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1. Innledning

Alt har en forhistorie, sd ogsa dette notatet. Det er en frittstdende fortsettelse av SSB-
notatet "KOSTRA og kvaliteten pa de kommunale tjenester" (Rolland 2004c¢),
opprinnelig fremfort som foredrag pa SSBs interne KOSTRA-seminar i oktober 2004,
publisert i kortversjon ogsa som artikkel i tidsskriftet Kommunal @konomi (Rolland
2004d). Ogsa dette notat er skrevet som grunnlag for et foredrag, denne gang pa et
eksternt KOSTRA-seminar 16. februar 2005, der temaet var "Kvalitetsindikatorer 1
KOSTRA-rapporteringen". Mitt bidrag hadde arrangerene gitt tittelen "KOSTRA og
tjenestekvalitet, hva skal vi mene med kvalitet pd kommunal tjenesteproduksjon?" Det
foreligger ogsa et foredrag med denne tittelen (Rolland 2005). Denne gang er imidlertid
foredraget kortversjonen. Det hervarende notat er originalen, forsynt med komplett

litteraturliste og fotnoter, upolert og med alle de opprinnelige detaljene bevarte.

Tittelen seminararrangerene hadde gitt mitt foredrag antyder en definitorisk
problemstilling: At det er begrepet 'kvalitet' som volder besver, at det er derfor
KOSTRA ma ha det ene kvalitetsseminaret etter det andre for tjenestekvalitet kan
inkorporeres i KOmmune-STat-RApporteringen. Jeg er imidlertid av den oppfatning at
eiendomsretten til kvalitetsbegrepet er vel sd viktig. Hvordan denne eiendomsretten er
fordelt, for ikke & si hvor den er plassert, er i seg selv en kvalitetsindikator. Den
indikerer kvaliteten pé arbeidet med reformeringen av offentlig sektor, et arbeid hvis

motsetningsfylte formal er en velferdsstat som skal koste mindre og yte mer.

Mitt notat har to hovedtema. Forst vil jeg undersgke reformarbeidet ved hjelp av denne
kvalitetsindikatoren. Jeg innleder med det flere har pdpekt, at Norge er en nelende
reformator. Mitt andre hovedtema er a skissere et alternativ, hvordan en reformert
velferdsstat kan tenkes & forholde seg til kvaliteten pa de offentlige tjenester. Min
disposisjon blir derved som folger:

e En nelende reformator

e Supermarkedstat og velferdskommune

e Eiendomsretten til kvalitetsbegrepet

o Kompetansefordelingen i en velfungerende supermarkedstat

e Statsmakt og kommunalt selvstyre



2. En nelende reformator

Nyheter blir nyheter forst nar mediene far tak i dem. Dagsavisen oppdaget i 2004 at
statsviteren Morten @gérd hadde disputert 1 2001 pa en avhandling om
forvaltningsinnovasjon i nordiske regioner og kommuner (Qgérd 2001). Spersmalet
som opptok @Dgérd, var om de nordiske land gar "i felles takt mot New Public
Management". Han fant at det gjor de slett ikke: Noen gér foran, og andre dilter etter.
Dagsavisen publiserte avhandlingens konklusjon under tittelen "Norske kommuner er
sinker pd omstilling" (Dagsavisen 9.4.04). Finnene er best. "Darligst pa utvikling,
apenhet og borgermedvirkning? Det er norske kommuner, det", skrev Dagsavisen.
"Norske kommuner er gjennomgaende minst nyskapende, minst endringsdyktige og
minst opptatt av a legge til rette for at innbyggerne kan pavirke tjenestetilbudet 1
kommunen. Til gjengjeld er norske kommunepolitikere mest opptatt av politisk

organisering - noe som bergrer innbyggerne i sveert liten grad".

Ogards funn bekreftes av arbeidet med tjenestekvalitet i KOSTRA. 12004 ga
Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) KOSTRAs arbeidsgrupper i mandat &
foreslad mulige kvalitetsindikatorer innenfor sine tjenesteomrader. Gruppene skulle
holde seg til "indikasjoner pa om tjenesten har et innhold, omfang og ytelse i samsvar
med hva som er forutsatt fra den som er ansvarlig for tjenesten", og ikke vurdere
"opplevd tjenestekvalitet (dvs. de data en fér fra brukertilfredshetsundersekelser)". 1
hvert fall ikke forelopig, sa departementet, hvilket indikerte at dette kunne bli aktuelt
senere (Jf. Rolland 2004c¢).

Det viste seg alt annet enn enkelt & oppfylle departementets mandat. KRD ble utilfreds
med fremdriften, og innhentet hesten 2004 tilbud pa et konsulentoppdrag med formal &
“belyse enkelte problemstillinger knyttet til utarbeidelsen av kvalitetsindikatorer for
kommunale tjenester”, dvs. rydde hindringene av veien. Oppdraget gikk til
konsulentene Fiirst & Hoverstad ANS. De stilte seg ikke som departementet
avventende til "opplevd tjenestekvalitet", men slo kategorisk fast at kvalitetsindikatorer
basert pd brukerundersekelser ikke egner seg for rapportering og presentasjon i
KOSTRA. "Det vil vere sapass krevende a sikre metodisk tilfredsstillende

undersokelser, at vi anbefaler at kvalitetsindikatorer 1 KOSTRA begrenses til objektive



indikatorer”, skrev de (Fiirst & Hoverstad 2004b: 5, 51). Riktignok kan
brukertilfredshetsundersekelser vare "kjekt & ha" for kommunene, og er "meningsfulle
som grunnlag for lokalt utviklingsarbeid eller dreftinger mellom noen kommuner i
nettverk. Droftinger i nettverk gir anledning til & reflektere, tolke og kontrollere
resultatene 1 en meningsfull ssmmenheng", sa de (op. cit), og anferte dermed hva som er
gunstige rammebetingelser for 4 tilegne seg positive og bortforklare negative
undersegkelsesresultater. Gitt slike rammebetingelser egner undersekelsene seg selvsagt

ikke til & gi brukerne makt over den kommunale tjenestetilbudets kvalitet.

Blant de problemstillinger departementet ensket & fa belyst, var bruken av
kvalitetsindikatorer i de ovrige nordiske lands offentlige tjenesteproduksjon. Fiirst &
Heoverstad loste denne delen av oppgaven ved a seke etter danske og svenske eksempler
pa Internett. Oppgaven viste seg & vere vanskelig. Hvorfor? Fordi "de fleste
eksemplene som vi har funnet, fokuserer 1 hovedsak pé kartlegging av
subjektiv/brukeropplevd kvalitet, med sperreskjema for brukerundersekelser”, skriver
de (s. 27). At dette er hva de fant pd danske og svenske nettsteder - finske undersogkte de
ikke - indikerer at det er sammenheng mellom evnen til omstilling, sterre i disse
landene, og viljen til 4 méle brukeropplevd kvalitet'. Sammenhengen kunne veart
tautologisk - méling av brukeropplevd kvalitet som indikator for evnen til omstilling -
men den viser seg & vare kausal. @gérd fant at omstillingsevne henger sammen:
Kommuner som er flinke pé ett omrade, er blant de flinkeste ogsa pa andre omréder. I

sin omtale av avhandlingen trekker Dagsavisen frem Nacka 1 Sverige som et eksempel.

En skulle tro deres funn ville fa Fiirst & Hoverstad til a reflektere over sitt standpunkt
mot rapportering av brukeropplevd kvalitet i KOSTRA. Det skjedde imidlertid ikke. I
stedet valgte de a konsentrere de seg om det beskjedne de fant av eksempler pa

"objektive" kvalitetsindikatorer.

Vi ma sperre om det er norske kommuners evne eller vilje til omstilling som danner
grunnlaget for @girds og Dagsavisens omtale av dem som sinker. Hvis de ensker men
ikke evner & gd 1 felles takt mot New Public Management, blir utfallet lite flatterende.
Saken stiller seg annerledes hvis det er viljen det skorter pd. Hvis norske kommuner

ensker en annen kurs, blir kritikk for sendrektighet lik & anklage dem for & tape en



konkurranse de ikke deltar i. Hvorvidt deres valg av en annen kurs er flatterende,
avhenger av om det norske alternativet er bedre eller verre enn New Public
Management, hvilket pa sin side avhenger av eynene som ser. Videre kan det skorte pa
viljen til & ga i takt, ogsa om norske kommuner skulle velge samme kurs som
kommunene 1 vare naboland. Norske kommuner kan kjenne til Thorstein Veblens
begreper "the advantage of backwardness" og "the penalty for taking the lead" (Veblen
1915), og trekke den konklusjon at det er billigst og best & vente til de kan lere av
andres kostbare feil. "Norway: Slow learner - or another triumph of the tortoise?" spurte

Johan P. Olsen i en bok om "lessons from experience" (Olsen 1996).

Mye tilsier vi m4 forkaste hypotesen om at norske kommuner har valgt en annen kurs.
Riktignok har New Public Management hatt {4 fortalere og sterke motstandere i Norge,
i hvert fall i de akademiske miljeene og velferdsstatens profesjoner” . @kt
brukerorientering er likevel det uttalte og omforente politiske mélet for reformeringen
av offentlig sektor ogsa i Norge. Det er 1 sa méte ingen forskjell mellom regjeringen
Stoltenbergs fornyelsesprogram og regjeringen Bondeviks moderniseringsprogram.
Motstanderne av privatisering og konkurranseutsetting ser ekt brukerorientering og
bedre tilfredsstillelse av individets behov som nedvendig for & redde velferdsstaten
(St.meld. nr. 30 for 2000-2001, Rolland 2003a-d, Rolland red. 2003, Storvik 2004). Det
etableres konkurransemarkeder og fritt brukervalg der pengene folger brukeren (NOU
2000:19, St. prp. nr. 66 for 2002-2003, Norman 2002), ordninger som krever
informasjon om tilbudets kvalitet, der brukeren forventes a velge ut fra sine egne behov.
Brukerundersgkelser er substituttet for markedet nar det gjelder & identifisere
"kundenes" preferanser (Robertsen 2000:91), og koplingen mellom KOSTRA og
brukerundersekelser skal gi muligheter for balansert mélstyring av kommunene, med
formadl & tilfredstille brukerbehov (St.prp. nr. 64 for 2001-2002:9, jf. Fiirst & Hoverstad
2001, Allern & Kleven 2002). I Victor Normans regjeringstid som
"moderniseringsminister" gikk det ut et bud til alle offentlige virksomheter om &
gjennomfore arlige brukertilfredshetsundersekelser (Norman 2002). Det er ogsa
foreslatt & fore statistikk i KOSTRA over bruken av brukerundersekelser’. Det tilsiktede
resultat av alt dette er effektivisering, malt som evne til kontinuerlig omstilling. Det skal

gi brukerne kvalitet i form av heyere ytelser til lavere kostnader.



