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Forord

RF-Rogalandsforskning har pa oppdrag fra Kommunenes Sentralforbund gjennomfart
prosjektet "Konsekvenser for lokaldemokratiet av friere brukervalg og penger falger
bruker” i perioden fra september 2002 til mai 2003. Oppdraget gikk ut pa & "kartlegge,
analysere og synliggjere” konsekvensene for lokaldemokratiet.

Prosjektet er gjennomfart i et neert samarbeid med Kommunenes Sentralforbund. Vi
takker alle som har bidratt med faktainformasjon, innspill og kommentarer underveis.
Dette gjelder saerlig Wenche Lyngholm og Britt Eirin Bge Olssgn i KS sentralt. Vi takker
ogsd medlemmene av radmannsutvalget til KS Agder som har veert var
referansegruppe og ansatte og politikere i vare case-kommuner som har stilt opp og
organisert to intervjurunder for oss. Deltakere i Nettverket for frie brukervalg har gitt
nyttige tilbakemeldinger etter muntlige presentasjoner.

Vi haper studien kan bidra til en bedre forstaelse av forholdet mellom modeller for frie
brukervalg og lokaldemokratiet, og i tillegg gi nyttig informasjon om erfaringene som er
gjort i Sverige og Danmark og om mulighetene pa dette omradet i Norge.

Rapporten er skrevet av Einar Leknes og Thomas Laudal. Jarleiv Hauge har deltatt
aktivt i prosjektgruppen og har forfattet avsnittet om fritt valg av videregaende skole i
Rogaland. Hilmar Rommetvedt og Stale Opedal har veert kvalitetssikrere.

Stavanger, 13. juni 2003.

Thomas Laudal, prosjektleder
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Sammendrag

Denne rapporten er resultatet av et forskningsprosgjekt der vi har vurdert hvordan frie brukervalg
i kommunesektoren pavirker lokaldemokratiet. Med frie brukervalg menes at brukerne av
kommunale tjenester selv fritt kan velge hvilken av et utvalg av tjenesteytere de vil benytte.

Frie brukervalg i kommunesektoren er aktuelt av minst fire grunner: For det ferste har Danmark
og Sverige nylig vedtatt lovendringer som gjer det enklere & introduserer frie brukervag i

kommunesektoren. For det andre er mange norske kommuner i startgropa: Det er varen 2003
forsgk med frie brukervalg i flere norske kommuner. For det tredje synes frie brukervalg & veae
en reform som stetter opp om hovedtrendene som har preget kommunale omstillingstiltak de
siste arene. Bkt delegason av myndighet og ansvar og @kt brukerfokus. Kommunale
tjenesteenheter har fétt gkt handlefrihet i forhold til sentraladministrasionen og politikerne. Frie
brukervalg gir ogsa brukerne av disse tjenesteenhetene sterre handlefrihet. For det fjerde er frie
brukervalg pa den politiske dagsorden i Norge: Regjeringen har i St.prp. nr. 64 (2001-2002) gatt
inn for a kommunene gker brukernes innflytelse gjennom i sterre gad a la pengene fage
brukerne ved skifte av tjenesteyter og gjennom a legge til rette for tilbud som gir innbyggerne
friere brukervalg. Stortingets har dlerede tatt noen skritt i denne retning med vedtak av
reformen som dpner for flere frittstéende skoler i mai 2003.

En intengon med rapporten er a bidra il et mer nyansert syn pa hvafrie brukervalg er, og a vise
hvilke falger frie brukervalg kan ha for lokaldemokratiet. Det er mange ulike modeller for frie
brukervalg og en modell kan innfares i én eller flere sektorer og i svaat ulike kommuner.
Konsekvensene for lokaldemokratiet er ikke gitt fer man har presisert modellen, omfanget og
lokalsamfunnet den skal virkei.

En viktig variabel ved utforming av en modell for fritt valg av kommunale tjenester e hvor
skillet skal ga mellom basistjenestene som alle har krav pa, og tilleggstjenester som bare ytes
mot betaling. En annen viktig variabel er nivaet pa egenandelene.

Konsekvensene for lokaldemokratiet avhenger i tillegg av hvem som bestemmer, eler legger
faringer for, modellen for frie brukervalg. | praksis betyr dette hvilken rolle kommunene og
staten skal ha ved en innfaring av frie brukervalg.

Vi mener erfaringer i utlandet viser at frie brukervalg forutsetter en stykkprisfinansiering av de
kommunae tjenesteenhetene. | sektorer der innbyggere som ansker en kommunal tjeneste ma
oppfylle visse behovskrav, mener vi erfaringer ogsa viser at frie brukervalg forutsetter en sentral
bestillerenhet i kommunen. Behovsvurderingen bar gjares av denne enheten, ik ke av de enkelte
tjenesteenhetene siden frie brukervalg innebaerer at tjenesteenhetene vil konkurrere om brukere.

Generelt om mulighetene for at frie brukervalg styrker/svekker demokratiet

Innfering av frie brukervalg gir brukerne mer direkte innflytelse aer de tjenester de selv
mottar. Isolert sett er det tvilsomt om denne innflytelsen har noe med "politisk deltakelse” a
gjare, men dersom lokalpolitikere er lydhare overfor de mange private valg som brukerne
foretar, og selv foretar prioriteringer i tréd nmed disse, kan brukerinnflytelsen fa en indirekte

virkning pa lokalpolitikken. Dette forutsetter at politikerne har kompetanse og virkemidler til &
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fange opp de faktiske brukerpreferansene og kan uforme og iverksette en politikk som falger
opp disse. Men frie brukervalg kan ogsa tenkes a erstatte eller & overfladiggjere andre former
for demokratiske ordninger. Nar brukene salv kan velge tjenesteyter og dermed vise sine
preferanser direkte, hva er da hensikten med kommunale brukerundersekel ser, brukerpanel eler
apne meter der tjenestetilbudet dreftes? Farer frie brukervalg til at dike tiltak tasi bruk i mindre
grad, bidrar trolig dette til at demokratiet svekkes.

Innfaring av frie brukervalg vil styrke borgerne i rollen som klienter, brukere og kunder.
Spersmdlet er om denne styrkingen vil g& ut over borgernes politiske rettigheter. Frie
brukervalg fanger opp tjenesteytingsaspektet ved offentlig virksomhet, men i mindre grad
hvordan det skal prioriteres mellom ulike brukerinteresser og behov. Dersom innfaringen av frie
brukervalg ferer til en offentlig fordelingspolitikk som reduserer muligheten for at ulike
interesser prgves ut mot andre krav, vil man trolig métte konkludere med at sfegen for
borgernes rettigheter reduseres.

For skningsmetode

Vi har vagt ulike metodiske tilneaminger for & undersgke hvilke konsekvenser innfaring av frie
brukervalg kan fafor lokaldemokratiet:

Erfaringer med frie brukervalg fra Sverige og Danmark.
Begrensede forsgk med frie brukervalg i Norge.

" Reformeksperimenter” i utvalgte casekommuner: | samrad med fire norske kommuner
utarbeidet vi konkrete modeller for frie brukervalg i utvalgte sektorer. Deretter
intervjuet vi politikere og representanter for administragonen i de samme kommunene
om hvilke konsekvenser de antok disse vil kunne fa for lokaldemokratiet. Vi vektlafire
temaer: Lokaldemokratiets styringsméter, relasoner og roller, lokaldemokratiets
innhold, kommunens legitimitet og det kommunale selvstyret.

Erfaringer fra Sverige og Danmark

Den 1. juli 1992 tradte en lovendring i kraft som gir svenske elever fritt vag mellom
kommunale og frittstéende grunnskoler i Sverige. Det har siden lovendringen vaat en sterk
vekst i antall frittstdende skoler i Sverige: Pa begynnelsen av 90-tallet var det 90 frittstaende
grunnskoler i Sverige. | 2001-02 var antall frittstdende skoler steget til 488. Mange svenske
kommuner har ogsa erfaringer med frie brukervalg innen hjemmebaserte tienester. | januar 2001
viste en undersekelse giennomfert av Svenska Kommunforbundet at 10 svenske kommuner
hadde innfert frie brukervalg innen omsorgssektoren. Fra og med 1. juli 2002 ble det innfart
maks maltakster for egenandeler for hjemmehjelpstjenester, sykehjemstjenester og for tjenester
for funkgonshemmede.

Frie brukervalg ferer til sterre mangfold og mer forngyde brukere i grunnskolen, i fa@ge Svensk
Kommunférbund. Skolene er mer lydhare for elever og foreldre enn far, og generelt blir
personalpolitikken viktigere. Etter at frie brukervalg er innfert arbeider de fleste kommunene
mer med kvalitetsoppfelging og resultatevaluering. Konkurransen skaper ogsa kontinuerlig
kvalitetsforbedringer og effektivitetsforbedringer. Frie brukervalg kan i tillegg virke
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prisdempende. Ingtitugonene far sine inntekter pr. bruker, og vet a det ikke er mer a hente fra
kommunen. Kommunene ma ille krav om innsyn og offentlighet ved inngdelse av
driftskontrakter eller ved godkjenning av skoler.

Omlag 50 av Danmarks 275 kommuner hadde erfaringer med frie brukervalgsmodeller ved
arsskiftet 2002-2003. Ved en lovendring fra 1. juli 2002 fikk alle eldre i Danmark rett til & velge
fritt hvor i landet de gnsker plass pa pleiehjem, evt. pleiebolig/eldrebolig. Frivillige forsek med
frie brukervalg pa sykehjem ("plejehjem”) startet i 1994. Fra 1. januar 2003 trédte lovendringen
i kraft som gjorde det obligatorisk for kommunen & tilby frie brukervag av hjemmehjelp
(internt og mellom kommunene).

Danske kommuner har vaat enig med de private leveranderene som hevder at de trenger en
kritisk masse for & kunne opprette aternativer til de kommunale sykehjemmene. Det er bare nye
brukere av sykehjem som far tilbud om fritt valg etter lovendringen. Det er pa denne bakgrunn
usikkert om det vil kunne etableres mange private sykehjem i Danmark.

P& bakgrunn av de farste forsgkene i Danmark med frie brukervalg antas at det vil vage
stordriftsfordeler knyttet til kommunens sentraladministrasion, ogsa med frie brukervag: En
brukervalgsmodell vil kreve a kommunen behersker bestillerrollen, spesielt siden frie
brukervalg ofte kombineres med konkurranseutsetting gjennom en anbudskonkurranse. Dette
krever spesialistkunnskaper og stor administrativ kapasitet.

Konsekvenser for lokaldemokr atiet
Konsekvensene for det svenske |okal demokr atiet

Med et omfattende system for frie brukervalg vektlegger politikere ombudsrollen sterkere enn
rollen som ”ledere som initierer nye tilbud og vedtar nye investeringer”. Politikerne vil med frie
brukervalg fa mer tid til & arbeide med de overgripende malene som fordelingen av ressurser og
kvditetsmdl. Frie brukervalg farer trolig ogsa til at flere skoler profilerer seg ved & utvikle
salige tilbud og ved a satse pa spesielle pedagogiske retninger.

Nar det gjelder hjemmehjelpstjenester — og trolig omsorgstjenester generelt — tyder vart
materiale pa at forskjellene mellom tilbudene gker, men det er ikke funnet dokumentasion som
tyder pa at kvalitetsforskjellene blir starre som falge av frie brukervalg.

Innfaringen av frie brukervalg er trolig ett av motivene for a likestille private og kommunale
tjenestetilbud, og statlige reguleringer og garantier har vaat ansett som ngdvendige for a sikre at
likestillingen gjennomferesi praksis.

Konsekvensene for det danske |okal demokratiet

Det er tidlig & vurdere hvilke konsekvenser frie brukervalg i omsorgssektoren har for
lokaldemokratiet i Danmark. | felge Kommunernes Landsforening kan det lovbestemte skillet
mellom en utfarer- og bestillerenhet innen eldreomrédet bidra til en klargjering av skillet
mellom myndighetsrollen og utfererrollen i kommunene. Landsforeningen mener ogsa at frie
brukervalg kan fungere som en ventil i forhold til de som er misforngyd med det kommunale
tjenestetilbudet.
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Mulige konsekvenser for lokaldemokratiet i Norge

Flertallet av vare informanter i Norge, bade politikere og representanter fra administragon,
antok at frie brukervalg ikke vil medfere store endringer forholdet mellom politikere og
administragonen eler i politikernes pavirkningsmulighet i forhold til tjenesteproduksjonen.
Dette synes & ha sammenheng med at politikerne alerede har delegert detajstyringen av
virksomheten til administrasonen / resultatenhetene og at kontakten til tjenesteenheten allerede
i dag gér viaradmannen. Enkelte av politikere mener likevel at forholdet til innbyggerne vil bli
fijernere fordi det ikke vil vaaeklart at det er kommunen som er ansvarlig for tilbudet.

Nesten uten unntak svarte vare informanter at frie brukervalg ville pavirke innholdet i
lokalpolitikken: Innholdet i politikken vil i sterre grad dreie seg om kvalitet pa undervisningen,
minimumsstandarder innen hjemmehjelp, starre aksept av ulikhet innen pleie og omsorg. Det
ville ogsa vage starre sannsynlighet for konkurranseutsetting av offentlige tjenester Politikken
ville fortsatt ha brukernes behov i fokus og ha et hel hetsperspektiv.

Det var ikke noen entydig oppfatning om konsekvensene for kommunens legitimitet blant vare
informanter, dels var det knyttet usikkerhet til sparsmdlet. Mange av informantene mente at
kommunens legitimitet ikke avhenger av frie brukervalg eller ikke, men om tjenestetilbudet (og
oppfatningen av dette) oppfyller de forventninger brukerne har til dette. Politikerne var
imidlertid til dels helt klare pa at dersom frie brukervalg innferes som en nasjonal forordning, sa
vil kommunepolitikerne bli umyndiggjort.

Oppsummering av mulige virkninger for lokaldemokr atiet

Vi har identifisert det vi ser som de viktigste konsekvensene for lokaldemokratiet basert pa vare
undersgkelser av erfaringene i Danmark og Sverige, forsgk i Norge samt vare intervjuer med
administrative ledere og politikere i fire norske kommuner:

Mindre detaljstyring i kommunepolitikken

Erfaringene og reformeksperimentene i denne rapporten viser at frie brukervalg forutsetter at
politikerne i enda mindre grad enn i dag detajstyrer tjenesteenhetene. Frie brukervalg bidrar
dermed til at politikerne i sterre grad ma konsentrere seg om strategisk styring og interessere
seg for hvilke tjenestetilbud og hvilket kvalitetsniva kommunen ensker atilby, uten & blande seg
inn i driftssparsma knyttet til disse tilbudene.

Friebrukervalg kan svekke kommunens legitimitet — spesielt i mindre kommuner

Hele 160 av kommunene i Norge har under 3.000 innbyggere. Forelgpige vurderinger tyder pa
at det kan vaae vanskelig a fa til gode og effektive systemer for frie brukervalg i de mindre
kommunene bl.a. pa grunn av sma og fa tjenesteenheter, fa brukere og fordi samordnings-
muligheten og fleksibiliteten blir begrenset med frie brukervalg. Dersom innfering av frie
brukervalg samlet sett ikke oppfattes som en forbedring av brukerne, vil kommunens legitimitet
bli svekket, og det vil kunne gi grunnlag for & stille spersmastegn ved om det lokale selvstyret
er egnet eller ngdvendig for &fa produsert disse offentlige tjenestene. PAden maten kanen s at
dersom frie brukervalg ikke blir en suksess, s vil det svekke lokaldemokratiet. En lasning for &
komme utenom problemene knyttet til sma kommuner kan vaae interkommunalt samarbeid.
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Problemene knyttet til de minste kommunene vil i de fleste tilfeller likevel vaae ulgst, da
hovedutfordringen til de fleste er lange avstander mellom tettstedene.

