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1. Konkurranseutsetting

1.1 Innledning

Jeg skal i denne oppgaven se naermere pa bruk av konkurranseutsetting av pleie- og
omsorgstjenester. Konkurranseutsetting av kommunal sektor har vaert pd den politiske
agenda i Norge de siste 15-20 &rene. Dette inngar i New Public Management-
tenkningen. Modellene og erfaringene er hovedsakelig hentet fra flere vestlige land.
Dette gjelder spesielt Storbritannia, New Zealand og USA. Sverige har ogsé etter
hvert opparbeidet seg omfattende erfaring med konkurranseutsetting. Norske
kommuner har derimot vart mer tilbakeholdne (Busch og Gustafsson 2001:115).
Debatten om konkurranseutsetting av kommunale tjenester har reist spersmal
om hvilke oppgaver 1 samfunnet som skal vare offentlige, og hvilke oppgaver som
skal vaere private. Med andre ord hvilke oppgaver det offentlige ber ha (hoved)ansvar
for, og hvilke som uten for store problemer kan overlates til andre arenaer, 1 denne
sammenheng markedet (Bogen og Nyen 1998:19). Kommunene har stort sett benyttet
seg av konkurranseutsetting innenfor teknisk sektor, eksempelvis renovasjon, vei-
vedlikehold og rengjering. I de siste arene finner man imidlertid en gkende bruk av
konkurranseutsetting ogsd innenfor kommunale velferdstjenester (Busch og
Gustafsson 2001:115). Dette har imidlertid vist seg a vaere omstridt. Utfordringene i
denne sektoren har sammenheng med tjenestenes karakter, trekk ved brukerne, at
konkurranse er et relativt nytt virkemiddel 1 denne sektoren og at temaet knyttes til

ideologiske konflikter 1 norsk politikk (Nesheim og Vathne 2000:1).

1.1.1 Problemstilling

Siden konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester har vert, og er, et omstridt
tema, synes jeg det er spennende & studere hvorfor noen kommuner likevel
bestemmer seg for & ta i bruk denne formen for produksjon av sine tjenester, og
hvordan de gér frem for & gjennomfore dette. For & kunne dekke alle sidene ved
konkurranseutsetting, har jeg i denne oppgaven valgt & konsentrere meg om en
bestemt kommune. Formalet med denne oppgaven er derfor a studere hvordan Oslo

kommune innferte konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester. Jeg vil se pé



hvilke initiativ, utredninger og vedtak som sto sentralt ved denne prosessen. Jeg har

derfor valgt felgende problemstilling:

Hvilke betingelser synes d ha karakterisert tilretteleggelsen av konkurranseutsetting

av pleie- og omsorgstjenester i Oslo kommune?

For a besvare problemstillingen gjennomforte jeg en casestudie av Oslo kommune.
Studiet belyste prosessen forut for og etter vedtaket om konkurranseutsetting,
herunder avklaringer og omstruktureringer som var viktige for at Oslo kommune
kunne konkurranseutsette disse tjenestene. Dette ga meg innsikt 1 hvordan kommunen
tidligere hadde organisert tjenesteproduksjonen, hvilket syn den hadde pa dette, og

hvordan den nye organiseringen ble vurdert og innfort.

1.1.2 Teori

For & kunne studere innforing av konkurranseutsetting har jeg valgt a belyse den i
forhold til organisasjonsteori. Jeg skal benytte meg av et instrumentelt perspektiv og
to institusjonelle perspektiver. Under hvert perspektiv stiller jeg en forventning, som
skal undersgkes og bli forsekt besvart og forklart i analysedelen.

Det instrumentelle perspektivet ser pa offentlige organisasjoner som et redskap
eller verktoy som star til disposisjon for lederne. Innenfor dette perspektivet skilles
det mellom en hierarkisk variant, hvor ledernes kontroll og rasjonelle kalkulasjon star
sentralt, og en forhandlingsvariant, som &pner for interessehevding, kompromisser og
forhandlinger mellom akterer med delvis motstridende mal (Christensen m.fl.
2004:9).

Forventning ut fra den hierarkiske varianten: De politisk-administrative
lederne i kommunen vil innfore konkurranseutsetting for a oppnd sine uttalte mdl.

Forventning ut fra forhandlingsvarianten: Gjennomforing av konkurranse-
utsetting vil avgjores av de involverte aktorers evne og vilje til d inngd samarbeid og

kompromisser.

De institusjonelle perspektivene dpner derimot for at organisasjonene har egne regler,

verdier og normer som gjor at de har en selvstendig innflytelse pa beslutnings-



adferden, og at de ikke pd en enkel og uproblematisk mate tilpasser seg skiftende
styringssignaler fra ledere. Innenfor dette perspektivet skilles det mellom et kultur-
perspektiv som fokuserer pa uformelle, interne verdier og normer i organisasjonen,
og et myteperspektiv som fokuserer pa betydningen av de normene og verdiene som
finnes 1 organisasjonens omgivelser (ibid).

Forventning ut fra kulturperspektivet: Gjennomforing av konkurranseutsetting
i Oslo kommune vil veere preget av de involvertes aktorers normer og verdier.

Forventning ut fra myteperspektivet: Gjennomforing av konkurranseutsetting
vil veere preget av retorikk- og symbolkampen som vil utspille seg i forhold til

konkurranseutsetting.

1.1.3 Oppgavens videre gang

I kapittel 1 vil jeg gd nermere inn pd hva New Public Management (NPM) er, og si
noe om hva slags betydning den har for offentlig sektor. Deretter vil jeg avklare hva
begrepet “konkurranseutsetting” innebarer, og hva som skiller det fra privatisering.
Sa gar jeg inn pa hvilke organisatoriske grep som mé foretas for at en kommune skal
kunne konkurranseutsette, for til slutt & se pa ulike generelle forhold som kan vare
med pé & prege en konkurranseutsettingsprosess. Kapittel 2 er et teori- og metode-
kapittel, der jeg tar for meg de nevnte perspektivene. I metodedelen gjor jeg rede for
hva slags metode jeg har valgt. Kapittel 3 er et empirikapittel der jeg tar for meg
selve saksgangen som forelep under innferingen av konkurranseutsetting i Oslo
kommune. Kapittel 4 er det avsluttende analysekapitlet, der funnene 1 empirikapitlet

dreftes opp mot teoridelen. I kapittel 5 blir konklusjonen presentert.

1.2 New Public Management (NPM)

NPM er en fellesbetegnelse pa en reformbelge som har preget offentlig sektor de siste
20 arene serlig i anglo-amerikanske land, men ogsa i Skandinavia har denne reform-
bevegelsen hatt betydning (Christensen). Klassiske weberianske forvaltningsformer
og den nordiske velferdsstatsmodellen fremstér ikke lenger som ideal, men har langt
pa vei blitt fortrengt av nye forvaltningspolitiske doktriner som er forankret i NPM. I
folge OECD har man stétt overfor et globalt paradigmeskifte nir det gjelder styring



og organisering av offentlig sektor (Lagreid og Roness 1997:43). I forhold til kravet
om & balansere til dels motstridende hensyn i et multifunksjonelt forvaltningsapparat,
som politiske signaler, faglige hensyn, rettigheter, likebehandling, forutsigbarhet og
berorte parters interesser, er NPM mer endimensjonal med sitt sterke fokus pé
kostnadseffektivitet. I tradisjonell offentlig forvaltning understrekes de saregne
trekkene ved offentlig administrasjon og legges vekt pd & avgrense byrékratenes
skjonnsutevelse for & sikre storst mulig forutsigbarhet og politisk lojalitet. NPM
legger derimot opp til organisasjonsformer som understreker likhetene mellom
offentlig og privat sektor, og ordninger som egker byrakratenes autonomi og valg-
muligheter slik at de kan drive mest mulig effektivt (Christensen og Lagreid
2001:67).

NPM er ikke en enhetlig reformbevegelse, og blir ofte fremstilt som en handle-
kurv av ulike reformelementer. Grunnen til dette er at reformelementene peker 1 ulike
retninger, og at det er spenninger mellom dem. Bak et overordnet fokus pd ekono-
miske hensyn, skjuler det seg en hybrid som prever & oppnad bdde mer kontroll og
autonomi. Reformelementene springer ut fra ulike typer nyere institusjonell ekono-
misk teori, som public choice, agentteori, transaksjonsanalyse, og de som kommer fra
managementteori (Christensen m.fl. 2002:99).

Studier av variasjoner mellom OECD-land, nér det gjelder i hvilken grad de
virkelig har adoptert NPM-doktriner i 1980-arene, indikerer at det kan skilles mellom
ulike regimer for modernisering av offentlig sektor. Dette tyder pa at de forskjellige
reformelementer blir drevet frem med ulik vektlegging og med ulik styrke 1 ulike land
(Laegreid 1996:8). Tempoet og tiltakene varierer fra land til land, avhengig av den
okonomiske strukturen og s@regne forhold ved de enkelte landene (Lysestel og
Eilertsen 2001:54). De anglo-amerikanske landene leder an 1 relativt vid og dyp
iverksetting, mens de skandinaviske land og de kontinentale europeiske land, som
Tyskand og Frankrike, har vaert mer tilbakeholdne, selv om disse forskjellene har blitt
svekket noe over tid (Christensen).

Norge kan i internasjonal maélestokk fremstilles som en nelende reformator.
Dette ma ses i forhold til kulturkollisjonen mellom markeds- og managements-

tenkningen og en norsk forvaltningstradisjon som er forankret i regel- og fagstyre,



rettferdighets- og likhetsnormer, politisk styring og forhandlingsordninger (Lagreid
og Roness 1997:35). Norge har blant annet tradisjoner for kompromisser/integrering
av motsetninger fordi vi er et lite samfunn med nzrhet mellom innbyggere og
interessegrupper. Sterke fagforeninger og profesjoner har blitt sett pa som ryggraden i
den norske velferdsutviklingen, og det vil vare vanskelig & se bort fra denne tradi-
sjonen (Ramsdal og Skorstad 2004:80). Andre faktorer som spiller inn, er at Norge
ikke har hatt en gkonomisk krise slik man har sett 1 andre land. Den norske olje-
okonomien har gjort det mulig & opprettholde ordninger som hadde vert vanskelig
under andre ekonomiske rammebetingelser (ibid). Flere av disse betingelsene er
imidlertid i ferd med & endre seg, serlig fra midten av 90-tallet, noe som kan forklare
at Norge er i ferd med & “komme etter” ndr det gjelder reformer av offentlig sektor
(Christensen).

Konkurranseutsetting er en av flere strategier for markedseksponering av
offentlig sektor (From og Koldberg 2003:19) som har fatt gkt omfang i Norge de
senere dr. En av ideene bak konkurranseutsetting er nettopp at det offentlige legger
mindre vekt pd direkte styring og kontroll gjennom den parlamentariske styrings-
kjeden, valgkanalen, og mer vekt pa styring nedenfra, gjennom markedet eller ved
direkte tilbakefering av brukervurderinger til offentlige tjenesteproduserende
virksomheter. Brukerne skal gis okte valgmuligheter med hensyn til offentlige
tjenester og starre mulighet til direkte & holde den enkelte offentlige etat ansvarlig for
kvaliteten og omfanget av servicen som ytes. Samtidig skal ressursinnsatsen vris fra
administrasjon til tjenesteyting (Christensen m.fl. 2002:108). Hensikten med
konkurranseutsetting er gjerne & underseke om andre, private eller offentlige aktorer
kan levere tjenesten til en lavere pris og/eller en bedre kvalitet enn kommunen selv.
Dette er en problematikk som er sarlig relevant for det kommunale nivaet (ibid), da
de offentlige kjernetjenestene som er aktuelle for konkurranseutsetting i Norge forst

og fremst befinner seg pa lokalt nivd (Bay m.fl. 1999:61).
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1.3 Begrepsavklaring

1.3.1 “Konkurranseutsetting”

”Konkurranseutsetting” er ikke et nytt begrep for tjenesteproduserende sektorer, men
begrepet forveksles ofte med “privatisering”. Dette vil ofte vende oppmerksomheten
over mot politiske og ideologiske skillelinjer, sa en narmere begrepsavklaring av
konkurranseutsetting er derfor nedvendig (Dennum m.fl. 2003:7).

Med konkurranseutsetting menes ulike mater & innfere en sterre eller mindre
grad av markedseksponering 1 produksjonen av offentlige tjenester. Selv om det
konkurranseutsettes, er fortsatt det offentlige ansvarlig for at tjenestene tilbys inn-
byggerne, men det er ikke lenger slik at det offentlige har monopol pa a levere
tienestene. Det skilles derfor mellom to roller ved konkurranseutsetting; bestiller-
funksjonen og utfererfunksjonen. Ved konkurranseutsetting er det utfererleddet, eller
selve tjenesteproduksjonen, som eksponeres for konkurranse (ibid), mens bestiller-
funksjonen forblir et offentlig ansvar. Tanken bak konkurranseutsetting er at
“trusselen” om konkurranse 1 seg selv er effektivitetsdrivende (ibid). En monopol-
produsent kan ha svakere incentiver til & drive effektivt, fordi ekte kostnader kan bli
veltet over pa den eller de som betaler for produksjonen. En monopolprodusent kan
ogsé ha forholdsvis svake incentiver til & forbedre kvaliteten, fordi brukerne ikke har
troverdige trusler om & skifte produsent, eller sma muligheter til & f4 gjennomslag for
sine klager. Derimot, om en eksisterende produsent vet at det er konkurranse om et
oppdrag, vil dette kunne bidra til at produsenten “’skjerper seg ” 1 forhold til kostnader
og kvalitet, for & unngd klager og beholde oppdraget og brukerne (Johnsen m.fl.
2004:44-45).

Full privatisering betyr derimot at det offentlige fraskriver seg ansvaret for
tjenesten, og at pris, kvalitet og leveransevilkar fastsettes i markedet. Dette betyr at
bade bestillerfunksjonen og utfererfunksjonen er overlatt til et privat marked. Pleie-
og omsorgstjenester som kommunene ved lov er palagt & utfere, kan ikke uten videre
privatiseres, men det er full anledning til & sette produksjonen av tjenestene bort til

andre (Dennum m.fl. 2003:7).
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Konkurranseutsetting skiller seg altsd fra privatisering ved at bestiller-
funksjonen forblir et offentlig ansvar. Kommunen vil dermed fortsatt vaere ansvarlig
for at brukerne fér et tilbud av tjenesten i henhold til lov. Videre er det fortsatt kom-
munen som finansierer og kontrollerer tjenesten. 1 tillegg trenger heller ikke selve
tjienesteproduksjonen a privatiseres, den kan like gjerne fortsatt utferes av kom-
munen, forutsatt at kommunene deltar 1 og vinner konkurransen. Dette krever at det
juridisk og organisatorisk legges til rette for at kommunen deltar 1 konkurransen.
Hovedpoenget med konkurranseutsetting er derfor ikke hvem som produserer
tjenesten, men at tjenesten 1 en eller annen form er eksponert for konkurranse mellom

flere produsenter/tilbydere (ibid).

1.3.2 Marked eller kvasimarked

For at konkurranseutsetting skal fungere, er det en forutsetning at det eksisterer et
velfungerende marked, det vil si at det ber finnes flere private tilbydere som er villige
til & konkurrere med hverandre (Busch 2001:89). Dersom dette ikke eksisterer, faller
hele grunnlaget til konkurranseutsetting bort. I mange situasjoner er det likevel ikke
mulig & etablere konkurranse med private virksomheter, ved at det ikke finnes noen
private akterer (ibid). Dette kan gjore seg spesielt gjeldende i sma kommuner. En las-
ning kan da vere & etablere en fiktiv konkurranse internt i virksomheten, det vil si at
det etableres et sékalt kvasimarked. Formaélet er & skape en konkurransesituasjon for &
redusere mengden av slakk uten & miste den direkte styringen (Busch 2001:90). En
form er at det etableres et internt marked med en bestiller og en utferer. Dette kan
gjores internt 1 virksomheten eller det kan etableres mellom separate offentlige virk-
somheter. Dersom en konkurranseutsetting forer til at den offentlige tilbyderen vinner

anbudet, vil det etableres et slikt kvasimarked (ibid).

1.3.3 Bestiller — Utferermodellen (BUM)

For & kunne gjennomfere konkurranseutsetting i en kommune forutsettes det en
endring av de interne enhetene 1 kommunen. Bestiller-utforermodellen (BUM) viser
til et prinsipp for organisering, hvor det skilles mellom to roller 1 organiseringen.

Bestillerrollen omfatter ivaretakelse av myndighetsoppgaver, klargjoring av krav til
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de aktuelle tjenestene, beslutninger og tilgang til tjenestene, samt tildeling og opp-
folging av kontrakter. Utforer- eller leveranderdelen viser til ansvar for & levere
interne bud (i konkurransefasen) og selve driften eller produksjonen av tjenestene (i
driftsfasen). Forholdet mellom bestiller og utferer skal vere ikke-hierarkisk, vare
preget av distanse og uavhengighet (konkurransefasen) eller avtalebasert (driftsfasen)
(Nesheim og Rokkan 2002:3). For & bidra til klarere ansvarsforhold, rettferdig kon-
kurranse og habilitet, vil BUM vare bedre egnet enn den tradisjonelle organiseringen.

Fordelene ved etablering av BUM vil vare at kommunen tvinges til &
gjennomga ulike sider ved styring og drift. En forutsetning er detaljkunnskap om
kostnader ved egenproduksjon for & kunne levere et godt internbud og for & kunne
sammenlikne de ulike tilbudene som matte komme pé en utsatt tjeneste. Samtidig

kreves tilsvarende kunnskap om bestillerfunksjonen (Moland og Bogen 2001:64).

1.3.4 Kontrakt

Konkurranseutsettingen forutsetter at utfererleddet styres gjennom kontrakter av en
viss varighet (Flotre m.fl. 2003:8). Dette er nedvendig, ikke bare fordi det kan
juridisk sett vere en annen akter enn kommunen selv som stér for leveransen, men
ogsd fordi kontraktspartene har et mer distansert forhold enn i en tradisjonell,
offentlig styringsmodell. Kontrakten, og de rammene man setter rundt den, er i
innkjep etter konkurranse det viktigste styringsredskapet 1 kontraktsperioden (Bogen
2004: 298). Kommunen har i mindre grad anledning til & gripe inn i selve
kontraktsperioden dersom forhold som man vil ha endret skulle dukke opp, eller som
ikke var klart nok formulert 1 kontrakten (ibid). Lepende regulering og inngripen fra
politikerne kan dermed komme 1 konflikt med forutsetningen for konkurranse-
utsetting (Flotre m.fl. 2003: 8). Onsker man allikevel & gripe inn, ma dette vanligvis
kompenseres gkonomisk eller pd annen maéte.

Kommunen star i utgangspunktet fritt til & beskrive tjenesten den ensker ved
utlysning av konkurransen. Kommunen kan séledes velge hvor detaljert den vil be-
skrive hvordan den aktuelle tjenesten skal utferes. En av hensiktene med
konkurranseutsetting er imidlertid at man gir leveranderene en viss frihet til selv a

organisere virksomheten pa en slik mate at malsettingen om billigere og/eller bedre
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tjenester oppnas. Blir bestillingen for detaljert, blir det lite igjen & konkurrere om
(Bogen 2004:298).

Samtidig kan konkurranseutsettingen, forutsatt at kontrakter felges opp, oke
politikernes styringsevne ved at kontrakten ma inneholde en konkretisering av hvilke
tjenester som ma leveres. Konkurranseutsetting kan saledes gi nye muligheter til & de-
finere innholdet 1 tjenesten som tilbys befolkningen (Flatre m.fl. 2003:8) ved at det
gis storre rom for politiske prioriteringer ved fastsettelse av kvalitetsstandarder og
innholdet i tjenesten. Hvis dette skjer, kan det allment sies & gi politikerne sterre an-
ledning til & formulere og vedta strategiske valg for den kommunale politikken i
overensstemmelse med deres prioriteringer og politiske verdier. Det kan igjen tenkes
a tydeliggjore politiske skiller mellom partiene, noe som igjen kan eke den politiske
debatten og virke vitaliserende pa lokalpolitikken (Flatre m.fl. 2003:9).

Det kan tenkes at konkurranseutsetting og drift av eksterne utferere kan
pavirke rammebetingelsene for samspillet mellom de politiske organene og
administrasjonen. Det kan bli tydeligere ansvarsdeling mellom politikk og
administrasjon, der politikerne tar ansvar for & fastsette overordnede strategiske valg
og rammer i kontrakts form, mens administrasjonen far ansvar for oppfelging av
disse rammene. [ prinsippet er det ikke vesentlige forskjeller 1 rollefordelingen
mellom politikk og administrasjon 1 en situasjon med konkurranseutsetting og en
situasjon med ordinar drift. Ved konkurranseutsetting styres det gjennom kontrakter
med lenger varighet enn ved styring i form av bevilgninger for de enkelte budsjettar,
som er tilfellet ved ordinaer drift (ibid).

Det kan ogsé tenkes at konkurranseutsetting kan bidra til & svekke politikerne,
og bidra til at de feler avmakt i forhold til forsek pa politisk styring av tjeneste-
produksjonen. Den legale bindingen av tjenesteproduksjonen gjennom kontrakts-
styring, kan fere til at politikerne opplever at det politiske handlingsrommet blir
mindre fordi kontrakten ikke uten videre kan endres 1 perioden. Kontraktsstyring kan
oppleves som en mate & fjerne styringen av tjenesteproduksjonen fra politikerne og
overfore den til administrasjonen, ettersom kontrakten regulerer driften for flere ar av

gangen. Det kan bli mindre rom for & ta initiativ, og politikere kan oppleve at de
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urettmessig blir sittende med ansvaret hvis en privat tilbyder ikke klarer & leve opp til

forpliktelsene 1 kontrakten (Flotre m.fl. 2003:10).

1.4 Utfordringer og forventninger ved innfgring av
konkurranseutsetting

Selv om konkurranseutsetting er et virkemiddel som 1 gkende grad tas i bruk, og som
1 okende grad tilrettelegges for a ta i bruk (From og Kolberg 2003:24), har det til nd
ikke hatt et s& omfattende gjennomslag i offentlig sektor i Norge. Det har imidlertid
blitt utfert flere undersgkelser som belyser en rekke forhold ved konkurranseutsetting
innen pleie- og omsorgstjenester i kommunene. Forskning pa holdninger og konse-
kvenser av konkurranseutsetting gir viktig kunnskap og innsikt som belyser
kommuners ulike mélsetninger og fremgangsmater for innfering av konkurranse-
utsetting (From og Kolberg 2003).

I dette avsnittet ser jeg derfor narmere pa bakgrunnen til hvorfor noen
kommuner faktisk tar 1 bruk konkurranseutsetting, og hvilke utfordringer som kan
reise seg for de kommunene som innferer denne formen for markedsstrategi. Slike
generelle forhold vil danne et bakgrunnsteppe, som vil vere med péd & klargjere og
forsta bruk av konkurranseutsetting i min studie av Oslo kommune. Jeg vil derfor & se
nermere pa hvilke holdninger som finnes til konkurranseutsetting blant sentrale

beslutningstakere og 1 befolkningen (From og Kolberg 2003:24).

1.4.1 Gkonomisk gevinst
Den vanligste grunnen til at kommuner gér til det skritt & sette tjenester ut pa anbud,
er en forventning om billigere tjenester eller flere tjenester igjen for de ressursene
kommunene anvender pa tjenestene (Bogen og Nyen 1998:31). Mange kommuner er i
en vanskelig ekonomisk situasjon, dels som felge av demografiske forhold, dels som
folge av statlige palagte oppgaver det ikke kompenseres fullt ut for, og dels som folge
av kostnadsdrivende kommunale beslutninger, som forer til at de prover a finne nye
mater & lose disse skonomiske problemene pa (ibid).

Tanken bak konkurranseutsetting er at markedet skal f4 rade i sterre ut-

strekning, og konkurransen skal bidra til at effektiviteten bedres (Nyhlen 1996:2).
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Antagelsen er at konkurranse kan bidra til ideutvikling og nye maéter & organisere
virksomheten pa, som igjen kan bidra til kostnadsbesparelser eller kvalitetsutvikling,
eller gjerne begge deler (Bogen 2004:296).

En rekke internasjonale erfaringer argumenterer for at det er betydelige
gevinster 4 hente ved konkurranseutsetting av offentlig tjenesteproduksjon vis-a-vis
en tradisjonell offentlig produksjon. Hovedbilde som tegnes, er kostnadsbesparelser
med lik eller okende kvalitet. Flere evalueringer har vist til kostnadsbesparelser 1
starrelsesorden 20 prosent eller mer, og det er grundig dokumentert at besparelse
skyldes konkurranseelementet og ikke privat overdragelse som siddan (From og
Kolberg 2003:30).