Det synes & vare mer som stotter hypotesen om Norge som en nelende reformator, en
stat som onsker & folge flokken men som reagerer sent pa internasjonale
styringssignaler om ekonomiske reformer og nyliberalisering (Olsen 1996, ECON 2000,
Christensen & Lagreid 2001 og 2002a, Hagen 2004). Spesielt lokalforvaltningen sies &
ha vert nelende og reaktiv i forhold til en stat som i stigende grad er blitt paddriver for
den internasjonale reformbelgen (Hagen & Serensen 1998). Kare Hagen (2004) sper
om ikke det snarere er enighet enn uenighet om reformbehov og méilsettinger som
hindrer realiseringen av dem, om ikke gjennomferingskapasiteten blir liten fordi det er
allmenn enighet om at det er vanskelig a fa gjort noe. ”Norsk politikk preges av de

lammende enigheter” sier han (Hagen 2004: 38).

Det er imidlertid ogsa grunn til & sperre om det er rimelig & forvente at en reformbelge
vil veere kontinuerlig og uten tilbakeslag, om ikke kraften periodisk vil ebbe ut og gjere
reformen mer apen for motforestillinger og sarbar for motkrefter. I sa mate er det mulig
313 norske kommuner har passert en balgetopp nd som Kommunenes Sentralforbund
(KS) har avsluttet sitt prosjekt Effektiviseringsnettverkene (2002-2004), som fra i ar vil

gd over i KS’ ordinare drift*.

Vi merker oss ogsé at Fiirst & Hoverstads avvisning av brukeropplevd kvalitet i
KOSTRA er begrunnet med mistillit til brukertilfredshetsundersekelse som metode.
Hvis begrunnelsen er reell, ber det veere mulig & fA dem og KOSTRA til & ombestemme
seg ved a tilby bedre metoder enn dem som anvendes i dag. Et slikt tilbud vil ogsé
kunne avdekke om den metodiske mistilliten vikarierer for en annen begrunnelse, som
er prinsipiell motstand mot & gke brukernes makt pa egen og andre eksperters
bekostning (jf. Rolland 2004c:12-13). I den forbindelse kan det vaere verd & merke seg
at Flirst & Hoverstad ogsa forfattet KRDs handbok i kopling av informasjon om
brukertilfredshet og KOSTRA (Fiirst & Hoverstad 2001). Der ga de uttrykk for en noe

annerledes oppfatning av brukertilfredshetsundersekelsenes nytteverdi (s. 13):

"De fleste 'standardindikatorene' som kan trekkes ut av KOSTRA sier forst og
fremst noe om kvaliteten pa innsatsfaktorene i tjenesteproduksjonen. Hoy
kvalitet pa innsatsfaktorene kan gi et grunnlag for a produsere tjenester med hoy

kvalitet. Disse mélene kan saledes brukes som indikatorer for 'strukturkvaliteten'



som ligger til grunn for tjenesteytingen. De fanger imidlertid ikke direkte opp

hvilken kvalitet tjenestene faktisk har og hvordan brukerne opplever kvaliteten.

For a fa fullstendig styringsinformasjon ... er det derfor hensiktsmessig &
supplere KOSTRA-ngkkeltallene med indikatorer som illustrerer om de

kommunale tjenestene er tilpasset og dekker brukernes behov".

3. Supermarkedstat og velferdskommune

Siden 1980-tallet har det funnet sted et hamskifte 1 synet pa offentlig sektors formél og
arbeidsoppgaver ogsa i Norge’. Ut gar kommandostaten, forestillingen om at det
offentliges fremste oppgave er planmessig styring av samfunnsutviklingen. Inn kommer
velferdskommunen, forestillingen om at det offentliges fremste oppgave er & produsere
velferdstjenester. Hamskiftet har hatt tre forvaltningspolitiske diskusjonstema som
forutsetning og/eller konsekvens: 1) Reorganiseringen av den offentlige forvaltning, 2)
brukerorientering av den offentlige tjenesteyting, og 3) kvalitetsorientering av bade

forvaltning og tjenesteyting.

Diskusjonstemaet organiseringen av den offentlige forvaltning kjenner vi som "reform",
"omstilling", "fornyelse" og "modernisering" av offentlig sektor, avhengig av hvilken
politisk retning som har sttt for utforelsen. Alt 1 regjeringens langtidsprogram for 1966-
69 ble dette definert som et eget politisk satsingsomrade (Thorsvik 1999:21, Thorsvik &
Jensen 2002:232). Hamskiftet gjorde det straks mer relevant "a ta i bruk modeller fra
privat sektor for & f4 en mer kostnads- og formalseffektiv offentlig virksomhet"

(Thorsvik 1999:22).

Diskusjonstemaet okt brukerorientering av den offentlige tjenesteyting har bakgrunn i
1950-arenes usikkerhet om den offentlige saksbehandling var tilstrekkelig betryggende,
med bl.a. ombudsmannsordningen som resultat. P4 1970-tallet ble det loftet inn 1
regjeringens langtidsprogram (Thorsvik 1999:21, Thorsvik & Jensen 2002:235). Typisk
for planleggingsstatens paternalisme var frykten for at det "trass 1 den sterke
utbyggingen av administrasjonen" fortsatt var "mange som ikke oppnar de rettigheter

som de har krav pa".



Diskusjonstemaet kvalitetsorientering av offentlig forvaltning og tjenesteyting kom "inn
i reformarbeidet gjennom en ekende interesse for & prove ut markeds- og management-
teknikker utviklet i private bedrifter, for pa den méten & gjore forvaltningen mer
brukerorientert" (Thorsvik 1999:19). "I Norge vil kvalitet settes tungt pad dagsordenen 1
regjeringens fornyelsesprogram", heter det i en uttalelse fra prosjektleder for
regjeringens satsing pé kvalitet 1 offentlig sektor (Stremsnes 2001:222).
Kvalitetsbegrepet dukker opp i beskrivelser av brukerorienterte styringstiltak som
kvalitetssikring og kvalitetsledelse, i spersmalet det ber stilles krav til minstestandard
for offentlige tjenester, 1 diskusjonen "om brukerne far den hjelp de har bruk for, og 1
hvilken grad de er tilfreds med samhandlingen med det offentlige og har tillit til

forvaltningen" (Thorsvik op. cit).

Disse tre diskusjonstema bindes sammen av deres forhold til et fjerde tema,
markedsorientering og konkurranse om utforelsen av bestemte samfunnsoppgaver, bade
som problemstilling, utfordring og mulig virkemiddel ogsé for offentlig sektor. Den
offentlige revolusjonen pa 1980-tallet synes umiddelbart & ha skapt et grunnlag for
konkurranse 1 form av benchmarking med privat sektor som malestokk. Det ble antatt at
borgerne og brukerne sammenlignet offentlig velferdsproduksjon med privat
tjenesteyting: "Forvaltninga ma bli van med at brukarane jamforer forvaltninga sitt
serviceniva med det dei finn i dei beste delane av privat verksemd, og at folk vil krevje
det same frd offentlege etatar som fra andre leveranderar av tenester" (PSD 1997:7,
Thorsvik 1999:23). Offentlig styring ble sammenlignet med privat bedriftsledelse, og
import av privat sektors tankegods i Old Public Administration (Dunleavy & Hood
1994) resulterte i New Public Management.

Et bakteppe for disse diskusjonstema synes & vare det Ronald Inglehart har kalt "the
culture shift in advanced industrial society" (Inglehart 1990). Det vokser frem et
"postmaterialistisk" utdannings- og velstandssamfunn der individualisme og
antiautoritaere verdier erstatter tidligere tiders kollektivisme og underdanige respekt for

autoriteter®.



Johan P. Olsen har kalt resultatet av dette hamskiftet for supermarkedstaten’. Vikan
sammenligne supermarkedstaden med dens viktigste forgjenger, hva Johan P. Olsen

"8 eller skal vi si den maktsuverene

kalte "the sovereign, rationality bounded state
staten. “The sovereignty model” var en "top down" statsmodell der folket riktignok
hadde den ultimate makten, men der folkets bidrag primaert besto i & velge sine
herskere, som utevet uinnskrenket makt over underséttene sd lenge de hadde velgernes

samtykke’. Maktutovelse var ogsa det offentliges viktigste funksjon i denne modellen.

Supermarkedstaten er den maktsuverene statens rake motsetning. I supermarkedstaten
er det offentliges viktigste funksjon ikke & styre, men a yte folket velferdstjenester. De
bor vare av hoyest mulig kvalitet til lavest mulig pris, dvs. skatter og avgifter. Folket er
primert kunder, klienter, brukere, og bare sekundert borgere og velgere. Det
tradisjonelle makthierarkiet er snudd opp ned, fra "top down" til "bottom up": Det er
ikke staten som kontrollerer samfunnet pa grunnlag av et demokratisk mandat fra folket,
men samfunnet som kontrollerer staten ved hjelp av markedsmekanismen.
Folkesuverenitet er lik konsumentsuverenitet, det er kjopers marked for offentlige
tjenester. Lik private firma ma konkurranseutsatte offentlige virksomheter som ikke yter
tjenester med tilfredsstillende kvalitet og pris, akseptere nedbygging eller nedleggelse.

