering?

Den beste modellen

Tro er en viktig drivkraft i fornyelsesarbeid. Derfor vil ogsé troen pa at flatere struktur,
bestiller-utforer-modeller, konkurranseutsetting og s videre er mer gunstige enn de
gamle organisasjonslesningene, kunne ha en positiv verdi i seg selv. Men jakten pa
«den beste modellen» kan lett komme til & treffe litt pa siden av de utfordringene
norske kommuner faktisk sliter med. En kan nok finne modeller som er gunstigere
enn andre for bestemte formal, men viktigere enn modellvalg er organisasjonsklar-
het og utevende ledelse. Her ligger fundamentet for virksomhetens retning og sam-
ordning av ressursene. Med klare mandater, god kommunikasjon og forutsigbarhet
spiller det mindre rolle om organisasjonsmodellen heter A, B eller C. Og motsatt:
som en svepe dpner uklarhet for produktivitetstappende konflikter og usikkerhet
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blant personalet, darlig samarbeid og inneffektiv virksomhet og derav ogsd redusert
tjenestekvalitet. Da hjelper det lite om modellen en tilstreber egentlig er god. Inn-
foring av en ny modell kan virke positivt i seg selv dersom den setter i gang reflek-
sjon over mal, strategier og virkemidler. Dersom den derimot overtas som en kopi,
kan vondt lett bli verre. Det er mange eksempler pd kommuner som har etterliknet
modeller fra sikalte suksesskommuner og fitt merke at kopien ikke var sé lett 4
overfore pé egne forhold.

Rive pyramidene?

Organisasjoner kan vere flate eller hierarkiske, og de kan vere fete eller slanke i
toppen (sentrum), i midten eller i bunnen (de desentraliserte virksomhetene). En
flat organisasjon har ferre ledernivéer og ferre (definerte) ledere per ansatt enn en
mer hierarkisk organisasjon. Vanlige motiver for 4 innfere flatere struktur, bestiller-
utferer-modeller (BUM) og ulike varianter av konkurranseutsetting og -ekspone-
ring, er:

1. Innsparinger og bedre ressursutnyttelse (ved 4 fjerne tilsynelatende overflodige
ledere og papirflyttere)

2. Okt organisasjonsklarhet og tydeligere ansvarsfordeling

3. Okt demokrati (ved desentralisering av myndighet) og okt innflytelse over eget
arbeid til de ansatte (ferre sjefer)

4. @kt kundeorientering (og bedre kvalitet/mer relevante tjenester fordi beslutnin-
ger tas nermere bruker)

5. Okt trivsel, bedre arbeidsmiljo (mer selvstendighet, ansvar og oppfelging)

Dagens motto i kommune-Norge er mindre organisasjon! Man skal ha ferre nivier,
mindre stab, feerre meoter, mindre dialog, mer tid til produksjon, og dermed ogsa
mindre tid til planlegging, ledelse og koordinering. Her moter mange virksomhe-
ter seg selv i doren. Samtidig som kjennetegn ved attraktive og velfungerende ar-
beidsplasser tilsier mer organisasjon, planlegging og ledelse, krever arsbudsjettene
tiltak om det motsatte. Flat struktur er altsd losningen pa trange budsjetter og okende
produksjonskrav. Dette g&r utmerket i noen produksjonsvirksomheter, men er neppe
en farbar vei der hovedtyngden av kommunesektoren befinner seg.

Flat struktur nar: oppgavene er standardiserte og kommunikasjons-
behovet begrenset

Dialogen forutsetter f3 ansatte per leder. I en virkelig flat organisasjon blir dialogen
borte fordi kontrollspennet er stort. Sjefen for en flat organisasjon kan derfor ikke
snakke 7ed, bare #il sine ansatte. En flat strukeur er altsd godt egnet nir oppgavene
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er standardiserte og kommunikasjonsbehovet begrenset. Dette er med andre ord
ingen god lgsning for de tyngre omradene i kommunesektoren som béde har kom-
plekse arbeidsoppgaver og ansatte som mer enn noe annet ytrer behov for et mer
nerverende lederskap.