Friebrukervalg er en del av individualiseringen av politikken?

Denne studien tyder pa at en innfaring av frie brukervalg i mange tilfeller ferer til at innbyggere
i sterre grad identifiserer seg med brukerrollen enn med borgerrollen nar de vurderer det
kommunae tjenestetilbudet. Muligheten er dpnet for A pavirke tjenestetilbud gjennom
individuelle valg av tjenestetilbydere.

Anne Lise Fimreite, argumenterte i et innlegg for at utviklingen i kommunesektoren de siste 20
arene har gatt i retning av en individualisering av politikken. Rettighetsfesting har blitt et
viktigere statlig virkemiddel og er uttrykk for denne individualiseringen. Innfagringen av frie
brukervalg kan tenkes & forsterke denne rettighetsfestingen.

Bruker makten styrkes — men ikke nadvendigvis den politiske innflytel sen

@kt foreldreengag ement og lydherhet fra skolenes side handler om demokrati i skolen, men det
vil trolig ikke bidra til s mye mer demokrati i samfunnet der vi har valgte politikere, i
motsetning til en ansatt skoleledelse. Statsvitenskapelig litteratur knytter som regel " politikk” til
kollektive prosesser knyttet til makt- og verdifordeling. @kt brukermakt vil derfor som regel
ikke kunne betegnes som en gkning av brukernes politiske makt, selv om den vil gi dem gkt
innflytel se pa tjenestene de selv mottar.

Man kan s at gkt brukermakt kan komme til erstatning for tapt politikermakt, men brukermakt
kompenserer selden for tapt politikermakt. Etter var mening er det ingen ngdvendig
sammenheng mellom utviklingen av brukermakten og det politiske handlingsrommet til
kommunen. Man kan godt se for seg at brukermakten gker samtidig som det politiske
handlingsrommet utvides. Dette kan for eksempel skje ved at kommunepolitikere kan vaae
lydhgre overfor de mange valgene som brukerne foretar. Her kan en ny type markedsbasert
kommunepolitikk utvikles etter en introduksjon av frie brukervalg.

Kommunepolitikken kan bli mer etter spar sel sdrevet

Frie brukervalg forutsetter okt fokus pa brukerinformasion, brukerevalueringer og
kontrollrutiner for & sikre at brukerne f&r de tjenester de har krav pa. | kommuner som har
innfert frie brukervalg, kan det bli vanskeligere & styre tilbudssiden, spesielt gjennom en
geografisk basert fordelingspolitikk, mens det kan bli enklere & stette opp om brukernes
ettersparsel smanster. Dette kan oppleves som en gevinst for politiske partier som gnsker et mer
brukertilpasset tjenestetilbud, mens det kan oppleves som en begrensning av handlingsrommet
for politiske partier som gnsker en aktiv fordelingspolitikk bade i forhold til tjenesteenheter og
brukergrupper.
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1 Innledning

Hovedtema i dette forskningsprogektet er hvilke konsekvenser innfaring av frie brukervalg i
kommunal sektor i Norge kan fa for lokaldemokratiet. Med frie lrukervalg menes at brukerne
av kommunale tjenester selv fritt skal kunne velge hvilken av et utvalg av tjenesteytere de vil
benytte.

Det e dlerede etablert ordninger med frie brukervalg innenfor offentlige tjenester som
barnehager, hegskoler og universitet, fastlege, sykehus og ogsa innenfor videregdende skoler i
en del fylker. Frie brukervalg er imidlertid kun i meget begrenset grad innfert innenfor tunge
kommunale sektorer som skole og pleie- og omsorgssektoren i Norge. Flere av de sterre
bykommunene i Norge har utredet, vedtatt eller nylig satt i gang forsek med frie brukervalg for
enkelte typer tjenesteyting.

Regjeringen har i Stprp. nr. 64, 2001-2002 (Om lokaldemokrati, velferd og gkonomi i
kommunesektoren 2003) uttalt felgende: ” Regjeringen mener at kommunene kan ake brukernes
innflytelse giennom i sterre grad a la pengene felge brukerne ved skifte av tjenesteyter og
giennomfare systematiske brukerundersgkelser. Samtidig kan kommunene legge til rette for
bredere og mer differensierte tilbud, somogsa inkluderer private akterer, for a gi innbyggerne
friere brukervalg” (avsnitt 13.1). Regjeringen ser sdledes pa frie brukervalg som et virkemiddel
for & oppna en mer brukertilpasset tjenesteprodukson.

| vére naboland Sverige og Danmark er frie brukervalg innfert i en rekke kommuner bade innen
skolesektoren og innen eldreomsorg og helse- og sosia sektoren. Innfaringen av frie brukervalg
i vare naboland kommer dels som faige av statlige lover og retningslinjer, og dels som faige av
initiativ fra kommunene selv.

Samlet sett er det sdledes flere forhold som taler for a frie brukervalg kan bli mer utbredt i

kommunal sektor ogsd i Norge. Innfering av frie brukervalg i stor skalai kommunal sektor i

Norge forutsetter at en rekke praktiske og prinsipielle tema og sparsma er vurdert, eksempelvis
den interne organisering av frie brukervalg, om det er "kundegrunnlag” for flere konkur rerende
tjenesteytende enheter, hvordan tjenestekvalitet skal sikres samtidig som effektiviteten
opprettholdes og forbedres og hvordan tilstrekkelig brukerinformagon kan sikres. Konse-
kvenser for lokaldemokratiet av innfaring av frie brukervalg i kommunal sektor er sledes ett av
flere tema som bar belysesi denne sammenheng.

Lokaldemokrati er imidlertid et mangesidig begrep som keever klargjering for & kunne finne
direkte og indirekte sammenhenger mellom frie brukervalg og lokaldemokrati. Frie brukervalg
forutsetter bl.a. at brukeren salv velger tjenesteyter, et valg som far ble tatt av kommunen
gjennom politiske beslutninger og gennom administrativ tildeling av tjenester og plasser pa
skoler og ingtitugoner. Representerer en dik overfering av beslutningsmyndighet til brukerne
en redukgon av de folkevalgtes makt, og kan dette vaae en trussel mot |okaldemokratiet? Frie
brukervalg forutsetter flere tjenesteytere (gjerne ogsa private) som konkurrerer om brukerne.
Hvordan vil krav om konkurranselikhet mellom tjenesteytere kunne pavirke de folkevalgtes
styring og ressurstildeling av tjenesteproduksionen? Vil politikernes mulighet for & gripe direkte
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inn i tjenesteprodukgonen reduseres — og hvilken betydning har i sa fal dette for
lokaldemokratiet? De folkevalgte pa kommunalt niva kan innta ulike politikerroller, eksempek-
vis ombudsrollen, sektorforsvarer, partipolitiker og husholder. Vil innfaring av frie brukervalg
fremme eller hemme muligheten til & uteve noen av disse politikerrollene, og vil dette kunne ha
betydning for lokaldemokratiet? Spersmdene over illustrerer at sammenhengene mellom frie
brukervalg og lokaldemokrati vil kunne vaare av ulik karakter og i mange tilfeller indirekte og
diffus. En undersgkelse av disse sammenhengene vil kreve en klar forstaelse bade av hva som
ligger i begrepene frie brukervalg og loka demokrati.

| kapittel 2 redegjeres det for hva som ligger i begrepet frie brukervalg. | farste omgang settes
frie brukervalg inn i sammenheng med andre organisatoriske endringer i kommunesektoren,
samt at ulike motiver for innfering av frie brukervalg oppsummeres. Deretter presenteres
forutsetninger, akterene og de viktigste elementene knyttet til frie brukervalg, inkludert ulike
varianter av frie brukervalg knyttet til bl.a. finansering, private / offentlige tjenesteytere,
tilleggetjenester, grad av Statlig styring, omfang (antall sektorer).

En naamere redegjgrelse for problemstillingene i progektet presenteres i kapittel 3. Her
redegjeres for ulike perspektiver pa lokademokrati, og sammenhenger mellom aspekt ved
lokaldemokrati og frie brukervalg dreftes. Kapitlet oppsummeres med et sett med forsknings-
sparsmd avledet av hovedproblemstillingen.

Kapittel 4 redegjer for det metodiske opplegget i progektet. Progektet har en saarskilt utfordring
i det & kunne vurdere konsekvenser for lokaldemokratiet av en kommunal driftsmodell som
ennd ikke er implementert i kommunene, — og det er valgt en forholdsvis original under-
sokelsesmetode med bruk av kvas-eksperimenter (utforming av konkrete modeller for frie
brukervalg og paf@lgende intervju med politikere og administrasion) i utvalgte kommuner for &
finne svar pa problemstillingene.

Erfaringer med frie brukervalg i kommunal sektor i Sverige og Danmark er temafor kapittel 5,
mens status for ordninger med frie brukervalg i fylkeskommunal og kommunal sektor i Norge
er temafor kapittel 6. Disseto kapitlene gir i tillegg til enkelte vurderinger knyttet til progektets
problemstilling ogsa grunnlag for utformingen av konkrete modeller for frie brukervalg i vare
utvalgte kommuner.

Kapittel 7 er viet resultatene av reformeksperimentene i fire caseskommuner. Her beskrives
karakteristiske kjennetegn ved de utvalgte kommunene, deretter presenteres de konkrete
modellene for frie brukervalg i de aktuelle sektorer i de utvalgte kommunene og sa resultatene
av intervjuundersgkelsen med politikere og administrasonen. Presentasionen er strukturert
kommunevis.

Avdlutningsvis i kapittel 8 oppsummeres og draftes resultatene av undersgkelsen i forhold til
problemstillingene som blereist i kapittel 3.
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2 Om frie brukervalg

Innledningsvis i dette kapitlet plasseres frie brukervalg inn i en trend med nye styrings- og
organisagonsformer i kommunene. Deretter redegjeres det for ulike motiver for innfaring av
frie brukervalg. Prinsippmodeller for frie brukervalg presenteres i avsnitt 2.3 samtidig som det
redegjeres for forutsetninger for og variagonsmuligheter knyttet til modellene.

21 Friebrukervalg—en dd aventrend

Frie brukervalg kan ses som en ddl av en trend i retning av gkt delegagon av myndighet og
ansvar, og gkt brukerfokus i kommunene. Pa 80-tallet introduserte en lang rekke norske
kommuner:

mal styring — som ga gkt faglig frihet for de tjenesteutfgrende enhetene

rammefinansiering basert pa” objektive kriterier” — som fertetil at de tjenesteutferende
enhetene fikk starre frihet ved disponering av budgettmidler.

| 1gpet av 90-tallet har stadig flere kommuner introdusert flat struktur og resultatenheter.! Dette
innebagrer stor grad av delegagon av myndighet til lederne for resultatenhetene, men samtidig
resultatkrav knyttet til kvalitet og gkonomi.

De siste drene har mange kommuner ogsa innfart en bestiller-utfarer modell (BUM) og
stykkprisfinansiering — eventuelt innsatsstyrt finansiering (ISF). Dette gir et insitament for
effektiv drift ved at resultatenhetene far garanterte inntekter og selv far disponere gevinsten som
fage av kostnadsreduks oner.

Pa politisk niva har en del kommuner innfert en komitémodell til erstatning for en
hovedutvalgsmodell. Politikerne har delegert stor myndighet til radmannen som ofte har
delegert denne myndigheten videre til lederne av tjenestestedene. (Vabo og Stigen 2000)

Vi har dermed fétt en situasion der produsentene av kommunale tjenester har fétt stor grad av
frinet og ansvar, men der brukerne er "ufrie", i betydningen at de er henvist til én tjeneste-
produsent og ikke selv kan velge hvilken de ensker & motta tjenester ifra.

Med BUM, stykkprisfinansiering og selvstendige resultatenheter kan man legge forholdene til
rette for innferingen av frie brukervalg. Tjenestestedene f& med frie brukervalg nytte av sin
posison som selvstendig resultatenhet. De kan utnytte lokale fortrinn og egen kompetanse for a
gjere seg attraktive for brukerne av tjenestene. Dette innebagrer imidlertid ogsa at brukerne kan
stille krav direkte til tjenesteprodusentene. For tjenestestedene kommer dette i tillegg til
gkonomi- og kvalitetskrav fra de folkevalgte.

1 En kartlegging giennom KS' fylkeskontakter viser at 126 kommuner i 2002 (naa 30% av norske
kommuner) har, eller var i ferd med ainnfere, flat struktur. Dette er nesten tre ganger si mange som
registrert varen 2000. Med "flat struktur” menes fa ledelsesnivaer: Kommuner med to |edel sesnivaer,
regnes & haen flat struktur (Opedal, Stigen, Laudal, 2002).
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Fordag om frie brukervalg begrunnes imidlertid ikke i hvert enkelt tilfelle med at dette "er del
av en trend”. Det er mange spesifikke motiver for & innfare frie brukervalg — motiver som
omtales i avsnittet nedenfor.

2.2  Moaotiv for innfering av frie brukervalg

Motivene for dinnfare frie brukervalg er, i motsetning til mange andre reformer i kommunene,
ikke farst og fremst ansket om gkt effektivitet og lavere kostnadsniva. Et av motivene for a
innfgre frie brukervalg i Danmark og Sverige har vaat a bedre kommunegkonomien. Men
innfaringen av frie brukervalg knyttes ogsa til motiv som har med delegason og
brukerorientering & gjgre. Bay m.fl. (1999: 48-49) trekker fram fire motiv for & innfere frie
brukervalg?:

Frihet til & velge er en verdi i seg sav. Valgfrihet oppfattes i mange tilfeller som en
individuell rettighet bl.a. knyttet til valg av skole som er i overensstemmelse med
foreldrenes verdimessige og religigse oppfatning. Vissheten om denne muligheten til &
velge gir en faelse av frihet som mange verdsetter.

Det andre motivet er &i starre grad ta hensyn til variagon i preferanser mellom brukere.
@kt valgfrinet er et middel til & oppna starre behovstilfredsstillelse og dermed @kt
velferd. Eksemplet her er videregaende skole med ulike studieretninger eler allmenn-
leger med forskjellig erfaring og kompetanse. Frie brukervalg gir en velferdsgevinst ved
bedre sammenfall mellom tilbud og ettersparsel.

Et tredje motiv er at individuelle valg av tilbydere styrker brukerens positive innstilling
og forpliktelse til & oppnd et godt resultat. Eksempelvis vil foreldre og eevers
inngtilling veare av stor betyning for laaingsutbytte, og motivasionen antas a veae
sterkere né&r en selv har valgt skole og ikke skolemyndighetene. Dermed kan man anta
at man gker den enkelte og samfunnets effekt av tjenestetilbudet ved frie brukervalg.

Frie brukervalg forutsetter en viss form for konkurranse mellom tjenesteprodusentene
og man kan dermed anta at tjenesteprodukgonen vil skje mer effektivt enn uten
konkurranse. Trusselen om at brukeren kan velge en alternativ produsent gjer hver
tjenesteprodusent mer lydher for kritiske ytringer fra brukerne. @kt effektivitet hos

produsenten kan igjen redusere det kommunale utgiftsnivaet, men vil mer sannsynlig
resulterei gkt kvalitet pa tjenestene.