Forestillingen om supermarkedstaten star sentralt i New Public Management.

I supermarkedstaten betraktes offentlig sektor som et servicefirma med velgerne som
generalforsamling, politikerne som det tillitsvalgte styre, og brukerne som
konsumenter.'® Styret er delegert myndighet av generalforsamlingen, og delegerer selv
den operative ledelsen til en ansatt forvaltning (administrasjonen), som dermed har
ansvaret at generalforsamlingens og styrets vilje blir satt igjennom. Ledelsen lgser sin
oppgave ved statte og kontroll, belenning og sanksjonering av firmaets produsentledd.
Selve tjenesteproduksjonen foregar i de ytre etater med sine velferdsprofesjoner,

"frontlinjebyrakratiet". Tjenestene produseres i motet mellom produsent og konsument.

Den tradisjonelle staten har makt- og tjenestemonopol. Supermarkedstaten er
kundedrevet. For at staten skal bli kundedrevet ma folket tilfores makt, som kunder.
”Empowering the people” er derfor et sentralt aspekt ved New Public Management

(Osborne & Gaebler 1992, jf. Christensen & Lagreid 2002b: 281). Hva som tilferer



borgerne markedsmakt, kan plasseres innenfor Albert O. Hirschmans velkjente

begrepsapparat “exit, voice, and loyalty” (Hirschman 1970).

Exit: Konkurranseutsetting, fritt brukervalg og ”pengene folger brukeren” gir
brukerne markedsmakt. Brukeren kan velge exit uten omkostninger for sin egen
del: Tilbudet som forlates er substituerbart; brukeren péferes ingen ekonomiske
tilleggskostnader fordi pengene folger med; og det konkurreres kun pa kvalitet
med mindre store forskjeller i egenandeler pavirker brukerens valg. Brukeren vil
sanksjonere tilbyderen effektivt, idet tap av kunden ogsa betyr tap av inntekter.
Vinneren derimot blir tilfert bdde kunder og inntekter, og kan bruke inntektene

til & forbedre tilbudet ytterligere mens taperen ma stramme inn liviemmen.

Voice: Brukermedvirkning, representativt brukerdemokrati (numerisk
demokrati'"), konsultasjoner med brukerorganisasjoner (korporativ pluralisme)
er kanaler som fremmer brukernes voice overfor offentlige myndigheter og
tjienesteleveranderer. Det samme gjor representative

brukertilfredshetsundersokelser.

Loyalty: Jo mer effektivt markedsmekanismen virker - brukerne har valgfrihet
og tilstrekkelig selvinnsikt samt innsikt i alternativene til & kunne velge rasjonelt
"2_ desto viktigere er det for tilbyderne av offentlige tjenester & forhindre exit,
eller omvendt & sikre seg brukernes tillit og lojalitet. Sett fra tilbydernes
synsvinkel er det dette som er formélet med voice: Det skal gi brukerne en
opplevelse av at de blir hert og en forsikring om at deres meninger vil bli tillagt

avgjerende vekt.

Folgelig er det dette som er formalet med brukertilfredshetsundersokelser, dvs. de maler
hva som er effektivt for & sikre seg brukernes tillit og lojalitet®, hvilket trolig ogsé er en
forklaring pa hvorfor det er tilbyderne, i vart tilfelle kommunene, som star for opplegg
og gjiennomfering av dem. Formalet er & motvirke markedsmekanismen, men hvis
exitopsjonen fungerer, lar den seg bare motvirke ved a oppfylle brukernes ensker. I s&

tilfelle ivaretar undersegkelsene bade tilbydernes og ettersparrernes interesser.
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I varemarkedet er formdlet med kundelojalitet som regel gjenkjep, der salgskostnadene
er langt lavere enn ved verving av nye kunder. Konkurransen kan medfere at det er forst
ved gjenkjep kunden blir lennsom (jf. f. eks. Hill & Alexander 2000). Gjenkjep er ikke i
samme grad en malsetting ved velferdstjenester, i hvert fall ikke nar det offentlige
forestar leveransen. Pa individnivd kan det da tvert om vare et mal 4 forhindre
“gjenkjop”. Det er onskelig 4 fa de syke friske, studentene ferdige, osv. P4 aggregert
niva er det imidlertid enskelig med systemlojalitet (tilfredse og derfor lojale borgere,
hvilket ogsé medferer at kundene eller brukerne kommer av seg selv), og fordi tjenester
er “experience goods” vil gode referanser fra tilfredse brukere redusere kostnadene ved

a matte skaffe seg nye (jf. diskusjonen i Rolland 2003a-d).

At det finnes flere kanaler, medferer for brukerne en risiko for at de ikke taler med én
stemme, og for myndighetene en mulighet for splitt og hersk. Slik politiske
meningsmalinger kan vise at partier og interesseorganisasjoner er i utakt med sine
velgere og medlemmer, kan brukertilfredshetsundersokelser vise at brukerdemokrati og
brukerorganisasjoner er i utakt med brukerne. Hvis en virkelig ensker a tilfore brukerne
makt, "empower the people", er det derfor grunner som taler for at pengene bor folge
brukerne ogsa nér det gjelder brukertilfredshetsundersgkelser, dvs. at det offentlige ber
stille midler til rddighet for brukerdemokratiet/brukerorganisasjonene og la dem
gjennomfore undersegkelsene. Christopher Pollitt har for eksempel argumentert for at
brukerne ma etablere motmakt: "First, consumer organisations need to develop their
own ways of measuring the performance of public services, and then successfully
disseminate the data thereby assembled to their members. Second, consumer
organisations need to seek to influence the design and operation of the performance
measurement systems used by governmental and public institutions themselves" (Pollitt

1988: 85, jf. Rolland 2004a: 42).
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4. Eiendomsretten til kvalitetsbegrepet

I en utredning om den kommunale bruk av brukerundersekelser, pa oppdrag fra KRD,

tok SSB og Handelshayskolen BI for seg

e '"samsvar med spesifikasjoner" ("conformance to specifications")

o "formélstjenlighet" ("fitness for their purpose")

som to til dels konkurrerende kvalitetsbegreper'®. Den samme dikotomien har ogsa vaert

presentert i KOSTRA-sammenheng'”.

'Samsvar' ('conformance') er produsentenes kvalitetsbegrep. Det er objektivt og dermed
statisk, med kvalitetskontroll som lik méling av overensstemmelse med eller avvik fra

en standard satt av produsentene. For & kunne foreta slike kontroller ma det vaere mulig
a inspisere produktet (rasjonell exit krever at konsumenten mé kunne inspisere det forut

for kjop), og for & vare et "search good" med sokekvalitet ber produktet vere en vare.

'Formélstjenlighet' ('fitness') er konsumentenes kvalitetsbegrep. Det er subjektivt og
dermed dynamisk, med forhandskontroll av kvaliteten som tilneermet umulig fordi det
ma erfares om produktet "er fit for its purpose". Dette er derfor det typiske
kvalitetsbegrep for tjenester, der beslutningen om anskaffelse mé tas pd grunnlag av
tillit eller lojalitet, og der erfaring avgjer om produsenten var tilliten verdig ("experience

goods", erfaringskvalitet).

KRDs konsulentoppdrag til Fiirst & Heverstad forutsatte kvalitet definert som
”samsvar”’. Konsulentene ble instruert om & se bort fra kvalitet definert som

“formalstjenlighet”.

Reell konkurranse, med valgfrihet og exitmulighet, inneberer at brukerne mé avgjore i
hvilken utstrekning de vil godta produsentenes kvalitetsbegrep. De kan velge 4 stole pa
produsentene, tilmed & stole blindt pa dem, i tillit til at produsentene vet best og vil dem
vel. De kan imidlertid ogsa velge 4 stole mest pé sine egne vurderinger, stottet av

kunnskap om andre konsumenters erfaringer, i samsvar med ordtaket om at den vet best
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hvor skoen trykker, den som har den pa. I utdannings- og velstandssamfunnet velger de
1 stigende grad det siste. Regjeringen Stoltenberg begrunnet siledes de "okte krav og
forventninger fra brukerne" med "heyere inntekts- og opplysningsnivé i befolkningen"
(St.meld. nr. 30 for 2000-2001). Med Bourdieu (1979) kan vi si at befolkningen har fatt
storre pkonomisk kapital og utdanningskapital, med derav folgende storre selvtillit enn

tillit til sine agenter i politikken og den offentlige forvaltning.

Tillit og lojal underordning er den klassiske relasjonen mellom velferdsprofesjonene og
deres klienter i det Johan P. Olsen kalte "the sovereign, rationality bounded state" (""den
maktsuverene staten"), dvs. en sentralisert, hierarkisk stat med en stor offentlig sektor,
med vekt pé standardisering og likhet, med et folk eller borgere som i egenskap av
velgere gir politikerne fritt mandat til 4 styre, og med klienter uten valgfrihet men med
rett til de tjenester myndighetene velger 4 tildele dem. Det er en type velferdsstat der
velferdsprofesjonenes makt hviler pa et statlig og sosialt anerkjent "mandat til a fortelle
den enkelte og samfunnet hva som er godt og riktig" pa profesjonens spesialomrdde av

livet (Hughes 1958:79, referert i Storvik 2004:17).