Hierarki nar: det er hurtige endringer i produksjonen, oppgavene er
sammensatte og kommunikasjonsbehovet er stort

Kreativitet og fornyelsesevne fordrer rik intern kommunikasjon. Organisasjoner i
endring trenger dialog mellom nivier og funksjoner, og disse kan ikke fores i helt
flate organisasjoner. Dynamiske organisasjoner trenger et visst hierarki, ikke ned-
vendigvis s3 veldig hoyt, og de trenger en del «fett». De m forst og fremst veere struk-
turerte og trenger derfor mer organisasjon, ikke mindre. Dette gjelder antakelig i
storre grad de deler av kommunesektoren som yter sammensatte tjenester til bru-
kere med et stort (og bredt) tjenestebehov, enn flertallet av bedrifter i det private
neringslivet, som er mer spesialiserte. Kombinasjonen komplekse oppgaver og flat
struktur kan bli vanskelig. Konkurranseutsetting reduserer kommunikasjonen. Den
bidrar til klarhet, men ikke til dialog. S4 lenge utforerenhetene dertil kun er under-
leveranderer for svaert begrensede virksomheter, vil konkurranseutsetting raskt kunne
virke stagnerende.

Ikke sa flatt likevel? Og samtidig bade en spissing og tilslaring av
lederrollen

I en virkelig flat struktur er det fa ledere per ansatt. Det kan diskuteres om trenden
med to-nivi-ledelse er s3 flat som den gir seg ut for 4 vaere. A fjerne et niv i hierar-
kiet behover ikke 4 fore til en flatere organisasjon, og slett ikke til en slankere. Dersom
antall virksomheter er stort, og antall ansatte i hver virksomhet er mindre, vil kom-
munen fremstd som flatere pd toppen og brattere i basis. Dersom rddmannens stab
for eksempel gker som folge av at kontrollspennet blir for stort, fir vi en mer topp-
tung, men ikke nedvendigvis heyere, organisasjon.

Tilslering av lederskapet

De selvstyrte gruppene er fortsatt avhengige av 4 diskutere sin utvikling med noen,
sd om lederen er borte, ma det bli en konsulent. Den tradisjonelle befalsforingen er
erstattet av dialog, veiledning og gjensidighet. Dette samsvarer med tidens ideal for
relasjonen mellom leder og ansatte, og er ikke forbeholdt tilhengere av flat struk-
tur. Dette betyr at behovet for lederskap ikke er minsket, snarere tvert imot. Inn-
holdet i ledelsesfunksjonene er derimot endret, og i de flate organisasjonene sokes
en del av dem flyttet over til konsulenter og andre stabsansatte; til folk som ikke
synes pa organisasjonskartet og som ikke har drifts- og personalansvar. Hvor blir
det da av gevinsten ved 4 innfore en flat struktur?
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Kvessing av lederskapet

@kt produktivitet, mer kvalitet til flere og bedre arbeidsmiljo kan oppnés gjennom
bedre ledelse og logistikk, ikke ved mindre ledelse og oppsplitting. Mer organisa-
sjon, det vil si mer kommunikasjon og utgvelse av verdsettende lederskap, vil van-
ligvis ha gunstig effekt dersom oppgavene som utferes krever et minimum av koor-
dinert arbeidsinnsats.

Mindre ledelse vil i de fleste kommunale organisasjoner vare som & skjere over
grenen en sitter pd. En liten, men viktig, del av lederskapet er & fatte beslutninger,
sorge for oppfelging av disse og kvalitetskontroll. I volum er imidlertid de koordi-
nerende og personalpedagogiske sidene langt storre. Gjennomsnittskommunen har
ledere som gjor for lite av begge deler. Samtidig har den ledere som bruker mye tid
pa saksbehandling og merkantile sekretzrfunksjoner. Dette har lite med lederskap
3 gjore. Kommuner som ved 3 frita ledere for slikt arbeid ogsd reduserer behovet
for lederstillinger, har ikke redusert mengden ledelse. De kan derimot ha oppnidd
i klargjore lederrollen.