Selv om tidligere erfaringer tyder pd at det kan vare kostnadsbesparende a
sette en del tjenester ut pa anbud, gjenstar det & se om slike besparelser varer over tid.
Mye kan tyde pé at kostnadsforskjellene mellom offentlige og private leveranderer
avtar over tid, dels fordi offentlige etater leerer nye arbeidsmaéter av det private, dels
fordi det private har satt for lav pris i utgangspunktet for & vinne kontrakten, slik at
kontraktsprisen ved neste anbudsutlysning eker eller fordi kommunen ikke har greid
a spesifisere alle oppgaver som skal gjores. Det inneberer at kommunen sett over tid,
oppnar en kostnadsreduksjon, men kanskje ikke en sd stor reduksjon som forste

anbudsperiode skulle tilsi (Bogen og Nyen 1998:39).

1.4.2 Okt kvalitet
Etter hvert har det til tider ensidige fokus pa kostnadsbesparelser flyttet seg over til

onske om gkt kvalitet og kvalitetssikring som motiver for konkurranseutsetting. Den
teoretiske antagelsen er at formaliseringen av tjenesteproduksjonen gjennom fast-
settelsen av kvalitetskriterier for tjenesten, kan bidra til ekt kvalitet (Dennum m.fl.
2003: 18). Dersom det er slik at det ikke er mer & spare pa ytterligere anbudsrunder
innenfor enkelte sektorer, fremstar kvalitet som et mer og mer sentralt aspekt (From
og Kolberg 2003:33). Kvaliteten ved anbudskontrakten vil vare avhengig av evnen til
a spesifisere innholdet i den enkelte tjenesten og dermed fastlegge hvilken
tienestekvalitet som skal ytes. Innenfor myke tjenester som helse og omsorg kan det

vaere vanskelig & sette klare kvalitetskrav, fordi tjenesteinnholdet er mer diffust og
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dermed vanskeligere & male enn tjenester innenfor teknisk sektor (Bogen og Nyen

1998:38).

1.4.3 Ildeologi

Onsket om billigere tjenester kan nok gjere seg gjeldende 1 mange kommuner, uav-
hengig av politisk farge (Bogen 2004:31). I en del kommuner er imidlertid
holdningen til konkurranseutsetting en mer direkte politisk begrunnelse. Det politiske
flertallet 1 kommunestyret er da gjerne av den oppfatning at oppgaver som kan settes
ut pa anbud til private akterer, ber settes ut, og at bare en del av kjerneoppgavene ber
forbeholdes offentlig drift (Bogen og Nyen 1998:32).

Konkurranseutsetting er kjernen til et sentralt og ideologisk stridstema som har
skilt venstre og hayre siden i lang tid. Dette gjelder spersmélene om hvilke oppgaver
offentlig sektor skal utfere, hvor stor offentlig sektor skal vere, hvilken grad av
individuell valgfrihet det skal vare 1 offentlig sektor, og hvor mye politikerne skal
styre direkte (Johnsen m.fl. 2004:23). Sosialistisk og tradisjonell sosialdemokratisk
tenkning vektlegger verdien av offentlig styring og eierskap, og er skeptisk til
konkurranse og markedsstyring. Liberalistiske og heyreorienterte ideologier vekt-
legger markedets gunstige egenskaper og stiller seg kritisk til offentlig styring og
eierskap (Serensen m.fl. 1999:150-151).

Det har imidlertid vart observert en mer pragmatisk holdning hos sosial-
demokratiske partier den senere tid. Blant noen sosialdemokratiske partier er
holdningen at offentlig sektor ma reformeres og effektiviseres, blant annet for & sikre
offentlig virksomhets legitimitet 1 befolkningen. De vil derfor vurdere konkurranse-
utsetting dersom det viser seg & vare det beste virkemiddelet. I Sverige og New
Zealand har sosialdemokratiske regjeringer spilt en hovedrolle 1 markedsorienterte

reformer (Serensen m.fl. 1999:151).

1.4.4 Utfordringer for de ansatte
En viktig faktor ved innfering av konkurranseutsetting er spersmélet om hva som vil
skje med de ansatte i kommunen. Spersmailet er om de ansatte skal bli igjen i

kommunen eller om de skal folge med over til en privat utferer. Videre ma det



17

vurderes om hva som skal skje med de ansatte som faktisk blir igjen 1 kommunen
dersom en privat utferer vinner anbudet, og hvilke rettigheter de som felger med 1 en
virksomhetsoverdragelse, far. Dette er speorsmal som har opptatt saerlig fag-
foreningene 1 diskusjonen om innfering av konkurranseutsetting (Bogen og Nyen
1998:40).

Ved konkurranseutsetting vil kommunalt ansatte ofte tilbys arbeid 1 de private
firmaene som vinner anbudet. Mange frykter at arbeidsforholdende for de ansatte blir
dérligere enn forholdende er i tilsvarende etater. Man frykter blant annet at lonn skal
reduseres og at arbeidsmengde og arbeidstempo skal gkes (Bogen og Nyen 1998:45).

Fra og med 1994, med Norges inntreden 1 E@S, skal Virksomhets-
overdragelsesdirektivet regulere den situasjonen som oppstar nar en kommune setter
driften av en tidligere kommunal tjeneste ut til et privat firma gjennom en anbuds-
prosess (ibid). Direktivet er ment & ivareta arbeidstakernes rettigheter ved over-
dragelse av foretak eller virksomhet. De ansatte har rett til & skaffes arbeid i det
firmaet som vinner anbudet, eventuelt til fortrengelse for ansatte i1 det private firmaet,
som ogsé har rett til beholde sin jobb. Fordi arbeidsgiveransvaret overdras til den nye
virksomheten, har de kommunalt ansatte imidlertid ingen umiddelbar rett til & bli
vaerende igjen i kommunen, heller ikke nir kommunen har etablert en egen
omstillingsavtale (ibid). Ansatte som blir med det vinnende firmaet har 1 folge
Arbeidsmiljoloven beskyttelse mot oppsigelse som skyldes virksomhets-
overdragelsen (Bogen og Nyen 1998:45-46).

Ansatte som ikke selv er direkte berert av en virksomhetsoverdragelse, kan
fole stor usikkerhet for sin fremtid nar konkurranseutsetting settes pa den kommunale
dagsorden (Bogen og Nyen 1998:50). Selv om de kommunalt ansatte ikke umiddel-
bart stdr ovenfor en konkurranseutsetting, vil likevel den usikre situasjonen kunne
komme til & skape et darlig arbeidsklima i kommunen (ibid).

En forutsetning ved konkurranseutsetting er imidlertid at kommunen skal
kunne utarbeide gode anbudskontrakter og kontrollere om anbudsfirmaene gjor en
god jobb. Dette innebzrer at den mé ha tilstrekkelig kompetanse pd det aktuelle
tjenesteomradet. Kommunen ber derfor beholde en stor grad av fagkompetanse i egen

regi, bade for & kunne ha et reelt grunnlag for & sammenlikne pris og kvalitet i
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tilbyderfirmaene, og for & kunne overta tjenesten dersom kontrakten av ulike grunner

ma sies opp (Bogen og Nyen 1998:40).

1.4.5 Befolkningens holdninger

Etter som konkurranseutsetting handler om hvilken rolle kommuner skal spille 1 for-
hold til sine innbyggere, er det relevant a trekke inn hvilke oppfatninger og hvilke
forventninger opinionen har av kommuneinstitusjonen (Bay m.fl. 1999:61). Det er 1
utgangspunktet vanskelig & tenke seg at konkurranseutsetting vil kunne tas i bruk
dersom det er betydelig opposisjon mot dette 1 befolkningen (From og Kolberg
2003:25).

Tidligere undersokelser har vist at befolkningen i hovedsak har sluttet opp om
velferdsstatens grunnverdier 1 betydningen lik adgang til grunnleggende velferds-
tjenester som helse, omsorg og utdanning, uavhengig ekonomi og bosted.
Befolkningen er 1 stor grad forneyd med de tjenestene det offentlige leverer. Den
misngyen man eventuelt har avdekket, tolkes gjerne som om det er den manglende
tilgjengligheten folk flest er misfornoyd med. De som mottar offentlige helse-
tjenester, er stort sett fornayd med de tjenestene de mottar. Det er de som pé grunn av
manglende kapasitet som ikke mottar slike tilbud, som er de mest misforneyde. Med
andre ord synes det nedvendigvis ikke & vaere tjenestekvaliteten folk har reagert pa,
men at tjenestevolumet er for begrenset til & dekke folks behov (Moland og Bogen
2001:29).

I senere undersegkelser som har blitt foretatt pa folks holdninger til offentlige
tjenester, kan tyde pé at befolkningen har blitt mer kritiske til det offentlige tjeneste-
tilbudet enn tidligere. Arsaken til dette kan veare at mange mener at kvaliteten har
blitt for darlig, dels at tilgjengeligheten har blitt for liten, og dette egentlig kan vaere
uavhengig av hva den faktiske situasjonen er (Moland og Bogen 2001:34). Dette kan
ha sammenheng med at i lapet av de siste drene har befolkningens oppfatning av den
offentliges rolle endret seg. Utviklingen omtales gjerne som en endring fra “borgere”
til ”brukere” (From og Kolberg 2003:25). I to landsomfattende undersokelser fra
henholdsvis 1993 og 1996 ble det pavist en klar tendens til at forhold knyttet til

kommunens tjenesteproduksjon rangerte hayest 1 forhold til hva folk oppfattet som
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viktigst for dem personlig (Pettersen og Rose 1997). Pettersen og Rose konkluderte
med at nekkelen til kommuneinstitusjonens legitimitet avhenget av at kommunens
tjenesteproduksjon tilfredsstilte innbyggerne (Bay m.fl.1999:61). Dersom det forst og
fremst er kvaliteten pa tjenestene innbyggerne er opptatt av, er det ikke urimelig &
anta at de har et avslappet forhold til hvem som produserer tjenestene. Folk flest er
ikke opptatt av offentlige losninger som sadan, men at kvaliteten er heoy og pa et
tilfredsstillende niva (Bay m.fl. 1999:62). I trdd med dette kan man observere en viss
forskyvning 1 opinionen mot en mer positiv holdning til konkurranseutsetting (Bay

m.fl. 1999:122).

1.5 Avsluttende betraktninger

Konkurranseutsetting som en ny méte a organisere offentlig sektor pa, fremstar som
en komplisert, omfattende og vanskelig forandring a gjennomfere. “Riktig” politisk
farge mé vere til stede, gjerne en uttalt begrunnelse og at befolkningen er positiv.
Vanskeligheter kan oppstd i utviklingen av et reelt marked og reorganisering av
kommunens virkeméte. I tillegg til disse faktorene er det flere forhold som kan gjore
det enklere eller vanskeligere & innfere en slik modernisering. Jeg tenker da for
eksempel pd de ansatte i kommunen og fagforeningenes innspill og standpunkt.
Fagforeningene har generelt uttrykt en sterk motstand, da de mener at konkurranse-
utsetting truer hele det offentliges eksistensgrunnlag som mé vike for markeds-
orienterte hensyn. For & undersegke alle sider og forhold narmere ved innfering av

konkurranseutsetting i en kommune, har jeg valgt 4 ta for meg Oslo kommune.
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2. Teori

I dette kapittelet skal jeg gjore rede for den teorien jeg har valg; organisasjonsteori.
Jeg har videre valgt & benytte meg av tre perspektiver; det instrumentelle perspektivet
(en hierarkisk variant og en forhandlingsvariant), kulturperspektivet og
myteperspektivet. Avslutningsvis 1 kapittelet vil jeg beskrive metoden som jeg har
valgt & benytte. I den sammenheng vil jeg ogsa gi en oversikt over de kildene jeg har

benyttet meg av.

2.1 Det instrumentelle perspektivet

Innenfor det instrumentelle perspektivet blir organisasjoner sett pa som redskaper
eller instrumenter som er rettet mot for & oppna et bestemt mal (Christensen m.fl.
2004:30). Dette kan komme til uttrykk dels ved at offentlige organisasjoner og deres
medlemmer handler formalsrasjonelt ved utfering av oppgavene og at resultatet av
handlingene blir som ensket. Dette innebarer at man vurderer de tilgjengelige
alternativene eller virkemidlene ut fra konsekvensene man har i forhold til de mélene
som er fastsatt, foretar viljestyrte valg mellom alternativene, og oppnér de effekter
som egnskes gjennom disse valgene (ibid). Instrumentalitet kan ogséd komme til utrykk
ved at organisasjonsstrukturen er utformet pa grunnlag av méal-middel-vurderinger, og
at den i neste omgang virker bestemmende for medlemmenes handleméte ved ut-
foring av oppgavene. Det formaélsrasjonelle kan altsd berere bade virkningene av
organisasjonsstrukturen og prosessen som denne bestemmes og utformes gjennom
(ibid).

Omorganisering kan inntreffe dersom det kommer nye ledere med nye maél,
eller dersom den sittende ledelsen skifter mél. Dessuten vil det skje omorganisering
dersom det kommer nytt innhold 1 kunnskapsgrunnlaget for hvilke virkninger aktuelle
organisasjonsformer vil ha og hvordan disse formene kan settes 1 verk (Roness
1997:64).

I denne sammenhengen er begrepet ”formell normativ struktur” sentralt. Med
formell normativ struktur menes det stabile system av forventninger som knytter seg
til rolleinnehaverne 1 en organisasjon. Det er normer for hvem som har rett og/eller

plikt til & vere rolleinnehavere, normer for hva slags problemer organisasjonen ber
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eller ma ta stilling til, hvilke typer losninger som er akseptable, og endelig normer for
hvordan organisasjonen ber eller mé lgse problemer. Det at den normative strukturen
er formell, vil si at forventningene som knytter seg til rolleinnehaverne, er
upersonlige. Det vil si at de eksisterer uavhengig av de personer som til enhver tid
innehar stillinger eller verv 1 organisasjonen (Egeberg 1984:20-21). Den formelle
organisasjonsstrukturen kommer 1 praksis til uttrykk 1 for eksempel organisasjonskart

og stillingsinstrukser (Egeberg 1989:75).

2.1.1 Adferd

Den formelle strukturen skaper rasjonalitet gjennom & kanalisere adferd og
ressurser mot mal som er satt opp pa forhand (Roness 1997:63). Det gjor den gjenn-
om 4 spesifisere hva deltagerne skal gjore og hvordan de skal handle. Den sier med
andre ord hva som skal oppfattes som viktige problemer for organisasjonen og gode
losninger. Den formelle strukturen utgjer dermed et filter for problemopptatthet og
losningsmuligheter (Egeberg 1984:27).”Rasjonaliteten™ ligger, pd denne bakgrunn,
forst og fremst i organisasjonen som sadan, ikke hos den enkelte rolleinnehaver. Den
enkelte rolleinnehavers rom for kalkulasjon er beskaret av de forventninger som
knytter seg til adferd til rollen. Den formelle strukturen antas imidlertid til & virke slik
at summen av alle rolleinnehavernes atferd fremmer organisasjonens mal

(’organisasjonsrasjonalitet”) (ibid).

2.1.2 Spesialisering
Organiseringen gjennom utforming av den formelle organisasjonsstrukturen skjer ved
ulike grader av - og former for spesialisering og samordning. Hvordan en org-
anisasjon er spesialisert og samordnet kan dels gjelde forholdet mellom posisjoner og
underenheter som organisasjonen er sammensatt av, dels forholdet til sterre enheter
som organisasjonen inngar i, og dels forholdet til andre organisasjoner som den har
forbindelse med (Christensen m.fl. 2004:34).

Den formelle normative strukturen forteller som regel noe om hvordan
organisasjonen tenkes spesialisert og koordinert, to sentrale dimensjoner 1 all
tenkning omkring organisasjonsstruktur. Spesialiseringen kan for eksempel ta

utgangspunkt 1 et funksjonelt og geografisk prinsipp (Egerberg 1984:21). Ved hjelp
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av spesialisering utvikler organisasjoner kunnskap, som i sin tur kan benyttes til
kontrollert og regulert organisasjonsendring (Egeberg 1984:47). Koordineringen kan
vaere lagt opp pa bakgrunn av et kommandoprinsipp, med en overordnet rolle eller
sett av roller, eller den kan tenkes & vaere basert pd samtale, sondering, konsultasjon

eller tautrekking (Egeberg 1984:21).

2.1.3 Hierarki

I en variant av det instrumentelle perspektivet blir organisasjoner sett pa som et
instrument for & oppna valgte mal og forventninger for spesielle akterer, som oftest
politiske og administrative ledere 1 organisasjonen (Roness 1997:63).

Hierarki som formell normativ struktur er en struktur hvor koordineringen er
tenkt ivaretatt gjennom kommandoprinsippet, og hvor spesialiseringen kan vare
kjennetegnet ved mer eller mindre kompleksitet (Egeberg 1984:21-22). Over- og
underordningsforholdet 1 hierarkiske organisasjoner gir spesielle muligheter for
direkte kontroll og regulering av den enkeltes adferd. Hvordan ledelsen gjennom
organisasjonsutformingen kan f4 underordnede til & handle i samsvar med deres
onskede mal, stir sentralt innenfor byrakratiteori (Roness 1997:66). Max Webers
byrakratiteori er preget av hierarki, arbeidsdeling og rutiner. Hierarki inneberer over-
og underordning mellom ulike vertikale nivd i organisasjonen (Christensen m.fl.
2004:34). Teorien reflekterer hvordan bestemte trekk ved en organisasjons formelle
struktur reflekteres 1 forvaltningsadferden (Egeberg 1984:30). En som er i en over-
ordnet posisjon har, rett til & kommandere og instruere dem som er underordnede.
Dette gjores gjennom ordninger for nedoverrettet kommunikasjon. I tillegg gér det
informasjon oppover gjennom ulike former for saksinnlegg og rapporterings-
ordninger. Hierarki i en byrakratisk organisasjon er gjerne knyttet til et karriere-
system der medlemmene onsker & stige i gradene pa bakgrunn av kvalifikasjoner og
prestasjoner (Christensen m.fl. 2004:34). Dette innebarer at de politiske og
administrative lederne mé ha kontroll med aktiviseringen av akterene i prosessene for
a kunne ta initiativ til, beslutte og implementere reorganiseringer (Christensen 1991).
Lederne ma ogsd kontrollere defineringsaspektet, det vil si at de md ha en viss
kunnskapsmessig kapasitet. Deres tenkning om problemer og lesninger med hensyn

til reorganiseringen m& ha en maél-middel karakter, det vil si hvorfor man gjer
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endringer og mulige effekter av ulike lgsninger mé vaere relativt klart (Christensen
1994:22). Lederne har potensielt tilgang til en rekke midler som kan gi politisk og
administrativ kontroll over beslutningsprosessene, som reorganisering. Lederne kan
generelt sett organisere systematisk oppmerksomhet rundt aktivisering og definering.
Dette kan de gjore ved at de selv tar et s@rlig ansvar for reorganiseringen og deltar
selv 1 og med at de kan inneha en sarlig relevant kompetanse som styrker deres
potensial for innsikt og kontroll. Lederne kan ogsa gi ansvar til faste enheter og
stillinger som har ekspertise, eller opprette spesielle prosjektorganisasjoner for & oke
endringspotensial og lette kapasitetspresset pa dem selv (Christensen 1994:23). Den
eksisterende organisasjonsstrukturen og organiseringen av endringsprosessene vil ha
innvirkning i den grad ledelsen oppfatter at disse faktorene pévirker forholdet mellom
onskelig og virkelig tilstand, og i hvilken grad det er mulig & redusere denne
avstanden. Dersom strukturen og utformingen av endringsprosessene blir sett pd som
uegnet for & oppna deres mal, vil ledelsen kunne endre dette pa egenhand. Navarende
organisasjonsform og behandlingsmate vil her bli stilt pa linje med andre som kan
vere aktuelle (Roness 1997:64).

Forventning ut fra den hierarkiske varianten: De politisk-administrative

lederne i kommunen vil innfore konkurranseutsetting for a oppnd sine uttalte mdl.

2.1.4 Forhandlingsperspektivet

En annen variant av det instrumentelle perspektivet har fokuset rettet mot kollegium,
fremfor hierarki (Roness 1997:70). Ulike individer og grupper innenfor en
organisasjon kan veare opptatt av & ivareta forskjellige mal og interesser, og org-
anisasjonen eller enkelte deler av den ma forholde seg til andre organisasjoner som
kan ha andre mal eller interesser (Christensen m.fl. 2004:40).

Omorganisering kan under denne varianten bli sett pd som et produkt av kjep-
slaing mellom flere akterer som handler ut fra egne interesser, der utfallet avhenger
av ressursene som akterene kan sette bak interessene. Organisasjoner er koalisjoner
mellom ulike individer og grupper med ulike interesser. Den eksisterende
organisasjonsstrukturen er et resultat av tidligere kjopsldinger, og vil saledes avspeile

gjeldende maktfordeling. Gjennom spesialisering og over-underordning vil strukturen
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fastlegge ansvarsfordeling og styrkeforhold mellom de ulike gruppene. Siden
organisasjonsendringer vil utfordre maktgrunnlaget for disse gruppene, vil strukturen
dessuten pavirke sjansene for at det skal skje endringer (Roness 1997:70).

I en organisasjon, eller en del av en organisasjon som handler formalsrasjonelt,
vil andre akterer kunne pavirke deres muligheter for & foreta viljestyrte valg ut fra
egeninteresser pa flere mater. For det forste kan andre akterer legge begrensninger pa
hvilke handlingsalternativ som er aktuelle. Dette gjelder dels kunnskap om alternativ,
og dels alternativ som velges 1 fellesskap. For det andre kan handlingsalternativene til
andre akterer ha betydning for hvilke konsekvenser ens egne handlingsvalg har.
Konsekvensene i forhold til akterenes mal eller interesser vil saledes avhenge av hva
andre gjor (Christensen m.fl. 2004:40).

Interessekonflikter innenfor og mellom organisasjoner kan handteres pé fire
ulike mater knyttet til formuleringen og utvikling av mal (Christensen m.fl. 2004:41).
Spersmalet om organisering og endring vil i forste rekke vare pavirket av interesser
og ressurser hos de gruppene som inngér i den dominerende koalisjonen. Det vil skje
omorganisering dersom de gar inn for det eller dersom interesse- og maktfordelingen
som er knyttet til organisasjonen blir endret (Roness 1997:71). For det andre kan
akterene forhandle seg frem til et kompromiss mellom ulike interesser, som 1 neste
omgang gir grunnlag for et formalsrasjonelt valg ut fra kunnskap om alternativ og
konsekvenser. For det tredje kan de motstridende mélene bli tatt opp etter tur, slik at
de ikke blir konfrontert med hverandre, For det fjerde trenger ikke alltid mal i ulike
deler av en organisasjon, eller i ulike organisasjoner, bli stilt opp mot hverandre. En
stor grad av spesialisering og desentralisering kan nemlig innebare at hver av en-
hetene har mer avgrensete mal og problemer, som kan tas opp uavhengig av det andre
enheter gjor (Christensen m.fl. 2004:41).

I og med at reorganiseringsforsek ofte kan bli oppfattet som en endring av
ansvars- og innflytelsesfordelingen, kan det fore til heftige konflikter mellom potens-
ielle tapere og vinnere om organiseringen av, innholdet 1 og derved resultatet av
prosessene (Christensen 1991:22). Manglende gjennomfering av reformer kan ut fra

forhandlingsvarianten derfor grunne 1 at ledelsen meter motstand for sine endrings-
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planer fra andre akterer innenfor eller utenfor organisasjonen (Christensen m.fl.
2004:130-131).

Forventning ut fra forhandlingsvarianten: Gjennomforing av konkurranse-
utsetting vil avgjores av de involverte aktorers evne og vilje til d inngd samarbeid og

kompromisser.

2.2 Kulturperspektivet

Mens man i det instrumentelle perspektivet fokuserer pa at organisasjoner blir sett pa
som et instrument for & oppna bestemte mal, ser man innenfor det kulturelle
perspektivet pa organisasjoner som noe “mer”. Uttrykket ’organisasjon” utviser en
viss nekternhet, et enkelt og sakelig system av bevisst samordnende virksomheter.
Det refererer til et utskiftbart redskap, et hensiktsmessig redskap som er utformet for
a gjore en jobb (Selznick 1997:19). Selznick péd sin side ser pa de fleste org-
anisasjoner som en institusjon” som er snarere et naturlig produkt av sosiale behov
og patrykk, en mottakelig og tilpasningsdyktig organisme (ibid).