Det kan ogsa legges til et motiv knyttet til presset mot utgiftsekning i kommunene: Nar
stykkpris og konkurranse mellom tjenesteytere er innfart, er det ikke mulig for tjenesteenhetene
abe om gkninger i budgettet. Kravene fra brukerne om styrking av en bestemt tjenesteenhet vil
kunne bli noe mindre " hgylydte” siden de selv har mulighet til & skifte tjenesteleverander. Disse
mekanismene kan gjare gkonomistyringen mer effektiv og gjere det lettere divareta hensynet til
budgjettbalanse.

2 En annen kilde som lister motiver for frie brukervalg er SNF 2003. Her skiller man mellom "ideelle”
og "instrumentelle” argumenter, men vurderer i tillegg motivene under fire ”perspektiver’: Det
gkonomiske (med vekt pa konkurranse/effektivitet), det personlige (med vekt pa tilfredshet og

ansvarliggjering), det sosiale (med vekt pa flere akterer og ekt variasion) og det idealistiske (med vekt
pé brukervalg som et gode i seg selv).
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Gjennomgangen over viser at brukertilfredshet og effektivitetshensyn i den kommunae
tjenesteprodukson er to sentrale motiv for innfering av frie brukervalg. Det er flere ulike motiv
for innfering av frie brukervalg og det er ogsa ulike varianter av frie brukervalg som vi skal sei
neste avsnitt.

2.3 Friebrukervalg: Pringpper, forutsetninger og varianter
Bay m.fl. (1999:7) skiller mellom tre typer av offentlig styring av offentlig tjenesteyting:

Klassisk forvaltning: Tjenester produsert av offentlige etater med enerett til
produksion av den aktuelle tjeneste (monopol)

Anbudskonkurranse:  Offentlige kontrakter tildelt pa grunnlag av konkurranse mellom
offentige  og / €eler private tjenesteprodusenter
(konkurranseutsetting)

Frie brukervalg: Offentlige og/eller private tjenesteprodusenter konkurrerer om &

trekke til seg konsumenter/brukere som fritt kan velge mellom
ulike tjenesteprodusenter

Frie brukervalg er slledes en form for konkurranse om brukere av kommunale tjenester, men
trenger ikke & bety noen konkurranseutsetting. Frie brukervalg innebearer i prinsippet at
tjenesteyteren er utsatt for en kontinuerlig konkurranse der dluttbruker velger tjenesteyter, til
forskjell fra anbudskonkurranser der kommunen velger tjenesteyter for en gitt tidsperiode.
(Anbudskonkurranse kan ogsa tenkes sammen med frie brukervalg.) Figuren under illustrerer
forholdet mellom statlige rammer, kommunen, brukere og tjenesteytere.

Statlig styring
Lovkrav, nagonale
retningslinjer og
gkonomiske overfaringer

Spesifiserering av
tjenesteinnhold, kvali tetsniva
og satser for brukerbetaling

Kommunen
Ansvar for finansiering Stykkprisfinansiering
og for at brukere far de \O\o\

tjenester de har krav pa.

Voucher N\ H .
(Ikke forutsetning) /— | | Tjenesteyter A

|| Tjenesteyter B

¥
Brukeren
Person med krav pa et

bestemt tjenestetilbud ™

Friebrukervalg

Figur 21  Aktarer og sentrale elementer ved frie brukervalg

Tjenesteyter C

Innfaring av frie brukervalg innebagrer i prinsippet ingen endring av den statlige styring av
kommunens tjenesteprodukson som skjer gjennom bl.a. juridiske, gkonomiske og informative
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virkemidler. Ved statlig pdlegg om innfering av frie brukervalg i kommunal sektor kan det
imidlertid tenkes at det ogsd kommer satlige minstestandarder for tjenestekvalitet,
maksimalsatser for egenbetaling og nagonale brukergarantier.

Kommunene vil som far vagre ansvarlig for at brukerne far alle de tjenester som de har krav pa
etter loven, og i den formen og med den kvaliteten som loven forutsetter. Kommunen er ogsa
ansvarlig for finansiering, fastsetting av tjenesteprodukgonens omfang og satser for
brukerbetaling for de tjenestene som kommunen & ansvarlig for & yte. Frie brukervalg endrer
sdledes ikke kommunens ansvar ovenfor innbyggerne.

Frie brukervalg forutsetter et klart gkonomisk og administrativt skille mellom kommunen som
e ansvarlig for den offentlige tjenesten og tjenesteyterne som har ansvar for selve
tjenesteprodukgonen. | de tilfeller den aktuelle tjenesten forutsetter en behovsvurdering,
eksempelvis ved hjemmehjelp dler hjemmesykepleie, forutsetter frie brukervalg at det er
innfert en bestiller-utfgrer modell (BUM) i kommunen. Kravet om en klart skille mellom
kommunen sentralt og tjenesteytende enheter falger av kravet om like konkurransevilkar for
ulike tjenesteytende enheter. Dette er saarskilt viktig dersom det bade er private og kommunale
tjenesteprodusenter.

Frie brukervalg vil ogsa forutsette at de kommunale tjenesteprodusentene har fatt delegert
betydelig myndighet (ferst fra de folkevagte til r&dmannen, og deretter videre til tjeneste-
produsentene) for at de ska kunne konkurrere om brukerne. Dette vil innebaae at den
kommunale styringen av tjenesteprodusentene i hovedsak ma baseres pa standarder, kvalitets-
krav, stykkprisfinansiering, evaluering og overholdelse av hensynet til budgjettbalanse.

Dersom man krever at brukerne ikke bare skal kunne velge tjeneste fritt, men ogsa veae
garantert & fa oppfylt sitt farstevalg, vil det trolig stille krav til dekningsgraden for de
kommunale tjenester.

For & handtere svingninger i brukervalgene fra ar til ar kreves det trolig en viss overkapasitet
innen kommunale sektorer som barnehage, grunnskole og sykehjem. Over noe lengre tid vil
imidlertid en stykkpris som ogsa dekker kapitalkostnader kunne gjare tjenestetilbyderne i stand
til atilpasse sin kapasitet til brukervalgene dlik at det ikke kreves en overkapasitet. | sektorer der
det samlede tilbudet til kommunen er mindre enn det som skal til for & dekke ale bruekre som
kvalifiserer for tjenesten, ma frie brukervalg kombineres med kriterier som gjer det mulig a
prioritere brukere ved de tjenesteenheter som far en oversekning.

Det er i prinsippet to méter man kan velge a overfare penger til tjenesteprodusentene pa Fra
kommunen sentralt, eller via brukeren til tjenesteenheten. Velger man det siste dternativet gir
man brukeren en voucher (kalles ogsa "gekk” eler "kupong”) som brukeren gir videre til den
tjenesteyteren som velges. | begge tilfeller forutsettes det at hele eller deler av tjenesteenhetens
produkgon finansieres via stykkpris, dvs. a tjenesteenhetens inntekter er avhengig av
tjenestevolumet (i praksis betyr dette ofte hvor mange brukere tjenesteenheten betjener). |

tillegg til stykkpris kan det tenkes ulike former for grunnbevilgning til tjenesteenheten, eller at
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tjenesteenhetenes faste utgifter (utgifter som ikke er direkte avhengig av antall brukere) dekkes
direkte av kommunene, for eksempel hudeie eler kommunale avgifter.

Frie brukervalg kan gjennomfares med bade offentlige og private tjenesteytere. Frie brukervalg
forutsetter i prinsippet ikke konkurranseutsetting av offentlig tjenesteyting, men det forutsettes
a det skal vage konkurranse mellom tjenesteytere. Frie brukervalg vil innebsae at
tjenesteyternes kapasitet (bemanning m.m.) i sterre grad styres av brukernes valg av tjenesteyter
og i mindre grad av gkonomiske rammer knyttet til hver enhet. Kommunens totale rammer for
en sektor ma imidlertid overholdes. Dersom stykkprisen forutsettes & dekke bade drifts- og
kapitalkostnader hos tjenesteyteren vil ikke bare bemanning, men ogsa bygningsareal og utstyr
métte variere med ettersperselen etter tjenester. Frie brukervalg forutsetter saledes en ” penger
felger bruker modell” og at tjenesteprodusentene pa den maten settes i stand til & ta imot nye
brukere. Uten at denne forutsetningen er pa plass vil ikke det frie brukervalget kunne bli reglt.

| giennomgangen over er det trukket fram at stykkprisfinansiering og bestiller-utfarer modell er
forutsetninger for innfaring av frie brukervalg. Det er imidlertid flere andre forutsetninger, eller
kanskje rettere sagt egenskaper, innenfor hovedmodellen for frie brukervalg. Dette gjelder bl.a.

Beregning av stykkpris. Her kan man tenke seg

o en fast snittpris ut fra beregnet kostnad for tilsvarende offentlige tjenester
eller ut fra historiske kostnader ("flat stykkpris"),

0 en sum av ulike standardiserte kostnadskomponenter som utlgses ved
tildeling av en tjeneste (innsatsstyrt finansiering) eller

0 den pris private enheter har tilbudt etter & ha vunnet et anbud (anbudsbasert
stykkpris).

Tilleggstjenester mot betaling fra bruker. Tjenesteprodusenten kan tillates 4 tilby
tilleggstjenester, dvs. tjenester utover de rettigheter bruker har krav pa etter lover og
retningdinjer. Dette er gelden tillatt innen skoleomradet. Pa omréder der dette tillates,
vil det variere hvorvidt tilleggstjenestene som tilbys, ma vage registrert og/eller
godkjent av kommunen sentralt og hvorvidt kommunen har innflytelse pa prisingen av
tilleggstjenesten. Her vil det ogsd kunne vage forskjell pa private og kommunale
tjenesteytere. Innenfor grunnskolen er det i Norge ikke tillatt med tilleggstjenester mot
betaling.

Egenandeler. Her vil det vegre variagon mellom ulike typer tjenester, eksempelvis er
det egenandeler for de fleste kommunale omsorgstjenester og for alle barnehagepl asser,
men ikke for skoleplasser. For de fleste av tjenestene er det fastsatt regler for nivaet pa
egenandelene. Reglene vil gjelde bade for private og kommunale tjenesteprodusenter.

Offentlig autorisagon eler ssaskilt utdanning. Krav om offentlig autorisagon eler
saaskilt utdanning vil ha betydning for utformingen av kontrollsystemet. Uten dik
autorisagon og uten sike utdanningskrav, kan det vaae vanskeligere & kontrollere
kvalitetsnivaet til tjenesteenheten. Her vil kravene avhenge av hvilke type tjeneste det
gjelder, eksempelvis er det forskjell pa kompetansekrav for a utfgre praktisk hjelp i
hjemmet og hjemmesykepleie.
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Behovspreaving for & fa tjenesten. Bare dersom brukeren ma behovspraves, vil det vaae
nadvendig med en sentral bestillerenhet som tildeler tjenester. Dersom alle har rett og
plikt til & ta imot tjenesten, ik som for grunnskoleundervisning, vil det ikke vage
nedvendig med bestillerenhet. Dersom alle som betaler far tilgang til tjenestetilbudet,
dik tilfellet er med barni skolefritidsordningen i mange kommuner i dag, vil det heller
ikke vaare ngdvendig & involvere en bestillerenhet.

De variantene av hovedmodellen for frie brukervalg som er gétt giennom overfor, kan i hoved
sak betegnes som tekniske og til dels tjenestespesifikke forhold knyttet til frie brukervalg. Det er
imidlertid ogsa flere ytre forhold som vil ha stor betydning for hvordan ordninger med frie
brukervalg kan innfares og vil fungere. Dette gjelder bl.a.:

Satlig eller kommunal innfering av frie brukervalg. Statlig pdlegg om innfering av frie
brukervalg i kommunal sektor vil ikke for brukere og tjenesteprodusenter ngdvendigvis
oppleves sa ulikt fra en egeninitiet kommunal innfering av frie brukervalg. Ved
kommunal innfering kan en i starre grad regne med et lokaltilpasset opplegg og ogsa
starre motivasgion for at sikre at ordningen blir en suksess. Pa den andre siden kan det
vage lettere & skre et likeverdig tjenestetilbud over hele landet med statlig
medvirkning, gjennom utarbeidelse av felles spilleregler og retningdinjer for frie
brukervalg.

Hvilke sektorer som omfattes av frie brukervalg. Ordninger for frie brukervag ma
tilpasses det enkelte tjenestetilbud. Det vil vage stor forskjell pa ordninger innenfor
skolesektoren og pleie og omsorgssektoren. Videre vil det vage stor forskjell pa
innfaring av frie brukervalg innenfor kun hjemmehjel pstjenesten og innenfor hele pleie-
0g omsorgssektoren.

Karakteristika ved kommunen. Det er betydelig variagon mellom kommunene i Norge.
Dette gjelder bade folketall, bosettingsmenster og ikke minst starrelse og utforming av
de kommunae tjenestetilbud. Dermed vil forutsetningene for innfering av frie
brukervalg variere betyddig mellom kommunene. Tjenestetilbudet innenfor
enkeltsektorer er i en rekke kommuner av sa begrenset omfang at flere konkurrerende
tjenestetilbud vanskelig kan gjennomfaresi praksis.

24  Koblinger mellom frie brukervalg og lokaldemokr ati

Gjennomgangen foran viser at innfering av frie brukervalg stiller krav til kommunens sentrale
organisasion og tjenesteproduksion. Videre er det pekt pa at det finnes ulike varianter av denne
driftsmodellen og at det er ytre forhold knyttet til kommunekarakteristika og sektoren modellen
skal innfgres i som ma tas med for & kunne fa en forstéelse av hvainnfering av frie brukervalg
innebagrer. Dette er illustrert i figur 2.2 nedenfor:
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FRIE BRUKERVALG

Forutsetninger

Bestiller-utfarer modell
Stykkpris/ Innsatsstyrt finansiering

E Flat struktur, delegasjon til resultatenheter
God brukerinformasjon

Stort / lite omfang
Antall sektorer som omfattes av frie brukervalg:
LITTTTTTTTI]

Konsekvenser?
Varianter innen hver sektor > L okaldemokr ati

Private tjenesteprodusenter?
Tilleggstjenester?
Omfang av statlig styring
Kommunens starrelse og styringsmodell

ﬁ Folketall / bosettingsmanster?