Flat struktur i komplekse, kommunale organisasjoner gir

redusert oversikt

I en stor og samtidig flat organisasjon hvor produktet bestir av et bredt spekter av
tjenester, vil den horisontale kommunikasjonen representere en minst like stor ut-
fordring som den vertikale. Avstanden mellom to enheter som tidligere hadde fel-
les avdelingsleder er blitt si mye storre. Dermed oppstir et vell av smé, endogene
virksomheter innenfor organisasjonen. Flat struktur og avgrensede virksomheter kan
veere rasjonelt pd mikronivd, men det kan ha sine omkostninger for organisasjonen
som helhet — i alle fall dersom produksjonen fordrer koordinering av faglig samar-
beid pd tvers av virksomhetene. I en flat organisasjon er bide ansvaret for helheten
og kjennskapet til de andre delene redusert. En flat struktur er derfor ikke egnet til
4 mote kombinasjonen av sammensatte oppgaver og samordnet innsats.

.. men bestiller-utfgrer-organiseringen avklarer myndighetsfunksjonen

I jakten pa modellen som kan bete pa all den uklarheten som avdekkes bak ellers
flotte organisasjonskart, setter mange kommuner sin lit til BUM; bide som en god
driftslesning i seg selv, og som et virkemiddel som gjennom sin vektlegging av an-
svar og myndighet fremmer den nedvendige organisasjonsklarheten. Skillet mellom
bestiller og utferer er klargjorende. Reforhandlinger med eksterne parter tvinger
dessuten kommunen til regelmessig refleksjon over egne mal og disposisjoner. Dette
svekkes noe der modellen kun involverer interne aktorer, eller der kommunen bru-
ker den samme underleveranderen ar etter ar.
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gkt demokrati og innflytelse over eget arbeid til de ansatte eller gkt
sentralisering?

Okt innflytelse til de ansatte og mer demokrati er ogsa vanlige motiver i debatten
om flatere struktur. Nar organisasjoner blir desentralisert, vil ofte de viktigste be-
slutningene bli mer sentralisert. Og nar antall nivéer reduseres, blir avstanden mel-
lom topp og bunn redusert. Dette kan vel s gjerne fore til okt kontroll for topp-
ledelsen som gkt innflytelse i basis.

Desentralisering og flat struktur kan vare mer toppstyrt enn en hierarkisk orga-
nisasjon, og ved desentralisering flyttes ofte arbeid nedover og makt oppover.

P4 den annen side melder mange ansatte i konkurranseutsatte virksomheter om
at de har mer innflytelse over eget arbeid enn det som er vanlig i mer tradisjonelle,
kommunale organisasjonsformer. Dette er vi tilbgyelige til 4 sette pa kontoen for
god ledelsesfilosofi og griinderind i nyetablerte virksomheter, snarere enn 4 se det
som en effeke fordrsaket av en flatere og mer oppdelt organisasjonsstrukeur.

Kundeorientering og tjenestekvalitet

Kundeorientering fremferes som et argument ikke bare for BUM og konkurranse-
utsetting, men ogsé for flatere struktur og desentraliserte virksomheter. Man skal
derigjennom bedre kunne meote kundens (brukerens) behov. Ja, kunden fir kanskje
sin vare, men brukeren med et sammensatt og livsnedvendig tjenestebehov og be-
grenset kunnskap om et mangfoldig tjenestemarked, vil ikke vere tjent med en ren-
dyrket flat struktur med spesialiserte utforervirksomheter. Verdier som stabil kvali-
tet, lav pris, leveransesikkerhet (og tilgjengelighet) og likebehandling, vil vare truet.
Brukere med det storste tjenestebehovet, vil ofte trenge tjenester langt ut over det
en avgrenset, privat eller offentlig virksomhet kan tilby. Skal behovet dekkes, for-
dres et nert og hyppig samarbeid pé tvers av en rekke fag- og virksomhetsgrenser.
Nir en dertil trekker inn samvirket mellom interne avdelinger, institusjonsmang-
foldet og forholdet til annenlinjen, er det ikke lett & holde oversikten. Det stiller
usedvanlig store krav til bide fagkunnskap, administrasjonsevne og erfaring hos den
som er ansvarlig for 4 styre og samordne ressursene til en helhetlig og kvalitativ tje-
neste. Utfordringen blir ikke mindre dersom hver tjeneste blir egen resultatenhet,
kanskje bdde konkurranseutsatt og satt ut til en privat akter. Ansvaret for 4 se over
kanten av sin egen lille virksomhet blir nd lagt pa den enkelte virksomhetsleder, der
ute sammen med brukeren som skal ha et variert tilbud. Har utfordringen om tverr-
faglig og tverretatlig kommunikasjon og samarbeid vert vanskelig 4 handtere tidli-
gere, blir den neppe lettere nd.