Det formelle eller offisielle monsteret stemmer aldri helt og holdent overens
med det medlemmene foretar seg. Det blir alltid supplert med det vi kaller den
“uformelle strukturen”, som oppstéir ndr hver enkelt bringer inn sin egen personlighet,
sine spesielle problemer og interesser (Selznick 1997:20). Det vil derfor ikke vare
deltagernes formelle organisasjonstilknytning og stilling som er utslagsgivende, men
snarere dens tilknytning til uformelle grupper s& vel innenfor som utenfor
organisasjonen (Egeberg 1984:37-38).

Det vil derfor vare de uformelle strukturene, interaksjon og gradvis tilpasning
som er viktigst for & forstd utviklingen av - og adferd i offentlige organisasjoner.
Disse har et potensial for & avvike fra og begrense de formelle strukturene. For a
forstd de formelle strukturenes oppkomst og virkemate, md man vurdere dem innen
en “moralsk” ramme av normer, verdier og holdninger utviklet over tid (Christensen
1994:28). Man benekter altsd ikke eksistensen av den formelle organisasjons-
strukturen, men betviler strukturens betydning for faktisk organisasjonsadferd
(Egeberg 1984:36). Man kan tenke seg manglende samsvar mellom formell struktur

og faktisk adferd. Den faktiske adferden preges av regularitet, men dette skyldes ikke
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forst og fremst den formelle organisasjonsstrukturen. Snarere skyldes dette at
adferden styres av uformelle normer og gruppetilknytninger i eller utenfor org-
anisasjonen. Observert samsvar mellom formell struktur og faktisk adferd kan veare
forenlig med dette perspektivet, men 1 slike sammenhenger vil det vare et resultat av
at den formelle strukturen er tilpasset den faktiske adferden og ikke omvendt

(Egeberg 1984:64).

2.2.1 Institusjonalisering

Selznick oppfatter organisasjoner som langsomt tilpassende i forhold til bade indre og
ytre press. Denne tilpasningsprosessen, institusjonaliseringsprosessen, gir organisa-
sjoner et distinkt preg med hensyn til sentrale verdier og normer, ut over trekk ved
deres formelle struktur (Christensen 1991:16).

Institusjonaliseringsprosessen er noe som skjer med en organisasjon over tid,
og den avspeiler organisasjonens egen spesielle historie, mennesker som har inngétt i
den, de gruppene den legemliggjor, de ekonomiske verdiene de har skapt, og den
maten den har tilpasset sine omgivelser pa (Selznick 1997:25).

Graden av institusjonalisering avhenger av hvor stort slingringsmonn det er for
samspill mellom personer og grupper. Jo mer presise malsetninger man finner i en
organisasjon og jo mer spesialisert og teknisk dens virksomhet er, desto mindre
mulighet har sosiale krefter og tilpasning til egen historie (Selznick 1997:26). Den
viktigste betydningen av a “institusjonalisere” er kanskje & innfore verdier som ligger
utenfor de tekniske kravene de aktuelle oppgavene stiller (ibid). Disse institusjon-
aliseringsprosessene, som ses som uintenderte og uplanlagte, skaper en distinkt
identitet, “sjel” eller “kultur” (Christensen m.fl. 2004:54).

Nar man snakker om indre press som opphav til institusjonelle trekk, represen-
terer det for det forste uformelle normer og verdier som organisasjonsmedlemmene
bringer med seg inn 1 organisasjonen og gjores relevante der. Dette kan vare ulike
trekk fra deres sosiale bakgrunn, men ogséd uformelle normer og verdier fra en
bestemt utdanning eller profesjon. Sosiale prosesser tilknyttet den virksomheten som
den offentlige organisasjonen bedriver, kan ogsé ha betydning. Ulike grupper med
ulike oppgaver og bakgrunn kan gjennom samhandling bidra til at det utvikles

dominerende og brede institusjonelle normer. Eller de bidrar med at det eksisterer
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ulike subkulturer (ibid). Ytre press koples gjerne med press fra det nare handlings-
miljoet. Dette betyr at akterene 1 omgivelsene som man er s&rlig mye 1 interaksjon
med eller er s@rlig avhengige av, enten for tilfersel av ressurser eller for den output
man har - far betydning for de institusjonelle trekkene som utvikles (ibid). Siden
kombinasjonen av de krav organisasjonene utsettes for er forskjellige, vil enhver
institusjon vare unik med hensyn til verdier og normer. Dette bidrar dermed til &
forklare sentrale ulikheter mellom organisasjoner da de utvikler ulik beslutnings-
adferd, ulik offentlig politikk, ulike borgere og samfunn (Christensen 1994:28).

Den grunnleggende handlingslogikken som er knyttet til organisasjonskultur,
er logikken for hva som er “passende” adferd. Nar man skal handle i offentlige
organisasjoner, vil man ut fra denne logikken ikke primert handle ut fra en grundig
avveining av for- og motargumenter, ut fra egeninteresse eller ut fra mulige konse-
kvenser av handlinger (Christensen m.fl. 2004:50), Man vil heller handle ut fra de
vurderinger om hva som er passende a gjore for de personer som innehar den posi-
sjonen de har. Disse reglene vil dels fastlegge innholdet av de alternativene som er
regnet som aktuelle, og dels fastlegge prosedyrene for & greie ut, velge og gjennom-
fore alternativene som er aktuelle (Roness 1997:76).

De rddende normene for passende losninger og prosedyrer utvikler seg lang-
somt, og kan ikke uten videre endres (ibid). Passende méter & handle pa, bygger pa et
normativt og institusjonelt grunnlag som kan veaere vidt forskjellig, alt etter hvilket
handlingsforlop en organisasjonskultur har hatt og hva som er etablert som
dominerende uformelle verdier og normer (Christensen m.fl. 2004:50-51).
Névarende organisasjonsform og behandlingsmaéte vil saledes ha en sarskilt stilling
(Roness 1997:76). Normene for hva organisasjonsmedlemmene ber gjeore 1 ulike
situasjoner, utvikles innenfor organisasjonen. Over tid vil medlemmene ta de radende
oppfatningene innenfor organisasjonen opp 1 seg og gjore dem til sine egne (Roness
1997:78). Medlemmene vil séledes vurdere situasjonene ut fra innarbeidede rutiner,
og tolke utfordringer og problemer ut fra etablerte handlemater. De vil ta for gitt at
noen lesningsalternativer og prosedyrer er aktuelle, mens andre ikke blir oppfattet

som relevante (ibid).
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Offentlige organisasjoners institusjonelle serpreg er med pé a skape stabilitet,
om enn ikke stillstand, og er en motvekt til raske endringer. Eksterne forsek pa a
endre en organisasjons grunnleggende verdier og normer kan derfor vekke indre mot-
stand (Christensen 1991:16).

En sentral del av faglitteraturen om organisasjonskultur er det som omhandler
sti-avhengighet. De kulturelle normene og verdiene som preger en organisasjon i dens
begynnende og formative ér, vil ha stor betydning for de utviklingsveiene den folger
(Christensen m.f1.2004:56), og er ikke lett & forandre, selv nir omgivelsene og
konteksten endrer seg (ibid). Fordelene med sti-avhengighet er at det gir stabilitet og
dybde 1 de uformelle verdiene og normene 1 en offentlig organisasjon. Dette gjor det
lettere for organisasjonsmedlemmene & forstd hvilke kulturelle rammer de skal
forholde seg til, det vil si det er enklere & avgjere hva som er passende adferd. Pa den
andre siden gjor disse historiske skjevhetene at de institusjonelle trekkene gir org-
anisasjonen og dens akterer manglende fleksibilitet. Dette kan vare s@rlig vanskelig
dersom omgivelsene endrer seg raskt, og det blir store sprik mellom eksisterende
problemer og den indre kulturen, som igjen kan virke som bremseklosser mot
endringer (Christensen m.fl. 2004:57).

Forventning ut fra kulturperspektivet: Gjennomforing av konkurranseutsetting i

Oslo kommune vil veere preget av de involverte aktorers normer og verdier.

2.3 Myteperspektivet

2.3.1 To sett omgivelser
Ifolge Meyer og Rowan er organisasjoners omgivelser av to slag, de tekniske og de
institusjonelle omgivelsene (Christensen 1991:17). De tekniske omgivelser er rettet
inn mot en instrumentell beslutningsaktivitet og er koblet til organisasjonens teknisk
instrumentelle side. Legitimitet tilknyttet denne type omgivelser omhandler bytte-
relasjoner, produkter/tjenester og effektivitet. Man far altsd oppslutning for hva man
gjor og hvor effektivt dette skjer (Christensen 1994:31).

Det grunnleggende resonnementet 1 ny institusjonell teori er at organisasjoner
opptrer 1 institusjonelle omgivelser (Christensen m.fl. 2004:66). De institusjonelle

omgivelsene preges av at det til enhver tid er noen fremherskende verdier og normer
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for hva som er riktige og akseptable tenkemater (type kunnskap og profesjoner) og
organisasjonsprinsipp eller — former (Christensen 1991:17).

Disse verdiene og normene kalles institusjonaliserte, rasjonaliserte myter fordi
de far en allmenn utbredelse og regellignende karakter, samtidig som deres faktiske
effekter sjelden bereres (ibid). At myten er rasjonalisert, innebaerer at den ved hjelp
av vitenskapslignende argumentasjon har skapt en overbevisning om at den er et
effektivt virkemiddel for & oppnéd bestemte organisatoriske mal. Organisasjoner opp-
lever imidlertid ofte at de instrumentelle virkningene av & adoptere dem ikke blir som
forventet (Christensen m.fl. 2004:67). At en oppskrift er "institusjonalisert” betyr at
den innenfor en periode av mange blir oppfattet og gjerne omtalt som den riktige, den
hensiktsmessige, den effektive, den moderne — og sogar den naturlige maten &
organisere pa (Revik 1998:13), relativt uavhengig om mytene har de forventede
virkningene eller ikke (Christensen m.fl. 2004:67).

Forholdet mellom de ulike mytene, hva som er god organisering, kan variere.
Noen myter kan knyttes sammen og danne en familie alt etter hvilken del av
organisasjonen de rettes inn mot og gir oppskrift pd. Enda tettere sammenknyttet er
oppskrifter som springer ut fra en felles overordnet ideologi eller filosofi (Christensen
m.fl. 2004: 70). New Public Management er et eksempel pd en slik familie av
oppskrifter. Andre myter kan derimot ha et motsetningsfylt innhold. En grunn til at
organisasjoner innferer slike myter kan vare at de er store og bestidende av mange
ulike enheter (Christensen m.fl. 2004).

Myter spres ofte raskt gjennom imitasjon, og de kan tas inn 1 offentlige
organisasjoner uten at de gir instrumentelle effekter, det vil si at de fungerer som et
“utstillingsvindu” (Christensen m.f1.2004:66) ovenfor omgivelsene. Den faktiske
adferden innad 1 organisasjonen er derimot styrt av andre forhold enn mytene, som
den ”gamle” formelle strukturen (Christensen 1994:30-31). Offentlige ledere kan for
eksempel snakke om & sette en reform ut i livet, uten faktisk & gjere det (Christensen
m.fl. 2004:66). Dette blir av Brunsson sett pd som hykleri, da det er los kobling
mellom prat, beslutninger og handlinger (Christensen 1994:33).
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2.3.2 Hvorfor inkorporere myter — legitimitet

I dag synes strukturelle endringer i organisasjoner a bli mindre og mindre drevet frem
av konkurranse eller etter trangen til effektivitet (DiMaggio og Powell 1997:64). Det
er veksten av rasjonaliserte institusjonaliserte strukturer i samfunnet som forer til at
formelle organisasjoner blir mer like hverandre (Meyer og Rowan 1997:45).

Organisasjoner blir drevet til & inkorporere den praksis og de prosedyrer som
er sett pa som radende konsepter for hvordan organisasjonene skal fremstd og
hvordan de skal arbeide. Organisasjoner som gjor dette, oker sin legitimitet og deres
muligheter til & overleve, uavhengig av den umiddelbare effektivitet som blir opp-
nadd ved & innfere nye méter & utfere diverse oppgaver og prosedyrer (Meyer og
Rowan 1997:41). Organisasjoner som ikke inkorporerer disse legitimerte opp-
skriftene, kan bli mer sérbare for pastander om at de opptrer irrasjonelt, at de
neglisjerer sine ansatte og blir sett pd som unedvendige. Slike pastander, enten de er
fremsatt av interne eller eksterne akterer, kan fore til at organisasjonen kan pédra seg
diverse kostnader (Meyer og Rowan 1997:50). Resultatet av denne prosessen er
saledes det motsatte av Selznicks resonnement om institusjonell utvikling av unikhet
(Christensen 1994:31).

Denne homogeniseringen av organisasjoner skjer som folge av at institusjon-
elle myter som oppstar i en kontekst, kan bli overfore til & gjelde i andre kontekster.
Disse mytene kan dermed spre seg raskt mellom organisasjoner og nedfelles 1 deler
av deres formelle struktur, som kan resultere i strukturell likhet (Christensen
1991:18). Slik inkorporering av populare oppskrifter kan ha konsekvenser for
organisasjoners selvoppfatning. Det etableres oppfatninger om hvilke andre org-
anisasjoner man likner pa og vil identifiserer seg med, og hvilke organisasjoner man
er forskjellig fra. Slik sett kan adoptering av populaere oppskrifter ogsa pavirke
organisasjoners identitet, 1 betydningen de grunnleggende oppfatninger av hvem man
selv er som organisasjon sett i forhold til andre organisasjoner (Rovik 1998:37). Pa
den méiten kan institusjonelle omgivelser representere en potensiell trussel mot
organisasjoners grunnleggende identitet, verdier og normer, og kan ha effekt at disse

endres (Christensen 1991:17).
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2.3.3 Isomorfi

Oppskrifters reise” inn 1 en organisasjon kan man med en fellesbetegnelse kalles for
adoptering. Det er en reise som ofte verken har en tydelig start eller en tydelig
avslutning (Christensen m.fl. 2004:81). DiMaggio og Powell skiller mellom tre ulike
grunner organisasjoner kan ha for a adoptere rasjonaliserte myter i form av populere
organisasjonsoppskrifter (ibid). Tvingende isomorfi innebarer at organisasjoner
gjennom lov eller forskrifter, pdlegges & innfore bestemte oppskrifter (Christensen
m.fl. 2004:81-82). I noen tilfeller er endringer i organisasjonen et direkte svar pa
mandat fra myndighetene (DiMaggio og Powell 1997:67). Ikke all institusjonell
isomorfisme skjer som et resultat av tvang (DiMaggio og Powell 1997:69).
Usikkerhet for organisasjoner er ogsa en kraft som kan fere til imitasjon (ibid).
Mimetisk isomorfisme er ofte et svar pa hvordan organisasjoner handskes med denne
usikkerheten (ibid). For & kunne hindtere denne usikkerheten sgker organisasjoner &
sammenlikne seg med andre organisasjoner som synes & vere mer effektive,
suksessfulle og legitime. Dette gjor de ved a etterlikne deres mater & organisere seg
pa og hvordan de utferer ulike oppgaver (DiMaggio og Powell 1997). Dette blir en
form for slapp imitasjon, uten serlig grundige forutgdende analyser. Konsulent-
firmaer bidrar ofte ovenfor offentlige organisasjoner med en slik adoptering
(Christensen m.fl. 2004:82). En tredje méate er normativt basert isomorfi. Det referer
til den spredningen og adopteringen som skjer som folge av ulike faggrupper og
profesjoners felles normer, verdier og kunnskaper (Christensen m.fl. 2004:81).
Forventning ut fra myteperspektivet: Gjennomforing av konkurranseutsetting i

Oslo kommune vil veere preget av retorikk-symbolkampen som vil utspille seg i

forhold til konkurranseutsetting.

2.4 Metode

En forskningsdesign er betegnelsen for den kombinasjon av fremgangsmater man
benytter seg av, nar man samler inn sine data (Andersen 1990:113). Nér det gjelder
valget mellom bruk av kvantitativt og kvalitativt forskningsopplegg, kan ingen av de
to datatypene sies & vare prinsipielt bedre enn det andre, og ingen av dem er

prinsipielt mer vitenskapelig enn den andre typen. Hvilken av dem som er mest
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fruktbar 1 forbindelse med et konkret forskningsopplegg, avhenger 1 forste rekke av
den spesielle problemstillingen som skal belyses (Grenmo 1996:75).

I denne oppgaven ensker jeg & forklare hvilke betingelser som forte til at Oslo
kommune vedtok & innfere konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester. [ og
med at denne oppgaven fokuserer pa en s& omfattende prosess, syntes jeg at det ville
vaere mest formélstjenlig a4 benytte en kvalitativ studie. Jeg valgte derfor & bruke
casestudie som undersgkelsesmetode av Oslo kommune.

I folge Yin er det aktuelt & benytte seg av casestudier ndr man har som formal
a stille ”hvordan-" og "hvorfor-” spersmél om nétidige hendelser som forskeren har
lite eller ingen kontroll over (Yin 2003:9). Prosessen ved innfering av konkurranse-
utsetting av pleie- og omsorgstjenester 1 Oslo kommune tok til fra midten av 1990-
tallet og varte i flere &r, og mé sdledes kunne gé for & vare en nétidig hendelse. I min
undersokelse tar jeg ogsa sikte pad & nettopp besvare slike spersmaél, for & kunne
komme frem til et svar pa problemstillingen.

Det inngér kun en enhet i min oppgave (Oslo kommune), og det betegnes
derfor som et singel casestudie Dersom jeg hadde hatt mer tid til radighet ville det ha
veert interessant 4 underseke flere kommuner, for eksempel ved & se nermere pé
ulikheter og likheter 1 innfering av konkurranseutsetting.

Yin mener at det er mulig & generalisere badde ut i fra single casestudier og
multiplecasestudier. Det dreier seg forst og fremst om & beskrive sitt casestudium sa
godt som mulig & induktivt slutte seg frem til en generell viten. Her dreier det seg om
a finne frem til de forhold ved de resultatene som blir funnet, det som er spesifikt for
nettopp det studerte case, og hva som er generelt. Men spersmalet er som oftest ikke,
om man er i stand til & produsere generell viten, men mer et spersmal om hvor

holdbar (valid) denne viten er (Andersen 1990:125-126).

2.4.1 Data

Jeg har benyttet meg av det som Yin kaller triangulering i forhold til & fremskaffe
kilder. Yin péapeker at en styrke ved casestudie er muligheten for & benytte seg av
flere ulike kilder (Yin 2003:97). Prinsipp med & kombinere forskjellige metoder til a

belyse det samme fenomenet er serlig aktuelt 1 forbindelse med datainnsamlings-
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teknikkene. Det dreier seg her om a velge forskjellige innsamlingsteknikker som
supplerer hverandre (Andersen 1990:153).

Denne studien baserer seg pa to typer kilder. For det forste skriftelig materiale
som omhandler konkurranseutsetting i Oslo kommune og i bydel Rea. Kildene bestar
av en rekke offentlige dokumenter:s som byradets innstillinger til bystyret, bystyrets
behandlinger av disse innstillingene, referater fra bystyreforhandlinger og ulike
referat og vedtak fra bydelsutvalget i bydel Rea. I tillegg til dette har jeg benyttet meg
av litteratur som omhandler konkurranseutsetting, en rekke forskningsrapporter,
utredningsrapporter, prosjektplaner og interne notater. Innsamlingen av de skriftlige
kildene har wvert relativt uproblematisk, da alle dokumentene er offentlige
dokumenter. For det andre har jeg intervjuet en rekke nekkelpersoner som var
delaktig 1 konkurranseutsettingsprosessen. Informantene er valgt ut fordi de var noen
av de mest sentrale aktorene. Dette er informanter som kan gi dypest innsikt i
prosessen, men samtidig ogsad gi muligheter for & fange opp perspektiver pa hvordan
prosessen forelop (Christensen 1991:14). Jeg benyttet en dpen intervjuguide, med en
rekke apne spersmal. Varighetene for intervjuene var ca en time. Tre av intervjuene
ble foretatt pa telefon og en ble intervjuet pd arbeidsplassen til informanten. Under
det sistnevnte intervjuet ble det benyttet bandopptager, mens de andre intervjuene ble

skrevet ned underveis og renskrevet da intervjuet var ferdig.

2.4.2 Validitet

Validitet avhenger av hva det er som er mélt, om dette er de egenskapene problem-
stilingen gjelder (Hellevik 2000:183). Nér man operasjonaliserer, er man interessert i
a oppna sa god overensstemmelse mellom teoretiske begreper og de empiriske
variabler som overhodet mulig (Andersen 1990:82). Validitetsproblemer oppstar
fordi forskeren beveger seg mellom to plan, teoriplanet og emperiplanet. Graden av
denne overensstemmelsen kalles definisjonsvaliditet. Gyldigheten sier noe om den
generelle overensstemmelse mellom det teoretiske og empiriske begrepsplan.
Relevansen sier noe om hvor relevant det empiriske variabelutvalget er for var
problemstilling (Andersen 1990:92). Validitetsproblemer oppstdr i den grad en

operasjonalisering méler noe annet enn det forskeren ensker & male (Hovi 1997:26).
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Jeg mener at de dokumentene jeg har valgt for & belyse problemstillingen, vil
til en stor grad vare valide. Dokumentene jeg har valgt ut vil ha stor relevans for den
problemstillingen jeg ensker a belyse, men jeg kan nok ikke forvente at jeg far belyst
absolutt alle aspekter ved oppgaven. Et problem med & benytte seg av dokumenter
som kildemateriale er at man ikke alltid kan vere klar over systematiske skjevheter.
Det kan pévirke analysen at man tillegger visse dokumenter mer vekt enn andre. P&
en annen side kan noen av dokumentene fremstilles som mer objektive enn det de 1
realiteten er. Dette kreves at man leser med et kritisk blikk. De nevnte informant-
intervjuene kan bete pa dette problemet, slik at flere deltagere for komme med sine

synspunkter og innspill.

2.4.3 Reliabilitet

Reliabiliteten angir i hvor hey grad resultatene fra et méleinstrument eller en male-
metode pavirkes av tilfeldigheter, eller annerledes uttrykt - hvor sikkert man maler
det man faktisk maler (uansett hva man tilsikter & male). Man ma altsa serge for at
vare mélinger er fri for ungyaktigheter (Andersen 1990:83). Reliabiliteten bestemmes
altsa da av hvordan malingene som forte frem til svarene ble utfert, betegnelsen sikter
til noyaktigheten 1 de ulike operasjonene 1 denne prosessen (Hellevik 2000:183).

Reliabilitet vil bli aktuelt 1 forbindelse med intervjusituasjonen. Perioden jeg
undersgker begynte for 11 ar siden. Dette inneberer at det har gatt et langt tidsrom fra
hendelsene fant sted, til jeg intervjuet om dem. Ved 4 stille flere personer de samme
spersmélene, vil reliabiliteten gke. For & hjelpe informantene, sendte jeg spersmalene
til hver av informantene 1 forkant av intervjuet. Intervjuene har blitt etterfulgt av sek 1
skriftelige dokumenter, der jeg har sekt dekning for intervjuene.

Noe som kan pévirke reliabiliteten er effekter fra intervjusituasjonen. Dette
kan for eksempel veare; respondenten misforstar spersmalet, respondenten inntar en
forsvarsposisjon og vegrer for & svare pa spersmaél, respondenten gir det svar han tror
intervjueren ensker, respondenten svarer pa en mdte som er sosialt ensket eller
forventet (Andersen og Enderud 1990:268-269). For & bete pa dette har jeg provd a
skape en s& avslappet intervjusituasjon som mulig. Bruk av bandopptager kan
forgvrig fere til at informanter blir tilbakeholdne, men det folte jeg ikke var noe

problem 1 det intervjuet jeg hadde.
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3. Konkurranseutsetting av pleie- og omsorgs-
tjenester i Oslo kommune

3.1 Innledning

For & fa innsyn i hvordan en konkurranseutsettingsprosess forelaper, er det viktig a se
hvordan tiltakene blir satt pa dagsorden, hvilke formal som ligger til grunn, hvem
som er aktive 1 prosessen og hvor omfattende utrednings- og planarbeid som ligger
bak et politisk vedtak om & bruke dette virkemiddelet er (Nesheim og Vathne
2000:41).