Sterrel se pa tjenesteproduksjon
Hovedutvalgsmodel|? ( utvalg/styrer)

Figur 2.2 Friebrukervalg—forutsetninger, omfang, varianter og kommunetype

Hovedtemaet er hvilke konsekvenser innfering av frie brukervalg kan fa for lokaldemokratiet. |
dette kapitlet har fokus vaat rettet mot frie brukervalg og hva en dik driftsmodell forutsetter og
innebager. | neste kapittel vil koblingen mellom frie brukervalg og lokaldemokrati veare i fokus.
Da er siktemdlet a finne fram til, pa teoretisk grunnlag, hvilke aspekt ved lokaldemokratiet i

ulike typer kommuner som kan bli berert ved innfering av frie brukervalg med de
forutsetninger, omfang og varianter dette innebagrer.
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3 Teoretiske sammenhenger mellom frie brukervalg og
lokaldemokr ati

| ferste underkapittel redegjeres det kort for noen overordnede teoretiske perspektiver palokal-
demokrati og koblingen til frie brukervalg. | kapittel 3.2 dreftes borgerrollen og brukerrollen i
relagon til frie brukervalg og den demokratiske styringskjeden. Kapittel 3.3 tar utgangspunkt i
konkrete modeller for frie brukervalg, jfr. kapittel 2, og drefter ut fra teoretiske betraktninger
mulige endringer i lokaldemokratiet. Her reises farst problemstillingen om innfering av frie
brukervalg vil endre de folkevagtes rolle, forholdet til administrasonen og innbyggerne, og
videre deres mulighet til & uteve ulike politikerroller. Innfering av frie brukervalg forutsetter en
rekke politiske avklaringer og prioriteringer, og i avsnitt 3.3.2 reises problemstillingen om
politikkens innhold vil bli endret ved innfering av frie brukervalg. Tjenester og service til
kommunens innbyggere representerer output fra det lokale folkestyre og det ” produksonsappa-
rat” de styrer, og henger saledes sammen med |okaldemokratiet. Dermed blir ogsa de konkrete
resultatene og effektiviteten knyttet til frie brukervalg av betydning for lokaldemokratiet. Dette
drgftes 1 avsnitt 3.3.3. Innfering av frie brukervalg kan komme som et resultat av statlige
pdlegg, og betydningen en dik variant er tema for avsnitt 3.3 i kapitlet. Avslutningsvis, i
underkapittel 3.4, oppsummeres antagelser om sammenhenger mellom frie brukervalg og
lokal demokerati.

3.1 Ulikedemokratisyn og frie brukervalg

Et underliggende premiss i denne studien er at den demokratisk styringsformen er den beste
styringsformen vi kjenner. De mange som hevder dette, peker pa cemokratiets evne til & sikre
kompromisser uten & forsterke i nteressemotsetningene, demokratiets pedagogiske verdi der man
gjennom politisk deltakelse laer om samfunnet og om betydningen av fellesskaps gsninger og
demokratiets evne til & utvikle de beste langsiktige lasninger giennom & stimulere til en bred
debatt om hvilket samfunn vi ensker. Disse demokratiske dydene er beskrevet — og gisnavn — i
den statsvitenskaplige litteraturen: Et eksempel pa dette er Badersheim og Rose (2000) som
opererer med fire ulike demokratisyn:

Direkte demokrati. Hovedideen er at alle personer som danner et politisk fellesskap,
eksempelvis innbyggerne i en kommune, deltar direkte i prosessene som farer fram til
kollektivt bindende bedutninger. @kt bruk av folkeavstemninger om f.eks. maform i
skolekretsen eller alkoholsalg er eksempler pa prosesser som kan knyttes til dette
demokratiperspektivet.

Konkurransedemokrati. En form for representativt demokrati der valg og stemme-
seddelen ses pd som de viktigste betingelsene for & skape demokrati. Politikernes
konkurranse om befolkningens oppslutning er et sentralt element i dette demokratisynet.
Befolk ningen pa sin side forventes ikke i saalig grad a engasjere seg i andre former for
deltakelse og samfunnsstyring. Direkte valg pa ordferere, kommunal parlamentarisme
og tyddiggjering av skillelinjen mellom politikk og administragon er reformtiltak
innenfor dette demokratiperspektivet.
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Deltakerdemokrati. Bygger pa at et bredt folkelig engagement er en forutsetning for a
sikre fellesskapets beste. | dette perspektivet er politisk aktivitet ikke bare viktig for &
formidle interesser og synspunkter, denne aktiviteten beriker samfunnet gjennom opp-
bygging av kunnskap og innsikt, samtidig som det har positive konsekvenser for
individets egen utvikling. Tiltak som borgerundersgkelser, folke- og grendemgter,
bygdeutvalg, dpne heringer og temamgter, ungdommens kommunestyre mm. er tiltak
som faler innenfor dette demokratiperspektivet. Ogsa brukerundersokel ser,
brukerpaneler — og styrer, klageordninger og ordninger med frie brukervalg kan sees
som reformtiltak innenfor dette demokrati perspektivet.

Deliberativt demokrati eller kommunikativt / diskursivt demokrati. Bygger pa at
meningsdanning er det sentrale og at det ma forega en fri og saklig utveksing av syns-
punkter blant samfunnets mediemmer. Apne haringer der siktemélet er & drefte spars-
mdl i en dpen, aalig og tolerant atmosfaae er eksempel pa tiltak innenfor dette
demokrati perspektivet.

Innfering av frie brukervalg kan vanskelig ses pa som tiltak som styrker det direkte demokratiet.
Til forskjell fra folkeavstemming om méform eller akoholsag, gielder ikke frie brukervalg
kollektivt bindende beslutninger, men individuelle valg av tjenester.

Frie brukervalg kan heller ikke sies & direkte svekke eller styrke konkurransedemokratiet. Det er
imidlertid en indirekte sammenheng mellom frie brukervalg og konkurransedemokratiet. Ved at
vag av tjenesteyter overlates til brukerne, kan det tenkes at grunnlaget for partipolitiske
prioriteringer svekkes ik at grunnlaget for a profilere seg ovenfor velgerne blir mindre. Pa den
annen side vil innfering av frie brukervalg og konkurranse mellom ulike tjenesteprodusenter
forutsette gkt styring av kvalitet pa tjenesteproduksionen gjennom fastsettel se av standarder etc.,
noe som gjerne vil bli et politisk tema. Det er dermed langt fra sikkert at omradet som det
konkurreres om i politikken blir mindre som falge av innferingen av frie brukervalg.

Sammenhengene mellom frie brukervalg og lokaldemokratiet er enklest & spore innenfor et
deltakerdemokratisk perspektiv.

Pa den ene siden kan frie brukervalg her ses pa som et reformtiltak innenfor den delen av
demokratiet som sikrer befolkningen (brukeren) innflytelse. Brukerundersgkelser vil veare et
tiltak som kan gi brukerne som gruppe innflytelse pa tjenestetilbudet. Frie brukervalg kommer i
en annen kategori. Det er et tiltak som gir den enkelte bruker innflytelse pa sitt eget
tjenestetilbud og ikke ngdvendigvis pa den samlede utforming av tjenestetilbudet. Innfering av
frie brukervalg gker brukernes individuelle rettigheter og samlet sett vil brukerne fa sterre og
mer direkte innflytelse pa tjenestetilbudet enn uten frie brukervalg. Isolert sett er det tvilsomt
om dlik innflytelse pa individuelle goder har noe med " politikk” eler "politisk deltakelse” &
giare, men dersom |okalpolitikere er lydhere overfor de mange private valg som brukerne
foretar, og foretar prioriteringer i trdd med disse, kan et system med frie brukervalg fa en
indirekte virkning pa lokalpolitikken. Dette forutsetter at politikerne har kompetanse og
virkemidler til & fange opp de faktiske brukerpreferansene og kan uforme og iverksette en
politikk som stetter opp om disse.

Pa den andre siden kan det tenkes at frie brukervalg erstatter eller overfladiggjer andre former
for demokratiske ordninger. N& brukene selv kan velge tjenesteyter og dermed vise sine
preferanser direkte, hva er da hensikten med kommunale brukerundersakel ser, brukerpanel eller
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apne mater der tjenestetilbudet dreftes? Farer frie brukervalg til at demokratiske tiltak som
brukerundersgkelser, brukerstyrer, folkemeter etc. tas i bruk i mindre grad, kan en s a
demokratiet svekkes. Men dike ordninger kan ogsa inngd i politikernes evaluering av
tjenestetilbudet og eventuelle justeringer av buds ettrammene som kan vaae en oppfelging av
signaler om endringer i brukermenster.

Frie brukervalg synes ikke dinfluere pA mulighetene for et deliberativt demokrati. Indirekte kan
det kanskje sies & harelevans ved at tema som valg av tjenesteyter, gjerestil et individuelt valg
og ikke lenger er valg som tas av fellesskapet. Dermed reduseres kanskje rommet for kollektive
avgjarelser som meningsdannelsen og utvekdingen av synspunkter gjelder. Men som nevnt
under omtalen av konkurransedemokratiet, kan det ogsa veae at mulighetene for politisk debatt
og konkurranse ogsa kan bli flere som fglge av innfaringen av frie brukervalg.

Koblingen mellom frie brukervalg og deltakerdemokratiet gjar distinksonen mellom borger og
bruker relevant. Dette er tema for neste underkapittel.

3.2 Borger og bruker

Aassgher og Vabo3 pdpeker at relasonen mellom borgeren i egenskap av bruker og et
kommunalt organ ikke er en del av det tradigonelle lokaldemokratiske systemet dik det er
framgtilt i en demokratisk styringskjede. (jfr. Figur 3.1 under).

Borgerne velger de \
representanter de mener
er de " beste” Representantene vedtar

politikken de mener ivaretar
gnskenetil borgernes beste

Borgerne vurderer )
hvorvidt tiltakene svarer
til forventningene

Administrasjonen
iverksetter politikken

\_/Smner =

Figur 3.1 Klassisk demokratisk styringskjede (Kilde: Aarsagher/Vabo, 2002: 10)

Aarssgher og Vabo mener a brukerrollen blir interessant innenfor et lokaldemokratisk
perspektiv ndr denne rollen gér ut over det individuelle nivaet, dvs. ndr sammens utninger av for
eksempel foreldre, pargrende eller trafikanter artikulerer synspunkter pa vegne av et kollektiv
dik at borgerne i egenskap av bruker deltar i utformingen av bestemte deler av det kommunale
tienestetilbudet. Dette er i trad med vurderingene ovenfor om forholdet mellom frie brukervalg
og modellen for deltakerdemokrati.

3 SeAarsagher og Vabo (2002: 77-78)
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Med innfaring av frie brukervalg oppstar det et marked mellom kommunale og/eller private
tjenestetilbydere dik at innbyggerne i sterre grad framstar som brukere i et marked. Dette har
ikke bare & gjere med frie brukervalg, men med omorganiseringen til flat struktur og
selvstendige resultatenheter som vi regner som en forutsetning for en innfering av frie
brukervalg. Modifisert for de effekter man kan se for seg etter innfaringen av frie brukervalg,
kan den demokratiske styringskjeden illustreres dik:

RN

Borgerne velger de Representantene vedtar
representanter de mener politikken de mener ivaretar
er de beste gnskenetil borgernes beste

- Mer fokus péa standarder

&t 0g kvalitetssikring

- Mindre innflytelse pa
ressursfordelingen
mellom tjenesteenheter.

MARKED Administrasjonen
Brukerne velger/skifter iverksetter politikken
tjenesteenhet: som er vedtatt

Mer overordnet styring som
falge av mer fristilte enheter og
hensynet til lik konkurranse.

Borgerne vurderer om tjenesten
svarer til forventningene

Figur 3.2 Demokratisk styringskjede etter innfaring av frie brukervalg

Innfaring av frie brukervalg vil utvilsomt styrke borgerne i rollen som klienter, brukere og
kunder. Spgrsmdlet er om denne styrkingen vil gd ut over borgernes politiske rettigheter.
Jensser?* hevder at mélstyringskonsepter, ideer om strategisk styring og resultatenheter, deleger-
ing og desentralisering av ansvar og oppgavel gsning (forutsetninger for frie brukervalg) knytter
an til et brukerperspektiv som fanger opp tjenesteytingsaspektet ved offentlig virksomhet, men
ikke hvordan det skal prioriteres mellom ulike brukerinteresser og behov. Jensen hevder videre
at en organisering av den offentlige fordelingspolitikken som reduserer muligheten for at ulike
interesser proves ut mot andre krav, betyr at sfaaen for borgernes rettigheter reduseres. Det blir
mindre rom for politiske prioriteringer og partipolitisk ideologi i en markedsorientert politisk
modell.

Den videre antagelse her er a frie brukervalg sasmmen med de andre styringsendringene, vil
kunne styrke brukerperspektivet og pa den méten kunne influere pa politikernes prioritering
mellom sektorer og interesser i motsetning til klare partipolitiske eller ideologiske grunner for
prioritering. Antagelsen gdr altsa ut pa a brukerorienteringen ikke bare pavirker politikernes

4 Se Hansen og Offerdal (red) 1995:133 - 134
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styring av tjenesteenhetene, men ogsa politikernes prioritering mellom sektorer, og mellom
utbygging og drift som foretas bl.a. i forbindelse med budg ettdebatten.

Denne bekymringen for brukeriorienteringens gkte innflytelse deles ogsa av andre. " Bruker-
orientering” regnes av Morten @gard i Baldersheim/Rose (2000) som en av tre trender innen
New Public Management. De andre to er " gkt tro pa ledelse” og "mindre bruk av kontroll og
direkte autoritet”. Motivet for gkt brukerorientering er i falge @gard et anske om a legge mer
vekt pa innbyggernes preferanser, behov og interesser. Man gnsker & skape markeder og
styringsmekanismer som dpner for gkt innflytelse og medvirkning frainnbyggernes side. @gard
drefter imidlertid ikke om dette ogsa kan ga pa bekostning av 1okal politikernes innflytelse, dvs.
om den representative kanalen mister innflytelse til fordel for den private innflytelsen borgerne
har som brukere i et system med frie brukervalg.

Aarsagher/Vabo (2002:77) nevner a brukere av kommunale tjenester kan velge mellom tre
resksonsméter hvis de er misfornayde med en kommunal tjeneste: A klage til kommunen, &
klage til lokalpolitikeren (aktivisere deres ombudsrolle) eler "exit”, dvs. velge en annen
tjenesteleverander enn den de har. Ved innfaring av frie brukervalg vil ”exit” -alternativet bli
enklere a benytte og det kan sledes bli mindre bruk for ombudspolitikeren og det kan bli
mindre klager til kommunen sentralt dersom brukeren anser at et skifte av tjenesteyter er den
fortrukne lgsning.

Gjennomgangen over viser i farste rekke at innfaring av frie brukervalg vil kunne influere pa
den rollen innbyggerne har i forhold til kommunen ved at innbyggeren i starre grad vil forholde
seg til kommunen som bruker. En nealiggende dutning er da at borgerrollen far mindre
betydning. Gjennomgangen viser imidlertid ogsa at den gkte brukerorienteringen, som frie
brukervalg er en del av, vil kunne influere pa politikernes styring av tjenesteenhetene og ogsa pa
prioriteringer mellom sektorer og ulike interesser.

3.3 Firelokaldemokratiske tema

Ut fra gjennomgangen i de to foregdende underkapitlene, kan det hevdes at innfaring av frie
brukervalg i farste rekke vil kunne berare deltakerdemokratiet og i mindre grad berare de andre
formene for demokrati. Frie brukervalg kan ses som en del av en mer omfattende trend mot
sterkere brukerorientering av styringen av kommunal virksomhet. Innfaring av frie brukervalg
vil ha betydning for bade de folkevalgte og for innbyggerne. Gjennomgangen gir i tillegg
grunnlag for noen overordnede antagelser om at frie brukervalg vil kunne pavirke sider ved
demokratiet som trekkes fram innen det deltakerdemokratiske perspektivet.

En mulighet for & finne fram til sammenhenger mellom frie brukervag og lokademokrati er &
se pa noen konkrete forhold med relevans for lokaldemokratiet og sa vurdere om disse kan
kobles til ordninger med frie brukervalg. Vi har sett neamere pa lokademokratiets
styringsméter, relagoner og roller, lokaldemokratiets innhold, kommunens legitimitet og det
kommunale selvstyret.