Bestiller-utfgrer-organiseringen kan vaere kvalitetsfremmende, men ..

Prinsipielt kan det anfores at skillet mellom bestiller og utferer vil borge for en riktige-
re behovsvurdering. Nér den bestillerenheten som gjor tjenestevedrtak ikke behover
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3 skjele til pkonomiske sporsmal vedrgrende driften, vil de faglige aspektene ved
brukers behov kunne veie tyngre. Med bestiller-utforer-organiseringen innferes
kvalitetskontroll som en klarere funksjon enn tidligere. Det er heller ikke empirisk
grunnlag som peker i retning av at private eller kommunale underleveranderer (ut-
forere) leverer darligere tjenestekvalitet, snarere tvert imot. Der avgjorende sporsma-
let er imidlertid om ordningen er like godt egnet der en har et mer sammensatt kvali-
tetsmal.

Mer eller mindre fleksibel ressursbruk?

Fleksibilitet kan gjelde bidde produkttilpasningene og ressursbruken. De private
aktorene og privatiseringsivrige politikere pleier & hevde at private arbeidsgivere er
best pa begge deler. Dette kan vere riktig dersom en tar for seg en avgrenset del av
den kommunale «kundemassen» (brukerne), og kun sammenlikner utevende virk-
somheter pd mikroniva.

Best ressursutnyttelse oppnds med en organisasjonsstruktur som gir linjeledel-
sen muligheter til & bruke personalet fleksibelt bade hva gjelder sted, tid og oppga-
ve. Dette forutsetter at de ansatte har tilstrekkelig kjennskap til flere av de tjeneste-
omradene som ligger under bestillers ansvarsomréde.

Kommuner som disponerer sine ansatte over flere tjenesteomréder, slipper dér-
lige miniturnuser med mange smi stillinger. Samtidig elimineres problemene med
ineffektiv og til dels gal bruk av de ansatte ved sma enheter. Ved 4 utvide de ansat-
tes arbeidsfelt, kan hver enkelt yte tjenester til en bredere brukergruppe, de kan gi
inn i storre stillinger samtidig som kommunen kan bruke dem mer effektivt. Le-
delsen vil ogsé ha flere ansatte som er tilgjengelig i ekstraordinzre situasjoner.

En del av de private arbeidsgivernes losninger representerer en forbedret ressurs-
utnyttelse i forhold til tradisjonelle, kommunale lgsninger. De har utviklet en «rett-
person-pé-rett-plass-kompetanse», har et friere forhold til profesjonsproblematik-
ken og en personalpedagogikk som gker utbyttet av de ansattes arbeidsinnsats. En
del kommuner er ogsd i ferd med 4 komme dit. Dersom dette utnyttes i det langt
sterre kommunale puslespillet, i samvirket mellom virksomheter med tilstotende
bidrag i den samme «tjenestekjeden», vil en kommune kunne gi et «fleksibiliserings-
skritt» forbi de begrensede, private aktgrene.

En litt underlig konsekvens av dette er at dersom rettferdig konkurranse skal vare
en overordnet politisk mélsetting, mé en utvide de private aktgrenes virkeomrade.