I dette kapittelet vil jeg derfor beskrive det hendelsesforlapet som fant sted ved
innferingen av konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester 1 Oslo kommune 1
perioden fra 1995 til 2002. Innferingen av konkurranseutsetting 1 Oslo kommune var
et resultat av en langvarig diskusjon og en kompleks prosess. Det parlamentariske
styringssystemet 1 Oslo kommune, kombinert med en bydelsordning med lokal
politisk og administrativ styring medferer en politisk konstruksjon hvor diskusjonen
om eventuell konkurranseutsetting vil finne sted bdde i bydelene og i kommunen
sentralt (From og Helge 2000:10).

Det er derfor serlig to saker, som har utpekt seg som retningsgivende for Oslo
kommunes konkurranseutsettingspolitikk innen pleie og omsorg: Utrednings-
prosjektet "Konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester 1 Bydel Rea” (Roa-
prosjektet) og Bystyremelding nr. 1/98: "Konkurranse og kvalitet 1 Oslo kommune”.
Behandlingen av bystyremeldingen 1 oktober 1998 munnet ut 1 ulike prinsipper som
skulle legges til grunn for gjennomfering av konkurranseutsetting, mens prosjektet
utredet ulike sider ved konkurranseutsettingen. Rea-prosjektet avga sin avsluttende
rapport til byradet i september 1998, og pa grunnlag av denne utredningen fremmet
byradet sak om at tre bydeler skulle konkurranseutsette hvert sitt sykehjem (Dennum
m.fl. 2003:11): Hovseterhjemmet 1 bydel Rea, St. Hanshaugen PRO-base i bydel St.
Hanshaugen-Ulleval og Vinderen bo- og servicehjem i bydel Vinderen.

I tillegg til disse to sakene var det en rekke andre avklaringer som krevdes ved
konkurranseutsettingsprosessen. Jeg har valgt a4 fokusere narmere péd felgende:

diskusjonen om fullmakten ved innfering av konkurranseutsetting, fastsettelse av
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kvalitetskriteriene, betydningen av opprettelsen av et konkurranseteam og et nytt
byrad og hvordan kommunen gikk frem for 4 skille bestiller- utfererenhetene. Jeg har
ogsd valgt 4 se pa fagorganisasjonenes respons og handlinger i forhold til
konkurranseutsetting. Jeg har valgt & redegjore for overnevnte forhold i dette
kapittelet, da jeg mener at de fremstir som de sentrale punktene i diskusjonen rundt
prosessen for innforing av konkurranseutsetting 1 Oslo kommune.

For man setter i gang med a underseke hvordan innferingen av en reform fore-
gér, md man huske pa at reformer innferes i en politisk kontekst. Dette innebarer at
en reform som konkurranseutsetting vil bli preget av det politisk-administrative
systemet som det blir innfort i (From og Kolberg 2003:45). Saregne forhold ved
kommunens styringssystem kan by pa ulike rammebetingelser for & gjennomfore
reformer (From og Torsee 2000:18) som kan fere til variasjoner mellom ulike
kommuner som innferer nettopp konkurranseutsetting. Jeg vil derfor starte kapittelet
med & se nermere pa det politisk-administrative systemet som var til stedet under
innferingen av konkurranseutsetting 1 pleie- og omsorgstjenester 1 Oslo kommune, for

jeg redegjor for saksgangen av innferingen av konkurranseutsettingen.

3.2 Sentrale trekk ved det politisk-administrative systemet i

Oslo kommune

3.2.1 Kommunal parlamentarisme
I 1986 gikk Oslo kommune over til parlamentarisk styreform. Den direkte for-
anledningen til overgangen til parlamentarisme skyldtes at det pd dette tidspunktet
var kritiske tilstander 1 Oslo kommunes gkonomi (Klausen 2004:38). Innfering av
kommunal parlamentarisme ble ansett som en lgsning pé disse problemene, forst og
fremst fordi man ansa at den ville gi en sterre grad av beslutningsdyktighet, og ved at
en “byregjering” ville ha et mer helhetlig og konkret ansvar for politikken som ble
fort av kommunen (ibid).

I likhet med alle andre norske kommuner, er bystyret i Oslo det overordnede
politiske organet. Bystyret kan delegere avgjerelsesmyndighet til byrddet, som det

tidligere kunne delegere til folkevalgte utvalg og radmenn.
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I motsetning til kommuner organisert etter formannskapsprinsippet der det
utevende organet er sammensatt proporsjonalt etter partienes styrke i bystyret, utgar
det imidlertid en “byregjering”, byradet fra en flertallskonstellasjon i1 bystyret
(Klaussen 2004). Ansvarsforholdene blir klarere 1 en parlamentarisk styringsmodell,
og det ligger en forventning om at den politiske adferden ogsé vil avspeile skillene
mellom partiene som sitter med det politiske ansvaret 1 kommunen, og partiene som
er 1 opposisjon (Hagen m.fl. 1999:96). Dette kan medfere storre grad av konflikt
mellom partiene som sitter 1 opposisjon og de partiene som er 1 posisjon.

Nér formannskapet derimot avspeiler de politiske konstellasjonene i bystyret,
skapes det derfor ikke grunnlag for konflikt mellom disse to politiske organene, og
det er vanlig & anta at formannskapsmodellen inneberer et behov for - og gir et
institusjonelt grunnlag for - brede koalisjoner og konsensusbygging. Dessuten antas
videre at nar partiene inngar i stadig skiftende allianser, unngés dype splittelser
mellom partiene i kommunestyret, noe som innebarer at det blir vanskeligere &
identifisere klare politiske blokker (ibid).

Byrédet er den gverste ledelse for kommunens samlede administrasjon. Hver
fagbyrad er leder av sin byradsavdeling, som har funksjoner tilsvarende
departementer pé riksplan (Klausen 2004:38). Byradet skal utrede og fremlegge saker
for bystyret, og pése at vedtak i bystyret blir iverksatt (ibid:39).

Det viser seg imidlertid at den politiske situasjonen i bystyret ser ut til & bety
vel s& mye som styringsmodellen (From m.fl 2003:54). Byrédets handlingsrom og
forholdet mellom byradet og bystyret, vil trolig pavirkes av hvilken maktbasis
byradet har i bystyret. Man kan forvente forskjeller i politisk adferd mellom en
situasjon med et mindretallsbyrdd og en situasjon der byradspartiet eller partiene har
flertall 1 bystyret. For det forste vil en mindretallssituasjon innebere at byradet er
avhengig av 4 forhandle med andre partier for 4 fi gjennom sine saker. Dette vil
sannsynligvis innebzre mindre klare blokkdannelser, og det blir vanskeligere a
identifisere opposisjonen under mindretallsbyrad enn under flertallsbyrdd. En mer
diffus oppdeling av bystyret 1 posisjon og opposisjon, vil trolig gi mindre betoning av

konflikt mellom partiene i en situasjon med mindretallsbyrdd (Hagen m.fl. 1999:97).
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En parlamentarisk modell med et mindretallsbyrdd kan dermed utvise mange
likhetstrekk med en formannskapsmodell (From m.fl. 2003:54).

En evaluering av den parlamentariske styringsmodellen 1 Oslo kommune viste
at bystyret 1 Oslo under mindretallsparlamentarismen har hatt sterre innflytelse ved at
byradet matte ta hensyn til holdningene i bystyret nar saker skulle initieres og for-
beredes, og at dette har gitt bystyret 1 Oslo et maktgrunnlag bystyrer 1 andre byer ikke
har (From og Torsge 2000:20). En annen partisammensetning i Oslo kommune, med
et stabilt flertall bak byradet ville trolig redusert bystyrets innflytelse (Hagen m.fl.
1999:66).

3.2.2 Bydelsordningen i Oslo kommune

I Oslo kommune er styringssystemet bade sentralt og desentralisert organisert. Ikke
bare p4 den maten at noen oppgaver er lagt til sentralt nivd og andre til lokalt niva,
men ogsa fordi systemet baerer preg av et visst overlappende ansvarsforhold (From og
Kolberg 2003:53). Oslo kommune har siden 1973 vert delt inn 1 bydeler. Frem til
bydelsreformen av 1988 hadde kommunen 34, og mot slutten av perioden 35,
bydeler. Inndelingen innebar store variasjoner 1 bydelsstorrelse mellom bydelene —
den storste hadde mer enn 10 ganger sa stort folketall som den minste. I 1988 ble det
innfort en bydelsreform. Bydelsreformen ble begrunnet 1 et utvidet lokalt selvstyre
giennom desentralisering av oppgaver og en styrking av den politisk og
administrative ledelsen av bydelene (Flatre m.fl. 2003:16). Bydelene fikk ansvar for
store deler av kommunens primare funksjoner som omsorg, helse og velferd. Bedre
okonomistyring, mer effektiv og brukertilpasset tjenesteproduksjon og ekt lokal med-
bestemmelse var sentrale mailsetninger med bydelsordningen (Byrdssak 236/02).
Bydelsutvalgene kunne ogsé velge & sette i gang egne tiltak utover disse, innenfor
rammene av sine tildelte budsjetter (Klausen 1997:11). Dette krevde imidlertid storre
bydeler, og Oslo fikk dermed en inndeling 1 25 politisk styrte bydeler. I 1988-
inndelingen hadde den sterste bydelen 4 ganger sd stort folketall som den minste
(Flotre m.fl. 2003:16). I 2004 ble det innfort nok en bydelsreform der antall bydeler
ble redusert til 15. Jeg har imidlertid valgt & ikke ga naermere inn péd den, i og med at

innferingen av konkurranseutsettingen foregikk under ”1988-modellen”.
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Bydelsutvalget er det gverste politiske organ pa bydelsnivd. Medlemmene 1
bydelsutvalget oppnevnes av bystyret. Sammensetningen av bydelsutvalgene skal
reflektere sammensetningen av bystyret sd nart som mulig (Klausen 1997:10).
Sammensetningen av bydelsutvalgene reflekterer dermed opinionen i kommunen som
helhet, ikke opinionen i den enkelte bydel (ibid). Oslo kommune gjennomferte ved
kommunevalget 1 1995 et forsek med direkte valg til bydelsutvalgene i bydelene Roa,
Sagene-Torshov, Baler og Stovner (ibid). Forseket innebar at bydelsutvalgene 1 de
fire proveutvalgene fikk en politisk sammensetning som reflekterte de politiske
partienes relative styrke blant velgerne 1 disse bydelene (Hagen m.f1.1998:15).

Hver bydel har sin egen administrasjon som ledet av en administrasjonssjef
(bydelsdirektor etter reform 2004). Det er byradet som tilsetter administrasjonssjefen,
og arbeidsgiveransvaret ligger hos byradsavdeling for eldre og bydelene (ELB) (na
byradsavdeling for velferd og sosiale tjenester). Bydelsadministrasjonen er sekretariat
for bydelsutvalget (ibid:18).

I det parlamentariske systemet i Oslo kommune er byradet den everste ledelse
for den samlede kommunale administrasjon. Nermere 40 prosent av den kommunale
administrasjonen er desentralisert til bydelsforvaltningene, og byradet har dermed
interesser knyttet til oppfelging av virksomheten. Byrddet har ogsé ansvar for & folge
opp disposisjonene pa bydelsnivd i forhold til retningslinjer og mal fastsatt av
bystyret (Klausen 1997:13). Det er viktig & legge merke til at det er bystyret som er
overordnet politisk myndighet for bydelsutvalgene, ikke byradet. Siden bydels-
utvalgene har fatt sin myndighet delegert fra bystyret, kan ikke byradet omgjere ved-
tak i et bydelsutvalg, eller endre bydelsutvalgenes oppgaver eller myndighetsomradet
(Klausen 2004:53).

Bydelene er gjenstand for doble instruksjons- og delegasjonslinjer. Den ene
linjen gér fra bystyret via byrad til bydelsadministrasjonen, og er i samsvar med
kommunelovens delegasjonsbestemmelser. Den andre, fra bystyre via bydelsutvalg til
bydelsadministrasjon, er i trdd med Oslos praksis fra 1988. Byradet har i kraft av
dette instruksjonsrett ovenfor bydelsadministrasjonene pad omrader hvor bydels-
utvalget ikke har ansvar eller myndighet. Byradet har imidlertid ikke noe
overordningsforhold til bydelsutvalget. I denne modellen kan det oppsta konflikter og
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spenninger mellom bydelsutvalget og byradet nar det gjelder & instruere bydels-
administrasjonen. I praksis har det imidlertid vist seg & vare et noksa lite konfliktfylt

system, der de ulike akterene er bevisst sine roller (Hagen m.fl 1999:36-37).

3.2.3 Den politiske situasjonen i Oslo kommune

Den politiske situasjonen vil naturlig ha mye & si for hva som blir gjennomfert av
styringsmessige reformer. Det er store forskjeller i synet pd reformer som
konkurranseutsetting mellom sosialistiske og borgerlige partier. Perioden jeg ser pa i
denne oppgaven er som tidligere nevnt fra 1995 til 2002. I denne perioden har bydel
Roea hatt et bydelsutvalg (BU) bestdende av et rent flertall fra Hoyre (H), mens
kommunen har hatt tre byrad. Arbeiderpartibyrad fra 1995 til 1997, Heyrebyrad fra
1997 til 1999 og et byrad bestdende av (H), Kristelig Folkeparti (KrF) og Venstre (V)
fra 1999.

3.3 Konkurranseutsetting pa lokalt niva

3.3.1 Behandlingen av Pilotprosjektet i Bydel Roa
Arbeidet med konkurranseutsetting i bydel Rga kan fgres tilbake til et politisk vedtak

1 BU 1 1995. Dette var et klart politisk og ideologisk vedtak (Nesheim og Vathne
2000 :49), da Hgyre hadde rent flertall i bydelsutvalget. De fikk ogsa stgtte til & ta i
bruk konkurranseutsetting fra Fremskritspartiet (Frp), KrF og V. Malsetningen med 2
ta i bruk konkurranseutsetting var a fa best mulig tjenester for de midlene man hadde.
Dette vedtaket ble imidlertid ikke fulgt opp av bydelens administrasjon.

I forbindelse med budsjettbehandlingen for 1996 fremsatte BU i bydel Rga en
rekke forslag om a vurdere privatisering/konkurranseutsetting av tjenester innenfor
pleie og omsorg. Ettersom konkurranseutsetting ville resultere i en betydelig om-
strukturering av tjenesten - ovenfor brukere, pargrende, de ansatte og samfunnet
generelt - gnsket bydel Rga a utrede alle sider ved konkurranseutsetting/privatisering.
Bydel Rga mente at denne problemstillingen ville vare relevant for andre bydeler —
sa vel som andre norske kommuner — og gnsket i denne sammenheng at den planlagte
utredningen skulle bli ansett som et pilotprosjekt. I pavente av den omfattende
utredningen om konkurranseutsetting, gnsket bydelen a utrede enkeltfunksjoner (BU-

sak 16/97). Den daverende administrasjonssjefen la frem fglgende forslag til vedtak:
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”1. Rga bydel sgker Byradsavdeling for eldre og bydelene om prosjektmidler for a
utrede konkurranseutsetting av tjenester innen pleie- og omsorgstjenesten. Sgknaden
utformes i henhold til fremlagt skisse fra administrasjonssjefen.

2. Innvilges prosjektmidler forutsettes lgpende dialog og nart samarbeid med
byradsavdelingen for utforming og gjennomfgring av prosjektet.

3. Konkurranseutsetting av delomradene kjgkken- og vaskerifunksjon utredes i Igpet
av 1997, og legges frem for BU i forbindelse med budsjettbehandlingen for budsjett
1998.

4. Konkurranseutsetting av de andre delomrddene utredes i lopet av 1998 med
bakgrunn i forelopige konklusjoner fra pilotprosjekt og delomradet kjekkenfunksjon”
(BU-sak 16/97).

Under behandlingen av saken 1 BU 27.02.97 satte Arbeiderpartiet (Ap) fglgende

motforslag til administrasjonssjefens forslag nr. 1, 3 og 4:

”BU vil be administrasjonssjefen fremlegge forslag til sgknad om midler til utredning
av alternative virkemidler for hvordan eldreomsorgen kan drives mer effektivt og
med bedre kvalitet innenfor gitte rammebetingelser. Det vises til behov for a styre
med helhet og samarbeid i tjenestetilbudet. Konkurranseutsetting kan vere et av de
mulige effektiviseringstiltakene som utredes.
Nytt punkt 5: BU vil be om at foreliggende forslag blir bearbeidet ut i fra dagens
spgrsmal og vedtak, og forelagt Medbestemmelsesutvalget (MBU) fgr ny behandling
1 BU i samsvar med gjeldende medbestemmelsesavtale punkt 3.4. Dette som en viktig
bakgrunn for BUs vurdering av saken.
Nytt punkt 6; Det forutsettes at juridiske spgrsmal avklares fgr gjennomfgringsfasen
igangsettes.
Nytt punkt 7: Det forutsettes at prosjektets rammebetingelser tilrettelegges slik at
kommunens virksomheter ogsa kan sta som tilbydere.”

Administrasjonssjefens punkt 1, 3 og 4 ble vedtatt med 10 stemmer (7H. 2Frp,
1V) mot 3 stemmer (2Ap, 1 Sosialistisk venstreparti (SV)), mens punkt 2 ble
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enstemmig vedtatt. Ap sitt forslag til nytt punkt 5 og 6 falt med 3 (2Ap, 1SV)
stemmer mot 10 (7H, 2Frp, 1V) stemmer.

Pa bakgrunn av administrasjonssjefens skisse, ble det i mars 1997 vedtatt a
sende en skriftlig sgknad til ELB om midler til et utredningsprosjekt om konkurranse-
utsetting av pleie- og omsorgstjenester i bydelen (Nesheim og Vathne 2000:50). ELB
stgttet 1 brev av 16.06.97 forslaget om et pilotprosjekt, og ba administrasjonssjefen i
bydel Rga ta ngdvendige initiativ for at arbeidet kunne starte opp sa tidlig som mulig
(KPMG 1998:del1:2). Det ble presisert i brevet fra byradsavdelingen at prosjektet
skulle vaere et utredningsprosjekt. Stand- punkt til hvorvidt det skulle bli gjennomfgrt
en faktisk konkurranseutsetting skulle fgrst tas nar resultat av utredningsarbeidet var
klart (ibid). ELB papekte at det ville vare mest ryddig og oversiktelig for prosjektet
at all virksomhet ved Hovseter-hjemmet ble samlet utredet for konkurranseutsetting,
da en oppsplitting i mange delprosjekter ble ansett uhensiktsmessig (BU-sak 131/97).

Administrasjonssjefen fremmet dermed fglgende forslag:

1. Prosjektet opprettes og gjennomfgres etter framlagt forslag til prosjektbeskrivelse.
2. Det kjgpes ekstern konsulentbistand innen en kostnadsramme pa kr. 700.000 for
gjennomfgring av prosjektet.

3. Administrasjonssjefen gis fullmakt til & innhente tilbud fra kompetente konsulent-
firmaer, samt forhandle fram og innga avtale om kjgp av prosjekttjenester.

4. BUs tidligere vedtak av 27.02.97 og 20.03.97 om sarskilt utredning av tekniske
stgttefunksjoner oppheves. Stgttefunksjonene forutsettes utredet og vurdert innen

hovedprosjektet.”

Ap, SV, KrF og V satte pa sin side frem fglgende forslag til vedtak i BU:
”1. Utredningsprosjektet utreder konsekvensene av om eventuell konkurranse-
utsetting skjer i form av en virksomhetsoverdragelse eller ikke.
2. Eventuelle omstillings- eller sakalte transportkostnader for kommune/stat ved
eventuell privatisering utredes.
3. Bydelsutvalget vil minne byradet om at det er sgkt om kr. 1.200.000 til investering
i vaskeri i Hovseterhjemmet. Investeringen er stipulert til en arlig besparelse pa kr.

446.800.”
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En representant fra H hadde forlatt metet slik at det var kun 12 stemme-
berettigede under behandlingen av denne saken. Ved avstemning fikk
administrasjonssjefens forslag 8 (6 H og 2 Frp) mot 4 (2 Ap, 1 SV, 1 KrF/V) stemmer
(BU-sak 156/97).

3.3.2 Bystyresak 163/98 "Konkurranseutsetting av tjenester innen
pleie- og omsorgssektoren — Pilotprosjekt ved bydel Rga

Byrédet stottet BUs forslag og selve organiseringen av prosjektet. Byrddet mente at
pilotprosjektet ville legge et godt grunnlag for konkurranseutsetting, og la til grunn at
prosjektet ville vare retningsgivende for konkurranseutsetting 1 de evrige bydelene.
Andre bydeler som ville starte prosjekter for konkurranseutsetting innen pleie- og
omsorgssektoren ville matte trekke pa erfaringene fra Rea-prosjektet. Byradet mente
at det var viktig at konkurranseutsetting av et omrdde skulle foregad etter klare
prinsipper, og at det ville vere ressurssparende at dette ville bli utredet ved en bydel
som andre bydeler senere kunne dra nytte av (Bystyresak 163/98).

Byrédet innstilte derfor til bystyret i sak 163/98 at pilotprosjektet skulle
gjennomferes og at byrddet skulle gis fullmakt til & utarbeide retningslinjer for
giennomforing av konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester 1 kommunen
med bakgrunn i et gjennomfert pilotprosjekt (ibid).

I behandlingen av saken 1 Helse- og sosialkomiteen 26.11.97 fremmet KrF
forslag om at bystyret matte godkjenne retningslinjer for gjennomfering av
konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester, som et alternativ til byradets
forslag om at byradet skulle gis fullmakt til & utarbeide disse retningslinjene
(Komitesak 129/97). KrFs forslag ble vedtatt 1 bystyret mot 16 stemmer (H), som
stemte for byrddets innstilling (Bystyresak 163/98).

3.3.3 Utredningsprosjektet

Uredningsarbeidet startet opp 01.12.97 og ble avsluttet i september 1998. Til 4 lede
arbeidet med prosjektet ble det opprettet en styringsgruppe og en prosjektgruppe.
Mandatet til styringsgruppen og prosjektgruppen var & utrede alle sider ved
konkurranseutsettingen, og legge frem en plan for hvordan man skulle ga frem. I

begge gruppene var de ansattes organisasjoner deltagere. I styringsgruppen deltok
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fagorganisasjonene fra sentralt niva, mens de lokale fagorganisasjonene fra bydelen
deltok 1 prosjektgruppen. Konsulentfirmaet KPMG Management Consulting AS ble
engasjert som ekstern prosjektleder for gjennomfering av prosjektet (KPMG 1998:3).

Utredningsprosjektet var lokalt styrt fra bydel Rea, men man valgte & ha
sentral representasjon 1 styringsgruppen. Grunnen til det var at man 1 bydelen var klar
over at det 14 mye kompetanse pé dette omradet sentralt i kommunen. Konkurranse-
utsetting av pleie- og omsorgstjenester var et helt nytt felt, s& det var mange spersmaél
rundt gjennomferingen som reiste seg. Det ble lagt vekt pa at de spersmalene som ble
tatt opp, ville i siste instans matte vedtas av kommunens politiske organer. Siktemélet
med utredningsprosjektet var dermed i stor grad & drefte alternativer, klargjore
konsekvenser av ulike alternativer og skissere valgmuligheter. Ikke minst var det
viktig 4 klargjere hvilke konsekvenser ulike valg ville f4 for de fasene som ville
komme senere 1 prosessen (KPMG 1998 del 8:5).

Det ble vedtatt falgende mal for prosjektet:
- Utrede prinsipielle styringsmessige, organisatoriske, ekonomiske, personalmessige
og juridiske sider ved a konkurranseutsette pleie- og omsorgstjenester i bydel Rea og
1 Oslo kommune.
- Utarbeide prinsipielle retningslinjer for frembringelse av konkurransegrunnlag.
- Utvikle egenkompetanse og erfaring innenfor omradet i bydel Rea, samt overfore
kompetansen videre i Oslo kommune og i evrige bydeler. Dette gjaldt bade
kompetanse for & kunne utarbeide egenregibud og bestillerkompetanse.
- Legge til rette for at kommunens egne ansatte skal kunne delta 1 en eventuell
konkurranse med et eget tilbud (ibid).

Utredningsprosjektet laget en veileder som var ment som en rettledning for
bydelene nér det foreligger et vedtak fra et politisk organ om at konkurranseutsetting
skal utredes. De prinsipielle problemstillingene som 1a forut for et slikt vedtak, ble

imidlertid ikke diskutert.