Profesjonens vurdering kan ogsa veare riktig ut fra en vurdering av hva som er rasjonelt
for brukeren, og i den forstand er det brukerens objektive interesse profesjonen
ivaretar'®. Skole og helse er eksempler pa stor kunnskapsasymmetri mellom produsent
og konsument, der konsumenten ikke far tilstrekkelig erfaring til & vurdere kvaliteten
for tjenesteproduksjonen er over og det er for sent'’ . Den maktsuverene staten er
imidlertid ogsa en paternalistisk velferdsstat, der fremmede instanser bestemmer hva
som er det gode liv for den enkelte, og et teknokrati, der profesjoner og
administrasjoner fordeler goder og byrder uten medvirkning fra de bererte brukerne.
Det er en stat der profesjonenes makt over brukerne er "demokratiets sorte hull", som
Erik Oddvar Eriksen har kalt det (Eriksen 2001). I "top down" modellen for
samfunnsmessig styring er selv den offentlige sektors kvalitet blitt et internt
profesjonsanliggende, med fremveksten av en ny offentlig yrkesgruppe, et eget
"kvalitetsbyrakrati" (Berg et al 2003) som er eksperter pa hva som er god og darlig
tjenesteproduksjon. Hvilket er en ironisk effekt av & innfere kvalitetskrav som middel til
a stanse offentlig sektors vekst, hvilket er en overordnet malsetting for New Public

Management.
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"Supermarkedstaten" er en reaksjon pa den paternalistiske velferdsstaten nettopp fordi
"det faglige skjonn ble til sterke profesjonsinteresser, administrasjonen ble til byrakrati,
og brukerne ville ikke lenger std med hatten i handa" (Rattse 2003:22) nér de motte det
offentlige, herunder kommunen. En ironisk effekt av paternalismen er at befolkningen
har fétt hoyere utdannelse, hvilket har utjevnet asymmetrien mellom profesjonenes og
brukernes kompetanseniva, hvilket har gitt brukerne faglig selvsikkerhet, hvilket har
gjort dem mer kritiske til velferdsprofesjonene og mindre villige til 4 akseptere rollen
som undersatter og klienter. Hvilket er et "cultural shift", som Inglehart (1990) som

nevnt kalte det.

Virtuell konkurranse, som kvasimarkeder, benchmarking eller malestokkonkurranse,
etablerer ikke brukermakt med den tvingende nedvendighet som folger av exitmulighet i
et kjopers marked. Brukerne far ikke mer makt enn det de som har makt, er villig til & gi
dem. Makt har de som kontrollerer produksjonsmidlene for offentlige tjenester:
Velferdsprofesjonene, kvalitetsbyrakratiet, politikerne som presumptivt handler bade pé
borgernes og brukernes vegne men som i "the sovereign, rationality bounded state" har
fritt mandat. Makt er ogsa et null sum spill der makthaverne ikke kan "empower the
citizens" uten & vare villige til & avsta fra tilsvarende mye makt for sin egen del. Den

viljen har ikke makthaverne.

Dette vises med all enskelig tydelighet i KOSTRA, et verktoy for kommunal
mélestokkonkurranse. Der blir retten til & avgjere hva som er kvalitet, forbeholdt
KOSTRASs arbeidsgrupper, som bestar av eksperter pd de ulike typer
velferdsproduksjon og pa produksjon av statistikk om denne. Begrunnelsen er at
statistikken ma vare objektiv, og at det er sé vanskelig & fange inn og forholde seg til
brukernes subjektive kvalitetsoppfatninger. S& vel KOSTRA som Fiirst & Hoverstads
rapport er her ekko fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og
fylkeskommunal gkonomi (TBU) i 1998: "Selv om brukerundersekelsene forbedres, vil
de aldri kunne veere mer enn et supplement til annen og mer objektiv informasjon om

det kommunale tjenestetilbudet" (TBU 1998:83).
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Begrepet 'objektiv kvalitet' ble droftet 1 den tidligere nevnte SSB/BI-utredningen for
KRD om kommunenes bruk av brukerundersgkelser (Rolland et al 2004). Utredningen
tok utgangspunkt i Christopher Pollitts analyse av "performance measurement" som
"top down affairs, propelled by the interests of politicians and senior officials in
controlling both expenditure and the range and types of activities engaged in by lower
level officials" (Pollitt 1988:77, jf. Rolland 2004a: 421f). Spesielt mangler "direct
consumer-citizen participation in the design and operation" (1988: 83) av
méleinstrumentene, og i den grad brukerne overhodet er blitt trukket inn i
planleggingen, er det svart indirekte og via "indirect measures invented by a national
working party" of eksperter og "senior administrators" (s. 77). Pollitt festet derfor liten
lit til "the pro-active, performance-conscious public service professionals" som
tilsynelatende "open a dialogue with their consumers, sharing information and
constantly striving to get closer to expressed consumer wishes" (s. 78).
"Konsumerismen" i offentlig sektor omfatter i prinsippet en skala fra "cosmetic charm
school approaches" til "direct consumer participation and power sharing", men 1 praksis

"many initiatives cluster at the charm-school-and-better-wallpaper end of the spectrum"

(op. cit.).

En konsekvens av den skjeve maktfordelingen, med brukerne i avmaktsposisjonen, er
ifelge Pollitt "the argument over 'objective' vs. 'subjective' measures, with some purists
insisting that only the former (usually quantified) type of measure carries legitimacy"
(1988:82). For brukerne er denne "objektivismen" farlig, sier Pollitt, for den er faglig
dérlig underbygget og folgelig kun egnet til & opprettholde fagekspertisens makt. "The
situation is not one of a polarized choice between white (‘objective') measures and black
(‘'subjective') ones. Rather every set of performance indicators, however 'hard' the
measures, is thoroughly suffused with values and judgmental uncertainties" (op. cit.).
Det ligger verdivurderinger under hva som skal tas med og utelates, og det meste av den
sakalt objektive statistikken er "tainted with problems of inaccurate recording" (op. cit.).
For brukerne er det viktig & unngé konsensus om subjektive mél som "somehow
belonging to an inferior class" (op. cit.), for det gir tilbydernes verdier storre validitet.
'Objektive' ressurs- og produksjonsdata far derved sterre tyngde enn 'subjektive'
utbyttedata, slik at i uttrykket "value for money" far det 'objektive’, money eller betaling

til tilbyderen, storre validitet enn det 'subjektive’, value for brukeren.
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Vi har alt foregrepet Pollitts konklusjon: Brukertilfredshetsundersekelser for det
offentlige — 1 dette tilfellet kommunen - mé vare uavhengige av produsentinteresser og
ivareta brukerinteresser. Dette synes spesielt viktig ved virtuell konkurranse
(kvasimarkeder, benchmarking) der brukerne er avskaret fra exit. Pollitt konkluderer
saledes med det stikk motsatte av modellen til KS’ Effektiviseringsnettverkene. Der er
ikke bare kommunen oppdragsgiver, men forestar selv gjennomferingen av
undersekelsene. KS-modellen ivaretar produsentenes interesser i enhver forstand,
herunder ved & eliminere den frykt ansatte ofte foler ved ekstern evaluering. Det kan
imidlertid ikke overraske at den maler meget hoy grad av brukertilfredshet med de
kommunale tjenestene. Ei heller kan det overraske at det brukerne er minst forneyde

med, er brukermedvirkningen (KS 2004).

Begrepene 'objektiv' og 'subjektiv' kvalitet har ogsé tidligere vert droftet 1 KOSTRA-
sammenheng (Rolland 2004c). Der ble det papekt at selv om kvalitetsindikatorene
KOSTRASs arbeidsgrupper identifiserer kan vere mer objektive i betydningen reliable
og empirisk etterprove, idet det som males, vil vare fysiske storrelser (som antall
kvadratmetre og personer per rom, antall besgk per dag og uke, antall pleiere per
pasient, lerere per elev osv. osv.), vil metoden for & identifisere dem ikke vaere
objektiv. Metoden er 4 be ekspertene i1 arbeidsgruppene identifisere et antall indikatorer
hver. Utvelgelsen ma nedvendigvis vare subjektiv og tilfeldig. I stedet for & begrunne
utvelgelsen med kvalitetsindikatorenes forklaringskraft, blir den sekt legitimert ved at

det er eksperter som har valgt dem ut. Det appelleres til ekspertenes autoritet.

Fysiske storrelser gir objektive indikatorer, men de behever ikke ivareta brukernes
behov for kvalitet av den grunn. De er reliable, men ikke valide. Dette dokumenterte
Britt Slagsvold allerede 1 1995 1 sin doktoravhandling "Mal eller mening. Om & male
kvalitet i aldersinstitusjoner" (Slagsvold 1995).

I kontrast til ekspertenes subjektive utvelgelse av objektive kvalitetsindikatorer star
brukertilfredshetsundersgkelsene. For deres vedkommende er forholdet omvendt. De
resulterer i subjektive kvalitetsindikatorer, "opplevd kvalitet". Utvelgelsen av

indikatorene er imidlertid objektiv. Representative utvalg av brukere velger ut
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representative utvalg av kvalitetsindikatorer. Resultatene kan generaliseres til universet

av brukere.

Offentlige velferdstjenester blir etablert av politikerne, pa vegne av velgerne, etter rad
fra eksperter som selv vil bli sysselsatt av disse tjenester. Det offentlige finansierer
saledes arbeidet innenfor rammer ekspertene selv har skapt. Ekspertmakten forsterkes
hvis de profesjoner som leverer tjenestene, ogsa fastsetter kriteriene for & avgjere om de
leverer kvalitet til brukerne. Ekspertmakten blir total hvis velferdsprofesjonene dertil

1
evaluerer seg selv'®.

Fordi virtuell konkurranse (kvasimarkeder, benchmarking) ikke omfatter exit, bare
voice, blir brukerne stdende utenfor. De slipper ikke inn i varmen, blir ikke
"empowered", for de som allerede har makt, er villige til & dele sin makt med brukerne.
Den viljen synes rikspolitikerne & ha, jf. den brede politiske enigheten om New Public
Management, brukermedvirkning og brukertilfredshetsundersekelser. Den viljen synes
ikke forvaltningen og velferdsprofesjonene a ha. Produsentene av de offentlige tjenester
synes snarere 4 ville befeste sin makt ved & vise til fordelene med objektive
kvalitetsméalinger, til det metodisk umulige og politisk uhensiktsmessige ved & male
subjektiv, brukeropplevd kvalitet, og til det totalt unodvendige ved & male brukernes

kvalitetsoppfatninger nar det er ekspertene som vet best hva som er godt for dem.