En kan si — ut fra en begrenset organisasjonsmessig betraktning — at om en forst
skal slippe til private aktorer, si vil det vere mest rasjonelt 4 la dem fa et storre, og
ikke et mindre, virkefelt. I pleie- og omsorgstermer vil det si at samme aktor ber
operere bdde sykehjem, hjemmesykepleie og andre hjemmebaserte tjenester og
omsorgsboliger for bide eldre og funksjonshemmede. Dette gir pd den ene siden
muligheter, pd den andre siden vil de private akterene da bli konfrontert med en
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faglig kompleksitet, forvaltningsmessige irrganger og en personal- og pirerende-
problematikk de hittil har vert forskdnet fra.

Faglig dobbeltarbeid, mer administrasjon og mindre fleksibilitet?
Samtidig med at private og offentlige foretak i ulike variasjoner utvikler egne pro-
duksjonsvirksomheter, md kommunene etablere egne bestillerenheter — «de store»
som tildeler utfererkontrakeer, og «de sma» som fortlopende skal gjore enkeltved-
tak i henhold til lovverket. Disse skal ogsé fore en faglig kvalitetskontroll. Dette
fordrer betydelig kompetanse hos bestiller som er parallell til utforers. Jo mer kom-
plekse tjenester og jo hyppigere endringer i brukerbehovene, jo flere meater og for-
handlinger p&kreves mellom bestiller og utforer. Kontrakesendringer vil ogsé pafere
partene en del faglig-administrativt arbeid som kan bli bdde omstendelig og tidkre-
vende. En del av dette arbeidet ma (eller burde) kommunene foreta uansett ogsé der
bestiller- og utfererfunksjonene er samlet. Men da har den ferre forhandlinger, ferre
personer og instanser involvert og, ikke minst, kommunen kan foreta vedtak om
endringer hurtig, trekke inn tverrfaglige hensyn, og den kan gjore det innen én og
samme organisasjon. Den forutsigbarheten som kreves i forholdet mellom bestiller
og utforer reduserer den fleksibiliteten den tradisjonelle kommuneorganisasjonen
besitter, enten den nd benyttes eller ikke.

BUMs pastatte bidrag til & tappe kommunen for kompetanse er
begrenset

Det fremholdes av motstanderne av konkurranseutsetting at bruk av eksterne utfe-
rere tapper kommunene for kompetanse, og at dette gjor det bortimot umulig &
reversere en utvikling hvor kommunene har satt bort produksjonen av sentrale opp-
gaver. Tanken er at bestiller etter noe tid vil miste sin utfererkompetanse fordi de
har glemt hvordan oppgavene gjores. Dette forutsetter at man setter ut hele fagom-
rader, og si langt er det ingen kommuner som har som mil 4 gjore dette, i alle fall
ikke innen skole, helse og sosial. Det ser ut til at denne bekymringen er overdrevet.
At mange kommuner sliter med 4 beholde og rekruttere kompetent arbeidskraft, er
et allment fenomen som det ikke er rimelig & knytte til BUM. Eksempler pd rekom-
munalisering og det faktum at kommunene har en betydelig netto tilvekst av opp-
gaver, vitner snarere om kompetansevekst enn det motsatte.

Nar styrken blir til svakhet

I konkurransen om drift av tjenester som ligger under kommunalt myndighetsom-
rdde, stiller kommunene med en rekke fordeler og noen ulemper. I organisasjons-
perspektiv fremstar rollen som forvalter av en kompleks helhet som det storste kon-
kurransefortrinnet, bdde med sikte pa 4 gjore den lokale kompetansen mest mulig
tilgjengelig for brukerne, og med sikte pé & anvende personalet hensiktsmessig.
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Mulighetene til fleksible lasninger som reduserer dobbeltarbeid og dedtid («rett-
person-pa-rett-plass»), oker med mangfoldet. For kommunene er dette imidlertid
en tveegget fordel. En del av oppgavene stiller usedvanlig store krav til intern kom-
munikasjon og fordeling av ansvar, myndighet og oppgaver. Det potensielle fortrin-
net kan derfor i stedet fore til destruktiv uklarhet.