3.4 Konkurranseutsetting pa sentralt niva
De politiske grupperingene i bystyret har hatt ulikt syn pé konkurranseutsetting, noe
budsjettforhandlingene hesten 1996 viste (From og Torsee 2000:10). I finans-
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komiteen uttrykte medlemmene fra H og FrP at flere oppgaver matte konkurranse-
utsettes, eller overlates til private. Pa den maten ville kommunen fa feerre oppgaver &
konsentrere seg om, men samtidig fa sterre mulighet til & lase de viktigste velferds-
oppgavene pa en god mate. Mélet var & frigjore ressurser som kunne brukes der det
var mest nedvendig (Komitesak 120/96). Arbeiderpartibyradet ble samtidig kritisert
for & ikke legge frem noen av péleggene fra det borgerlige flertallet under siste
budsjettrunde knyttet til privatisering, konkurranseeksponering, fritt sykehusvalg og
penger-folger-pasienten prinsippet, da de la frem sitt budsjettforslag. Representanter
for H uttalte den gang at de trodde sakene var “for ubehagelige 1 forhold til fag-
organisasjonene og intern motstand 1 Ap (From og Torsge 2000:10).

Da H i januar 1997 overtok byradsfunksjonen, gjorde de det klart at
konkurranseutsetting skulle vare en av deres merkesaker, og gikk tydelig ut 1
tiltredelseserkleringen av 29.01.97 (ibid): "Oppgaven med d bygge ut, eie og drive
pleie- og omsorgstilbudene kan ligge pd private eller offentlige hender. Kommunen er
ansvarlig for d finansiere selve tjenestetilbudet, og har som sin viktigste oppgave d
stille krav til kvalitet og standard pd tjenestene som produseres uavhengig av hvem
som utforer dem. Kommunen har ansvar for d finansiere de nodvendige omsorgs-
tiltak, men byrddet mener at andre kan drive pd oppdrag fra kommunen. Det bor ut-
arbeides driftsavtaler som synliggjor de reelle kostnadene ved driften som legges til
grunn for utgiftsdekningen uavhengig av eierform. Ogsd innenfor eldreomsorgen vil
byrddet invitere ideelle organisasjoner, private utovere, brukergrupper og ansatte til
et samarbeid om d utvikle nye tilbud. Konkurranse til beste for brukerne er viktig
ogsd mellom kommunale tjenesteprodusenter. Byrddet vil bygge pd gode erfaringer
fra andre land i dette arbeidet” (Bystyresak 163/98).

Byradet mente at konkurranseutsetting av nye og eksisterende pleie- og
omsorgstjenester ville vare et viktig virkemiddel for & oppna de mal byrddet hadde
stilt opp 1 byradserkleringen. Byrddet skulle dermed sette i gang et program for
systematisk gjennomgang av kommunens virksomhet med sikte pd konkurranse-
utsetting. Dette ville forutsette at det skulle bli gjennomfert kostnadsméling og
kvalitetsdefinering av kommunens egen tjenesteproduksjon. Formélet med

konkurranseutsetting var for byrddet effektiv drift og god kvalitet, og papekte at
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hensikten ikke var & redusere kommunens ansvar. Kommunen skulle opprettholde

full kontroll med hvilke brukere som skulle fa tilgang pa tjenestene etter behov (ibid).

3.4.1 Bystyremelding nr 1/1998 ”"Konkurranse og kvalitet i Oslo
kommune”

Byrédet la frem Bystyremelding nr. 1/1998 med det formal & oppné de politiske mél
for tjenestetilbudet til beste for brukerne og pd en mest mulig kostnadseffektiv méte
(Bystyremelding nr. 1/98:3). Byradet papekte at Oslo sto ovenfor velferdsoppgaver
som matte lgses innenfor begrenset ressurstilgang, samtidig som det ble stilt gkende
krav til tilgjengelighet, valgfrihet, serviceniva og andre sider ved tjenestenes kvalitet
(ibid). Byradet tok derfor utgangspunkt i Oslo kommunes gkonomiplan for perioden
1998-2001. I ekonomiplanen kom det frem at antatt befolkningsvekst, gitt samme
dekningsgrader og kostnader som i 1998, ga en beregnet gjennomsnittlig &rlig ekning
av utgiftene fram til 2005 pa 0,5 prosent. Beregninger viste at det kunne oppsté et
betydelig gap mellom framtidig utvikling 1 kommunens frie inntekter og drifts-
utgifter, samtidig som det ble forventet okt krav til tjenestenes kvalitet og omfang,
herunder krav til tilgjenglighet, valgfrihet, mangfold og serviceniva. I tillegg stod
kommunen foran betydelige utfordringer som matte loses innenfor begrensede
ressurser de neste drene (ibid). I den daverende situasjonen produserte Oslo
kommune en god del av de tjenestene kommunen leverte til sine innbyggere. Til dels
egenproduserte kommunen ogsa vareleveranser, som for eksempel mat og kjokken-
tjienester. Oslo kommune var saledes bade oppdragsgiver, produsent, leverander,
kvalitetskontroller og betaler (Bystyremelding nr. 1/98:27).

Byrédets utgangspunkt var at all tjenesteproduksjon som kommunen hadde
ansvaret for skulle vurderes med henblikk pd konkurranse. Bruk av konkurranse
skulle etter byradets mening vare hovedregelen, og skjerming fra konkurranse burde
vere unntaket. Ved ny, utvidet eller vesentlig endret tjenesteproduksjon skulle denne
hovedregelen proves i konkurranse. Byradet pépekte at det skulle klargjores hvilke
oppgaver som ikke kunne eller skulle bli eksponert for konkurranse, eksempelvis
fordi de innebar utegvelse av offentlig myndighet eller rene forvaltningsoppgaver. Det
var derfor ikke aktuelt & konkurranseutsette noen som helst form for kommunal

myndighetsutovelse (Bystyremelding nr. 1/98:7).
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Bystyremelding 1/98 utrykte eksplisitt at det ikke var et mal i seg selv at
private akterer skulle overta offentlige virksomhet. Kommunens ansvar for
tienestenes omfang og kvalitet skulle ikke endres. Bystyremeldingen understreket
derfor at kommunen fortsatt skulle ha ansvar for finansieringen av tjenestene og for a
giennomfore tilstrekkelig kontroll med virksomhetene (Konkurranseutsetting -
anskaffelser del5:2) Det var effektivitetsgevinsten gjennom bedre ressursutnyttelse
som var malet for & sette ut offentlige oppgaver i konkurranse, samt & fa et korrektiv
til kommunens egenproduksjon (ibid).

Byrédet onsket & tilrettelegge for en grundig og gjennomtenkt prosess nar
kommunen skulle fatte vedtak om bruk av konkurranse (Bystyremelding nr. 1/98:2).
Erfaringer fra andre land hadde vist at bruk av konkurranse i seg selv ikke var
neokkelen til bedre ressursutnyttelse, men at det var hvordan prosessen hadde blitt
gjennomfert som var det utslagsgivende. Byradet henviste til konkrete eksempler som
viste hvordan darlig forarbeid og oppfelging i ettertid hadde fort til at det ikke ble
oppnadd noen gevinster. Imidlertid var det dokumentert at ved en god gjennomtenkt
prosess kunne det oppnés tildels betydelige kostnads- og kvalitetsgevinster (ibid). For
a sikre en grundig og kvalitativ god gjennomfering av konkurranseprosesser ble det
lagt opp til at der det skulle besluttes & arbeide videre med konkurranse, skulle det bli
benyttet en felles fremgangsméte for arbeidet. Dette arbeidet ble delt inn i fem
hovedfaser: initieringsfasen, situasjonsbeskrivelsen, modellvalg og videre prosess,

giennomforingsfasen og driftsfasen (Bystyremelding nr. 1/98:3).

Finanskomiteens behandling av Bystyremelding nr. 1/98

I Finanskomiteens behandling av bystyremeldingen, som besto av medlemmer fra: H,
Frp, Ap, KrF og Pensjonistpartiet (PP), uttrykte komiteens flertall, medlemmene fra
H, FrP, KrF og PP at de onsket & bruke konkurranse som ett av flere virkemidler for a
bedre kvaliteten og for & utvide og utvikle tjenestetilbudet (Bystyremelding nr.
1/1998:24). De stottet byradet i at okt konkurranse kunne skape gevinster direkte
dersom andre leveranderer kunne vare i stand til & levere tjenestene mer kostnads-
effektivt enn det kommunen kunne, men ogsa indirekte gjennom forandringspress og

okt oppmerksomhet rundt ressursutnyttelsen i egne virksomheter. @kt fokus pa
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kvalitet ville 1 tillegg vere en bi-effekt som de mente at konkurranseutsetting ofte
ville skape (Bystyremelding nr. 1/98:27). For komiteens medlemmer fra H, KrF og
PP var konkurranseutsetting ikke et ideologisk spersmal, men et hensiktsmessighets-
sporsmél. Disse medlemmene ville derfor ta stilling til om konkurranse skulle
benyttes ut fra forholdene 1 den enkelte sak. Disse medlemmene viste 1 tillegg til at
meldingen selv anforte grunner for & unnta tjenester fra konkurranse (Bystyremelding
nr. 1/98:25).

Komiteens medlemmer fra H, FrP og PP viste til at all tjenesteproduksjon 1
prinsippet kunne konkurranseeksponeres, men de tok til etterretning at byradet tok
sikte pa & skjerme skolene og sykehusenes kjernefunksjoner fra konkurranse-
programmet (Bystyremelding nr. 1/98:30). De tok heyde for at visse hensyn maétte tas
som kunne virke i retning av & begrense konkurranseprogrammet. Dette kunne for
eksempel vaere problemer med a utvikle et velfungerende marked pé enkelte omréder,
onske om & beholde en viss egenproduksjon eller at ingen eksterne akterer melder sin
interesse (ibid). Disse medlemmene pépekte ogsd at i noen sammenhenger kunne
omstillingskostnadene tenke seg & overstige effektiviseringsgevinsten. Dette ville
vaere en reell hindring for gjennomfering av konkurranseutsetting pd enkeltomrader,
men de mente videre at store omstillingskostnader ikke kunne 1 seg selv tas som en
unnskyldning for ikke & ta i bruk konkurranse. De papekte at omstillingskostnader av
denne typen maétte bli sett som investeringer i fremtiden (ibid). Komiteens
medlemmer fra Frp uttalte at de ville ta i bruk alle tenkbare virkemidler for & kunne
oke konkurransen innenfor den kommunale tjenesteproduksjonen. Disse medlem-
mene mente at det burde vaere en mélsetning at minst 20 prosent av den kommunale
tienesteproduksjonen skulle bli konkurranseutsatt ved bruk av anbudskonkurranser
eller eksternaliseringer i lopet av de neste fire rene (ibid).

Medlemmene fra H, Frp og PP sda det som positivt at en debatt om
konkurranseutsetting hadde satt fokus pa kvaliteten i de tjenestene som ble tilbudt
innbyggerne. De mente at konkurranse om god kvalitet ville trolig initiere storre
kreativitet for tjenestetilbydere for & tilpasse sine tilbud til brukernes behov

(Bystyremelding nr. 1/98:25).
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Komiteens medlemmer fra Ap og KrF uttalte at Oslo kommune ikke kunne ha
konkurranseutsetting som mal i seg selv, og at det ikke var noen automatikk i at
konkurranse ville gi bedre og billigere tjenester. Medlemmene fra Ap mente at
effektivisering og kvalitetsforbedringer 1 kommunens egen regi var de viktigste
virkemidler for & oppnd den best mulige utnyttelsen av kommunens ressurser.
Medlemmene fra Ap og KrF tok likevel til etterretning at det eksisterte et flertall 1
bystyret som ensket konkurranseutsetting. P4 bakgrunn av dette ville de heller legge
vekt pa & forbedre byradets forslag til modell for konkurranseutsetting. De ville
derfor trekke frem faktorer som trygghet og kvalitet for brukerne, folkevalgt kontroll
over kommunal organisering og konkurranseutsetting, og samspill med og
forutsigbarhet for kommunens ansatte som de viktigste premisser 1 et slikt arbeid.
Medlemmene fra Ap péapekte at likeverdig tilgang til velferdstilbud utgjorde
fundamentet 1 det norske velferdssamfunnet, som kun kunne sikres gjennom
kvalitativt gode fellskapsordninger (ibid).

Komiteens flertall, medlemmene fra Ap, KrF og PP, mente at kommunen som
helhet burde beholde en viss andel av et virksomhetsomrade, bade for & opprettholde
egen kompetanse, og for a kunne foreta realistisk pris- og kvalitetsvurdering av de
konkurrerende private utfererne. Videre mente de at tjenesteomrader bare kunne bli
satt ut til konkurranse dersom det eksisterte et reelt marked (Bystyremelding nr.
1/98:28). Komiteens medlemmer fra Frp uttalt pd sin side at det ikke kunne bli
forstatt som monopoler i de tilfeller der det pa grunn av spisskompetanse, geografisk
beliggenhet, begrenset marked eller unike patenter, kun fantes en leverander, og der
det var fritt for andre & levere parallelle produkter eller tjenester (Bystyremelding nr.
1/98:26).

Komiteen mente at opplaering av ansatte og ledere maétte prioriteres for & sikre
kvalitet og trygghet i virksomheter som konkurranseutsettes. Kommunen matte der-
med bistd med & sette ansatte i stand til & delta med interne bud. Komiteens
medlemmer fra Ap forutsatte at kvalitetsmal skulle utvikles pé alle aktuelle omrader.
Malene skulle evalueres og vurderes jevnlig. Private akterer og “egen regi” skulle
vurderes mot disse kvalitetsnormene. Kontraktene matte vere sd klare med hensyn til

maloppnéelse at dersom utevelsen av tjenesten ikke tilfredsstilte kravene til
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kontrakten, skulle oppdraget trekkes tilbake (Bystyremelding nr. 1/98:28). Komiteens
medlemmer fra Ap mente videre at dersom brukerne ikke opplevde forbedringer eller
kommunen oppnddde innsparing, burde konkurranseutsettingen vurderes pa ny
(Bystyremelding nr. 1/98:29).

Komiteen ba byradet legge frem i egen sak en mer utforlig redegjorelse for
fullmaktsspersmélet og forslag om beslutningsmyndighet pa ulike nivéer (bystyre/
byrad/bydel, etat, bedrift) basert pa relevante kriterier for omfanget av virksomheten
(belop, antall, ansatte). Byradet ble herunder bedt om & vurdere spersmédl om
folkevalgt deltagelse og innsynsrett pa bydelsniva (Bystyremelding nr. 1/98:25-26).

I Finanskomiteen ble bystyremeldingen enstemmig tiltrddt. Under behandling-
en av saken 1 bystyret fremsatte SV og Red Valgallianse (RV) egne alternative
forslag. SV fremsatte folgende forlag: ”Inntil videre skal all organisering vedrerende
konkurranseutsetting av kommunale tjenester fremlegges bystyret til behandling.”
RV fremmet et alternativt forslag: "Bystyret avviser bystyrmelding nr. 1/98 om
Konkurranse og kvalitet” og et tilleggsforlag: "Byradet palegges a fremme sak om
hvordan de kvalitetskrav som er omtalt 1 Bystyremelding nr. 1/98 kan realiseres 1 den
kommunale tjenesteproduksjonen 1 samarbeid med de tjenesteyterne kommunen 1 dag
har samarbeid med.” I voteringen 1 bystyret ble finanskomiteens innstilling vedtatt
mot 5 stemmer. (SV og RV). SVs forslag ble forkastet mot 26 stemmer (Ap, SV og
RV) og RVs tilleggsforslag ble forkastet mot 1 stemme (RV).

Selv om bystyremeldingen ble vedtatt, betydde ikke dette vedtaket annet enn at
byradets fremlagte fremgangsmate skulle tas til etterretning for eventuelle
konkurranseutsettinger 1 ettertid. Konkurransemeldingen ble en slags kokebok og et

startsignal for i det hele tatt & jobbe videre med saken (From og Torsee 2000:12).

3.4.2 Fullmakter til a4 vedta konkurranseutsetting

Som et forste skritt 1 konkretiseringen av hvordan konkurranseutsetting skulle
gjennomfores i praksis, ble det nedvendig & klargjere hvem som skulle ha fullmakt til
a vedta konkurranseutsetting (From m.fl. 2003:55). Under behandlingen av bystyre-
melding nr. 1/98 1 finanskomiteen og 1 bystyret ble det 1 merknadene bedt om at

byradet skulle komme tilbake med egen sak om fullmakter til & vedta konkurranse-
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utsetting (Byradsak 40/99). Et sentralt utgangspunkt i den forbindelse var klar-
gjoringen av bystyrets generelle adgang til & delegere kompetanse til & beslutte
konkurranseutsetting (ibid). Det ble presisert at adgangen til & delegere myndighet til
a beslutte konkurranseutsetting var begrenset av hva som berorte selve organiseringen
1 kommunen. Det ble lagt til grunn at sak om konkurranseutsetting av en hel virksom-
het 1 Oslo kommune skulle forelegges bystyret til avgjerelse, mens konkurranse-
utsetting av et tjenestested innenfor en virksomhet i utgangspunktet kunne foretas av
byradet og bydelsutvalgene i medhold av delegerte fullmakter (ibid). Selv om det
etter byrddets vurdering skulle foreligge kompetanse for byradet og bydelsutvalgene
til & beslutte konkurranseutsetting, ensket byradet i denne saken bade a foreta en
klargjering av fullmaktsforholdene og foresla begrensninger for utevelsen av slik
delegert myndighet (ibid). P& tjenesteomrdder hvor konkurranseutsetting
representerte en vesentlig endring 1 oppgavelegsningen og hvor tjenester tidligere ikke
hadde vert konkurranseutsatt, ville byradet legge frem sak for bystyret for & fa en
prinsipiell avklaring hvorvidt konkurranseutsetting skulle benyttes (ibid). Sak om
konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester 1 Bydel Rea er blant annet et
eksempel pa dette.

Byrédet ansd det som fornuftig a legge opp til en ytterligere begrensning i
utevelsen av myndighet til & beslutte konkurranseutsetting gjennom blant annet &
foresld at saker om konkurranseutsetting av tjenester som skulle utfores av
kommunalt ansatte eller 1 privat regi uten konkurranse, ble lagt frem for bystyret
dersom brutto lennsbudsjett ville overstige 50 millioner kroner (ibid).

Under finanskomiteens behandling av denne innstillingen onsket ikke
medlemmene fra opposisjonspartiene a4 gi bydelene denne fullmakten (From m.fl.
2003:55). Medlemmene fra Ap uttrykte prinsipielt at effektivisering og kvalitets-
forbedringer i kommunens egen regi var de viktigste virkemidler for & oppna den best
mulige utnyttelsen av kommunens ressurser og et best mulig tilbud til brukerne av
tjienestene (Komitesak 75/99). Videre papekte medlemmene at den foreslétte belaps-
grensen pa 50 millioner kroner i brutto lennsbudsjett var alt for hey og at dette i
realiteten var en blankofullmakt til byradet og bydelene til & konkurranseutsette

storstedelen av kommunens virksomheter. De ansd det som viktig & opprettholde
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folkevalgt kontroll ogsa over organiseringen av kommunens virksomhet, og ville av
den grunn motsette seg en slik fullmakt (From m.fl. 2003). Frp stilte seg ogsa kritisk
til dette forslaget og den manglende fleksibiliteten som byrddet hadde vist i
konkurranseutsettingssaken. De ville derfor ikke gi byradet den fullmakten de ba om.
Frp var spesielt opptatt av forholdet til de private leveranderene av omsorgstjenestene
som H hadde uttalt at de ville behandle pd akkurat samme méte som kommunale
enheter. Frp hadde forstaelsen at byradet ensket & likebehandle offentlige og private.
Partiet papekte at pd overflaten kunne det virke rett og rimelig, men at det i praksis
ville vaere helt umulig & sammentfalle to enheter som av natur er forskjellige. Frp ville
derfor ikke gi byradet den foreslatte fullmakten, og foreslo dermed & sette ned
belopsgrensen fra 50 millioner til 5 millioner (Komitesak 75/99).

Komiteens medlem fra KrF var ogsé skeptisk til & delegere disse fullmaktene
til byradet (From m.fl 2003:55), og uttrykte at det var behov for & se naermere pé
kompetansespersmélet nar nye omréder skulle konkurranseutsettes. Medlemmet pa-
pekte at det derfor ville vaere hensiktsmessig at bystyret 1 forste omgang skulle vaere
det organ som beslutter konkurranseutsetting innenfor pleie- og omsorgssektoren.
Medlemmet uttrykte videre at det ville vaere viktig at bystyret pa dette feltet fulgte ut-
viklingen og vurdere konkurranseutsetting 1 lys av de erfaringer man etter hvert ville
hoste. P& bakgrunn av dette ble det foreslatt & endre Oslo kommunes ekonomi-
reglement (Komitesak 75/99). V gikk ogsa i mot byradets forslag, da de mente at
spersmal om kompetanse til & beslutte konkurranseutsetting burde vedtas av bystyret.
V mente at bydelene verken hadde den nedvendige kompetansen eller de nedvendige
erfaringene til 4 overta det hele og fulle ansvaret for konkurranseutsetting (ibid).

Ap foreslo & avvise hele innstillingen, men da Frp foreslo & senke belops-
grensen til 5 millioner kroner, ble dette enstemmig vedtatt 1 mai 1999 (From m.fl.

2003:56).

3.4.3 Kvalitetskriterier

En annen sak som ble viktig i1 arbeidet med konkurranseutsetting av pleie- og
omsorgstjenester var spersmalet om kvalitetskriterier (From og Torsee 2000:36) som
skulle legges til grunn for pris og kvalitet pa sykehjemsplassene. Allerede under

budsjettforhandlingene for 1997 ble det 1 Helse- og sosialkomiteen vedtatt en felles-
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anmerkning, der byradet ble bedt om & avsette midler for & kunne gjennomgé

kvalitetskrav til bdde pleiemessig og sosial kvalitet. Kvalitetskravene maétte utformes

slik at de kunne brukes som verktoy ved kontroll av driften. Byraddet kom dermed

med egen sak som omfattet kvalitetskriteriene i Byradsak 297/97.

I behandlingen av saken 1 Helse- og sosialkomiteen henviste medlemmene fra
Ap og SV til Sosial- og helsedepartementets rundskriv om kvalitet 1 pleie- og
omsorgssektoren som hadde kommet ut tidligere det &ret (Komitesak 107/97).
Retningslinjene som her ble presentert skulle bidra til & sikre kvaliteten pé tjenestene
for alle som mottar pleie- og omsorgstjenester. Kommunen hadde plikt til & folge
disse forskriftene etter lov om helsetjenestene 1 kommunen. Denne statlige forskriften
la folgelig premisser for utarbeidelsen av kvalitetskriteriene (From og Torsee 2000:
37). Medlemmene fra Ap og SV kunne ikke ut av saken se at byrédets forslag til
kvalitetskriterier pa noe vesentlig punkt var en utdyping av de statlige forskriftene/
retningslinjene om kvalitet for pleie- og omsorgstjenestene. De s derfor ikke
hensikten med at bystyret skulle vedta kvalitetskriterier som allerede var gjeldene
under de nevnte forskriftene/retningslinjene (Komitesak 107/97).

Komiteens flertall, medlemmene fra H, Frp og KrF fremholdt pa sin side at
kvalitetskriterier var nedvendige for & sikre brukerne et forsvarlig og kvalitativt godt
tilbud av pleie- og omsorgstjenester, og at det kunne etableres uavhengig av
konkurranseutsetting. Disse medlemmene understreket at de generelle kvalitets-
kravene skulle danne grunnlag for mer konkrete kriterier tilpasset den enkelte
virksomhet. De papekte videre at disse kriteriene matte utarbeides slik at de kunne
vaere etterprovbare og gjere det mulig & kvalitetssikre tjenestene (ibid).

I bystyrets behandling av saken fremsatte H, Frp, KrF og V felgende forslag:

l. Bystyret tar saken til orientering.

2. Ved en eventuell konkurranseutsetting skal bystyret forelegges operative
kvalitetskrav, herunder klare retningslinjer for hvordan kvalitet skal
etterspoarres, kontraktfestes og males, tilpasset virksomhetens egenart.

3. Videre ber kommunens muligheter til & handheve sin tilsynsmulighet ovenfor

bade private og offentlige tjenesteprodusenter presiseres nar det gjelder
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kvalitetsnormer, og hvorledes kommunen skal reagere ved brudd pa

kvalitetsnormene.