Objektiv kvalitet tjener séledes til & bekrefte teknokratiet som styringsform. Teknokrati
er effektivisering ved a overlate styringen til fagfolk som vet hva brukerne og
samfunnet trenger'”. Styringsformen forutsetter at teknokrater er altruister. Public
Choice teori forutsetter at teknokrater ikke er altruister, men akterer som maksimerer
sine egeninteresser akkurat som akterene i markedet (Jf. Niskanen 1971). Dette tilsier at
det er egeninteresser knyttet til teknokratenes objektive” kvalitetsindikatorer. Lik andre
akteorer maksimerer teknokrater sine egeninteresser ved a yte minst mulig for mest
mulig i form av ressurser til seg selv og virksomheten de driver. @nsker samfunnet &
oke ytelsene deres, vil de som motytelse kreve at samfunnet ma oke ressurstilgangen.
Teknokrater har séledes egeninteresse av a velge kvalitetsindikatorer og fastsette
kvalitetskriterier som bidrar til at de oppnar det de ensker fra samfunnet. Egeninteresse

av & knytte kvalitetsbegrepet og kanalisere ressursene til de tjenestene det gir storst
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prestisje & utfore, for eksempel. Dertil har det vel knapt gatt noen hus forbi at
reformprosessen for & kostnadseffektivisere helsesektoren har fort til hoyere lege- og
lederlonninger. Effekten er i sd mite okte offentlige kostnader, hvilket naturligvis er det

stikk motsatte av intensjonen med New Public Management’.

Kére Hagen skriver i den tidligere omtalte artikkelen om velferdsprofesjonene som
bremseklosser at "nekkelgrupper i offentlig tjenesteproduksjon har forskanset seg som
vetogrupper fordi de ikke inviteres til & delta i reformprosessen" (Hagen 2004:36). Var
ndvarende regjering har hatt problemer i forhold til de ansatte og deres fagforeninger.
Kan hende mé det en regjering med tradisjonelt bedre forhold til de offentlig ansatte og
fagbevegelsen til, for reformprosessens mal om "empowerment of the people" lar seg
realisere. Som bl.a. B. Guy Peters har pdpekt, er ikke New Public Management bare en
heyreorientert styringsfilosofi. NPM har ogsé en venstrefloy der Tony Blair, Bill
Clinton og Gerhard Schrdoder er blant de mest kjente entusiastene (Peters 2001:25). Etter
den forrige regjeringens langtidsprogram & demme kunne han ogsa nevnt den neppe

fullt si kjente Jens Stoltenberg®'.

5. Kompetansefordeling i en velfungerende supermarkedstat

Kommunenes Sentralforbund viser i en idéhandbok om kvalitet og service til tre
grupper med ytringsrett og beslutningsmyndighet nar det gjelder de offentlige tjenesters
kvalitet, idet 'kvalitet' blir definert som "a tilgodese behov og innfti forventninger hos 1)
brukerne, 2) medarbeiderne (profesjonen) og 3) oppdragsgiverne (besluttende
myndigheter)" (Olaussen et al 2001:20). I en kommentar til denne, utarbeidet for KRD,
ble det papekt at en fjerde gruppe burde vert lagt til: Borgerne, eller mer presist
velgerne, da valgdeltakelse er en betingelse for retten til innflytelse. Det ble videre
papekt at idéhdndboken ikke angir prioriteringen hvis det viser seg umulig & tilgodese
behov og innfri forventninger hos alle grupper samtidig. Prioriteringen vil reflektere
maktfordelingen mellom gruppene, og det ble papekt at i det demokrati ma det veere den

fjerde gruppen, velgerne, som har det siste ordet (Rolland 2004a:32).

Dette reiser spersmalet om hva som er onsket maktfordeling i supermarkedstaten.

Problemstillingen er konstitusjonsanalytisk, og har som grunnleggende utgangspunkt
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at de regler folk underkaster seg nér de treffer beslutninger, har en selvstendig
innvirkning pa beslutningenes utfall” (Hernes 1975:29). Tiln@ermingsmaten er relevant
fordi det er andre som avgjer hvor stor makt brukerne skal tilfores, hvor mye de skal bli
“empowered”. Utgangspunktet er jo det offentlige monopol, med brukerne som ikke
meningsberettigede undersatter. De som har makt, og den ultimate makt har velgerne,
mé avgjere hva brukerne skal fi av voice i forhold til monopolet, og av konkurranse og

exitmuligheter.

Grunnlaget for refordeling av makten vil ut fra en konstitusjonstilnaerming vere en
vurdering av de berorte aktorers kompetanse og kapasiteter. ’Kompetanse’ er her et
juridisk begrep, som viser til beslutningsmyndighet, ’kapasiteter’ til ressurser og
ferdigheter, det som kalles kompetanse i kunnskapsmessig forstand®.
Kompetanseregler avgjor hvem som skal bestemme hva og hvordan, og fordelingen av

kompetanse gir en fordeling av kontroll med utfallet over hendelser.

Supermarkedstaten er "the market model of governing", som B. Guy Peters kalte det
(Peters [1996]2001). Markedets overlegenhet over andre mater & organisere
produksjonen skyldes at i markedet setter kundene produsentene under press. Markedet
belenner produsenter med evne og vilje til & oppfylle kundenes forventninger™, og
straffer ubennherlig produsenter som mangler evnen og/eller viljen til dette. Resultatet
av presset kan vere reduserte kostnader og/eller gkt kvalitet, og er det enten/eller, ma

kunden avgjere om det er prisen eller kvaliteten som er viktigst.

Aktarene som skal settes under press av markedsmodellen, er naturligvis de ansatte i
offentlig sektor, forvaltningen og velferdsprofesjonene. Akterene som skal sette dem
under press, er naturligvis brukerne. De ansatte settes derved under dobbelt press, pa
inputsiden av borgerne som velgere, pa outputsiden av folket som brukere. Det
tilsiktede resultat er lavere kostnader og/eller hayere kvalitet. ”Creating a goverment
that works better and costs less”, sa Bill Clintons visepresident Al Gore i ”The national

performance review” (Gore 1993).

Det er i dette lyset vi md se hensikten med brukertilfredshetsundersekelser for offentlig

sektor. I land der supermarkedstaten er mer utviklet enn i Norge, har brukertilfredshet
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overtatt som om ikke den eneste, sé 1 hvert fall den viktigste indikatoren pa de offentlige
tjenesters kvalitet (jf. Loffler 2001:6). Det er derfor Fiirst & Hoverstad nesten
utelukkende finner brukertilfredshetsundersgkelser, nar de leter etter danske og svenske

eksempler pa objektive kvalitetsindikatorer.

Ved reell konkurranse, fritt brukervalg og “pengene folger brukeren” er det trusselen
om exit som setter tjenesteprodusentene (de offentlig ansatte) under press.
Forutsetningen for exit er imidlertid at brukeren har gjort sine kvalitetserfaringer og
funnet at de ikke svarte til krav og forventninger. Det knytter seg risiko til frie
brukervalg av produkter som unndrar seg sekekvalitet, hvilket er tilfelle for tjenester.
For & redusere risikoen ma brukeren ha informasjon om allerede foreliggende
kvalitetserfaringer. Brukeren mé kunne sammenligne hver enkelt leverander med sine

egne onsker, krav og forventninger, og sammenligne ulike leveranderer med hverandre.

Kilder til informasjon om kvalitetserfaringer vil vare tjenesteprodusentene selv og
referanser fra tidligere brukere. At det ikke er ubetinget tillit til produsentenes egne
opplysninger om deres track record” er selvsagt en viktig arsak til ”the audit
explosion”(Power 1994) eller fremveksten av uavhengige fagkontroller som et
virkemiddel i supermarkedstaten. Tjenesteprodusentene har egeninteresser knyttet til
brukernes valg, og et latent eller manifest markedsferingsmotiv nér de opplyser om sine
”objektive kvaliteter”. Det er ogsa grunn til skepsis nar det er de offentlige
tjenesteprodusentene selv som kontrollerer tilgangen pa referanser fra tidligere brukere.
Den kontrollen har tjenesteprodusentene nar referansene er lik
brukertilfredshetsundersekelser som den tjenesteytende kommunen selv har designet og

gjennomfort.

Et KOSTRA begrenset til "objektive kvalitetsindikatorer” vil saledes bare inneholde de
kommunale tjenesteprodusentenes selvangivelser som grunnlag for & vurdere dem.

Brukerne vil vere henviste til & velge pa tilbydernes premisser.

Skal brukerne ha reelle muligheter til & ivareta sine egeninteresser ved fritt brukervalg,
m4 de ha tilgang til uavhengige evalueringer av tilbydernes objektive

kvalitetsindikatorer”. Ikke minst ma de ha tilgang til uavhengige og representative
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opplysninger om tidligere brukeres tilfredshet med tjenestene, fortrinnsvis opplysninger
om brukere med de samme onsker, krav og forventninger som de selv har. Brukerne ma

kunne velge pé sine egne premisser.

For brukerne vil brukertilfredshetsundersokelsenes funksjon ved reell konkurranse,
valgfrihet og exitmuligheter veere som viktig beslutningsunderlag ved valg av
leverander. For de offentlig ansatte, tjenestetilbyderne, vil de vare et middel til &
motvirke exit, eller omvendt: beholde brukernes lojalitet. Forutsetningen for lojalitet er
imidlertid at tilbyder oppfyller brukers forventninger, slik at exit ikke blir nedvendig.
Samtidig er den latente exittrusselen riset bak speilet som medferer at
tjenesteprodusenten ikke kan slappe av, men ma opprettholde kvaliteten pd ytelsene

ogsa til de trofaste brukerne.