3.3.1 Politikernes styringsmater, relasoner og roller

De folkevalgte er kjerneaktarer i lokaldemokratiet. De folkevagtes rolle har tradisonelt vaat &
styre kommunens virksomhet (bade tjenesteproduksion og investering) gjennom budsjettvedtak,
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fastsetting av mal og retningdinjer for tjenesteproduksionene og via enkeltvedtak. Den
kommunale tjenesteproduksonen vil ofte vage basert pa utstrekt grad av delegagon il
administragonen. Ved innfaring av frie brukervalg vil det trolig vaare nadvendig med ytterligere
delegagon av myndighet til de fristilte tjenesteenheter, men de gkonomiske rammene for
tjenesteenhetene vil bestemmes via stykkprisfinansiering.

Tjenesteenhetene vil kreve like rammevilkéar. Dette kan pa den ene side innebage at politikerne
mister en mulighet for & forfordele og stimulere enkelte tjenesteenheter i forhold til andre. Det
samme Vil vagre situagonen om en gjennomfarer konkurranseutsetting. Pa denne méten kan en
s a frie brukervalg begrenser den politiske muligheten til & prioritere noen sektorer framfor
andre.

P& en annen side kan en betrakte innfaring av stykkpriser — og like stykkpriser for ulike
tjenestetilbydere — som en mulighet til & gke den politiske styrbarheten siden politikerne nd kan
s a de ikke vil here pa klaging og krav om mer ressurser fra tjenesteenhetene, men heller vil
konsentrere seg om prinsipielle spersma og generelle kvalitetskrav.

Uansett utfall kan en anta at frie brukervalg vil endre de folkevalgtes mulighet til a styre
tjenesteproduksionen, og pa den méten ogsa forholdet til administrasjonen og tjenesteenhetene.

Arbeidsgiverorganisagonen Svensk Néringdiv hevder i en rapport (Svensk Naringdiv 2002, s.
56) at politikerne har to hatter s lenge frie brukervalg ikke er innfart: De kanaliserer borgernes
krav og anskemd, og de er samtidig everste ansvarlige for tjenestene som tilbys. | tilfelle
borgerne er misforngyde med en tjeneste, kan politikerne i falge rapporten, lett komme i en
posison der de faler seg tvunget til & forsvare de tjenesteutferende enhetene. Med frie
brukervalg kan politikerne rendyrke sin rolle som ombudsmenn for borgerne.® Dette henspeiler
pa politikernes forhold til innbyggerne. Nar systemet endres og innbyggerne i starre og starre
grad far rollen som bruker og ikke borger, er det ogsa rimelig & anta at politikerne vil endre sin
rollei forhold til innbyggerne.

N& muligheten for & styre endrer seg, og nar forholdet til innbyggerne endrer seg, kan ogsa
muligheten til & uteve ulike politikerroller endre seg. Ovenfor er ombudsrollen trukket fram som
en av politikerrollene. Det finnes imidlertid mange ulike beskrivelser av politikerroller. Under
beskrives fem idealtyper®:
Den politiske generalisten: En politiker som er idéskaper, som tar initiativ til nye
progekt, samtidig som han bidrar til samarbeid pa tvers av partigrensene. Denne
politikeren er opptatt av ma og visoner, nye ideer og progekt, men er ikke den store

5 Dette stér i motsetning til argumentet vi redegjorde for i under omtalen av Aarsagher/Vabo (over) om
at brukernes lettere tilgang til "exit”-alternativet gjer at det blir mindre bruk for ombudspolitikeren.
Sett fra politikernes stasted ser det altsa ut til at rollen som ombudspolitiker kan bli mer aktuell, mens
den ser ut til &bli mindre aktuell ndr man vurderer brukernes muligheter.

6 Beskrivelsen av de 5 idealtypene bygger pd Audun Offerdal og Hans-Erik Ringkjgb : "Den

omorganiserte politikaren” i boken "Den nye kommunen - Kommunal organisering i endring” Av
Oddbjegrn Bukve og Audun Offerdal (Red).
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strategen pa vegne av kommunen, men heller den som binder sammen og sarger for a
politiske vedtak blir et kompromiss mellom ulike interesser i kommunen.

Ombudspolitikeren: En politiker som tar opp saker der enkeltpersoner har problemer
med & nd fram til kommunen. Enkeltsaker brukes gjerne for & profilere ett
partistandpunkt, men benyttes ogsa for & profilere seg som en politikere som stiller opp
for den enkelte. Denne politikeren er den mingt ideologiske og herer til den minst

partiorienterte delen av kommunestyret.

]

Partipolitikeren: En politiker som legg vekt pa & markere standpunktene og
hjertesakene til partiet. Denne politikeren er opptatt av & skape oppsutning om sine
politiske visoner og mal.

Sektorpolitikeren: En politiker som er talsmann for sin sektor, og som stetter seg til
fagfolk n&r saker skal avgjeres. Dette er den typiske bindestrekspolitikeren:
skolepolitikeren, helsepolitikeren, vegpolitikeren.

Husholderen: En politiker som vurderer gkonomistyring og effektiv ressursbruk som en
viktig oppgave. Denne type politiker er svaat skeptisk til politikere med mange
hjertesaker og til de som fremmer saker for enkeltpersoner.

Om muligheten for & uteve noen av disse politikerrollene endres ved innfaring av frie
brukervalg kan en ogsa s at betingelsene for lokaldemokratiet endres. Dersom selve innfaring
av frie brukervalg blir en viktig politisk sak, kan en anta at muligheten til & uteve rollen som
partipolitiker og politisk generalist fremmes. N&r frie brukervalg er innfert, og systemet funger
og den politiske debatten har lagt seg, da er ikke dette lenger "mat” for partipolitikeren og den
politiske generadisten. Da er det kanskje muligheten for & uteve rollen som ombud som
fremmes. Politikerne som pa vegne av borgerne, krever at det skal vage flere gode
tjenestetilbydere innen ulike sektorer, og som drgfter minstestandarder, kan vagre eksempler pa
disse rolletypene.

Gjennomgangen foran gir grunnlag for antagelser om at innfering av frie brukervalg (inkludert
de nye styringskonseptene) vil kunne influere pa (1) de folkevagtes styringsméte og deres
forhold til administrason og tjenesteenhetene, (2) forholdet mellom innbyggerne og de
folkevalgte og (3) muligheten de folkevalgte har til & uteve ulike politiske roller. Innfaring av
frie brukervalg, vil imidlertid ogsa kunne influere pa innholdet i lokalpolitikken dvs. hva
politikerne er opptatt av og drefter. Dette er temai neste avsnitt.

3.3.2 Poalitikkensinnhold

| forhold til kommunal tjenesteproduksjonen har lokalpolitikk tradisonelt dreid seg om & sarge
for finansiering gjennom budgettbeslutninger, bestemme hvilke tjenester som ska tilbys,
bestemme hvem som skal fa tilbudet, bestemme kapasiteten til tjenesteyterne (gjennom budsjett)
og kvalitetsnivaet tjenesten ma oppfylle. Innfaring av frie brukervalg vil medfare at hvem som
far hvilket tilbud ikke lenger bestemmes politisk, men derimot gjennom brukernes valg av
tjenesteprodusent. Politikkens innhold kan dermed bli endret pa dette punktet.

Innfering av frie brukervalg innenfor en sektor eller en del av kommunens tjenesteproduksion er
basert pa at en rekke forutsetninger er innfridd, eksempelvis BUM, stykkprisfinansiering og
kvalitetsstandarder jfr. kapittel 2.3. | den sammenheng kan en anta at selve innferingen av frie
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brukervalg vil kreve gkt politisk oppmerksomhet mot det konkrete tjenestetilbudet der frie
brukervalg planlegges innfert. Konkurrerende tjenesteytere vil blant annet vagre opptatt av like
konkurransevilkar og de kan sarge for at brukervalgsmodellene far gkt politisk oppmerksomhet.
Dersom frie brukervalg planlegges innfert i deler av en sektor, eksempelvis innenfor
hjemmehjelp i pleie og omsorgssektoren, vil det vaae aktuelt & sparre om frie brukervalg vil
faretil en innsnevring av den politiske oppmerksomheten mot denne sektoren.

En av variantene av frie brukervalg innebager at brukerne kan kjgpe seg tilleggstjenester mot
betaling. Dersom kommunen introduserer nye tilleggstjenester vil det innebaare at man dpner
opp for sterre grad av ulikhet i tjenestetilbudet til den enkelte bruker. Dette vil av mange
oppfattes a bergre en del av verdigrunnlaget for velferdsstaten — blant annet prinsippet om
likeverdige tjenester for adle, finansiert av fellesskapet og sosiat rettferdig fordeling. Et
spersmal i den sammenheng er om innfering av frie brukervalg vil medfare en politisk debatt
om likhet og i hvilken grad kommunen dpner opp for sterre grad av ulikhet. Sparsmaet om
innfaring av frie brukervalg kan med andre ord ogsa skape en starre |okalpolitisk debatt om
likhet og sosial fordeling.

Innfaring av frie brukervalg trenger nedvendigvis ikke & bety at man tillater private
tjenesteprodusenter & etablere seg pa det kommunale tjenesteomradet. | de tilfeller frie
brukervalg ogsa innbefatter at det dpnes opp for private tjenesteprodusenter, vil dette medfare
konkurranse mellom kommunale og private tjenesteprodusenter. | forbindelse med innfering av
frie brukervalg kan en se for seg en lokalpolitisk debatt om privatisering av offentlige
arbeidsplasser, mens etter at en dik driftsmodell er innfart, kan en se for seg politisk fokus pa
konkurransen mellom tjenesteprodusenter, og saalig dersom det er en blanding av kommunale
0g private tjenesteytere.

Gjennomgangen over viser at muligheter for innfering av frie brukervalg vil kunne influere pa
innholdet i politikken pa flere omrader: Ett forhold er at politikerne ikke lenger bestemmer
hvem som skal fa hvilket tjenestetilbud, et annet er at frie brukervalg kanskje vil tiltrekke seg
politisk oppmerksomhet og dermed kanskje svekke oppmerksomheten mot andre forhold. Et
tredje forhold er at frie brukervalg kanskje vil generere en lokalpolitisk debatt om likhet og
sosial fordeling og om konkurranseutsetting av kommunale tjenester.

3.3.3 Kommunenslegitimitet

Tilfredshet med de kommunale tjenester er et fundamentalt grunnlag for folks oppfatninger av
det lokale selvstyrets legitimitet. Dette er hovedkonklugonen fra empiriske analyser som er
giennomfart i noen forskningsprogektene som inngikk i programmet for kommunalforskning
finansiert av Norges forskningsréd. 7 Forskerne skriver felgende: ” Hovedkonklusionen er at den
generelle tilfredshet med de tjenester som kommunen leverer, er en hovedkilde til positive
oppfatninger av samtlige politiske objekter og egenskaper som er undersgkt. Det gjelder
politikerne, partiene, kommunestyr et og forvaltningen lokalt.” 8 Dette er forevrig i samsvar med

7 Forskningsprosjektene "Brukere, betalere, borgere — den enkeltes forhold til kommunen” og
" Innbyggernes forhold til kommunen”.

8 SeRose og Pettersen, kapittel 2 i Offerdal og Aars 2000: 40.
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oppfatningen om a kommuneinstitugonens legitimitetsgrunnlag blant annet er begrunnet i
effektivitet®.

Med andre ord vil kvaliteten pa tjenesteproduksionen ha betydning for hvor tilfredse
innbyggerne er med lokaldemokratiet. Sammenhengen mellom frie brukervalg og befolk ningens
tro pa kommunen og det lokale selvstyret, gar i falge disse resultatene via tjenesteproduksjonen.
| trad med dette kan en anta at hvis frie brukervalg bidrar til at tjenesteproduksjonens kvalitet
forbedres og brukerne blir mer tilfredse, sa vil ogsd troverdigheten og legitimiteten til
kommunen og lokaldemokratiet gke.

Det er imidlertid noen nyanser ved modellen for frie brukervalg som kan forstyrre denne
foregtillingen. For det farste innebager frie brukervalg at noe makt / beslutningsmyndighet som
far 14 hos kommunen, nd er overfart til brukeren selv. Dermed kan et forbedret tjenestetil bud ses
pa som et resultat av at brukerne har fatt mulighet til & bestemme sdlv, og at det ikke er et
resultat av lokaldemokratiet. For det andre kan frie brukervalg innebaae at kommunal
tjenesteprodukgon blir mindre og privat tjenesteprodukgon starre. | en dik situagon der
kommunae tjenesteprodusenter utkonkurreres av private, vil det vaae mest naaliggende &
hevde at kommunens legitimitet som tjenesteprodusent er svekket, selv om det er kommunen
som har det overordnede ansvar for tjenestene.

Gjennomgangen over viser i at i den grad frie brukervalg influerer pa kvaliteten pa
tjenesteproduksjonen eller om den medferer at private tjenesteprodusenter vinner innpass, sa vil
dike ordninger kunne fa betydning for den troen innbyggerne har til kommunen og dkt lokale
folkestyret.

Hittil har vi i hovedsak tatt utgangspunkt at frie brukervalg blir innfert etter initiativ fra
kommunen selv uten pdbud fra statlige myndigheter, dvs. at frie brukervalg er et resultat av
lokaldemokratiet. Hvilken betydning vil et statlig krav om innfering av frie brukervalg kunne ha
for det kommunale selvstyret og lokaldemokratiet? Detter er temafor neste avsnitt.

334 Kommunalt selvstyre

Innfaring av frie brukervalg innenfor enkelte kommunale sektorer kan tenkes & komme som et
ledd i & brukerrette kommunale tjenester. Som nevnt i innledningen gar regjeringen inn for &
ake brukernes innflytelse pa tjenesteproduksjonen. Den statlige styringen av kommunene har i
prinsippet fulgt idealet om rammestyring, men utviklingen synesi virkeligheten & ha gétt mer i
retning av detaljstyring. Dette kommer saglig til uttrykk gjennom den gkende andel av
overfaringer som gis i form av gremerkede tilskudd (Offerdal og Aars, 2000:13). Dette
begrenser muligheten for & gjere lokale prioriteringer og dermed kan betydningen til
lokaldemokratiet reduseres.

En kan eksempelvis tenke seg at staten benytter "myke” virkemidler som retningslinjer om
hvilken informagon brukeren skal ha og veiledning om hvordan stykkprisen kan regnes ut og
om utformingen av kvalitets- og kontrollsystemet. Men det kan ogsa veare "harde’ virkemidler

9 For mer utdypende diskusjon av legitimitetsgrunnlag se Offerdal og Aars 2000: 10- 11
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som maksimalpriser (for egenandeler) for ulike tjenester, brukergarantier, detajerte kvalitets-
krav til tjenesten eller at en sentral enhet godkjenner tjenesteenheter som ensker & sta for
tjenester, som kommunen formelt har ansvar for (autorisering).

Det er helt dpenbart at statlig innfering av frie brukervalg vil kunne oppfattes som en
innskrenkning av det kommunae selvstyret og lokademokratiet. Et dikt pabud fra staten vil
kunne utfadre en del av det historiske grunnlaget for utviklingen av kommunene, nemlig frihet
fra pvrighetsstyre. Pa den ene siden kan en ille spersmd om statlig innfering av frie
brukervalg er enda en spiker i kisten til lokaldemokratiet og vil forsterke inntrykket av
kommunen som en driftsorganisasion. Pa den andre siden kan en sparre seg om satlig eller
kommunal innfaring av frie brukervalg har saalig stor betydning for befolkningens oppfatning
av kommunenes legitimitet sa lenge denne synes & henge mest sammen med kvditeten pa
tjenestene som mottas.