I et slike lys fremstar dagens trend med flatere strukeur og virksomhetsorgani-
sering som et vitnesbyrd om at man gir bort fra de mulige stordriftsfordelene og i
stedet satser pd klarhet og avgrensning. I den grad dette er en realitet, kan en for-
enkling gjennom oppsplitting kanskje likevel veere den beste losningen, fordi det er
hindterbart, selv om det verken skulle gi optimal ressursbruk eller tjenestekvalitet.

Fra forvaltning til tjenesteproduksjon tur - retur?

I KFOs prosjekttittel ligger det et historisk perspektiv pd hvordan ferst velferdsstaten
og senere velferdskommunen har utviklet seg. Bdde ansvaret og driften av en rekke
funksjoner og tjenester har vekslet mellom & vare plassert lokalt og sentralt, og
mellom offentlige og private aktorer. Etter en vekst i det statlige forvaltningsansva-
ret stdr vi nd pd heyden av en 30-4rig periode hvor det kommunale ansvaret har gk,
noe har vart helt nye oppgaver og annet er tatt over fra staten. Kommunene har
okt sitt myndighetsomride og sin faktiske rolle som tjenesteleverander. Fra tiden
for kommunene utviklet et eget pleie- og omsorgstilbud, har familien og private
ideelle organisasjoner hatt en betydelig aktivitet. Denne er fortsatt stor. Det nye bestdr
i fremveksten av privatkommersielle aktorer. I KFOs formulering «Fra forvaltning
til tjenesteproduksjon tur — retur?» ligger det et spersmal om kommunenes «stor-
hetsperiode» som totalleverander av tjenester fra «vugge til grav» er pa hell.

Noen vil mene at det offentlige kun skal forvalte myndighetsfunksjoner og dele
ut penger, enten direkte til definerte brukergrupper, eller til ulike underleverande-
rer som patar seg utfereroppgaver. Andre hevder at det offentlige mé ha bide myn-
dighets- og utfereransvar dersom vi skal bevare og videreutvikle et rettferdig og
demobkratisk velferdssamfunn. En gkende del av befolkningen befinner seg et sted
imellom.

Omfanget av konkurranseutsetting er generelt okende. Det samme er troen pa
at dette er et velegnet grep i bestrebelsene pa a fornye offentlig sektor, som er under
press fra stadig mer fordringsfulle og individualistiske brukere og forbrukere. Pri-
vatisering og serlig konkurranseutsetting av offentlige tjenester har nd stact pa den
politiske dagsordenen i noen ar. Flere politiske partier ser pa konkurranseutsetting
som et av de viktigste grepene for  fornye offentlig sektor. Andre oppfatter dette
som en svekkelse av den norske, likhetsbaserte velferdsmodellen.

Det er fortsatt en overdrivelse & si at kommunene er i ferd med & bli kommer-
sialisert, og at det skjer som folge av et gkende innslag av private aktorer.
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Kommunene har allerede i flere &r gjennomgétt en forandring med okende oppmerk-
somhet pa gkonomistyring. Antakelsene om konkurranseutsetting kommer derfor
inn som et mulig virkemiddel i en gkonomi(fiserings) prosess som har pagétt over
lengre tid.

Okt valgfrihet til befolkningen (brukerne) er ogsé en side ved kvalitetssporsmalet
som fremfores som et velferdspolitisk fremskritt. Drivkraften bak eksperimentering
med konkurranseutsetting er forbrukeren, og en politikk som har tilfredsstillelse av
forbrukerkrav blant sine fremste verdier. Den enkelte forbruker vil i overveiende grad
vere indifferent til selve privatiseringssparsmalet s& lenge kravet om kvalitet og til-
gjengelighet til lavest mulig pris folges opp. Offentlig drift sliter med legitimitet si
lenge ineffektivitet avslores og opinionens tro pa de privates effektivitet er stor.