Brukertilfredshetsundersekelsene har en annen funksjon for brukerne ved virtuell
konkurranse og offentlige monopol, slik tilfellet fortsatt er for mange kommunale
tjenester. Nér det ikke finnes noen trussel om exit, ma brukerne anvende voice for &
sette kommunen og dens ansatte under press. Victor Normans filosofi som
"moderniseringsminister" var at brukertilfredshetsundersekelsenes kvalitet er
underordnet. At undersokelsene finnes og gjennomfoeres jevnlig (normen ble satt til én
gang per 4r), er tilstrekkelig til at de har den tilsiktede effekt, & sette press pé de

offentlig ansatte slik at de yter mer og bedre uten okte ressurser”*.

Voice kan vare tilstrekkelig ubehagelig til at kommunen vil seke & oppfylle brukernes
onsker. Er voice ikke tilstrekkelig ubehagelig, ma brukerne skaffe seg allierte med
storre gjennomslagskraft. Brukerne kan bli avhengige av a tiltrekke seg medienes
oppmerksomhet, for eksempel. Brukerne kan imidlertid ogsé alliere seg med velgerne,
som 1 betydelig grad vil vare dem selv i en annen rolle, og som har ekonomiske
maktmidler. Velgerne kan stemme inn og ut partier etter hvor stort statsbudsjett de vil
ha og hvordan de vil fordele det. Det gkonomiske maktmiddelet kan brukes bade som

gulrot eller pisk.

Ved reell konkurranse og exitmuligheter tilsier brukerundersegkelsenes funksjon som

beslutningsunderlag at for brukerne er det tilstrekkelig & vite hvor tilfredse tidligere

21



brukere var med tilbudet. Nye brukere vil selv kunne vurdere hvor viktig det tidligere
brukere var (mis)forneyde med, er i forhold til sine egne ensker, krav og forventninger.
For tjenestetilbyderne er det imidlertid ikke tilstrekkelig & vite hva brukerne er
(mis)forngyde med. For tilbyderne er det i tillegg nedvendig & vite om brukerne er
tilfredse med det uvesentlige og misforneyde med det viktige, eller omvendt. Uten
kunnskap om dette risikerer tjenestetilbyderne 4 feilprioritere og siledes miste kunder
tross innsats for a eke tilfredsheten. De vil kunne prioritere & eliminere misnoye med
forhold brukerne finner uvesentlige, pa bekostning av & opprettholde tilfredsheten med

forhold brukerne finner viktige, for eksempel (jf. diskusjonen i Rolland 2004c:17-19).

Ved virtuell konkurranse og offentlig monopol tilsier brukerundersegkelsenes funksjon
som voice at for brukerne er det ikke tilstrekkelig & male graden av tilfredshet med de
offentlige tjenestetilbud. Brukerne far derved ikke formidlet sine ensker, krav og
forventninger - om det de er tilfredse med, er uvesentlig, mens det de er misforneyde
med, er viktig, eller omvendt. Eksempelvis méler KS Effektiviseringsnettverkene som
nevnt relativt storst misngye med brukermedvirkningen. Hvis medvirkning betyr lite for
brukerne, er dette en misneye bade kommunene og brukerne godt kan leve med. Hvis
medvirkning derimot betyr mye, mer enn noen annen kvalitetsindikator, blir det
imidlertid helt misvisende & konkludere med at undersekelsene méler meget hoy grad
av tilfredshet med de kommunale tjenester. En slik konklusjon vil fremheve det

uvesentlige pé det viktiges bekostning.

For tjenestetilbyderne er det ved offentlig monopol og benchmarking derimot ikke
viktig & vite brukernes prioriteringer og tilfredshet i forhold til disse. Det er ikke viktig
fordi brukerne kan uansett ikke sanksjonere tilbyderne ved & velge exit. For tilbyderne
vil det vaere mer bekvemt jo mindre brukerne far bruke sin voice til. Dermed unngar
tilbyderne & bli bundet av brukernes prioriteringer, og kan i stedet legge sine egne
prioriteringer til grunn for kvalitetsarbeidet. De kan eke inntrykket av tilfredshet ved &
gjennomfore uvesentlige forbedringstiltak som koster lite, for eksempel. Slike tiltak vil
kunne fore til "okt malt kvalitet" selv om den reelle tilfredsheten er uendret eller endog
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Dette leder til hva som er ensket fordeling av kontroll med de offentlige tjenester 1
supermarkedstaten. Fordelingen ma resultere i kompetanseregler for hvem som skal
bestemme hva og hvordan. De som ikke har makt, ma bli "empowered", og

maktfordelingen mé respekteres.

Brukerne av de offentlige tjenester ma tilkjennes kompetanse til 4 vite sine egne
interesser, ensker og behov, hvilke krav de stiller og forventninger de har til tjenestene.
Bare brukeren vet hva som er viktige og uviktige kvalitetsindikatorer ved tjenesten, for
brukeren. Det er derfor "kunden har alltid rett". Denne kompetansen ma brukeren ha
selv om samfunnet i gitte situasjoner ma la individuelle og kortsiktige brukerinteresser
vike for samfunnets langsiktige fellesinteresser (eksempelvis irreversible negative
eksternaliteter overfor miljoet og kommende generasjoner), og selv om brukeren synes
a velge irrasjonelt i den gitte situasjonen (det er divergens mellom brukerens subjektive
og objektive interesser). Riktignok vil alltid noen trenge formyndere til & ivareta sine
interesser for seg (alle mindredrige og erklert utilregnelige, for eksempel), men dette
mé vare unntaket og ikke normaltilstanden. Supermarkedstaten er ikke en
formynderstat. @Onsker tilbyder & oppna sterre konvergens mellom brukerens subjektive
og objektive interesser, slik tilbyder ser det, ma tilbyder seke & overbevise bruker om
sitt eget beste. Eksempelvis vil tilbydere som mener velferdsstaten er blitt for kostbar,
soke & oke brukernes relative tilfredshet ved a redusere forventningene til hva staten kan
tilby *°. Brukerne kan ha urealistiske ensker, krav og forventninger, men ogsi mangle
kunnskaper om hva det er mulig 4 tilby. Det siste kan bade medfere at de blir positivt
overrasket av tilbyderne, og at de blir narret til 4 vere tilfredse med ytelser som burde

og kunne vert bedre.

Videre ma kompetansereglene tilkjenne brukerne retten til & felle dommen over
kvaliteten pd den tjenesten de blir tilbudt. "Kunden har alltid rett" ikke bare nar det
gjelder hva som er viktige kvalitetsindikatorer, men ogséd nér det gjelder hvorvidt de
ansatte i f.eks. kommunen tilbyr tilstrekkelig kvalitet. I det opplegg for nasjonale
brukertilfredshetsundersekelser som er utviklet forst for Sverige og deretter tatt 1 bruk
bl.a. 1 USA, felles dommen ved at brukerne gir uttrykk for sin tilfredshet alt 1 alt, 1
forhold til forventninger, og i forhold til et tenkt ideal (ACSI 2001, SCB, Fornell 1992).
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Dommen kan vare mildere eller strengere enn slik de offentlig ansatte, forvaltningen og

velferdsprofesjonene med sine ekspertkunnskaper, ville bedemt ytelsen.

Det folger av en slik kompetanseregel at velgerne, og deres agenter politikerne, ikke er i
posisjon til & avgjere hva som er kvalitet, enn si bedemme hvorvidt det offentlige
leverer kvalitet til sine brukere. Bare brukerne selv er kompetente til 4 avgjore dette.
Velgernes og politikernes kompetanse er & avgjere hvor langt samfunnet skal strekke
seg for & oppfylle brukernes ensker, krav og forventninger. Som Statskonsult antydet alt
1 1991 i et hefte om “Riktig kvalitet pa offentlige tjenester”, vil riktig kvalitet vere et
kompromiss mellom brukerne og samfunnet (Lassen 1991:28). Mer presist vil det vare
et kompromiss mellom brukernes onsker og velgernes vilje til & finansiere enskene over
skatteseddelen. En lignende oppfatning ga davaerende "moderniseringsminister" Victor
Norman uttrykk for i sin redegjorelse for Stortinget 24.1.02, "Fra ord til handling -
modernisering, effektivisering og forenkling i offentlig sektor", der han sa at "det er et
viktig mal, innenfor rimelige grenser, 8 imotekomme onsker" om "et tjenestetilbud

tilpasset den enkeltes behov" (Norman 2002:7, uthevet her).

De kommunalt ansattes kompetanse er knyttet til innholdet i1 tjenestene de tilbyr.
Brukerne og borgerne kan alliere seg med uavhengig motekspertise om slik finnes, men
1 utgangspunktet er det tilbyderne selv som er de fremste eksperter pé tjenestene.
Tilbydernes kompetanse er at de vet best hva det er mulig a yte, under ideelle forhold og
gitt de midler velgerne og politikerne stiller til rddighet. Ser vi bort fra motekspertisen
er det bare tilbyderne som vet om brukerne ensker, krever og forventer mer, like mye
eller mindre enn det maksimalt mulige, og om borgerne (velgerne) betaler for det
maksimalt mulige eller mindre. Bare tilbyderne vet om de selv yter det mulige eller
mindre, og om de yter mer, like mye eller mindre enn det betales for. Tilbyderne har
dessuten motiv for & yte minst mulig for mest mulig, samt for a vri ytelsene 1 de

retninger som gir sterst belenning til dem selv.