Ap fremmet folgende tilleggsforslag: “Byrddet bes fremme en sak som
vurderer kvalitetsnivaet i omsorgstjenestene i eldreomsorgen i Oslo kommune. Saken
ber omfatte bade kommunale og private tjenestetilbud og ta utgangspunkt i de
kvalitetskrav som fremkommer av “Rundskriv om kvalitet 1 pleie- og omsorgs-
tjeneste” fra Sosial- og helsedepartementet (Bystyresak 782/97).

H, Frp, KrF og Vs forslag punkt 1 og 2 ble vedtatt mot henholdsvis 26
stemmer (Ap, SV og RV) og 5 stemmer (SV og RV). Hayre, Frp, KrF og Vs forslag
punkt 3 ble enstemmig vedtatt. Aps tilleggsforslag ble enstemmig vedtatt (ibid).

I Byradssak 326/98: “Kvalitet og kvalitetsméling i pleie- og omsorgs-
tjenestene” fremmet byrddet ny sak om kvalitet og kvalitetsmaling der de
operasjonaliserte kvalitetskrav bygget pd ”Rundskriv om kvalitet i pleie- og omsorgs-
tienestene” og omhandlet hvordan de operative kvalitetskrav skulle ettersporres og
males (Byrassak 326/98). Behandlingen av kvalitetskravene tok lang tid, og det var
forst 21.04.1999 at bystyret endelig kunne vedta gjeldende kvalitetskrav for pleie- og

omsorgssektoren 1 Oslo kommune.

3.5 Organisering sentralt i kommunen

3.5.1 Konkurranseteamet

Innforing av konkurranseutsetting vil medfere et omfattende behov for ny kunnskap
og kompetanse. Sentralt 1 kommunen ble det derfor opprettet et konkurranseteam 1
Byradsavdeling for finans (FIN) 1998. Konkurranseteamets hovedoppgave var a
utvikle konkurranseutsettingskonseptet i trdd med bystyremeldingen. Konkret innebar
dette & legge til rette for at konkurranseutsetting som virkemiddel ble brukt etter de
prinsipper og krav til felles fremgangsmate som bystyret vedtok. Konkurranseteamets
formal var at konkurranseutsettingsprosessene skulle veere grundige, forutsigbare og
kommunens virksomheter skulle fremstd som profesjonelle akterer (Flotre m.fl.
2003:12). Alle virksomheter 1 Oslo kommune, samt bydelsutvalgene deltok 1
oppleeringstiltak i regi av konkurranseteamet. Dets hovedoppgaver for & oppné dette

var utstrakt kompetansebygging, konkrete bidrag 1 forhold til enkeltvirksomheter,
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utvikling av veiledningsmateriell og ulike konsepter for gjennomfering (ibid).
Opprettelsen av konkurranseteamet forte til storveis opplaring og utbytting av
kompetanse mellom de ulike nivdene og enhetene i kommunen. Konkurranseteamets
eksistens kan ses 1 sammenheng med kravet om grundig gjennomfering, kunnskap og

kompetanse ved innfoering av konkurranseutsetting.

3.5.2 Byradsavdeling for service og organisasjonsutvikling (SOU)
Byradet, bestdende av H, KrF og V, som tiltradte etter valget i 1999 viste til byradets
tiltredelseserklaering av 17.11.1999 der det blant annet het folgende: ”For d bidra til
okt service og organisasjonsutvikling, vil byradet opprette en egen byrddsavdeling
som blant annet skal ha et overordnet ansvar for a arbeide med serviceutvikling (...).
Den nye avdelingen vil ogsd fa ansvar for det sektorovergripende arbeidet med
informasjonsteknologi, arbeidsgiver sporsmdl og konkurranseutsetting” (Bystyresak
89/02). Utvidelsen av byrddet skulle styrke den strategiske utviklingen av Oslo
kommunes service ovenfor publikum. Opprettelsen av avdelingen ble gjennomfert
ved a overfore funksjonsomrader og ressurser fra Byradslederens avdeling (BLA) og
FIN til SOU (Byradssak 1042/00). Konkurranseteamet ble séledes flyttet til den nye
byradsavdelingen. Byradet uttalte at det var mulig & oppna flere synergieffekter ved &
organisere service- og organisasjonsutviklingsarbeidet gjennom en egen byrads-
avdeling.

I debatten som fulgte 1 bystyret uttrykte ikke SV overraskende at de ikke var
serlig begeistret for en ny byradd som skulle ha denne type oppgaver, noe som ville
medfere ytterligere arbeid med konkurranseutsetting. RV gikk kanskje lengst 1 sin
beskrivelse da det sammenliknet den nye byraden med en privatiseringsbyrad, og
stemte derfor i mot forslaget. Frp stemte blankt, pad grunnlag av at de ikke kunne
stemme for et byrad de ikke var med i. Blankt stemte ogsd Ap og SV (Bystyresak
89/02). Oslo bystyre vedtok i mate 02.02.2002 utvidelsen av byradet med en byrad.

3.6 Skillet mellom bestiller og utfgrer
Skillet mellom bestiller- og utferer er et viktig forhold ved enhver konkurranse-
utsetting. Dette skillet kan sies & vaere med pad a verdsliggjere en del av NPM-

tenkningen. Intensjonen med & behandle potensielle interne og eksterne leveranderer



56

likt, unnga rolleblanding og klargjering av ulike oppgaver som skal utferes av hvem
er med péd & gjore dette. Innforingen av denne modellen var ogsé et viktig punkt i
forhold til konkurranseutsettingen i Oslo kommune. Hvordan dette skillet skulle bli
dannet ble aktuelt da det skulle klargjeres hvordan internbud skulle organiseres.

Bystyremeldingen hadde presisert at det alltid skulle vurderes om interne
enheter skulle delta i konkurransen om leveranse i kommunen. Dette var for & bidra
til at markedskonkurransen skulle bli sikret og fremmet, samt at kommunen skulle
utnytte og opprettholde egenkompetanse (Bystyremelding nr.1/98:17).
Bystyremeldingen papekte at det skulle vere et troverdig skille mellom kommunens
konkurrerende enhet, og den enhet som skulle ha ansvar for utarbeidelse av
konkurransegrunnlaget, evaluering, kontroll og oppfelging. Byradet mente at kravene
til habilitet og likebehandling ville kun bli oppfylt dersom enhetene var
organisatorisk skilt fra hverandre og hadde hver sine rapporteringslinjer
(Bystyremelding nr. 1/98:18). Bystyremeldingen gikk imidlertid ikke na@rmere inn pé
hvordan et internbud skulle organiseres (From og Torsge 2000:40).

Rea-rapporten vurderte to mater & organisatorisk plassere utforerfunksjonen;
lokal eller sentral plassering av internbud. Alternativet med lokal forankring kunne
gjore det vanskelig & skille rollene som henholdsvis bestiller og utferer. Sarlig ville
administrasjonssjefen og bydelsutvalget kunne komme 1 dobbeltroller — ved at de
ville bli bade ansvarlig for bestillerfunksjonen og den interne driftsorganisasjonen.
Selv om det var andre som utforte bestilleroppgavene 1 det daglige, ville fortsatt
administrasjonssjefen vere ansvarlig, og dermed komme 1 en slik dobbeltrolle
(KPMG 1998 del 4:13). Ved en sentral organisering av internbud ville det medfere
mindre problemer med rolleuklarhet og inhabilitet — ved at man tydeligere ville skille
ansvaret for bestilling (bydel) og ansvaret for drift (bedriften pa vegne av eier)
(KPMG 1998 del 4:14). Rea-prosjektet mente at begge losninger kunne fungere 1
praksis, men var likevel av den oppfatning at den sistnevnte modellen var & fore-
trekke. I tillegg var man av den tro at en slik modell ville utvikle seg over tid - uansett

hvordan arbeidet 1 utgangspunktet ble organisert (KPMG 1998 del 4:14-15).
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Forslaget om en kommunal bedriftsorganisering forte imidlertid til sterke
protester fra bydelsniva om at dette ville bryte bydelsmodellen. Bystyret gikk derfor
inn for en lokal organisering av internbudet

I vedtaket fra mai 1999 om konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester
1 de tre bydelene, ble det lagt opp til at bestillerenheten skulle legges til bydelene,
direkte underlagt pleie- og omsorgssjefen. Det ble lagt vekt pa at bydelene ved
bestillerenheten skulle fé tilgang pd kompetanse innen innkjepsfaglig, kontraktmessig
og forhandlingsmessige spersmal. Bestillerenhetens hovedfunksjoner var
- Deltagelse 1 arbeidet med utarbeidelse av konkurransegrunnlaget.

- Utméling av tjenester, vedtak og ekspedering av vedtak til den enkelte bruker.

- Oppfelging av all kontakt med utferere.

- Videreutvikle systemer for kvalitetsmélinger, kontrollordninger, kontrakts- og
konkurransestrategier.

Skillet mellom bestiller og utferer ble 1 bydelen foretatt 1 god tid for gjennom-
foringen av konkurranse, og ble sett pd som en forutsetning for gjennomferingen av
konkurranseutsettingen (Dennum m.fl. 2003:12).

Etter at det endelige vedtaket om konkurranseutsetting 1 de tre bydelene var
fattet 1 bystyret 1 mai 1999, var oppfatningen imidlertid at en slik organisering ikke
var tilstrekkelig for & sikre habiliteten for internbudet, da bade bestiller- og utferer-
ansvar 1a under administrasjonssjefene i bydelene (From og Torsge 2000:40).

For & unngé at administrasjonssjefen skulle komme opp i en slik inhabilitets-
problematikk ble det 1 denne forbindelse bestemt at driften av de virksomheter som
skulle konkurranseutsettes skulle skilles ut fra bydelsadministrasjonen. Driften av
virksomhetene ble samlet 1 en ny enhet, Sekretariat for internbud (SIB) som en
midlertidig lesning (Dennum m.fl. 2003:12). SIB hadde som hovedformél & bidra til
a gjore tjenestestedet konkurransedyktig og legge inn kommunens internbud for drift
av tjenestestedet. Dersom internbudet vant konkurransen skulle SIB veare ansvarlig
for oppfyllelse av inngatt tjenesteavtale (Byrdssak 443/00).

Som en formalisering av SIB ble Kommunal Konkurranse Oslo Kommunale

Foretak (KKKF) opprettet 1 vedtak av 20.12.2000.
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3.7 Fagorganisasjonenes syn pa konkurranseutsetting
Konkurranseutsetting stiller fagorganisasjonene ovenfor flere utfordringer. Spersmaél
omkring vern av medlemmenes interesser og rettigheter som ansatte, og spersmal
omkring vern av det som blir ansett som grunnleggende verdier og normer for
offentlig tjenesteyting (From og Helee 2000:iii) stir i sentrum. Fagorganisasjonene
har pa generelt grunnlag uttalt seg grunnleggende uenig i konkurranseutsetting, og
har dermed tatt et standpunkt der de har gétt i mot denne formen for markeds-
eksponering av offentlig sektor (From og Helge 2000:25).

For selve vedtaket, om & innfore konkurranseutsetting i Oslo kommune ble
fattet, kjempet fagorganisasjonene mot dette fra et ideologisk syn. Da vedtaket om &
innfere konkurranseutsetting imidlertid ble fattet, valgte fagorganisasjonene &
involvere seg 1 konkurranseutsettingsprosessen som aktive bidragsytere. Selv om man
hadde som overordnet mal & stoppe konkurranseutsetting, var man samtidig klar over
at det var liten eller ingen politisk gevinst & hente pd dette tidspunkt gjennom & ga
sterkt 1 mot konkurranseutsetting (ibid).

Fagorganisasjonene ansa det som viktigere a vaere med pa a delta og stille opp
i forhandlinger, og dermed ha muligheten til & kunne pavirke innholdet av hvordan
konkurranseutsettingsprosessen skulle feres. En forklaring synes & veare at
konkurranseutsettingsprosessen etter hvert hadde kommet sa langt i Oslo at det var
konkrete saker som skulle dreftes angdende utformingen av det rammeverket som
skulle etableres for arbeidstakere og den offentlige tjenesteytingen, og at de helst ikke
ville bli utestengt fra denne prosessen. Dessuten ville mange av organisasjonens
medlemmer kunne bli direkte berert av konkurranseutsettingsprosessen (From og
Heloe 2000:7). I stedet for & protestere mot konkurranseutsetting i seg selv, valgte
man altsa & bygge sin motstand pd synliggjering og argumentasjon nar det gjaldt
effekten av konkurranseutsetting péa de ansattes forhold og rettigheter (From og Heloe
2000:26). Denne deltagelsen forte til at fagorganisasjonene fikk delta der viktige
avgjerelser om prinsipielle sider ved konkurranseutsetting ble tatt, og derav fikk
mulighet til & pavirkning.

For fagorganisasjonene var det spesielt viktig at kommunen skulle fd komme

med et internt bud fra kommunens egne ansatte (KPMG 1998 del 3:2). De stottet
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derfor bydel Rea som hadde satt som en forutsetning at bydelene skulle ved enhver
anbudsrunde delta med et eget internbud. Ved internbud kunne man 1 hvert fall sikre
at kommunen formelt ville beholde hele ansvaret for eldreomsorgen (KPMG 1998
del3.2:7-8) og videre kommunal drift, dersom internbudet vant anbudet. Arbeidet
med utviklingen av internbud ble derfor kanskje den viktigste oppgaven for
fagorganisasjonene.

Fagorganisasjonene fremhevet viktigheten av at de kommunale og private
tilbudene alltid skulle bli vurdert pa like vilkér. Man fryktet at kommunen ville kunne
komme til, i redsel for & fa kritikk fra private akterer, & pafore egne ansatte ulemper
som ville virke konkurransedrivende mot det interne tilbud (KPMG 1998 del 3:5).
Fagorganisasjonene henviste til en anbudskonkurranse om seppeltemming, der det
hadde blitt hevdet at internbudet (ved Miljetransport) hadde blitt palagt utgifter (blant
annet til pensjon) av sin eier (Oslo kommune), som i betydelig grad hadde svekket
deres konkurransemuligheter (KPMG 1998 del3:3). Fagorganisasjonene papekte
derfor at det var nedvendig med de ansattes representanter fikk delta og eve inn-
flytelse ved utarbeidelsen av anbudsgrunnlaget, samtidig med muligheter & innsyn og
medbestemmelse nar kommunen skulle velge hvem som skulle f4 oppdraget (ibid).

Et annet viktig punkt for fagorganisasjonene var hvordan internbudet skulle
organiseres. Fagorganisasjonene argumenterte for at det skulle bli organisert som en
egen avdeling 1 kommunen. Dette ville sikre kommunen best kontroll med virksom-
heten, og det wville gi de ansatte og brukerne de tryggeste rammene.
Fagorganisasjonene fryktet at bydelene skulle nedprioritere sitt ansvar ovenfor de
konkurranseutsatte institusjonene og 1 sterre grad konsentrere seg om sin oppgave
som bestillerorganisasjon (From og Helee 2000:34), dersom bestillerenheten skulle
vare plassert hos bydelene. Prinsipielt var organisasjonene 1 mot at pleie- og
omsorgssektoren skulle splittes opp ut i fra faglige hensyn, men s at dette var den
mest hensiktsmessige losningen da det var klart at konkurranseutsettingen skulle
gjennomfores.

Pa bakgrunn av den vedtatte konkurranseutsettingen fremmet Fagforbundet i
mai 1999 forslag om at det skulle opprettes et prosjekt for kommunal omstilling uten

konkurranseutsetting for & skape et sammenligningsgrunnlag for konkurranseutsetting
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med hensyn til ekonomi og kvalitet. Etter mote med ELB og Fagforbundet, sokte
bydelene Stovner og Ekeberg-Bekkelaget om stette til prosjektet "Kommunalt
omstillingsarbeid i bydeler” (From og Heloe 2000:21). Mélet var for Fagforbundet &
vise at det er mulig & oppna resultat ogsa ved kommunal omstilling uten konkurranse
(From og Helee 2000:22). Det kan sies at Fagforbundet gjennom sitt initiativ til et
alternativt prosjekt fikk de fremhevet at konkurranseutsetting ikke lenger kunne bli
sett pd som den eneste maten & na frem til mélet om okt effektivitet (From og Heloe

2000:38).

3.8 Oppsummering

I dette kapittelet har jeg redegjort for hvordan innferingen av konkurranseutsetting av
pleie- og omsorgstjenester ble gjennomfert 1 Oslo kommune. Innferingen av
konkurranseutsettingen fant sted over et langt tidsrom, da det allerede 1 1995 ble
vedtatt pa lokalt plan i bydel Rea at man ville starte med dette, til det ble vedtatt i
bystyret at tre sykehjem skulle konkurranseutsettes 1 1999. Grunnen til dette tids-
rommet synes & vere at man tok seg god tid til & gjennomfere en grundig utredning
av alle sider ved konkurranseutsettingen. Erfaringer fra andre land hadde papekt at en
grundig prosess ville gke sannsynligheten for en vellykket prosess. Dessuten var det
et faktum at byrddet var i en mindretallssituasjon. Dette medferte at de ikke kunne
opptre som de ville, men at de var avhengig av 4 fa flertall og stette til sine forslag. I
forbindelse med fullmaktssaken kom dette sarlig frem da bystyret fikk uventet
motstand av de andre borgerlige partiene som satt 1 opposisjon. Redegjorelsen for
kvalitetskriteriene viste ogsa at konkurranseutsettingsprosessen tok lang tid, da det
var spenninger mellom byradet og de andre partiene for hva man skulle kunne kreve
ved en fastleggelse av disse kriteriene. Videre i dette kapittelet har jeg vist at byrédet
opprettet et konkurranseteam og innferte en ny byradsavdeling med det mél for &
samle kompetanse rundt moderniseringsspersmal og utvikle nye metoder. Til slutt
viste jeg hvordan kommunen gikk frem for a etablere sin egen bestiller-utferermodell

og hvordan fagorganisasjonene opptrédte i konkurranseutsettingsprosessen.
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4. Analyse

Utgangspunktet for denne oppgaven var a undersgke hvordan konkurranseutsetting
ble iverksatt og gjennomfert i Oslo kommune. Analysen ser pd hvilke forhold som
fremmet og hvilke forhold som hemmet innferingen av konkurranseutsetting. For &
gjiennomfere analysen har jeg valgt & se pa dette i forhold til tre teoretiske
perspektiver; det instrumentelle perspektivet, kulturperspektivet og myteperspektivet.

Jeg starter hvert perspektiv med den forventningen som presenterte 1 kapittel 1.

4.1 Det instrumentelle perspektiv

4.1.1 Hierarki

Jeg forventet ut fra den hierarkiske varianten at de politisk-administrative lederne i
kommunen vil innfore konkurranseutsetting for d oppnd sine uttalte madl.

Under hierarkivarianten av det instrumentelle perspektiv blir organisasjoner
sett pa som instrumenter for & oppnd valgte méal og forventninger for de politiske og
administrative ledere 1 organisasjonen (Roness 1997: 63).

Initiativet til & innfore konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester kom
fra den politiske ledelsen i kommunen (byradet) og i bydelen (bydelsutvalget).
Vurdering av & endre mate & organisere kommunens tjenesteproduksjon pa, kom pa
banen da Heyre (H) tok over byradsfunksjonen. Det ble gjort klart i byrdds-
erkleringen at konkurranseutsetting var en viktig sak.

I bystyremelding nr.1/98 fremgikk det at begrunnelsen for & ta i bruk
konkurranseutsetting som virkemiddel var for & oppnd malsetningen om flere, bedre
og billigere tjenester som skulle vare det beste for brukeren. Bakgrunnen for at
kommunen ensket & innfere konkurranseutsetting var forventede okte kostnader og
reduserte inntekter. Det ble dermed presisert at konkurranseutsetting kunne vare et
hensiktsmessig instrument for & oppnd maélsetningen om bedre tjenester til reduserte
kostnader. Byradet understreket at hensikten med konkurranse verken var a redusere
kommunens ansvar eller & overfere oppgaver til private virksomheter i seg selv, men
at elementet konkurranse ville fore til bedre oppgavelosning, da alle sider ved selve

tjenestetilbudet ville bli gjennomgétt.
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Byrédet uttalte at styringssystemet i Oslo var i alt for stor grad blitt belastet
med detaljorientert administrasjon av utferelsen av kommunens tjenesteproduksjon.
Det ble papekt at styringsoppgavene hadde blitt atskillig mer komplekse etter hvert
som kommunens aktivitet hadde okt. Byradet ensket derfor & synliggjere at kom-
munen faktisk bestiller en tjeneste, ogsd nir kommunen selv er produsent. Byrédet
papekte at ndr kommunen ved en anbudsinnbydelse ville bli nedt til & beskrive ensket
kvalitetskrav for tjenesten og samtidig etablere tilfredsstillende kontrollrutiner, ville
man ved bruk av konkurranse kunne forsterke interessen for tjenestens kvalitet.
Byrédet mente at dette ville fore til at kommunen ville fi et mer bevisst forhold til
hva som skulle bestilles og hva som skulle leveres. Konkurranse ville fore til at
spesifikke kvalitetskrav ville matte avlese en praksis der kvalitetsnivaet hadde blitt
bestemt av ressurstilgang, tradisjon og tilfeldigheter (Bystyremelding nr.1/98).

I bydel Roa var begrunnelsen for & innfere konkurranseutsetting & oppné
tienester med god kvalitet til riktig pris, og ikke nedvendigvis den laveste prisen.
Man onsket & rette fokus pd brukerne og tilbudene til brukerne. En informant i
bydelen uttalte: ”Det ma vaere det samme for brukerne hvem som leverer tjenesten sé
lenge den er god og riktig.” Tanken bak var at konkurransen i seg selv om a drive
disse tjenestene ville medfere bedre kvalitet. Begrunnelsen for dette var at de som
skulle drive tjenesten matte kvalifisere seg i konkurranse. Man mente ogsa at de
tiltakene som kommunen drev selv ogsda ville bli bedre pad grunn av
konkurranseutsetting.

Bakgrunnen for at konkurranseutsetting kom pa banen, var at bydelens eneste
sykehjem, Hovseterhjemmet hadde vert preget av mange klager og en rekke negative
oppslag 1 media. Dette hadde resultert i at det hadde fatt status som et darlig
sykehjem. Bydelsutvalget (BU) ansd derfor at man gjennom konkurranseutsetting
kunne stille krav til driften og finne ut hva som var den riktige prisen for & oppfylle
dette. Etter at vedtaket var fattet var det den administrative ledelsen som sto for
utviklingen av konkurranseutsettingsprosjektet. Administrasjonen var de som drev
prosessen fremover. P4 den méten kan man si at det var de som la premissene for hva

en konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenestene skulle inneholde og at de
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kunne kontrollere hvordan konkurranseutsettingen skulle bli gjennomfert. Dette
medforte at de var en sentral akter i1 prosessen.

Et hierarkisk lederskap forventes a handle formalsrasjonelt ved & vurdere ulike
alternativer og foreta viljestyrte valg mellom disse (Christensen m.fl. 2004). Byradet
hevdet selv at de kun sé& pa konkurranseutsetting som et virkemiddel, og ikke som en
hensikt i seg selv. Byrddet vurderte imidlertid ikke noen alternative mater a
effektivisere tjenesteproduksjonen i kommunen pa. Dette forte til en ideologisk debatt
som jeg vil fokusere nermere pa i kulturperspektivet. I bydelen ble det derimot gjort
et enstemmig vedtak om at opposisjonen skulle fa legge frem et alternativ til
konkurranseutsetting, for & oppnd de samme uttalte mélene som ved konkurranse-
utsetting. En informant sa imidlertid at det alternativet som ble presentert var sa
dérlig at det ikke var pé tale & benytte seg av det i stedet for konkurranseutsetting. Det
mé derimot pdpekes at H hadde et rent flertall i BU, s& det kan stilles spersmal ved
hvor aktuelt det andre alternativet 1 realiteten var.

Instrumentaliteten kan ogsa komme til uttrykk ved at organisasjonsstrukturen
er utformet pd mél-middel-vurderinger, som i neste omgang virker bestemmende for
medlemmenes handlemate ved utfering av oppgavene (Christensen m.fl. 2004:30).

For byradet var det derfor viktig & se pd andre lands erfaringer med
konkurranseutsetting. Slike erfaringer hadde vist at bruk av konkurranse 1 seg selv
ikke var nekkelen til bedre ressursutnyttelse, men at det er hvordan selve prosessen
ble gjennomfert som var det utslagsgivende. Konkrete eksempler hadde vist hvordan
dérlig forarbeid og oppfolging i ettertid ikke hadde fort til enskede resultater. Byradet
onsket derfor & tilrettelegge for en grundig og gjennomtenkt prosess hver gang det
skulle vedtas om bruk av konkurranse. Det ble derfor utarbeidet klare prinsipper som
skulle folges, med den malsetningen at kommunens arbeid med bruk av konkurranse
skulle vare forutsigbart og konsekvent. Det ble lagt opp til at der det skulle tas
beslutning om & arbeide med konkurranse, skulle det bli benyttet en felles fremgangs-
mate. P4 den méten kunne man sikre en grundig og kvalitativ god gjennomfering av
konkurranseprosesser.