34  Oppsummering

Innledningsvis er det viktig & pdpeke at sammenhenger mellom innfaring av frie brukervalg og
lokaldemokratiet, ut fra den teoretiske gjennomgangen, ikke er entydig eller enkel a fa fatt i.
Sammenhengene synes bade & vaare avhengig av hvilket demokratisyn en tar utgangspunkt i, og
den konkrete utformingen av ordninger med frie brukervalg.

Den klareste og mest dpenbare antagelsen synes a vage at dersom innfering av frie brukervalg
kommer som falge av et statlig palegg, sa vil dette direkte pavirke det lokale selvstyre og
dermed kommuneinstitug onens legitimitetsgrunnlag.

Det er videre en forventning om at frie brukervalg kan pavirke lokaldemokratiet negativt
dersom tiltak som brukerundersekelser og brukerpaneler avvikles, eller positivt, dersom
politikerne benytter seg av de preferanser som brukervalgene samlet  gir uttrykk for til &
utforme sin politikk.

Sesfrie brukervalg som en ddl av en stadig sterkere brukerorientering, er det en antagelse om at
frie brukervalg vil kunne pavirke ogsa politikernes prioritering mellom sektorer og interesser
dik at brukernes hensyn gis forrang framfor eksempelvis hensynet til partipolitikk eller
ideologi.

Figuren under viser noen av antagelsene om sammenhenger mellom innfering av frie
brukervalg og ulike aspekt ved lokaldemokratiet som er fremkommet ved gjennomgangen i
kapittel 3.3.
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FRIE BRUKERVALG

Forutsetninger

Flat struktur, delegasjon til resultatenheter Aspekter ved )
Bestiller-utfgrer modell lokaldemokratiet:
Stykkpris/ Innsatssyrt finansiering
God brukerinformasjon - Politikernes
styringsmate
Stort / lite omfang - Politikernes forhold
Antall sektorer som omfattes av frie brukervalg: til innbyggerne
(LI IE Politikerrollen
Varianter innen hver sektor —_—
- Lokalpolitikkens
Private tjenesteprodusenter? innhold
E Tilleggstjenester?
Omfanget av statlig styring - Legitimiteten til
kommunen
Kommunens sterrelse og styringsmodell
Kommunalt selvstyre
Folketall / bosettingsmanster?
E Starrel se pa tjenesteproduksjon

Hovedutvalgsmodell? ( utvalg/styrer)

Figur 3.3 Frie brukervalg— pavirkning av aspekt ved lokaldemokr atiet

Venstre side i figuren illustrerer at frie brukervalg innbefatter en rekke forutsetninger, at
omfanget av ordningen kan variere, at det finnes ulike varianter av modellen og at kommunene
det eventuelt skal innfaresi vil kunne ha ulike karakteristika. Pavirkningen av lokaldemokratiet
vil sdedes kunne varierei tréd med den variagion som er antydet i venstre side av figuren.

Hoyre sidei figuren viser hvilke aspekt ved lokaldemokratiet det antas frie brukervalg vil kunne
influere pa. Det visesi denne sammenheng til den mer detaljerte gjennomgangen av antagelsene
i kapittel 3.3 foran.
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4 M etode, datakilder og for skningssper smal

| forskningssammenheng e det en spesiell utfordring & vurdere konsekvensene for
lokaldemokratiet av en kommunal driftsmodell som enna ikke er innfart i stor skala i noen
norske kommuner. Dermed mangler vi den mest naaliggende kilde — norske erfaringer.

4.1  Ulike metodiske tilnaarminger

Ex ante vurderinger av tiltak er imidlertid en forholdsvis vanlig oppgave innenfor offentlig
saksbehandling og i en rekke andre utredningssammenhenger. Vanligvis giennomfares dike
oppgaver ved & giennomga forskningsbasert litteratur om relevante arsaksvirkningssammen
henger, undersgke hvilke konsekvenser liknende typer tiltak har medfart innenfor den samme
kontekst eller & undersake hvilke konsekvenser like tiltak har medfert innenfor en annen
kontekst. Vi har valgt fire ulike metodiske tilnaaminger for & undersake hvilke konsekvenser
innfering av frie brukervalg kan fa for lokaldemokratiet:

Gjenomgang av relevant forskningsbasert litteratur om temaet. Dette har i hovedsak
gitt grunnlag for klargjering av problemstillinger og utforming av antagelser om
sammenhenger mellom frie brukervalg og lokaldemokrati, jfr. kapittel 3.

Innsamling av erfaringer med frie brukervalg i Sverige og Danmark. Her viste det seg
at det i begrenset grad foreld undersgkelser som kunne relateres til problemstillinger
om konsekvenser for lokaldemokratiet av frie brukervalg 0.

Gjennomfaring av reformeksperimenter i et utvalg kommuner i Norge. Vi har i samrad
med kommunene utarbeidet konkrete modeller for frie brukervalg i utvalgte sektorer i
de aktuelle kommunene og deretter intervjuet politikere og administragon om hvilke
konsekvenser de antok dette vil kunne fa for lokaldemokratiet.

Vurdering av erfaringer fra innfering av frie brukervalg innen videregaende skole i
Rogaland som har hatt frie brukervalg en rekke ar. Disse erfaringene hemmes
imidlertid noe av at en ikke kan sammenligne erfaringene med en farsituagon uten frie
brukervalg.

Samlet sett er sdledes det forskningsmessige grunnlaget for & § noe bastant om hvilke
konsekvenser innfaring av frie brukervalg vil medfere for lokaldemokratiet noe spinkelt. Dette
er imidlertid ofte situagonen med denne type ex ante vurderinger. Under redegjares det for
giennomfering av innsamling av erfaringene i Sverige og Danmark og for gjennomfaring av
reformeksperimentene.

10 Gjennomfering av egne undersgkelser i kommunesektoren i Sverige og Danmark kunne vaat en
mulighet, men da ville forskjell i kontekst mellom landene utgjgre en betydelig feilkilde for over-
faring av resultater til Norge — se punkt 5.3.
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4.2 Kilder i Sverige og Danmark

En studietur til Sverige og Danmark ble gjennomfert i starten av forskningsprogektet.
Siktemdlet var dels & innhente informagon om de konkrete modellene for frie brukervalg for
bruk nér konkrete modeller skulle utformes i forbindelse med reformeksperimentene og dels a
undersgke om det fantes erfaringer eller resultater om hvilke konsekvenser frie brukervalg
hadde for lokaldemokratiet. | forkant av de metene vi hadde i Sverige og Danmark var det sendt
ut informagon om det oppstartede forskningsprogektiet, samt en liste med tema og
problemstillinger vi ansket informason om.

| Sverige hadde vi mete med Svenska Kommunférbundet (har tilsvarende rolle som KS i
Norge) og Trosa kommune som ligger sar for Stockholm. | Svenska Kommunforbundet mette
vi Lena Svensson som var progektleder for et todrig progektet "Kommunerna og
konkurrensen”. Hun hadde ogsa arbeidet sentralt i Nacka kommune, nord for Stockholm. Nacka
kommune er kjent for a ha vaat tidlig ute med stykkprissystemer og frie brukervalg (se punkt
5.1). Intervjuet med Svensson handlet derfor bade om nasionale reformer i Sverige og
utviklingen i Nacka kommune. | Trosa kommune, sar for Stockholm, mette vi Pia Schuster fra
skolekontoret og Martina Johansson leder for hjemmehjel pstjenesten. Her fikk vi informagon
om kommunens modell for frie brukervalg innenfor bade skolesektoren og
hjemmehjel pstjenesten. Trosa kommune er interessant fordi den har likhetstrekk med mange
norske kommuner, med 10000 innbyggere og en befolkningstetthet pd 50 personer pr.
kvadratkilometer.

| Danmark mette vi Kommunenes Landsforening (har tilsvarende rolle som KSi Norge). Her
intervjuet vi Rafai Atia fra kontor for eldreomradet og Klaus Mogensen fra kontor for kultur og
arbeidsmarked. Vi fikk informagon om regjeringens AHdrepakke, og informason om erfaringer
med frie brukervalgsordninger innenfor sykehjem og hjemmehjelp.

Erfaringsinnhentingen i Sverige og Danmark ga grunnlag for den konkrete utforming av
modeller for frie brukervalg i norske kommuner.

4.3 Gjennomfaring av reformeksperimentene

Hovedkilden for & svare pa problemstillingene om hvilke konsekvenser frie brukervalg
innfgringen av frie brukervalg vil kunne fa for lokaldemokratiet, er de reformeksperimentene
som er giennomfert i Trondheim, Kristiansand, Larvik og Eide kommune.

Grunnlaget for at nettopp disse kommunene ble valgt ut var at de deltok i et kommunenettverk
om frie brukervalgl, at de var interessert og stilte seg positiv til & deltai reformeksperimentet
0g at de allerede var i gang med vurdering av muligheten for innfering av frie brukervalg. Disse
kommunene er imidlertid ikke representative for kommunene i Norge, med unntak av Eide
kommune med omlag 3000 innbyggere, er alle kommunene relativt store bykommuner. | denne

11 Kommunene er med i nettverk for frie brukervalg som i at omfatter 11 kommuner. Nettverket ble
opprettet av KRD og K S hgsten 2002.
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type kvditative undersekelser er imidlertid ikke statistisk representativitet avgjerende for a
kunne fa belyst problemstillingene.

Reformeksperimentene er gjennomfert i prioden desember 2002 fram til mars 2003 med
falgende stegvise framgangsméte:

1. Dagens politiske og administrative styringsmodell ble beskrevet for de fire kommunene
Trondheim, Kristiansand, Larvik og Eide. Beskrivelsen er basert pa skriftlig doku-
mentagon (saksdokumenter) fra kommunene samt personlige intervju med sentrale
informanter (politikere og representanter for administragonen) i kommunene. Bade
informanter pa sektorniva og pa sentralt nivai kommunene ble intervjuet. | forbindelse
med denne intervjurunden ble ogsd mulige modeller for innfering av frie brukervalg
draftet.

2. Som neste steg utformet vi i samarbeid med kommuneadministragonene konkrete og
praktisk gjennomfarbare modeller for frie brukevalg, tilpasset styringssystemene til
kommunene. Modellene varierer med hensyn til antall sektorer og tjenesteomrader.

3. Tredje steg var a presentere disse styringsmodellene for de samme informantene som vi
intervjuet i steg 1, og motta reaksjoner pa forslagene til styringsmodeller, for deretter &
intervjue informantene om hvilke konsekvenser de antar modellene vil ha for lokat
demokratiet. | intervjusammenhengen er det lagt vekt pa & fa fram i hvilken grad en
stuagon med frie brukervalg vil kunne veage forskjellig fra dagens situagon.
Informantene fikk tilsendt en beskrivelse av den foredétte brukervalgsmodellen far
andre intervjurunde. Gjennomfering av den andre intervjurunden er dels basert pa
personlige intervju, gruppeintervju og noen fa telefonintervjuer alt etter hva som viste
seg praktisk mulig.

4. Fjerde og siste steg var & oppsummere og sammenligne resultatene av intervjuene bade
mellom kommuner, mellom tjenesteomrader og mellom politikere og administrasionen.
| denne sammenhengen ble det ogsa forsakt & trekke ut prinsipielle konklusioner i
forhold til problemstillingene.

Det er redegjort mer detajert for gjennomfering av reformeksperimentene i den enkelte
kommune i forbindelse med presentagon av resultatene av eksperimentene i kapittel 7.
Praktiske begrensninger i forbindelse med gjennomfering av intervjurunde nummer 2 medferte
at informagonsinnhentingen i Trondheim og Eide kommune ble noe forskjellig fratilsvarende i
Larvik og Krigtiansand. | Trondheim og Eide ble det gjennomfart gruppeinterviu med bade
politikere og administragon der en fulgte intervjuguiden forholdsvis strengt og gjorde opptak av
interviuene. Informasjonsinnhentingen i Larvik og Kristiansand ble dels basert pa
telefonintervju og pa personlige intervju (uten opptak) og der intervjuene mer forlgp som en
samtale der en var noe friere i forhold til intervjuguiden. Tabellen under oppsummerer noen
data om brukervalgsmodellene og metoden som er brukt ved datainnsamlingen.
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Tabell 41  Karakteristika ved brukervalgsmodellene, informanter og intervjuform i case

kommunene
Sektor Trondheim Kristiansand | Larvik Eide
Skolesektor X X
Hjemmehjelp (praktisk hjelp) X X X X
Hjemmesykepleie X X
Sykehjem X X
Type
Private tjenesteytere? Hjemmeh;. Omsorgssekt. Nei Hjemmeh;.
I nformanter
Sektoradministrasjon X X X X
Radmann X X
Sektorpolitikere X X
Formannskapsmedlemmer X X
Intervjuform
Gruppeintervju X X X
Telefonintervju X
Personlig intervju X X X X

Resultatene av intervjurunden for casekommunene er oppsummert kommune for kommune i

kapittel 7. De spersma som har dannet utgangspunkt for intervjuguiden er presentert i neste
underkapittel.

4.4  Forskningssparsmal

Det er tatt utgangspunkt i den teoretiske gjennomgangen av sammenhenger mellom frie bruker-
valg og lokaldemokrati for utforming av de konkrete forskningsspersmdl. Disse er deretter
utformet og tilpasset intervjusituagonen i den enkelte kommune. | den sammenheng er det sakt
a gjgre sparsmdene sa konkrete som mulig. Under er den generelle utgaven av forsknings-
spersma presentert og tilordnet de fire lokaldemokratiske tema dik de er framstilt i kapittel
3.312, B&de innledningen under tema og sparsmélene er i hovedsak identiske med de som ble
presentert i intervjuguiden?3,

12 Ved gjennomfaring av intervjuene valgte vi imidlertid en annen rekkefaglge pa spersmalene slik at
de mest konkrete og paktiske kom farst og der sparsmd av mer reflekterende karakter kom til slutt.

13 | intervjusammenheng ble imidlertid spgrsmalene om politikerroller tatt som et eget punkt
avslutningsvis, mens spgrsmalet knyttet til kommunalt selvstyre ble tatt som en del av tema
kommunens legitimitet.
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441 Temal: Politikernesstyringsmate, relasoner ogroller

De folkevagte rolle har tradisonelt vaat & styre kommunens virksomhet (bade tjeneste-
produksion og investeringer) giennom budgettvedtak, fastsetting av ma og retningslinjer for
tjenesteproduksgonen og via vedtak i enkeltsaker. | over 120 kommuner har politikerne delegert
svaat mye myndighet til administragonen som igjen har delegert mye myndighet til de
tjenesteutfgrende enheter 14

Defolkevalgtesrollei forhold til administrasjonen og tjenesteytende enheter:

la Vil innfering av frie brukervalg endre de folkevalgtes rolle i forhold til administragonen
og tjenesteutfgrende enheter, eksempelvis ved mindre mulighet for & (direkte) pavirke
kvaliteten pa tjenesteutferelsen (som na bl.a. kan forega (uformelt) ved spgrsmd fra
politikerne til administrasonen)?

1b Vil innfering av frie brukervalg endre sektoradministragonensforhold til politikerne ved at
en i mindre grad melder fra om de konkrete problemer (og @kte behov) ved
tjenesteprodukgonen — og i stearre grad melder fra om hvordan det gar med de ulike
tjenesteyterne og i saalig grad kommunens egen tjenesteytende enhet?