Tilbydernes ytelser ma derfor avtales gjennom forhandlinger: I hvilken utstrekning
evner de offentlig ansatte & tilfredsstille brukernes ensker, krav og forventninger, gitt de
ressurser velgerne og politikerne er villige til 4 stille til disposisjon®’ . Det naturlige

resultatet av forhandlinger er kontraktstyring, et mye brukt virkemiddel i New Public
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Management, ogsd i Norden og Norge (Domberger & Hall 1996, Kirkpatrick & Lucio
1996, Perri 6 & Kendall 1997, Bryntse 2000, Considine 2000, Fortin & van Hassel
(red.) 2000, Eikds & Selle 2000, Greve & Ejersbo 2001). Kontrakter kan regulere
samtlige relasjoner mellom prinsipaler og agenter (mellom velgerne og politikerne,
politikerne og forvaltningen, forvaltningen og de tjenesteytende profesjoner,

tjenesteyterne og brukerne).

Kompetansefordelingen nedfelt i kontrakter mellom de bererte parter kan legges til
grunn for den balanserte mdlstyringen (Drucker 1954, jf. Hoff & Holving 2002) av
supermarkedstaten og velferdskommunen. Fordelingen tilsier imidlertid et annet
"balanced scorecard" (Kaplan & Norton 1992), enn det som er utviklet av Statskonsult
(2001) og KRD/Kaupang (2002, 2004), jf. Allern & Kleven 2002 om kommunal
maélstyring i Skandinavia. Kaplan & Nortons balanserte mélkort er et verktoy for
tilbudsstyring, med rotter 1 Michael Porters konkurransestrategi (Porter 1980). Johan P.
Olsens "sovereignty state" var tilbudsstyrt ("top down"). Supermarkedstaten, derimot, er
ettersporselsstyrt ("bottom up"). Dette tilsier at i stedet for & navigere etter det valgte og

ansatte offentlige lederskapets visjoner og mal, ber det etterstrebes balanse mellom

e Brukernes onsker til de offentlige tjenestene
e Velgernes (politikernes) skonomiske vilje til & oppfylle brukernes ensker

e De ansatte tjenesteyternes faglige evne til & oppfylle brukernes ensker

Det er dette som er a tilpasse de offentlige tjenestene til markedet. Det motsatte er &
tilpasse markedet til de offentlige tjenester. Malekortet hindrer ikke visjonare politikere
og bedriftsledere fra a pavirke markedet (velgerne, brukerne, kundene). Kortet forholder
seg imidlertid til resultatet av pavirkningen: Endringen av brukernes egnsker og av
velgernes vilje til & oppfylle dem. Det er ettersporrernes visjoner, og ikke tilbydernes,

som til enhver tid styrer utviklingen.
Behovet for 4 unngé "top down" bruk av mélekortet er i trdd med konklusjonen Age

Johnsen trakk, da han undersegkte implikasjonene av "the balanced scorecard (BSC)" for

"public management":
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"The BSC could have many important applications in public management as
well as in business. However, uncritical adoption and implementation of the
BSC in public management as it presently is prescribed for business strategy,
could eventually turn out as reintroducing a Soviet-type, central planning model
in political institutions. Such dysfunctions may evolve if one tries to measure
strategic goals as if there were only one principal and unambiguous goals"

(Johnsen 2001:327).

6. Statsmakt og kommunalt selvstyre

Velferdskommunen star for en betydelig del av omsetningen i supermarkedstaten. Ifolge
Makt- og demokratiutredningen er dette en konsekvens av ekt statlig makt, som
omdanner kommunen fra politisk arena til produsent av statlige velferdstjenester
(Dsterud et al. 2003:111, Tranvik & Selle 2003). Som tjenesteprodusent skal imidlertid
kommunen stilles fritt. Samtlige kommuneproposisjoner siden 2000 har inneholdt
maélsettingen moderniseringsminister Victor Norman uttrykte i sin redegjorelse for
Stortinget 24.1.02: "Regjeringen vil gi kommunene storre frihet til 4 velge méter &
organisere tjenestetilbudet pé, til innenfor videre rammer & bestemme utforming av
tjenestene, til & disponere statlige overforinger, og reelt sett 4 pavirke sine inntekter"
(Norman 2002:10). Samtlige proposisjoner har understreket kommunens viktighet som
velferdsprodusent, at den er til for sine innbyggere og ikke omvendt, og at den ma
utnytte sin gode kontakt med innbyggerne til 4 prioritere ressursene i samsvar med
lokale forhold og behov. Og samtlige proposisjoner har uttrykt at staten mé gi avkall pa
sin makt til & overstyre og detaljstyre kommunen, og i stedet opptre "som tilrettelegger

for leering og utvikling" (jf. f.eks. st.prp. nr. 64 for 2001-2002, kap. 13.3).

Kommunenes innbyggere synes ikke 4 se kommunal frihet til 4 utforme den statlige
velferdsproduksjon som noen fordel for seg. Som Pettersen & Rose (1997) har vist, star
brukerrollen betydelig sterkere enn borgerrollen i innbyggernes oppfatning av sitt
forhold til kommunen. Makt- og demokratiutredningen konstaterte at "det er de
effektivitets- og tjenesterelaterte sidene ved kommunens virksomhet som befolkningen
er mest opptatt av, mens demokrati og autonomi i lang mindre grad betraktes som

viktige" (Remming 1999:18), og konkluderte med at "slik er holdningsendringer i
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befolkningen en parallell til endringer i kommunens oppgaver" (Osterud et al 2003:111-
12). Dette gir lite grunnlag for & anta at det er frustrasjon og apati som fér borgerne til a
sitte hjemme ved lokalvalg. De sitter riktignok hjemme fordi valget er uviktig, men det
er slik de vil ha det. Var lokalvalget viktig, var det ogsé en trussel mot den positive
alliansen mellom stat og individ, mellom et nasjonalt representativt demokrati som
fastsetter rettigheter og bevilger velferd - og dets velgere som nyter godt av rettighetene
og bevilgningene lokalt i egenskap av brukere. Borgerne synes & ha forstitt at
velferdsstat og lokaldemokrati er uforenlige storrelser (Fimreite 2003), og folgelig er de
sare tilfredse med det reduserte lokale selvstyret. Velgerne er sare tilfredse med at "dette
gir enkeltmennesket positive rettskrav til velferdsstatens ytelser, med kommunal plikt til
a innfri kravene". Velferdsalliansen mellom rikspolitikerne, som kontrollerer det
offentlige tilbudet av ytelser, og borgerne, som mottar ytelsene lokalt i egenskap av

brukere, spiller lokalpolitikerne og kommunen ut over sidelinjen.

Motsetningen mellom overstyring og fristilling som mal for statens kommunalpolitikk
skal behandles av den lokaldemokratikommisjon regjeringen oppnevnte 12.3.04 (KRD
2004). I mandatets punkt A1 "redegjore for verdigrunnlag, hovedfunksjoner og

legitimitetsgrunnlag for lokaldemokratiet" heter det at

"et levende lokaldemokrati er avhengig av a ha oppslutning og tillit. Dette kan
trolig best oppnas ved at kommunene og fylkeskommunene pa en god mate
oppfyller sine funksjoner knyttet til produksjon av tjenester og lokal/regional

samfunnsutvikling samt legger til rette for bred deltakelse og innflytelse fra

lokalbefolkningen".

Kommisjonen skal imidlertid ogsé "redegjore for og drefte hvilke konsekvenser
utviklingen av forholdet mellom staten og kommunene har for et levende

lokaldemokrati" (A2). Redegjorelsen skal inneholde:

"Diskusjon om hvordan utviklingen i forholdet mellom staten og kommunene
har pavirket lokaldemokratiet. Hva betyr statlig styring for vilkdrene for
lokaldemokratiet? Hva skjer med borgerne og lokalpolitikerne nér staten

innskrenker rammene for det kommunale handlingsrom?"
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Gitt denne problemforstaelsen for lokaldemokratiet er det ikke til & undres at
kommisjonen skal redegjore for utviklingen av andre former for deltakelse enn
valgdeltakelse (AS5). Foruten & vurdere folkemeter, folkeavstemninger,

innbyggerhoringer og kommunale internettdebatter skal den

"gjare rede for utviklingen av innbyggerrollen, med sarlig vekt pa borger- og
brukerrollen, og drefte hvilke konsekvenser det kan ha for lokaldemokratiet at

brukerrollen synes mer vektlagt".

Forholdet mellom overstyring og fristilling har allerede vaert gjenstand for en rekke
forskerbidrag til utredningen (Christensen [udatert], Fimreite & Lagreid 2004, Serensen
& Monkerud 2004, Hansen 2004) og skal behandles 1 en egen NOU som hadde frist
1.4.05%.

Det kan synes som motsetningen mellom kommunalt selvstyre og statlig overstyring
repeteres 1 arbeidet med kvalitetsindikatorer i KOSTRA. Statens mal om kommunal
fristilling og lokal tilpasning av velferdsytelsene pdminner om strategien til General
Motors 1 bilens barndom. GM erkjente at det fantes ulike oppfatninger av bilers kvalitet,
og differensierte produktet for & imegtekomme individuelle brukerbehov. For arbeidet
med kvalitetsindikatorer i KOSTRA synes imidlertid staten & ha adoptert Fords strategi.
Ford hadde ingen tro pa betydningen av brukeropplevd kvalitet, men stor tro pa
betydningen av produsentkvalitet, kostnadseffektivitet og lav pris. Resultatet var
standardisering, ett produkt med frihet for kunden bare til 4 velge farge, som matte vare
sort””. For KOSTRA skal det etableres et nasjonalt sett av kvalitetsindikatorer. De
nasjonale indikatorene skal vare identiske med produsentenes produktspesifikasjoner.
Mens fristilling er & avskaffe fordismen som ideologi for velferdsstaten, er overstyring &
gjeninnfore den via KOSTRA. Ironisk nok har Ford selv for lengst forlatt sin egen

ideologi om en "universal car" som skulle dekke alles behov.

Ogsé borgerne synes imidlertid & foretrekke fordismen. Dette skyldes trolig at de har
storre tillit til staten enn til kommunen som velferdsprodusent. Kommunal fristilling

forventes a resultere i et darligere velferdstilbud enn den statlige standarden, ikke et
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som er bedre tilpasset lokale behov. A snu den forventningen er kanskje den sterste

utfordringen Lokaldemokratikommisjonen star overfor.