Under arbeidet med utredningsprosjektet i bydelen var hovedfokuset pa

hvordan man skulle gjennomfere konkurranseutsetting av sykehjem pa en best mulig
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maéte. Ingen hadde imidlertid sett pé en sa kompleks tjeneste tidligere. Dette innebar
at man matte vurdere alt fra hvordan krav til kvalitet skulle formuleres, hvordan
bestille ulike tjenester, hvordan utvikle og etablere marked, hvordan inngad kontrakt
pa tjeneste til hvordan sikre at brukerne fikk den kvaliteten péd tjenestene som
brukerne hadde krav pa. Problemet for bydelsadministrasjonen var at det ikke fantes
noen tidligere utredninger som kunne gi en klar beskrivelse pd hvordan man skulle ga
frem ved konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester 1 Norge. [ Moss ble et
sykehjem imidlertid konkurranseutsatt kort tid for Oslo kommune satte 1 gang sin
prosess. I Moss hadde man ikke utredet konkurranseutsettingsprosessen, men heller
gétt rett fra et politisk vedtak til & sette sykehjemmet ut pa anbud. Administrasjonen i
bydel Rea var imidlertid av den oppfatning at dette ikke var en tilfredsstillende mate
a gjennomfere en konkurranseutsetting for Oslo kommune. De valgte derfor & utrede
alle sidene ved konkurranseutsetting selv.

Organiseringen av internbudet kan ogsa sies & ha en mal-middel-karakter. I
arbeidet med dette skillet var det avgjerende & avklare mulige problemer, og finne
frem til og anbefale lgsninger som det var mulig & gjennomfere (Hummelvoll
1999:85). Det ble vurdert flere alternativer for hvor internbudet skulle plasseres, bade
lokalt og sentralt. For Oslo kommune var det en viktig forutsetning at private og
offentlige entreprenerer skulle vere trygge pa en rettferdig og forutsigbar konkur-
ranse, med likebehandling, og ikke-rollesammenblanding. P4 grunnlag av dette valgte
man en bestiller-utferermodell (BUM) med sentral forankring av internbudet.

Selv om etableringen av Sekretariat for internbud (SIB) og senere Kommunal
Konkurranse Oslo Kommunale Foretak (KFFF) medferte en forsterking av den
sentrale styringen, syntes dette imidlertid i mindre grad & ha relevans for politisk
styring og kontroll. Snarere syntes den sentrale plassering av internbudet & vere
forankret 1 behovet for administrativ styring og kontroll av prosessen, ryddighet og
behovet for & fremsta med stor grad av habilitet (From og Kolberg 2003:67).

Konkurranseutsetting kan sies 4 ha vert et viktig omrdde for den politiske
ledelsen 1 bydelen og 1 kommunen. Det ble allokert ressurser for at det skulle bli

gjiennomfort. Opprettelsen av et konkurranseteam og en ny byrddsavdeling, kan sies &
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ha fort til & sikre politisk styring og kontroll med gjennomferingen av modernisering

og innfering av konkurranse pa (ibid).

Oppsummert kan man si at prosessen var preget av a vere styrt av den
politisk-administrative ledelsen og 1 stor grad av rasjonalitetstenkning. Det var et klart
initiativ fra den politiske ledelsen i bade kommunen og bydelen for & innfore
konkurranseutsetting i pleie- og omsorgssektoren. Det ble uttalt en klar malsetning
om & oppna flere tjenester til redusert eller lik pris. Mal-middel-tenkning hos ledelsen
var karakteristisk for hele prosessen. Valget med a rette stor fokus pd det grundige
forarbeidet ved utredninger og trekke pa andre lands erfaringer sto sentralt under hele
prosessen. Det ble derfor utarbeidet klare prinsipper som skulle folges, med den
maélsetningen om at kommunens arbeid med bruk av konkurranse alltid skulle vare
forutsigbart og konsekvent. Organiseringen av internbudet hadde ogséd en mal-
middel-karakter, da det ble lagt vekt pa & avklare hvilke av de foreslatte ordningene

som kunne fungere best 1 kommunen.

4.1.2 Forhandlingsperspektivet

Jeg forventet ut i fra forhandlingsvarianten at: Gjennomforing av konkurranse-
utsetting vil avgjores av de involverte aktorers evne og vilje til d inngd samarbeid og
kompromisser.

Den andre varianten av det instrumentelle perspektivet har fokuset rettet mot
kollegium, fremfor hierarki (Roness 1997:70). Ulike individer og grupper innenfor en
organisasjon kan vere opptatt av & ivareta forskjellige mal og interesser, og organisa-
sjonen eller enkelte deler av den ma forholde seg til andre organisasjoner som kan ha
andre mal og interesser (Christensen m.fl. 2004:40). Forhandlingsvarianten pner for
interessehevding, kompromisser og forhandlinger mellom organisasjoner og akterer

med til dels svaert motstridende interesser (Christensen m.fl. 2004:14).

4.1.3 Splittet borgerlig blokk

Konkurranseutsettingen ble innfert under et byrdd i en mindretallssituasjon. Et
parlamentarisk mindretallsstyre kan synes & ligne pa et formannskapsstyre, der partiet

i byradsposisjon mé forhandle for & oppna flertall for & kunne gjennomfere en reform.
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For at byrédet skulle fa gjennomfert konkurranseutsettingen var det derfor en
nedvendighet at den fikk stette fra partiene 1 opposisjonen. I og med at venstresiden
ved Arbeiderpartiet (Ap), Sosialistisk Venstreparti (SV) og Red Valgallianse (RV)
hadde uttalt at de var i mot konkurranseutsetting i tidligere debatter, var byrédet
avhengig av stette fra den borgerlige blokken. For & oppna flertall innebar det at
byradet var avhengig av stette fra bdde Fremskritspartiet (Frp) og enten Venstre (V)
eller Kristelig Folkeparti (KrF) 1 tillegg.

Under fullmaktssaken sto imidlertid ikke den borgerlige blokken samlet. De
konkurransevennlige partiene, eller potensielt konkurransevennlige, hadde alle sine
hjertesaker som bidro til at samarbeidet ble vanskelig og gjennomferingstakten lav.
Dette kom sarlig frem 1 fullmaktssaken. V og Krf var begge kun delvis positivt
innstilt til konkurranseutsetting. KrF var opptatt av situasjonen til de institusjonene
som pd det davaerende tidspunktet allerede ble drevet av private (From og Torsee
2000:48). Dette var 1 hovedsak religiose og ideelle stiftelser. KrF fryktet at disse
organisasjonene skulle miste muligheten til & drive sykehjem, og at de ikke ville vere
konkurransedyktige i forhold til andre private akterer. V var pa sin side svaert opptatt
av kvalitetskriterier.

Frp hadde béde situasjonen til de institusjonene som allerede ble drevet av
private, og eiendomsretten til bygninger der driften konkurranseutsettes som sine
spesielle merkesaker (ibid). Selv om Frp var tilhenger av konkurranseutsetting,
stemte de i mot byradets forslag om hvem som skulle ha fullmakt til 4 innfore dette.
Det kan dermed synes som at hensynet til de private bedriftene veide tyngre, enn at
bydelene skulle fa mulighet til & vedta konkurranseutsetting. Utfallet av saken ble at
det var bydelene selv som skulle initiere en eventuell konkurranseutsetting, men at
bystyret 1 naer sagt alle tilfeller skulle avgjere om de fikk tillatelse til dette (ibid).

Det er ingen tvil om at dette var et stort tap for byrddet da malet om at
fremtidig konkurranseutsetting kunne skje 1 bydelene uten store diskusjoner 1 bystyret
ble felt. Slik fullmaktstrukturen ble, ville det alltid vere en lang og tidskrevende
prosess for en bydel 4 sette i gang med konkurranseutsetting (From m.fl. 2003:58).
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4.1.4 Fagorganisasjonene

I Norge vil man vente at hgy organisasjonsgrad og sterke fagorganisasjoner 1 staten
vil medfere at det er viktig & involvere organisasjonene i reformprosessene, for a opp-
na stette for de tiltak som enskes iverksatt (Lagreid 1996:8). I Oslo kommune er
strukturen lagt opp slik at kommunen plikter & innformere de berertes organisasjoner.
Hovedavtalen, som er inngatt mellom fagorganisasjonene og Oslo kommune, vil
derfor legge foringer pd reorganiseringsprosesser i kommunen. Der administrasjonen
palegges & utarbeide forhold vedrerende bruk av konkurranse, skal det for eksempel i
henhold til Avtale om medinnflytelse/medbestemmelse 1 Oslo kommune (MBU-
avtalen) finne sted en orientering og drefting med de ansattes organisasjoner (KPMG
1998 del 8:3).

Fagorganisasjonene viste seg & vere en aktiv akter i1 arbeidet med
konkurranseutsetting. Fagorganisasjonene kjempet iherdig mot konkurranseutsetting
frem til at selve vedtaket ble fattet. Da vedtaket foreld, valgte fagorganisasjonene
imidlertid & ikke melde seg ut av prosessen. Fagorganisasjonene valgte heller & delta
som viktige bidragsytere og diskusjonspartnere.

Bydelsadministrasjonen hadde utstrakt kontakt med fagorganisasjonene. Det
var s@rlig to fagorganisasjoner som var aktive innenfor prosessen med konkurranse-
utsetting: Fagforbundet og Norsk Sykepleierforbund. Disse fagorganisasjonene var
naert berart av spersmalet om konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester som
folge av at medlemmene ville bli direkte involvert (From m.fl. 2003:94).
Fagorganisasjonene kom dermed med en rekke forslag som var til det beste for
brukerne og sine medlemmer. Administrasjonen syntes imidlertid at de til tider var
for opptatt av detaljer, brukte for lang tid, og la opp til flere diskusjoner en
nedvendig. ”Vi var overivrige med & komme i gang” uttalte en i administrasjonen.
Etter at prosessen var ferdig var man imidlertid av den oppfatning at de diskusjonene
som fagorganisasjonene hadde lagt opp til hadde fort til at utfallet av prosessen ble
bedre enn det den kunne ha blitt uten deres deltagelse. Gjennom aktiv deltagelse og
posisjonering og anskaffelse av kunnskap om konkurranseutsetting greide de a bli
hort og vere der beslutningen ble tatt. De ble sett p4 som legitime og konstruktive

deltagere 1 prosessen (From og Helsae 2000:7).
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Det var spesielt 1 forbindelse utarbeidelse av internbud og organiseringen av
BUM at fagorganisasjonene ovde stor innflytelse under konkurranseutsettings-
prosessen. Som nevnt under det forrige kapittelet var det avgjerende for fag-
organisasjonene at kommunen ved enhver anbudsutlysning skulle komme med et eget
tilbud. P4 den maéten ville man sikre at kommunen opprettholdte kompetansen i
kommunen og fortsatt kommunal drift dersom kommunens anbud vant.

Selv om fagorganisasjonene 1 utgangspunktet var i mot av en slik oppsplitting
av tjenesteytingen, sa man at dette kunne vaere vanskelig & unnga nér det var bestemt
at det skulle innferes konkurranseutsetting. Fagorganisasjonene argumenterte dermed
for at internbudet skulle bli organisert sentralt i kommunen. Dette ville fore til at
kommunen hadde best kontroll med virksomheten, og at de ansatte og brukerne ville
fa de beste rammene (KMPG 1998: del 3:8).

Fagorganisasjonene fikk ovd stor innflytelse pd utformingen av kommunens
internbud. Under SIB ble det opprettet en prosjektgruppe der representantene fra fag-
organisasjonene fikk delta. Den tidligere direktoren har uttalt at begge parter hadde
en gjensidig interesse av et slikt samarbeid. SIB trengte arbeidstakerne for & utarbeide
et best mulig tilbud, og til tross for at de var 1 mot konkurranseutsettingen, hadde fag-
organisasjonene en sterk interesse av at kommunens internbud skulle vinne (Dennum

m.fl. 2003:13).

4.1.5 Konflikter

P& bydelsnivd ble det uttrykt mye frustrasjon fordi man felte at konkurranse-
utsettingsprosessen ble trenert fra sentralt nivd. Det ble oppfattet av
bydelsadministrasjonen at det var spesielt Ap som var skyld 1 dette. Ap kom stadig
med nye spersmal som krevdes avklaring, og krav om utredninger av forskjellig slag.
Dette medferte at tillyste informasjonsmeter 1 bydelen ofte ble avlyst. Dette gikk
serlig ut over de ansatte som ble frustrerte over manglende informasjon og fremgang.

Redegjorelsen for kvalitetskriteriene viste ogsd at konkurranseutsettings-
prosessen tok lang tid da det var store spenninger mellom byradet og partiene i

opposisjon for hva man kunne kreve ved fastlegging av disse kriteriene.
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Oppsummert kan man si at prosessen var 1 stor grad preget av forhandlinger og
kompromisser. Konkurranseutsettingen ble innfert under et byradd i en mindretalls-
situasjon. Dette innebar at kommunen var avhengig av stette fra opposisjonen. De
andre borgerlige partiene ble derfor en nedvendig samarbeidspartner for byréadet.
Som jeg har vist 1 analysen, sto imidlertid ikke den borgerlige blokken samlet under
fullmaktssaken. Dette viser at det har vert problematisk for byrddet 4 oppna malet om

en utstrakt bruk av konkurranseutsetting.

Fagorganisasjonene har ogsa vart svert delaktige og har hatt innflytelse over
prosessen. Dette har fort til at de har fatt stor innflytelse over utformingen av
internbudet, og hvor 1 kommunens organisasjon dette skal plasseres. Forhandlingene
har imidlertid ikke vert preget av stor grad med konflikt, men heller vart preget av

inngéende samtaler for & finne frem til de beste losningene sammen.

4.2 Kulturperspektivet
Jeg forventet ut i fra kulturperspektivet at gjennomforing av konkurranseutsetting i
Oslo kommune vil veere preget av de involvertes aktorers normer og verdier.

Da de forste tegn til “modernisering av offentlig forvaltning” ble lansert 1
1980-4rene, ble det pekt pa at dette dreide seg om et prinsipielt nytt syn pa offentlig
virksomhet. Det skulle skilles mellom stat og marked, mellom politisk-demokratiske
institusjoner og private produksjonsbedrifter. Det ble sagt at de nyliberale tendensene
som gjorde seg gjeldende internasjonalt, saerlig 1 Storbritannia og USA, var
fremmedartede og lite samsvarende med idealene for de skandinaviske
velferdsstatene (Ramsdal og Skorstad 20004:49).

Var forvaltningskultur og administrative lederes rolleutforming er preget av en
uklar blanding med ulike hensyn og verdier, noe som kan ses pa som positivt og gir
okt kompetanse, fleksibilitet og evne til & handtere kompleksitet og mange hensyn
samtidig. | motsetning til dette synet kan man stille opp noe av den underliggende
logikken 1 NPM, hvor det kreves en klar prioritering mellom ulike offentlige hensyn,
et klart skille mellom ulike handlingspremisser og klart innhold 1 disse (Christensen

m.fl. 2004:53).
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Betydningen av organisasjonskultur kan ofte sees 1 reformprosesser 1 offentlige
organisasjoner, sa@rlig hvis det eksisterer trusler mot de dominerende, uformelle
normene og verdiene (Christensen m.fl. 2004:55). Ved vurdering om & innfore NPM-
orienterte reformer, som konkurranseutsetting, fryktes det derfor at kommunen skal
miste sitt eksistensgrunnlag (ikke lenger vare en institusjon), og bli redusert til en
miniorganisasjon der det primart er oppgaver i forhold til tjenesteyting som fremstar
som viktige. Kommunen vil da ikke lenger ivareta en bred og kompleks samfunns-
messig rolle som samfunnsutvikler — med et bredt engasjement mot lokalbefolkning
og lokalt naringsliv. I sin nye rolle vil det kun vaere 1 egenskap av tilrettelegger og
garantist for at tjenester tilbys lokalbefolkningen, den vil vare 1 fokus (Ramsdal og
Skorstad 2004:80).

Innforing av konkurranseutsetting 1 pleie- og omsorgssektoren kan imidlertid
tenkes & bli enklere da man hadde tiln@ermet seg denne méten & organisere offentlig
sektor pa tidligere. Dette er i trdd med institusjonell teori, der endringer vil skje trinn-
vis og langsomt. I Oslo kommune hadde man 1 tiden for innfering av konkurranse-
utsetting 1 pleie- og omsorgstjenester konkurranseutsatt en rekke tekniske tjenester.
Det kan dermed tenkes at innfering av konkurranseutsetting 1 pleie- og omsorgs-
sektoren ville bli sett pd som en naturlig forlenging av den prosessen som allerede er
satt 1 gang. Dette var imidlertid ikke tilfelle. Forslag om & konkurranseutsette pleie-
og omsorgstjenester mobiliserte motstand fra dag en. Dette kan ha sammenheng med
tjenestens karakter. Pleie- og omsorgstjenester er tjenester som det er svert vanskelig
a male, og handlingen i seg selv blir ofte sett pd som viktigere enn det malbare
resultatet av den.

Organisasjonskulturen 1 det kommunale politisk-administrative systemet
knytter seg til uformelle normer og verdier mellom lojalitet og neytralitet 1 forhold til
den politisk ledelse og det administrative apparatet. Dette innebarer at ansatte 1 den
offentlige forvaltningen skal vere lojale overfor den til enhver tid sittende politiske
ledelsen, men samtidig ogsd vere neytrale overfor partipolitiske vurderinger
(Christensen m.fl. 2004:60). I flere av informantintervjuene ble det papekt at bydels-
administrasjonen hadde lojalt fulgt opp med utredninger og selve innferingen.

Dersom de ikke hadde gjort det hadde det imidlertid vaert svaert overraskende.
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Den politiske ledelsen hadde et godt forhold til administrasjonen pa bydels-
nivd. Administrasjonen ble betegnet som flinke, proffe og ekstremt Ilojale.
Informantene trakk sarlig frem forhold som hvordan administrasjonen hadde ledet
arbeidet med konkurranseutsetting pé, at de hadde hentet inn riktige folk med mye
kompetanse, hvordan de hadde gatt frem for & vurdere ulike anbud, og at de hadde
okonomisk sans uansett bakgrunn. En informant trakk frem at administrasjonen alltid
har fulgt opp under enhver konkurranseutsetting som har kommet 1 ettertid.
Informanten uttalte blant annet: "Hadde de vart brukt overalt, hadde det vert
skikkelig overalt”.

Dersom ansatte konfronteres med endringsforlag som oppfattes som urimelige,
utalelige eller til og med provoserende, er det rimelig & forvente at det oppstar protest
mot slike forslag (Ramsdal og Skorstad 2004:169). De ansatte 1 kommunen kan fole
trusler mot sitt ansettelsesforhold, og dermed bli motstandere av reformen. Under en
konkurranseutsetting er det kommunen som avgjer at de ansatte ved et sykehjem ikke
lengre skal ha sitt ansettelsesforhold 1 kommunen, og at det skal flyttes over til den
private bedriften som vinner anbudet. Mange ansatte kan dermed fole avmakt 1
forhold til dette. Opplevelsen av stor usikkerhet og utrygghet kan bli fremtredende
nar deres ansettelsesforhold skal endres. Under konkurranseutsettingsprosessen i Oslo
kommune uttalte flere ansatte at kommunen ble opplevd som en trygg og god
arbeidsgiver, og at de fryktet hva som ville skje med dem under en annen
arbeidsgiver.

Jeg behandlet som nevnt BUM under det instrumentelle perspektivet. Her ble
modellen med sentral organisering av internbud valgt. Dette valget var imidlertid ikke
et helt klart valg mellom to alternativer. Selv om Rega-rapporten hadde anbefalt
varianten med sentralt forankret internbud, valgte man likevel & gé inn for modellen
med lokal organisering, pd grunn av bydelens sterke reaksjoner. Dette kan vitne om
en kultur, der man sentralt 1 kommunen er svert lydhere for reaksjoner fra det lokale
nivéet. Dette kan for evrig ogsd bli sett under forhandlingsvarianten i det
instrumentelle perspektivet.

Utfererenhetene ble likevel samlet i en enhet sentralt i kommunen for & unnga

habilitetsproblemer. Det som karakteriserer organiseringen av BUM er en prosess
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preget av proving og feiling. BUM kan bli sett pad som et sa radikalt brudd pa den
tradisjonelle tjenesteytingen. Et slik gradvis valg av en modell kan fore til at den blir
mer tilpasset kommunen, enn om den hadde blitt plassert med en gang der den er i

dag.

4.2.1 Fagorganisasjonene

Fagorganisasjonene ser pa at tiltak som er rettet inn mot innstramninger i
velferdsordningene bergrer selve “’sjelen” 1 den sosialdemokratiske velferdsmodellen
(Lysestal og Eilertsen 2001:55). Fagorganisasjonenes argumenter mot konkurranse-
utsetting er i stor grad ideologisk fundert og bygger pa en generell motstand mot &
overfore offentlig tjenesteyting og ansvar til private akterer (From og Helee 2000:
22).

Forklaringer pa at spersmalet om konkurranseutsetting ryster fag-
organisasjonene mer enn andre spersmal er antagelig flere: Konkurranseutsetting kan
indikere at en omfordelingspolitikk er pd vei og at de gode arbeidsvilkarene for
offentlige ansatte skal veksles med ekte goder for brukerne og skattebetalerne (From
og Helsae 2000:9).

I forbindelse med Rea-prosjektet uttalte fagorganisasjonene at de var klar over
at konkurranseutsetting kunne fore til reduserte kostnader og bedret kvalitet. Fag-
organisasjonene fremhevet imidlertid at den kunnskap og kompetanse kommunen
besitter blant de ansatte ville vaere et godt nok virkemiddel til & optimalisere
tienestene med hensyn til ekonomi og kvalitet. De ansattes organisasjoner mente at
kommunen ikke i nedvendig utstrekning benyttet seg av de mulighetene som forela til
ytterligere utvikling av kommunen og kommunens tjenestetilbud. Fagorganisasjonene
fremhevet sterkere satsing pd kompetanseutvikling hos leder og ansatte, nye arbeids-
ordninger, etter/videreutdanning og mer moderne organisering av tjenestene som
mulige satsningsomrader. Fagorganisasjonene fryktet at konkurranseutsetting ensidig
skulle overta avtaleverkets rolle som verktey for & utvikle kommunens tjenestetilbud
(KPMG 1998 del3:1). Fagforbundets avdeling 1 Rea stilte seg derfor klart negative til
bruk av konkurranseutsetting. Det som er interessant er at pa lokalt plan var
Sykepleieforbundet imidlertid positive til at det var rom for & endre utfering av

oppgavelgsningen, og var dermed for bruk av konkurranseutsetting. Husmor-
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avdelingen pd Hovseterhjemmet uttalte: “Endelig kan vi fa vise hva vi faktisk gjer
her” ved bruk av konkurranseutsetting. Dette var imidlertid ikke i trad med den
offisielle holdningen til Sykepleieforbundet. Da dette ble kjent pd sentralt niva, ble
det klart uttalt at man tok ideologisk avstand fra bruk av dette virkemiddelet.

P4 bydelsplan ble organisasjonene involvert med en gang prosessen startet.
Det var aldri noen diskusjon om fagorganisasjonene skulle delta eller ikke 1
konkurranseutsettingsprosessen. For det forste skal de delta per lov. Avtaleverket
sikrer at fagorganisasjonene skal holdes informert og at lesninger skal bli dreftet med
dem. Bydelen mente imidlertid at konkurranseutsettingsprosessen kunne bare bli
vellykket og bra nok dersom fagorganisasjonene deltok. Man inviterte dem derfor
ikke til samarbeid kun pd grunn av plikt, men ogsd fordi man ensket det. I bydelen
har det vaert vanlig at alle fagorganisasjonene og aktuelle utvalg deltar pa ulike
informasjonsmeter. En informant trakk frem at det ble ansett som viktig at alle
partene skulle fa anledning til a4 sitte med den samme informasjonen.
Fagorganisasjonene fikk dermed innsyn i alle dokumenter som foreld om prosessen
med & innfere konkurranseutsetting i Oslo kommune, selv de dokumentene som var
unndratt offentligheten. P4 den méten ville man sikre at man i fellesskap ville komme
frem til de beste losningene for bydelen og kommunen. Det er som nevnt ikke
lovpélagt & holde fagorganisasjonene sa tett inntil prosessen som de ble gjort under
konkurranseutsettingen i bydel Rea. Denne fremgangsmaten ble valgt fordi man
mente at man hadde noe & hente pa det, og fordi kommunen ensket ha et sa tett og
naert samarbeid med de ansattes organisasjoner. Bydelen sa at det foreld en betydelig
kompetanse hos fagorganisasjonene som man ville kunne dra nytte av. En informant i
bydelen pépekte at det alltid har vart god kontakt mellom fagorganisasjonene og den
politiske ledelsen. Dette kan bli sett pa som kultur i bydelen. Bydelen var relativt
liten, sa det bli utviklet en tett kontakt med stor utstrekning av uformelle samtaler, og

det blir rom for personlige relasjoner.