Defolkevalgtesroallei forhold til innbyggerne og brukerne av tjenestene:

1c Vil innfering av frie brukervalg endre det forhold kommunens innbyggere (og brukerne av
tjenestene) har til de folkevalgte eksempelvis ved at brukerne / innbyggerne na kan skifte
tjenestetilbyder i stedet for dklage il politikerne over kvaliteten pa tilbudet ?

1d Vil innfering av frie brukervalg endre de folkevalgtes rolle i forhold til innbyggerne /
brukerne, eksempelvis ved at politikerne na blir mest opptatt av & serge for at innbyggerne
har valgmuligheter mellom ulike tjenestetilbydere og i mindre grad blir opptatt av & serge
direkte for at den enkelte bruker far tilstrekkelig kvalitet pa tjenesten?

Politikerroller

De folkevalgte kan gjennomfare sine politiske oppgaver pa ulike méter. Ulike situagoner og
organiseringer av kommunal virksomhet gir ulike muligheter for politikerne & uteve sin rolle.
Innfering av frie brukervalg vil kunne influere pa disse mulighetene. | forhold til spersmalet er
det tatt utgangspunkt i 5 ideatyper av politikerroller hhv. (1) den politiske generdisten, (2)
ombudspolitikeren, (3) partipolitikeren, (4) sektorpolitikeren og (5) husholderen (jfr.
beskrivelsesi underkapittel 3.3.1).

1f I hvilken grad og hvordan vil innfaring av frie brukervalg innen (...) tjeneste i kommunen

fremme eller hemme utevelse av de ulike politikerrollene?

442 Tema?2: Innholdet i lokalpolitikken

| forhold til kommunal tjenesteproduksionen har lokalpolitikk tradisjonelt dreid seg om a serge
for finansering gjennom budgjettbesdutninger, bestemme hvilke tjenester som ska tilbys,

14 Opedal, Stigen, Laudal 2002:26.
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bestemme hvem som skal fa tilbudet, bestemme kapasiteten til tjenesteyterne (gjennom budsjett)
og fastsette kvalitetsnivaet tjenesten ma oppfylle. Generelt sett har en ogsa vaat opptatt av
likhet, dvs. at alle innbyggere skal fa det samme tilbud uavhengig av sosial status og inntekt.
Underfalger noen sparsmal knyttet til dette tema.

2a Vil innfaring av frie brukervalg fare til gkt politisk oppmerksomhet mot innholdet i
tienestetilbudet (eksempelvis for fastsetting av kvalitetsstandarder og opplegg for
kontroll)?

2b Vil innfering av frie brukervalg fere til endring og oppsplitting av den politiske oppmerk-
somheten og debatten om eldreomsorg / helse- og sosiatjenester?

2c Vil innfering av frie brukervalg dreie den politiske oppmerksomheten bort fra brukernes
behov og mot tjenestetilbydernes behov, dvs. & sikre likeverdige konkurransevilkar mellom
ulike tilbydere (eksempelvis knyttet til informasonen om ulike tilbydere)?

2d Vil innfering av frie brukervalg kunne medfare en politisk debatt om likhet og at en apner
opp for starre grad av ulikhet giennom atilby ekstra tjenester mot betaling?

2e Vil innfaring av frie brukervalg kunne medfare konflikter mellom politiske grupperinger
der f.eks. noen stetter private tilbydere, mens andre stetter de ansatte i kommunen?

443 Tema 3: Kommunens legitimitet

Legitimitetsbegrepet kan ha mange ulike fortolkninger. Vi vil benytte legitimitetsbegrepet
synonymt med troverdighet. | den sammenheng vil vi dele temaet i to: Om kommunens
legitimitet som politisk nivd/enhet og om kommunens |egitimitet som tjenesteprodusent.

Kommunens legitimitet som politisk niva / organ

Innfaring av frie brukervalg forutsetter politisk handlekraft og styring. Etter at frie brukervalg er
innfart vil brukerne ha fétt overfert noe makt / besutningsmyndighet som fer [& hos kommunen
(delvis delegert til administrasjonen). PAen méte kan en si at politikerne har beduttet & overfere
makt fra kommunen til brukerne og en kan stille sparsmastegn ved om det da er behov for
politikere til a styre nar brukerne kan velge selv.

3a | hvilken grad vil kommunens legitimitet som politisk organ bli styrket eller svekket ved
innfering av frie brukervalg?

Kommunens legitimitet som tjenesteprodusent

Innfering av frie brukervalg forutsetter at det etableres aternative tjenestetilbydere til den
kommunale tjenesteprodusenten. Brukerne vil sdledes fa muligheten til & velge mellom ialfall
en kommuna og en privat tjenestetilbyder. Det er flere forhold som vil kunne influere pa
kommunens legitimitet som tjenesteprodusent, bl.a.:

Kommunens legitimitet kan endres ved & fordele tjenestetilbudet pa flere leveranderer.

Dermed blir det flere som ma dele "markedet” selv om etterspaerselen av denne typer
tjenester skulle gke.
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Skillet mellom det som er offentlig virksomhet og det som er privat virksomhet vil bli

mindre klartl>. Opptrer kommunen som en privat virksomhet, nér det tar kostpris for
ekstratjenester?

| hvilken grad klarer kommunens tjenesteytere a konkurrere med de private, og hvem
av tilbyderne far flest brukere?

3b | hvilken grad vil kommunens legitimitet som tjenesteprodusent bli styrket eller svekket
ved innfaring av frie brukervalg og hvilke momenter vektlegger du i den sammenheng?

444 Tema4: Kommunalt selvstyre

Innfering av frie brukervalg i kommunal sektor kan tenkes & komme som et resultat av statlige
pdbud enten giennom myke virkemidler (informasjon og veiledning) eler harde virkemidler
som brukergarantier, maksimalpriser og detaljerte kvalitetskrav.

43) | hvilken grad oppfattes statlig innfering av frie brukervalg & true det kommunale selvstyret
og dermed kommunens legitimitet?

Dette progektet har ikke bare metodiske utfordringer knyttet til gjennomfering av ex ante
vurderinger. Utfordringene er ogsa knyttet til a innfering av frie brukervalg er politisk
kontroversielt og at ulike politiske grupperinger vil kunne gnske at resultatene av undersgkel sen
Stetter opp om saaskilte politiske standpunkt. Hvordan vi har mett denne utfordringen er
redegjort for i neste avsnitt.

45 Balanse og etterproavbarhet

| og med at innfering av frie brukervalg er politisk kontroversielt vil bade informantenes og vare
egne antagelser kunne farges av det standpunkt en har til innfering av frie brukervalg. | en dik
situasion der det kan stilles spersmalstegn ved objektiviteten, er det viktig at resultatene av
undersakelsen blir sa langt mulig etterprevbare, og a forskerne sa langt som mulig tilstreber
neytralitet i forhold til de politiske vurderingene som vil innga i forkant av en eventuell
innfaring av frie brukervalg.

| denne studien er etterprovbarheten sgkt sikret gjennom skriftlige modellbeskrivelser, intervju-
guider og utskrift av intervjuene. Dette har medfert en forholdsvis omfattende dokumentasjon
av resultatene av reformeksperimentene i kapittel 7. | forhold til forskernes egne vurderinger er
det sokt & presentere logiske resonnementer bak synspunktene. Dermed skulle det vaare mulig
for leserne & kontrollere grunnlaget for ulike konklusioner.

Kravet til balanse er forsekt ivaretatt ved at flere kommuner og flere sektorer er tatt med i
undersekelsen, videre ved at bade administrasionen og politikere (fra ale de store politiske

15 Dette er kjente problemstillinger innenfor vegvedlikehold, sngbrgyting, rengjeringstjenester og
ogsa ved anbud innenfor vegbygging der det har veat konkurranse mellom offentlig og privat
virksomhet.
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partiene) har vaat intervjuetlS. Det har vaat béde tilhengere og motstandere av frie brukervalg
blant de to informantgruppene. Internt i forskergruppen har det ogsa vaat stadige diskusoner
knyttet til problemgtillingens politiske dimengoner og hvordan vi skal kunne ivareta
objektivitetshensyn. Med i starrel sesorden 20-30 informanter sier det seg selv at rapporten ikke
kan dekke absolutt ale synspunktene som er framkommet. Forskjellige intervjuere i de ulike
kommunene kan og ha bidratt til noe ulik vinkling av sparsmdlene og ulik fortolkning av
svarene. Dette bidrar til & gke denne utfordringen ytterligere. Vi har imidlertid forsakt etter
beste evne & oppsummere synspunktene og fremheve synspunkter med saalig relevans for
temaet uten at vesentlige momenter er gatt tapt.

16 vi har begrenset informantgruppen til i hovedsak & vaxe politikere og administrative ledere i
kommunene. Synspunkter fra ansatte i de ulike tjenesteenhetene, brukere eller andre grupper i
befolkningen vil kunne bidratt til en bredere informantbasis. Vi har imidlertid konsentrert oss om de
to gruppene vi tror sitter nearmest til & svare pa problemstillingene i prosjektet. Dette er ogsa
begrunnet i praktiske og gjennomfgringsmessige hensyn.
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5 Erfaringer fra Sverige og Danmark

| dette kapitlet redegjares det for modeller for frie brukervalg i en de kommunale sektorer i
Sverige og Danmark. Vi har ogsa — selv om kildematerialet har veat noe spinkelt (jfr. avsnitt
4.2) — vurdert hvilke erfaringer Sverige og Danmark har med brukervalgsystemer og vurdert
konsekvensene disse systemene kan ha for lokaldemokratiet i de to landene. Det Siste avsnittet i
kapitlet vurderer om nasjonale saatrekk knyttet til kommunesektoren i de tre landene, gir ulike
forutsetninger for dinnfare frie brukervalg.

5.1 Sverige

| giennomgangen under redegjares det for erfaringer med frie brukervalg generelt i Sverige,
med vekt pa skolesektoren og hjemmebasert omsorg.

Et viktig motiv for innfering av frie brukervalg i Sverige har veat en darlig gkonomi, i falge
Lena Svensson i Svenska Kommunférbundet. Innferingen av frie brukervalg ble farst foredatt i
kommuner med et borgerlig styre neg Stockholm. Det var saalig Téby og Nacka, nord og
nordvest for Stockholm som var tidlig ute med dike reformer.

Vi vil i dette kapitlet gi en nagmere presentagon av brukervalgsystemene i Nacka og Trosa
kommunei Sverige.

Nacka kommune har trolig hatt sealig gode forutsetninger for ainnfare frie brukervalg. For det
farste er det er relativt stor kommune med tett bebyggelse. For det andre har det vaat et stabilt
borgerlig flertall de siste 20 &. For det tredje har kommunen vaat den raskest voksende
kommunen i den raskest voksende regionen i Sverige.17 Og for det fjerde har kommunen trolig
hatt en mindre stram gkonomi en gjennomsnittet i Sverige da de startet forsekene med frie
brukervalg.18 Kommunen 8pnet for fritt valg av fotterapeut i 1985, hjemmehjelpstjenester i
1992, barnehager i 1993, grunnskolen i 1994, avlgsertjenester for pleietrengende i 1998 og for
sykehjem (sérskilt boende for @dre) i 2001.

5.1.1 Skolesektoren

Innfaringen av fritt skolevalg i Sverige

Den 1. juli 1992 tr&dte en lovendring i kraft som gir svenske elever fritt vag mellom
kommunale og frittstéende grunnskoler i Sverige1® | forarbeidene til loven stér det at

17 Antall innbyggere har vokst med ca. 20% siden 1990. (Fra 64.000 til 76.000 i 2002.)

18 Kilden for de fire punktene er en rapport fra Kommunernes landsforening i Danmark om fritt valg i
Nacka og Ggteborg, datert 4. januar 2003 (s. 9).

19 Lovendringen fartetil et nytt kapittel 9i Skollagen (1985:1100) og ble foreslatt i prop. 1991/92:95.
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kommunene skal fordele midler til kommunale og frittstdende skoler pd samme méte.
Kommunene er ogsa pliktige til ata hensyn til de foresattes ensker om hvilken kommunal skole
et barn gnsker 4 ga pa. Kommunene skal her sgrge for at valgene ikke gar pa bekostning av de
hjemmehgrende elevene til kommunale skoler, og kan begrense valgfriheten dersom valgene
innebaaer betydelige organisatoriske eller gkonomiske problemer for kommunen. 20 De fleste
svenske kommuner oppfyller i dag lovens krav ved & tildee kommunal skoleplass i den
tilherende geografiske sonen med mulighet for omvalg for elevenes foresatte. | de siste arene
har likevel stadig flere kommuner overlatt til de foresatte & velge fritt hvilken skole man ensker
for sine barn.2L

Kommunene er pliktige til & legge til rette for fritt valg av frittstdende skole for alle. De
frittstéende skolene som mottar offentlig stette ma pa sin side vaae dpne for ale barn.
Frittstdende skoler kan bare begrense elevinntaket med de kriterier som ogsa aksepteres for
kommunale skoler.22

Det er det statlige Skolverket som bestemmer om en frittstdende skole har krav pa driftsstette
fra kommunen. Skolverket kan nekte dik stette dersom det vil medfare " pétagliga negativa
foljder”. | proposison 1995/96:200 er det gitt et eksempel pa en dik falge: Dersom en ny
frittstdende skole ferer til at en kommunal skole i en distriktskommune ma legge ned og dette
farer til at reiseavstandene til elvene gker vesentlig. | distriktskommuner kan etablering av en
frittstdende skole ogsd medfare overkapasitet og administrative merkostnader for kommunen.
Regjeringen dar her fast at det er kommunen som ma vise for Skolverket at falgene blir sa
avorlige a dsette ikke bgr gis. Skolverkets bedutning kan overklages til en
forvaltningsdomstol.

Det kommunale bidraget skal i henhold til loven tilsvare gjennomsnittskostnadene pr. elev i de
kommunale skolene. Verken kommunale eller frittstdende skoler med offentlig stette far ta
skolepenger.

Det har siden lovendringen vaat en sterk vekst i antall frittstdende skoler i Sverige: | felge
Skolverket var det i 1991-92 90 frittstaende grunnskoler, i 2001-02 var antall frittstaende skoler
steget til 488. Antall elever i frittstdende skoler ble i samme periode mer enn seksdoblet.23 |
dag (2003) g&r omlag 5% av alle svenske barn i frittstéende skoler i Sverige. Til sammenligning
var det i Norge i skoledret 2000/2001 kun 1,7% av norske barn som gikk i privat barneskole. 24

20 Skollagens § 6, 3. avsnitt.
21 Kilde: Svensk Néringsliv 2002:33

22 Med unntak for linjer som omfatter musikk eller dans, far ikke skoler benytte teoretiske eller praktiske
tester som inntaksmetode. (Forordning 1996:1206.) Ved oversgkning vil sgsken og barn som har
lovbestemte rettigheter kunne gis forrang. Ellers vil inntaket skje kronologisk etter mottatt seknad,
eventuelt etter loddtrekning. Frittstéende skoler trenger likevel ikke tainn barn der dette ville medfare
" betydlige organisatoriske eller gkonomiske problemer for skolen” (Skollagen, kap. 9, 8 9 nr. 2).