Motstandere mot konkurranseutsetting hevder at kommersielle aktorer vil la
tjenestekvalitet og omsorg vike for inngjeningshensyn. Kommersielle aktorer og deres
ansatte skal veere mindre forpliktet med hensyn til for eksempel omsorgsverdier enn
kommunalt ansatte. Det er imidlertid ikke empirisk belegg for & hevde at de pri-
vat-kommersielle aktgrene i det norske pleie- og omsorgsmarkedet renonserer pd
kvalitetsmalene, snarere tvert imot. For det forste blir de evaluert av den kommu-
nale bestilleren p& maloppnéelsen som i denne sammenheng utgjores av kvalitets-
mal. Dette kan skjerpe virksomhetens orientering mot kvalitet, og gir de private et
incitament som mange kommuner ikke har. Dersom ikke kvalitetsmélene nas, ta-
pes anseelse i markedet, og en risikerer & miste kontrakten ved neste korsvei. Dette
resonnementet forutsetter at bestiller folger opp sitt ansvar og at markedet er seri-
ost. For det andre kan en godt tenke seg at virksomheter med sokelys pi effektiv
drift utvikler en klarhet omkring mal og virkemidler, og dermed ogsé organiserin-
gen, som ogsd kommer brukeren til gode. Med dette sier vi ikke at private og kom-
mersielle aktgrer som sidan leverer bedre tjenester enn kommunale. Vi stiller deri-
mot spersmél ved noe av kritikken som rettes mot dem.

Vi tviler ogsé pd at en kan finne belegg for at ansatte med private arbeidsgivere
skulle vare mer instrumentelle og mindre opptatt av brukeren enn ansatte med
offentlige arbeidsgivere. Om en virkelig ensker 4 trekke inn verdispersmal og kva-
litet, for eksempel knyttet til begrepet omsorgsrasjonalitet,” burde en i 53 fall ta skrittet
fullt ut og sperre om ikke den «virkelige feilen» ble gjort for mange ar siden. Den
ble i tilfelle gjort da kommunalt ansatte tjenesteprodusenter overtok den omsorgs-
eller pliktbaserte pleien som tidligere ble utfort av familiemedlemmer. For utgven-
de praksis kan det derfor kanskje vaere et viktigere spersmal om lennsarbeidere i det
hele tatt kan og skal utfere sitt arbeid ut fra omsorgsrasjonalitet, enn hvorvidt deres
arbeidsgiver er offentlig eller privat.

® Se for eksempel Bjerke og Eilertsen 1998 eller Wahl 2000 om private versus offentlige arbeidsgive-
re, og Warnes 1991 om omsorg og lennsarbeid.
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Motstanderne fremholder ogsa at konkurranseutsetting inngdr som en del av en
borgerlig offensiv for & omfordele fra offentlig til privat. Likeledes antas det at
offentlige tjenester dpnes for private, multinasjonale selskaper som da kan ekspan-
dere bade geografisk og inn i offentlig sektor. Det er riktig at kommuner med bor-
gerlig flertall leder an i eksperimenteringen med konkurranseutsetting, men det er
ikke vanlig i Norge 4 finne representanter for et syn om at privatisering av kommu-
nale virksomheter er et mal i seg selv. Det er ogsa riktig at det stir multinasjonale
selskaper bak mange av de virksomhetene som er satt ut til private. Dette gjelder de
aller fleste virksomhetene av noen storrelse innen de fleste sektorene. Innen pleie
og omsorg gjelder det alle. Det er likevel ikke grunnlag for 4 si at disse forholdene i
dag representerer noen trussel for offentlig styring og en mindre rettferdig forde-
ling av velferdsgoder. Forelopig er den politiske malsettingen med effektiviserings-
forsgk 4 fa flere og bedre tjenester ut av de offentlige bevilgningene. Det er ikke
formulert mél om & redusere ressursene. Vi kan kanskje fi en utvikling i den ret-
ningen, men det skjer i s fall ikke som felge av en belge som ruller over landet hvor
politikerne er satt pa sidelinjen. Dette har politikerne kontroll over dersom de onsker.
Utfereroppdrag behgver ikke lede til markedsliberalisme, utstoting og at multi-
nasjonale selskaper overtar. Kompetente bestillere, tidsbegrensede oppdrag og opp-
rettholdelse av intern utfererkompetanse vil motvirke dette. Praksis viser at det er
mulig bade 4 si absolutt nei og & si ja til et begrenset omfang dersom det er gnske-
lig. Eksempler p& rekommunalisering viser ogsd at kommunene har god anledning
til & reversere en privatiseringsprosess dersom dette skulle vare gnskelig.