4.2.2 Hoyre beskyldt for a fore en ideologisk kamp
Det var stor debatt om bruk av konkurranseutsetting, internt i bydelen, 1 kommunen,
og 1 media. Konkurranseutsetting berorte en rekke emme punkt om hvordan man

oppfattet at det offentlige skulle organisere sine tjenester. Bade heyresiden og
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venstresiden oppfattes & ha en klar ideologisk holdning til bruk av konkurranse-
utsetting 1 offentlig sektor,

En forklaring til at NPM-reformer som konkurranseutsetting har vokst frem er
at borgerlige partier har sittet med makten. Dette er imidlertid en forklaring med visse
modifikasjoner. Flere sosialdemokratiske styrte kommuner har for eksempel innfort
konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester.

I Oslo kommune var imidlertid de ideologiske og politiske skillelinjene frem-
tredende. Det ble raskt et skille i synet pa konkurranseutsetting mellom de borgerlige
pa den ene siden og sosialistene og sosialdemokratene pa den andre siden. Under
behandlingen av konkurranseutsettingen ble byradet beskyldt fra venstresiden for &
fore en ideologisk kamp. Dette var begrunnet i at byradet ikke kom opp med
alternative mater & oppnd de malene som var satt i bystyremeldingen om
konkurranseutsetting. Venstresiden hevdet pd sin side at det var flere andre
alternativer som kunne fore til at mélene til byradet ville bli oppnadd. For venstre-
siden var det viktig & papeke at kommunen ikke kunne ha konkurranseutsetting som
et mal i seg selv, og at det ikke 14 noen automatikk i at konkurranse vil fore til bedre
og billigere tjenester. Venstresiden argumenterte med at effektivisering og
kvalitetsforbedringer i kommunens egen regi ville vaere de viktigste virkemidler for &
oppné den best mulige utnyttelsen av kommunens ressurser.

Omstillingsprosjektet som ble opprettet med det malet for & skape et sammen-
likningsgrunnlag til konkurranseutsettingsprosjektene med hensyn til effektivitet, og
vise at de samme malene kunne nas uten konkurranseutsetting (From m.fl. 2003:103).
Pa denne maten fikk man tatt brodden av byradets eget argument om at det ville vaere
det samme hvordan tjenesteproduksjonen var organisert sa lenge det forte til flere og
billigere tjenester.

Venstresiden motstand mot konkurranseutsetting kommer ytterligere frem, for
dersom det ved neste valg blir et sosialistisk- eller sosialdemokratisk flertall, vil de
kontraktene som har blitt inngatt lepe automatisk ut ved kontraktsslutt, uten at det blir
utlyst en ny anbudsrunde. Driften av sykehjemmene vil dermed automatisk bli

overfort til kommunen igjen.
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4.2.3 Reformen tok tid & gjennomfore

Det som karakteriserer konkurranseutsettingsprosessen 1 Oslo kommune er at det tok
flere ar for de forste forslagene om & ta i bruk konkurranseutsetting i pleie- og
omsorgssektoren foreld, til en faktisk konkurranseutsetting var i gang. Bystyre-
melding nr. 1/98 handlet kun om forsiktighetsreglene ved bruk av konkurranse,
kjorereglene og ansvarliggjeringen. Et viktig moment var & ta leerdom av erfaringer.
Dette kan henge sammen med at man tilpasser denne prosessen til kommunens
kultur. Bystyremeldingen ble kun sett pa som en kokebok for hvordan konkurranse-
utsettingen skulle bli gjennomfert, det var ikke et manifest pd at det skulle settes i
gang med umiddelbar virkning.

Den rolige gjennomferingen av konkurranseutsetting kan ogsé ses i sammen-
heng med at byrédet satt i en mindretallsposisjon. Dette innebarer at byrddet matte ta
mange hensyn og inkludere de ulike akterene, for & ikke bli avvist i bystyret. Dette
kan imidlertid ses som et kulturelt fortrinn (Christensen m.fl. 2004:97) da kommunen
fér tid til & tilpasse seg de endringene som finner sted.

Et annet moment som ferer til moderasjon er at det er bydelene selv som ved-
tar om de ensker & ta i bruk konkurranseutsetting. Byradets ambisjoner om en totalt
bruk av dette instrumentet, vil derfor bli stoppet dersom bydelene selv ikke tar
initiativ til & ta i bruk dette virkemiddelet. En begrunnelse for dette er at man ikke vil
overstyre lokal frihet. Bydelsutvalgene i Oslo har vist seg & vere skeptiske i forhold
til bruk av konkurranseutsetting. Det er til na fa bydelsutvalg som har vedtatt bruk av
konkurranseutsetting. Ikke nok med at man mé ha riktig politisk farge i bydels-
utvalget, ser man at det er fa bydelsdirektorer som er med pa dette politisk og
ideologisk. Flere bydeler frykter at jo flere av bydelens oppgaver som blir lagt ut til
private, vil kunne fore til at bydelenes volum minskes, for eksempel ved redusert
antall ansatte. Det er derfor usikkerhet blant de administrative lederne 1 bydelen
knyttet til bruk konkurranseutsetting, da man frykter at man pa sikt vil avvikle
bydelenes funksjon. Mye av usikkerheten bunner ogsa i spersmal om man klarer &
folge opp de krav til forberedelser og utredninger som kreves for & kunne ta 1 bruk

dette. Tanken pé at det er enklere a styre driften av sykehjemmene selv, enn & gé i
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gang med en omfattende utredningsprosess kan fore til at bydelen velger a ikke ta i

bruk konkurranseutsetting.

Oppsummert kan man si at den kommunale sektoren kan ha egne verdier og hensyn
som kan skape motstand mot innfering av konkurranseutsetting. Motstanden kan
utspille seg 1 frykt for at kommunen skal miste sitt eksistensgrunnlag ved at verdier
som kommunen tradisjonelt har sttt for skal bli fortrengt av hensynet til kostnads-
effektivitet. I analysen viste jeg at det var sarlig venstresiden og fagorganisasjonen
som uttrykte dette. Byradet valgte derfor & uteve stor grad av moderasjon ved &
konsentrere seg om a fremheve forsiktighetsreglene ved bruk av konkurranse,

kjerereglene og ansvarliggjeringen.

4.3 Myteperspektivet

Jeg forventet ut i fra dette perspektivet at gijennomforing av konkurranseutsetting vil
veere preget av retorikk- og symbolkampen som vil utspille seg i forhold til
konkurranseutsetting.

Ut fra myteperspektivet vil det fokuseres mer pa hvordan oppskrifter blir
adoptert inn i spesifikke organisasjoner enn pa hvordan de blir utviklet og formidlet.
For en organisasjon vil det likevel ha stor betydning i hvilken grad oppskriftene ogsa
er adoptert i andre organisasjoner, da den kan skaffe legitimitet i omgivelsene ved &
ta 1 bruk lgsninger som er utbredt blant organisasjoner man ensker & sammenlikne seg
med (Christensen m.fl. 2004:143).

Et viktig trekk ved moderniseringsstrategiene er at de bygger pa et sett av
stereotypier av hvordan offentlig virksomhet og private produksjonsbedrifter
fungerer. Disse stereotypiene gjor det mulig & skape et entydig og standardisert bilde,
som til sammen gir begrunnelsene for & “modernisere offentlig virksomhet”. Pa
mange mater kan en si at det er nettopp ved & fi aksept for disse stereotypiene at en
legitimerer endringene (Ramsdal og Skorstad 2004:34). Steriotypiene av offentlig
virksomhet sier at den er rigid, tungrodd og lite opptatt av kostnadseffektiv
produksjon, mens private produksjonsbedrifter pd sin side er dynamiske, fleksible og

kostnadseffektive (Ramsdal og Skorstad 2004:34).
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Mytene blir ofte utviklet og spredt som oppskrifter til offentlig sektor av
internasjonale organisasjoner som blant annet omfatter OECD, EU, FN, Det inter-
nasjonale Pengefondet (IMF) og Verdensbanken. Disse organisasjonene kan vare
bevisste skapere av myter, ofte 1 nesten symbiotisk samarbeid med medlemsland,
hvor pastitt suksess kan lede til videre gjennomslag for reformideer og tiltak
(Christenen m.fl. 2004:73).

Motstandere av konkurranseutsetting vil derfor ofte fremstille konkurranse-
utsetting som en privatiseringsreform (From m.fl. 2003).”Privatisering” oppfattes
gjerne som noe negativt 1 forhold til “konkurranseutsetting”. Privatisering blir ofte
forbundet med noe som bryter med fellskapslesninger og solidaritet. Dette er to
begreper som passer godt med den forvaltningstradisjonen vi har 1 Norge.
”Konkurranseutsetting” kan derimot bli forbundet med oppfatninger om forbedringer
og effektivitet, dersom det er slik at ”den beste” vinner (Johnsen m.fl. 2004:21).

For kommuner som vil innfere konkurranseutsetting er det derfor viktig &
fremstd som moderne kostnadseffektive organisasjoner som er endringsvillige og
dynamiske, med klare mal og strategier (Ramsdal og Skorstad 2004:31) for & fa
aksept fra omgivelsene.

I konkurranseutsettingsprosessen 1 Oslo kommune var det spesielt bystyre-
meldingen som har utpekt seg i forhold til dette. I bystyremeldingen uttrykte byradet
at formélet med bruk av konkurranse var for & oppnd “flere, bedre og billigere
tjienester og okt fokus pa kvalitet”. 1 bystyremeldingen ble det ogsd fremhevet at
”Oslo kommune skulle vere en brukervennlig, tilgjengelig og effektiv kommune,
som yter befolkningen kvalitativt god service og tjenester. Kommunen har som
maélsetting at den skal vare effektiv og moderne”. Selv om Oslo kommune hadde en
klar tale pa hvordan kommunen skulle fremstd, si& ga imidlertid ikke bystyre-
meldingen noen klare foringer pa hvordan man skulle oppné dette. Dette kan tolkes
som at den forst og fremst ville gi tidsriktige signaleffekter som igjen ville skape
legitimitet (Rovik 1999).

Det var venstresiden (Ap, SV og RV) som uttrykte stor motstand 1 forhold til
innforing av konkurranseutsetting. Den motstanden gjorde seg sarlig gjeldende 1

form av myter og symbolbruk under konkurranseutsettingsprosessen. Venstresiden
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hadde ingen formell mulighet til & stanse opp denne prosessen, da de var i en
mindretallssituasjon bade i1 bystyret og i bydelen. Derfor kan det synes som om at
motargumentasjonen bar preg av en omfattende myte- og symbolbruk, og at dette var
en méte & fa synliggjort sin motstand. I en bystyreforhandling ble det blant annet
uttalt at: ”For H, Frp og KrF fremstar konkurranseutsetting som et Soria Moria, hvor
alle problemer kan og skal lgses. Det er interessant & vaeere med nér dere kommer til
Soria Moria og oppdager at hverdagen er like gré eller kanskje bld som her” og
“pleie- og omsorgstjenester ikke er egnet & drive som et A/S Pleie og Profitt”
(Forhandling 1 bystyre sak nr. 279). Dette kan ses 1 sammenheng med at RV betegnet
det nye byradet som en “privatiseringsbyrad”. Den kanskje mest klassiske replikken i
enhver diskusjon rundt konkurranseutsetting “bestemor ut pa anbud”, ble brukt
gjennomgéende.

Venstresiden fokuserte pd & vri diskusjonen fra om det er likegyldig om hvem
som produserer og leverer tjenestene til en diskusjon om hvem som vil fa tilgang pa
dem. Dette har fort til at diskusjonen om konkurranseutsetting har blitt en diskusjon
om hvilken rolle velferdsstaten skal ha. Det har dermed spredt seg en oppfatning om
at konkurranseutsetting vil lede til en forringing av velferdsstaten, og at man risikere
at bare de mest ressurssterke vil fa tilgang pa tjenestene. Venstresiden spredte ogsa
myter om oppfatninger at det offentlige er bedre til & utfere og kontrollere tjenestene
enn de private akterene. Et av intervjuobjektene péapekte imidlertid at dette var
direkte feilinformasjon: “Ingen sykehjem 1 Oslo kommune ble fulgt opp og
kontrollert s4 godt og grundig som de sykehjemmene som blir drevet av private
akterer.”

For fagorganisasjonene er ogsa kjent for & fore en sterk symbolkamp mot
konkurranseutsetting. Dette kan synes & veare veldig viktig i forbindelse med
innforing av konkurranseutsetting 1 Oslo kommune. I og med at fagorganisasjonene
involverte seg sd kraftig i prosessen, sd var det viktig for dem & flagge ut hvilke
synspunkt de egentlig hadde til konkurranseutsettingen. Fagorganisasjonene la derfor
til en rekke serbemerkninger til rapporten som fulgte utredningsprosjektet:

* “konkurranseutsetting og andre tiltak som forer til okt konkurranse pé alle plan

1 en bedrift ville fore til mer utstotning og sterre differensiering 1 samfunnet,
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fordi bare A-laget klarer & henge med i arbeidslivet. Konkurranseutsetting i

omsorgssektoren betyr 1 tillegg at instrumentelle tayloristiske normer innferes

i en sektor der de passer sveert darlig ”(KPMG 1998, del 3.2:1).

. ”Rea bydel velger nd mellom en virkelig eksisterende organisasjonsform med
alle sine hverdagslige, uunngéelige og velkjente problemer og en
organisasjonsform som bare eksisterer i en glansbildeversjon pa papir. Dette er
etter vart syn et lite serigst beslutningsgrunnlag” (KPMG 1998, del 3.2:2).

Denne retorikken ble imidlertid ikke oppfattet som en trussel mot samarbeidet av

bydelsadministrasjonen. Selv om man utad hadde en krass tone, var fagorganisa-

sjonene opptatt av at forhandlingene skulle forega pé en sakelig mate.

I myteperspektivet settes det fokus pa en los kobling mellom beslutninger og
handlinger. Bydel Roas forste vedtak om & ta i bruk konkurranseutsetting ble ikke
fulgt opp etter at vedtaket foreld. Dette md ses i sammenheng med at forslaget ble
vedtatt under et Arbeiderpartibyrad. En av informantene uttalte at de visste at de ikke
ville fa forslaget igjennom pa sentralt nivd siden Ap hadde uttalt at de var i mot
konkurranseutsetting. Det at forslaget likevel ble fremmet og vedtatt 1 bydelen kan
dermed bli sett pd som et symbol pd at man var klar for & endre bydelens
oppgavelesning. Vi visste at vi ikke ville fa vedtaket igjennom. Kunne like gjerne ha

brent kors 1 en kirke” (informant 1 bydel Roa).

Oppsummert kan det sies at kommunen ikke bare ensket & innfere konkurranse-
utsetting fra rasjonelle vurderinger, men ogsd for & fa4 aksept fra omgivelsene.
Kommunen ensker & bli oppfattet som en handlingsdyktig organisasjon som setter
brukerne 1 fokus, og tilpasser seg derfor omgivelsene. Det at kommunene tilpasset seg
omgivelsene kan betegnes som en form for institusjonell isomorfi. Motstanderne av
konkurranse- utsettingen har pd sin side ogsid benyttet seg av omfattende myte-

spredning, for & skape motstand mot konkurranseutsetting i omgivelsene.



80

5. Konklusjon

I denne oppgaven har jeg valgt & se pd hvordan Oslo kommune gikk frem ved
innfering av konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester. Jeg valgte folgende
problemstilling: Hvilke betingelser synes d ha karakterisert tilretteleggelsen av

konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester i Oslo kommune?

For & belyse problemstillingen benyttet jeg meg av tre teoretiske perspektiver; det
instrumentelle perspektivet, kulturperspektivet og myteperspektivet. Disse tre
perspektivene ble benyttet med den antagelsen at de ville belyse ulike deler av

prosessen, som igjen ville fore til en bredere forstéelse.

5.1.1 Hovedfunn i analysen

I det instrumentelle perspektivet forventet jeg at de politisk-administrative lederne 1
kommunen vil innfere konkurranseutsetting for & oppna sine uttalte mal. Analysen
viste at bade kommunen og bydelen hadde en klar méilsetning med & innfere
konkurranseutsetting. Man ensket & benytte seg av dette for & oppnd bedre tjenester til
lavere eller lik kostnad. For kommunen sentralt var nok kostnadselementet viktigere
enn hos bydelen, da man var sarlig bevisst pa at kommunen i fremtiden ville oppleve
en situasjon med reduserte inntekter og ekte kostnader.

Videre viser analysen at konkurranseutsettingsprosessen var preget av en klar
mal-middel-orientering. Det var viktig for kommunen 4 tilrettelegge for en grundig
og gjennomtenkt prosess ved bruk av konkurranse. Derfor ble det utarbeidet klare
prinsipper som skulle folges, slik at kommunens arbeid med konkurranse alltid skulle
vare forutsigbart og konsekvent. For kommunen var det viktig at de private akterene
skulle vere trygge pa at konkurranseutsettingen skulle vere en rettferdig og forutsig-
bar konkurranse, med likebehandling og ikke-rollesammenblanding.

For det tredje har jeg vist hvordan kommunen sentralt, giennom opprettelsen
av konkurranseteamet og den nye byradsavdelingen tok kontroll og styrte prosessen
ved & samle kompetansen pd et nivd og ved & drive utstrakt opplering av de

involverte akterene. Pa bydelsniva er det administrasjonen som har utpekt seg som
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padriver og leder av utredningsprosjektet. Akterene hadde et klart mandat for & finne

frem til den best mulige maten & utfere konkurranseutsettingen pa.

Analysen har ogsé vist at forhandlinger, interessehevding og kompromisser har spilt
en viktig rolle 1 konkurranseutsettingsprosessen. Konkurranseutsettingen ble for
eksempel innfert under et byradd i en mindretallssituasjon. Dette innebar at byradet
var avhengig av stette fra partiene 1 opposisjon. Som analysen har vist, er det sarlig
fullmaktssaken som fikk betydning. Denne saken mé ses pd som et stort tap for
byradet da det endte med at enhver konkurranseutsetting ma opp til diskusjon i
bystyret, fremfor at det er bydelene selv som pd eget initiativ tar i bruk
konkurranseutsetting.

Det som sarlig har preget denne prosessen er fagorganisasjonenes deltagelse. |
analysen papekte jeg at fagorganisasjonene var en aktiv akter, selv om de i utgangs-
punktet var sterke motstandere av konkurranseutsetting. Da vedtaket foreld, ble
fagforeningene 1midlertid en sentral akter. Det er spesielt 1 forbindelse med
utarbeidelse av internbud og organisering av bestiller-utforer modellen som

fagorganisasjonene har ovd stor innflytelse.

Under kulturperspektivet forventet jeg at gjennomferingen av konkurranse-
utsetting 1 Oslo kommune ville vere preget av de involverte akterers normer og
verdier. Analysen viste at det var spenningsforholdet mellom den -etablerte
forvaltningskulturen og markedselementene 1 konkurranseutsettingen som er
fremtredende. Fagorganisasjonene og deres medlemmer var fremste motstandere av
endringer 1 offentlig sektor. Konkurranseutsetting ble oppfattet som et radikalt brudd
pd den tradisjonelle méten & organisere tjenesteytingen péd. Foruten
fagorganisasjonene var det venstresiden pa den politiske skala som motsatte seg dette.

Det som har karakterisert innferingen av konkurranseutsetting 1 Oslo
kommune er det lange tidsrommet prosessen foregikk i. Det tok flere ar for de forste
forslagene om & ta i bruk konkurranseutsetting av pleie- og omsorgstjenester forela til

en faktisk konkurranseutsetting var i gang.
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Under myteperspektivet forventet jeg at konkurranseutsettingen ville vare preget av
en retorikk- og symbolkamp. I analysen viste jeg at byradet benyttet seg av en rekke
’slagord” for & sende tidsriktige signaler som kunne lede til at innfering av
konkurranseutsetting ville gi legitimitet 1 forhold til omgivelsene. Det var imidlertid
motstanderne som har benyttet seg mest av tildels kraftig retorikk og symboler. Jeg
papekte at dette kunne ha sammenheng med at venstresiden var i mindretall i de
politiske organene, og hadde dermed ingen formell mulighet til & stanse
konkurranseutsettingsprosessen. Det kan derfor synes som at utstrakt bruk av myter
og symboler var en mate & fa synliggjort sin motstand. Fagorganisasjonenes uttalelser
1 Roa-prosjektet ble forklart som en markeringspolitikk. Dette fremsto som svert
viktig, 1 og med at fagorganisasjonene pa tross av sin motstand valgte & involvere seg

1 selve prosessen.

Jeg har som forklart benyttet meg av tre perspektiver for & kunne forklare hvilke
betingelser som har syntes & ha karakterisert tilretteleggelsen av konkurranseutsetting
av pleie- og omsorgstjenester i Oslo kommune. Disse tre perspektivene kan sies &
vaere konkurrerende, da det ble presentert en rekke ulike og avvikende forklaringer pé
innforingen av konkurranseutsettingen. Perspektivene kan imidlertid ogsd sies &
utfylle hverandre, eller & vaere overlappende. Dette kan begrunnes i at noen hendelser
og handlinger kan forklares ut fra flere perspektiver. I analysen kan man for eksempel
se at det nerme samarbeidet mellom kommunen og fagorganisasjonene ble fanget
opp av béde forhandlingsperspektivet og kulturperspektivet. Det kan her tenkes at
dette har vert av sd storr betydning for konkurranseutsettingsprosessen, siden det
faller innunder to av perspektivene. Et annet eksempel pa utfyllende forklaringer er at
innferingen av konkurranseutsettingen tok lang tid. Jeg har vist at dette kan ses 1
sammenheng med det faktum at byrddet har métte forhandle seg frem med andre
akterene (forhandlingsperspektivet) og at byradet ensket & utvise moderasjon, for a

tilpasse seg kommunen som institusjon (kulturperspektivet).

Hvilket teoretisk perspektiv er mest fruktbart & forklare og beskrive innferingen av
konkurranseutsetting i Oslo kommune? Ut i fra analysen er det mye som tyder pé at

forhandlingsvarianten 1 det instrumentelle perspektiv fanger opp og beskriver
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prosessen best. Dersom byrédet hadde vert i en flertallsposisjon er det naturlig & tro
at de 1 storre grad hadde tatt kontroll over prosessen, og innferingen av konkurranse-
utsettingen hadde gatt fortere og det hadde skjedd i en sterre utstrekning (jmf.
fullmaktssaken). Det m& imidlertid pdpekes at de andre perspektivene far frem
vesentlige momenter under konkurranseutsettingsprosessen. Dette gjelder blant annet
arbeid med utredninger og forberedelser, kulturperspektivets fokusering pa en
konfrontasjon mellom to syn pd& hvordan offentlig sektor skal organiseres, og

mytespredningens betydning 1 forhold til opinionen.

Selv om det er vanskelig & generalisere ut i fra et casestudie, kan man trekke frem
noen forhold som synes & vare viktige for at en konkurranseutsettingsprosess skal
kunne gjennomferes. I denne sammenheng vil Oslo kommunes prosess med det
omfattende utredningsarbeidet som resulterte 1 konkretiseringer og klare prinsipper
for hva konkurranseutsetting 1 pleie- og omsorgssektoren ber inneholde bli trukket
frem. Andre kommuner som vurderer & ta i bruk konkurranseutsetting av pleie- og
omsorgssektoren, kan dermed ha stor nytte av a studere den prosessen som ble fort i

Oslo kommune pa dette planet.

Jeg vil avslutningsvis oppfordre andre studenter til 4 undersoke det samme forholdet,

men med en kvantitativ tilnerming.
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