Det statlige tiltak som synes & harmonere best med en vilje til & gi avkall pa makt og
detaljstyring, og i stedet tilrettelegge for kommunal lering og utvikling, er a etablere en
nasjonal borger- og brukertilfredshetsundersokelse. Dens formdl mé veare a identifisere
hva innbyggerne har av ensker og behov, krav og forventninger til det offentlige
tjenestetilbud, hva de mener er viktige og uviktige egenskaper ved tilbudet, og hvor
tilfredse brukerne er med den ytelsen de mottar. En slik undersekelse vil ikke etablere
en normativ standard, men en metodisk og empirisk. Det er ikke noe mal at den enkelte
kommune og dens innbyggere skal tilpasse seg den nasjonale standarden, men den
nasjonale standarden gir et grunnlag for a identifisere lokale avvik. Slike avvik kan
vaere ugnskede, men de kan ogsé vare oppfyllelse av det nasjonale politiske malet om
lokal tilpasning av tjenestene. Undersokelsen vil gi et grunnlag for benchmarking,
hvilket imidlertid ogsa forutsetter at noen spersmél mé vere felles og lik den nasjonale
standarden, ogsa om kommunene og velferdsprodusentene skulle velge hver sin
leverander av egne brukertilfredshetsundersekelser. Riksundersegkelsen vil vare et
verktoy for a realisere det nasjonale mélet om at brukerne skal fa "likeverdige tjenester
av god kvalitet og tilgjengelighet, tilpasset sine individuelle behov". Likeverdige
tjenester, men ikke nedvendigvis like tjenester. Likeverd flytter likhetsbegrepet fra
ressurslikhet til resultatlikhet. Resultatlikhet er et sosialdemokratisk velferdsmél hva
gjelder individuell lonn. Nasjonal benchmarking vil bidra til at malet realiseres ogsa nér

det gjelder resultatet av de offentlige velferdsoverfoeringer.
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Noter

"1 @gards undersokelse skilte Norge seg markert negativt, og Danmark seg markert positivt ut
hva gjelder brukerorientering, @gard 2001:49.

* Jf. Christensen & Laegreid 1997, Klausen & Stahlberg 1998, Hagen 2004. Idébekene til f.eks.
Johnsen 1997, Bergh 1999, Aars 2000, Andreassen & Lunde 2001 utstraler betydelig storre
entusiasme og/eller optimisme hva gjelder mulighetene for & gjore kommunal tjenesteyting
bedre og mer brukerorientert.

3 Jf. brev fra Sosialdepartementet til Samordningsradet for KOSTRA 26.8.04.

* KS 2004, jf evalueringsrapportene Askim 2003, Paulsen 2004 og Fiirst & Hoverstad 2004a,
samtlige tilgjengelige via www.ks.no. Aktiviteten i 2002-2004 kan sammenlignes med den som
beskrives 1 Dragesat 2000 og Eldegaard 2000.

> Den innledende fremstillingen her er hentet fra Rolland 2004b.

% Uten & gé inn pa "the Inglehart/Flanagan controversy" om forholdet mellom postmaterielle og
antiautoritere verdier.

7 Olsen 1988. Fremstillingen her bygger pa Christensen & Laegreid 2002b, som analyserer New
Public Management i forhold til Olsens typologi over statsmodeller.

¥ Olsens typologi omfattet i alt fire statsmodeller: 1) "the sovereignty model", 2) "the
institutional model", 3) "the corporatist model", og 4) "the supermarket model".

? Folkets ulike roller overfor det offentlige diskuteres i Mintzberg 1996.

' Jf. beskrivelsen av styringskjeden, med sine prinsipaler og agenter, i Andreassen & Lunde
2001:21.

' Jf. Rokkan 1966.

12 Et problem for tjenester i sa henseende er at de er "experience goods" og ikke "search goods",
jf. diskusjonen i Rolland 2004a pé grunnlag av Walsh 1991, som bygger pa Nelson 1970.

13 Jf. f.eks. SCBs Nojd-Kund-Index for offentlig sektor, ACSI, NKB, eller Hill & Alexanders
handbok 1 maling av "customer satisfaction and loyalty", Hill & Alexander 2000.

4 Rolland et al 2004, spesielt Rolland 2004a:31ff, med referanse til Walsh 1991.

'3 Rolland 2004c:3, med referanse til Sérqvist 2000.

'® Hernes 1975:34ff, jf. diskusjonen i Rolland 2004a:31-32.

"7 Jf. Walsh 1991 om de fire situasjonene der produsent og konsument har a) samme stor
kunnskap, b) samme manglende kunnskap, c¢) produsenten har stor og konsumenten liten
kunnskap, og d) konsumenten har stor, produsenten liten kunnskap. De er dreftet i Rolland
2004c:33ff.

'8 SINTEFs undersekelse i 2004 med formél 4 forbedre kvaliteten for sykehjemspasientene,
utfort pa oppdrag av Legeforeningen, Sykepleierforbundet og Fagforbundet, ble kvaliteten malt
bl. a. ved & sperre tjenesteprodusentene: "Alt tatt i betraktning: Mener du beboerne generelt sett
blir ivaretatt pé en tilfredsstillende mate i avdelingen?". SINTEF underslar ikke svakheten ved
metoden, som ironisk nok ikke ga oppdragsgiverne det enskede resultat, jf. kommentaren til
undersgkelsen pa Den norske legeforenings hjemmesider: "Hensikten var & identifisere et niva
pa bemanning og kompetanse som kan sikre god nok kvalitet i tjenesten. dette Iyktes ikke.
Rapporten fra SINTEF gir ikke stette til vare krav om bemanningsnorm for alle yrkesgrupper
som virkemiddel for & gke kvaliteten pé tjenesten til pasientene i sykehjem".
<http://www.legeforeningen.no/index.gan?id=52180&subid=0>. Nedlastet 27.1.05. I Fiirst &
Hoverstads evaluering av KS Effektiviseringsnettverkene blir tjenesteprodusentene bedt om selv
a vurdere om deltakelse 1 nettverkene har fort til gkt brukerfokus, Fiirst & Hoverstad 2004a.

" Ogsa ideen om teknokratiet tilbakefores gjerne til Thorstein Veblen.

%% En annen innebygd motsetning i NPM er den mellom okt tjenestekvalitet og reduserte
offentlige kostnader, da okt tjenestekvalitet, mélt som brukertilfredshet, krever brukertilpasning
og er kostnadsdrivende. Jf. Anderson et al 1997 og diskusjonen i Rolland 2004a,c.
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2! Arbeiderpartiet ser imidlertid ut til 4 legg om kursen foran stortingsvalget i 2005. Dagsavisen
presenterte partiets programforslag 4.2.05 under tittelen "Venstre om for Jens Stoltenberg".
Avisen skriver at "LO-leder Gerd-Liv Valla jubler over a ha fatt fullt gjennomslag for sine
kampsaker" i programmet. Ett av temaene under mellomtittelen "Her snur Ap" er at "fornyelse
av offentlig sektor skal né skje pa de ansattes premisser”. Det synes & vere en forskjell mellom
"de ansattes premisser” og det Kare Hagen 2004 skriver om behovet for de ansattes medvirkning
til fornyelsen. Tatt bokstavelig er "de ansattes premisser" lik en velferdsstat som er til for
velferdsprofesjonenes egen skyld. Universiteter som er til for professorene, skoler som er til for
leererne, sykehus som er til for legene og sykepleierne, osv. Hvilke interesser studentene,
skoleelevene og pasientene matte ha, tillegges derved underordnet betydning. Men kan hende er
utspillets primare formal & vinne stemmer blant de ansatte i offentlig sektor, i sa fall muligens
pa bekostning av stemmene fra velferdsstatens brukere.

*? Droftingen her folger Hernes 1975:29ff.

2 Det er derfor NPM er en ledelsesfilosofi, ”management” i stedet for “administration”,
Dunleavy & Hood 1994, med bl.a. delegert myndighet og insentivlenn som virkemidler, jf.
Klausen & Stahlberg 1998, Busch et al 2001.

* Seminar for politisk ledelse og moderniseringsgruppen i davaerende AAD 10.12.02, der
foredraget Rolland 2003d ble fremfort, og mate pa Institutt for samfunnsforskning 28.4.03.
Normans standpunkt hadde ogsé som konsekvens at AAD avlyste en anbudskonkurranse om
standardiserte statlige brukertilfredshetsundersekelser, etter at anbudene var kommet inn.

** Kunnskap om kvalitetsindikatorenes viktighet synes 4 mangle i mange
brukertilfredshetsundersgkelser for norske kommuner, eksempelvis den som inngar i KS
Effektiviseringsnettverkene.

26 Pollitt & Bouckaert 1995:17 bruker dette eksempelet til 4 vise hvordan resultatene fra
brukertilfredshetsundersgkelser er manipulerbare. Et annet eksempel er & gke tilfredsheten ved &
kvitte seg med de misfornegyde brukerne, Rolland 2003a-c. Begrepet 'manipulering' kan
imidlertid gi feilaktige assosiasjoner. Bade i politikken og i markedet er det naturligvis
fullkomment legitimt & seke & pavirke folkemeningen, ev. & fore en politikk/levere et produkt
som passer noen, men ikke alle.

*7 Eller mer presist: Politikernes vilje til 4 prioritere ytelsene innenfor en gitt ekonomisk
bareevne.

2 NOU 2005:6 ble lagt frem for KRD 18.4.05.

¥ Jeg skylder tidligere BI-rektor Gerson Komissar en takk for eksemplet med GM og Ford: Han
holdt et meget interessant foredrag om de to strategier pa et seminar ved Institutt for offentlige
styringsformer for noen &r siden.
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