Ytterligere ett argument fra nei-siden er at sokelys pa virksomhetsnivd skaper
narsynthet til fortrengsel for de mer prinsipielle og langsiktige perspektivene. Dette
poenget er viktig fordi de fleste forskningsrapporter og andre publikasjoner som
baserer seg pa empiri, har et virksomhetsperspektiv hvor effektivitet, kvalitet og
arbeidsmiljo i konkrete situasjoner stdr i sentrum. Det kan nok vare naivt 4 bare ha
et vitksomhetsperspektiv pa disse spgrsmalene. Men det er kun ved 4 summere de
mange konkrete erfaringene at de prinsipielle og langsiktige perspektivene kan for-
bli troverdige.

Vi har forsgkt 4 vise at konkurranseutsetting i avgrenset omfang kan bidra til
fornyelse, men vi advarer mot 4 tro at en oppsplitting av kommunenes driftsansvar
til en flora av private og offentlige underleveranderer vil bringe tjenestene videre,
annet enn som et temporzrt stadium. Konkurranseutsetting gir nyttige erfaringer
og det kaster lys over bade lave fortjenestemarginer og hvor krevende kommunenes
oppgaver faktisk er. Dersom effektivitet og kvalitet skal vere styrende, tviler vi pa
at konkurranseutsettingen vil «ta helt av». Ligger denne politikken fast, og vire or-
ganisasjonsteoretiske argumenter om at flate strukturer og slanke organisasjoner
hemmer innovasjon skulle ha gjenklang, tror vi at prosjekttittelens spdidommer i bare

begrenset grad bli oppfylt.
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I denne gjennomgangen har vi vist at:

* det for tiden finnes én hovedretning i prosessen, og det er at omfanget av kon-
kurranseutsetting er i vekst

* prosessen folger flere spor, selv om det her er noen hovedtrender

* prosessen ikke har en bestemt endeholdeplass. Det er ingen lovmessighet at det
& utvide bruken av private underleveranderer forer til at disse tar helt over. Pro-
sessen er dessuten reversibel. Politikere og arbeidsgivere kan og vil komme til &
endre organisasjonsmodeller. S& lenge Norge fortsetter den pragmatiske linjen,
vil bruk av underleveranderer kun brukes i den utstrekning det tjener de poli-
tisk definerte mélene.

Trender kommer og gér, og de ivrigste folger pendelen frem og tilbake. Ikke alle
behover 4 gjore det. Norske kommuner befinner seg pa et annet stadium i konkur-
ranseutsettingen enn kommuner i Sverige. Kommunene befinner seg videre pa et
annet stadium enn private neringsbedrifter, for eksempel nér det gjelder outsourcing.
Enkelte lgsninger kan vare mer egnet for teknisk etat enn for deler av helse- og
sosialsektoren. Noe passer bedre i storbykommunen enn i de minste distriktskom-
munene. Rendyrking av styrken ved en modell vil samtidig skape sérbarhet i for-
hold til andre faktorer som blir bedre ivaretatt i andre modeller.

Vivil i tiden som kommer f3 et gkende antall tjenester som konkurranseutset-
tes. Samtidig skjer det motsatte, dels ved at kommunene etablerer nye virksomheter
og dels ved at kommunene rekommunaliserer oppgaver som for en periode har vert
satt ut til underleveranderer. Rekommunalisering behover ikke skyldes negative
erfaringer med konkurranseutsettingen. Det kan ogsd vare et resultat av lering og
okt kompetanse i kommunens egen organisasjon.
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