23 Statistikken fra Skolverket viser 8000 elever i 1991-92 og 51000 elever i 2001-02.

24 Kilde: SSB (GSI-data).
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Frittstdende skoler er i snitt mindre enn de kommunale i Sverige. 88% av de frittstaende skolene
har mindre enn 200 elever, mens denne andelen for kommunale skoler er p& 56%.2> Mange av
de frittstéende skolene er del av "skolekonserner”. Blant de starre finner vi ”kunskapsskolan”
(med 2800 elever i 14 skoler) og "Pysslingen” (med 1900 elever i11 skoler). Normalt har
frittstéende skoler ingen saarskilt pedagogiske filosofi eller religigs eler etnisk tilherighet, men
driver etter samme forma sparagrafer som de kommunale skolene. | tillegg er det mange private
skoler, som Montessoriskoler og Waldorfskoler, som har spesielle pedagogiske opplegg, samt
en rekke skoler med religigs tilknytning.

Kvalitetssikringssystemer for kommunale og frittstdende skoler i Sverige

Grunnskolene i Sverige har et system for & sammenligne kvaliteten pa undervisningen. Systemet
er kat SIRIS (Skolverkets Internetbaserade Resultat- och kvalitetslnformagonSystem). SIRIS
startet i september 2001 og inneholder bl.a. analyseverktayet SALSA som brukes til a
sammenligne karakterene til elevene pa skoleniva, med tilpasninger til elevmassen ved hver
enkelt skole og fagtilbudet. Bade kommunale og frittstdende grunnskoler ma delta i dette
kvalitetssikringssystemet.

Det er videre etablert et system der kvaliteten ved de kommunale grunnskolene vurderes av
lagrere fra grunnskoler i samme region. Dette har i falge Kommunférbundet fungert godt. En av
arsakene til dette er at lagerne har starre respekt for de som kontrollerer n&r de vet at de
kommer fra samme yrkesgruppe. Samtidig har de som kontrollerer starre respekt og forstaelse
for arbeidet de vurderer enn om de var utenforstéende som hadde kontrolloppgaver som
heltids obb.

Fritt skolevalg i Nacka kommune

Nacka kommune har i overkant av 76 000 innbyggere og ligger nordvest for Stockholms lan.
Kommunen har praktisert fritt skolevalg (béde for frittstéende og kommunale skoler) siden
1994. Kommunen hadde i utgangspunktet & ma om & dempe egne kapitalkostnader i
skolesektoren gjennom a dpne for privatskoler.

Skolene far hele sin finansiering som et belap pr. eev pr maned — i gjennomsnitt 50 000 SEK pr
elev pr &, gradert etter alder og i forhold til eventuelle saarskilte behov. Dette skal dekke bade
|gpende driftsutgifter, rengjering, vedlikehold av bygninger og elevskyss. Det utbetales samme
timesats il alle skoler, enten skolen er privat eler kommunal. Det gisimidlertid ekstramidler til
elever med sagskilte behov. 26 Hver skole er en selvstendig resultatenhet. Skolene har full frihet
bl.a. til lennsfastsettelse— men en del av lannsmidler fordeles ogsa sentralt.

Skolene anstrenger seg mye for & fa elever, og de er oppfinnsomme for a skaffe tilstrekkelig
med undervisningsrom. Hver hgst gir barne- og kulturnemnden ut et hefte med beskrivelse av
de ulike skolene etter et fast oppsett der skolene har en omtale av seg selv. Skolene kan utgi
tilleggsinformasjon pa egen hand. Som regel velger elever/foresatte den skolen som  ligger
naamest hjemmet.

25 Kilde: Arsrapport fra Skolverket Dnr 2001:3925, s. 14.

26 Kilde: Kommunernes Landsforening 2003, s.27.
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Kvalitet styres bl.a. gjennom en skoleplan og ved hjelp av en arlig evalueringsrapport. | tillegg

giennomfares brukerundersgkelser hvert annet ar. Resultatene fra brukerundersgkelsen
offentliggjares.

| starten sA man at fritt valg av skole ferte til at skolene samarbeidet mindre om
undervisningsoppleggene sine. Men denne trenden er na snudd i felge Kommunforbundet.

Eksempel: Den internationella skolan i Nacka

| 1994 innfgrte Nacka kommune stykkprisfinansiering av skolene og frie brukervalg
(skolpeng). Fisksatra barneskole i Nacka hadde fram til da veert en skole med mange
fremmedspraklige elever med lav status, slitte lokaler og darlige resultater. Med fritt
brukervalg forsto skolens ledelse at de kunne miste elever og at skolens framtid sto i
fare. Ledelsen ved skolen gikk da inn for & utvikle en helt ny skole. Man bestemte at
skolen skulle skifte navn til "Den Internationella Skolan i Nacka (ISN)” og opprettet en
seksjon der elevene skulle falge engelskspraklig undervisning. Den nye skolen startet i
1995. De fikk kommunale midler til investeringer i skolebygg, men har ellers ikke mottatt
ekstraordineger stgtte. | 1997 bestemte statlige myndigheter at skolen matte gi svensk
undervisning til alle svensktalende barn. Den engelske seksjonen ble da begrenset til
hjemvendte svensker med engelsktalende barn og utlendinger med midlertidig opphold i
Sverige (forskere, diplomater m.m.). | 1998 vedtok Nacka kommune at skolen ikke fikk
kreve at barna i den svenske seksjonen skulle beherske engelsk. Skolen har na plikt til &
ta inn alle de lokalt hjemmehgrende elevene pa skolen. Under disse tilpasningene har
skolen lykkes med & fordoble antall elever siden 1995: | dag er det mange barn av
diplomater og forskere som sgker seg til skolen, samtidig som de fortsatt har de lokale
fremmedspraklige elevene. Skolen tar ikke foreldrebetaling, i motsetning til to
internasjonale grunnskoler i Stockholmsomradet. Halvparten av skolens omlag 500
elever kommer fra omrader utenfor skolens distrikt.

(Kilde: Svenska Kommunférbundet og telefonintervju med ansatte ved skolen.)

Erfaringene med fritt skolevalg i Nacka kommune kan oppsummeresi fire punkter:

De fleste rektorer og lagere var imot frie brukervalg i begynnelsen, men na kan de ikke
tenke seg til & gatilbake til det gamle systemet.2/

Konkurransen om elevene er kontinuerlig og hver skole lgper en viss risiko for & bli
nedlagt dersom de fér for f& sekere. (En kommunal skole er alerede nedlagt som fglge
av svak sgkning.)

Karakterene i grunnskolen har vist en klart postiv utvikling siden innfaringen av
brukervalgsmodellen. Den ansvarlige for innfgringen av brukervalgsmodellen hevder

27 Kilde: Intervju med Lena Svensson, Svenska Kommunférbundet. Hun var med i ledergruppen i
skolesektoren i Nacka kommune fram til 2001.
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dette har sammenheng med kvalitetsforbedringen som skjer nar skolene blir avhengig
av at elever saker seg til skolen. 28

Politikerrollen har blitt endret fra & vagre opptatt av "egne" ansatte og skolene i sitt
naamiljg, til & bli representant for ale innbyggere med enske om at elevene far best
mulig skole. Kvalitet, og ikke minst hvilke spilleregler en ma ha for a oppna hgy
kvalitet, er svaat viktig for vellykket gjennomfering av frie brukervalg.29

Fritt skolevalg i Trosa kommune30

Trosa kommune omgjorde sine tjenesteenheter til selvstendig resultatenheter for aforberede en
reform for fritt skolevalg. Fritt valg pa grunnskoleomrédet ble innfert i juli 1999. Kommunene
har beregnet felles stettesatser pr. elev til kommunale og frittstdende skoler.3! Det var ved
starten to frittstdende skoler, men nd er det bare én igjen.

Trosa har ikke inkludert kostnadene til lokaler (leie eller kapitalkostnader) i stykkprisene pr.
elev, dik Nacka delvis har gjort. | Trosa kommune har man inndratt en del av overfaringene til
de kommunale skolene for & gi stette til investering, drift og vedlikehold av bade frittstéende og
kommunale skolebygninger. Man har problemer med & budsettere realistisk pa grunn av at
elevsgknadene kommer midt i regnskapsaret.

Kommunen har "foreldreundersekelser™ som en del av kvalitetssikringssystemet for
skolesektoren. Rollen til skoleadministragonen er endret og er i starre grad rettet mot
politikerne og en viss grad mot hjelpe- og stettefunkgoner. Skoleadministragonen har ikke
lenger en direkte styringsfunkgon i forhold til skolene. Denne endringen foregikk uten store
problemer siden skolene var gitt stor grad av selvstyre frafar.

Frie brukervalg har i felge var informant i kommunen ikke redusert samarbeidet mellom de
kommunale skolene. En grunn til dette er imidlertid problemene som oppsto for en av de private
skolene; Da den gikk konkurs var det kommunen som hadde ansvar for & gi de 60 elevene ved
denne skolen et nytt tilbud. De kommunale skolene bidro gjennom et tett samarbeid til & finne
plasser for dle elevenei |gpet av kort tid.

Erfaringer med fritt skolevalg i Sverige

Flere samfunnsforskere i Sverige har gitt uttrykk for a det ma vege overkapasitet i
skolesektoren for at frie brukervalg skal fungere. Men i fglge Svenska Kommunforbundet viser
det seg at med en overfaring pa omlag 50 000 svenske kroner pr. elev pr. & makter skolene &

28 Kilde: Intervju med kommunalrad (heltidsansatte politikere) Erik Langby, publisert i 1999-utgaven av
tidsskriftet "4 Oktobertidningen” som utgis av konsulentsel skapet ”Den Nya Vaféarden”.

29 Kilde: Intervju med Lena Svensson, Svenska Kommunfdrbundet.
30 Kilde: PiaFoster, planeringssekretaer for skolesektoren i Trose kommune.

31 Satsenevar differensiert for hhv. 1-3, 4-6 og 7-9 klasse.
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frigiere tilstrekkelig kapasitet til at brukervalgene kan oppfylles for de fleste uten overkapasitet.
(Det er ingen bestemmelser i det svenske lovverket som stiller krav til skolenes klassestarrelse.)

Det er i tillegg sannsynlig at lovens krav om at kommunens bidrag til frittstdende skoler skal
tilsvare gjennomsnittskostnadene pr. elev, har fart til gkt bruk av stykkprisfinansiering. En
finansiering basert pa rammebudsiettering vil ikke oppfylle lovens krav pa dette punkt.

Undersekelser som Svenska Kommunférbundet har gjort viser at foreldre til barn pa frittstaende
skoler har litt hgyere utdanning i gjennomsnitt enn andre foreldre. Dette gjelder bade foreldre
med innvandrerbakgrunn og svenske foreldre. Flere undersgkelser tyder ogsa pa at frie
brukervalg — og veksten i antall frittstdende skoler — i liten grad har fert til segregering, dvs. at
flinke/svake elever sgker seg til hver sine skoler, dler a sgkningen i starre grad falger etniske
dler religigse skilldinjer. Frittstéende skoler i Sverige har en like hgy andel elever med
saarskilte behov som de kommunale skolene.32

Far de frittstdende skolene ble introdusert i Sverige, hadde man antatt at fritt valg ville fere til
en langt sterre grad av profilering av de frittstdende skolene med vekt pa spesielle fagomrader
eller pedagogikker m.m. enn hva som har skjedd.

Konsekvensene av frie brukervalg er at skoler med lav status, darlig rykte og liten sgkning ma
satse offensivt pa a ruste opp sin skole, eler risikere & bli lagt ned. Flere frittstdende skoler i
Sverige er gdtt konkurs. | Stockholm, hvor befolkningstettheten gir gode muligheter for
stordrift, har en del av ce store frittstéende skolene utkonkurrerte de mindre. Dette har ferte til
a det offentlige kommer i et avhengighetsforhold til store skolebedrifter, i felge
Kommunférbundet.

Lagrermarkedet pavirkes ogsa av brukervalgsmodellene: Det blir lettere & rekruttere lagrere til
skoler med gode god elevsakning. Men Kommunférbundet mener ikke det er oppstétt noen
rekrutteringsproblemer som falge av dette.

5.1.2 Fritt valg av hjemmehjelpstjenester i Sverige

| Sverige har mange kommuner erfaringer med frie brukervalg innen hjemmebaserte tjenester. |
januar 2001 viste en undersgkelse giennomfert av Svenska Kommunforbundet at 10 svenske
kommuner hadde innfert frie brukervalg innen omsorgssektoren.33 70 kommuner opplyste at de
diskuterte ulike reformer for & gke eldres innflytelse pd omsorgdtilbudet. 1 2002 stilte
Kommunforbundet de samme sparsmal til kommunene. 18 kommuner svarte at de hadde innfart
fritt valg innen omsorgssektoren med penger falger bruker i Sverige.34

Modellene for frie brukervalg innen omsorgssektoren i Sverige minner om de man finner i

o

danske kommuner. Det utarbeides en katalog over bistandsytere hvert ar, og sentrae

32 Kilde: Svensk Naringsliv 2002, s.33-34 og s. 54
33 Kilde: Svensk Néringsliv 2002:24.

34 Kilde: Svenska Kommunférbundet, september 2003:28.
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" bistandsanleggere” (ansatte i bestillerenheten i kommunen) bestemmer hvem som skal fa tilbud
og omfang betalt av kommunen. Bistandsanleggerne infarmerer de eldre om vedtaket.

Innen svensk eldrevard far ikke kommuner gi stette til private institusoner som tilbyr
eldreomsorg (sykehjem). Privatpersoner kan kjgpe omsorgstjenester fra private institugoner, og
det er bare private omsorgsinstitusoner som har lov til & yte tilleggstjenester til eldre. Det er i
dag to private selskaper som dominerer det private markedet for omsorgstjenester i Sverige:
Attendo (tidligere Partena) og I SS Care.

Fra og med 1. juli 2002 ble det innfart maksmaltakster for egenandeler for
hjemmehjelpstjenester, sykehjemstjenester og for tjenester for funkgonshemmede. For
hjemmetjenester skal maksima egenbetaling fra 1. juli 2002 vege 1516 svenske kroner.
Svenska kommunférbundet har gétt imot denne reformen fordi de mener dette svekker det
kommunale selvstyret. Saalig de kommuner som fer hadde hgye avgifter, vil fa reduserte
inntekter, i falge K ommunférbundet.35

Hjemmehjelp i Nacka kommune36

Fritt valg av utfarere av hjemmebasert omsorg ble innfert i Nacka kommune allerede i 1992.
Private hjemmehjel pere ma ha kommunal godkjenning. Det er etablert 16 hjemmehjel psenheter
i kommunen. De private stér i dag for ca. 40% av hjemmehjel pstjenestene.3/

Omlag 1100 personer omfattes av brukervalgsmoddlen for hjemmebasert omsorg.
Hjemmehjelpere far sine inntekter fra kommunen, basert pd en sats pr. time utfert tjeneste.

Man har ikke kunnet pavise at brukervalgssystemet har gitt gkonomiske besparelser. Men det er
en utbredt oppfatning at brukervalgsmodellen har gkt effektiviteten til tjenesten @ dermed
redusert prisen pr. tienestetime. Alle tjenesteenheter far tilby tilleggstjenester mot betaling.

| felge en analyse utfert av Cap Gemini av hjemmehjelpstjenesten i Nacka kommune véren
2002, er det likevel kommunens saksbehandlere som velger hjemmehjelpere i de fleste
tilfeller.38 Bare omlag 25% av valgene av hjemmehjelpstjenester treffes av de eldre selv, eller
deres pérgrende. Andelen har steget jevnt siden frie brukervalg ble innfert.39 Rapporten fra Cap
Gemini viser ogsa at antall valgmuligheter \erierer fra to til dtte, alt etter hvilket omrade de
eldre bor i. Valgfriheten er dtsa ikke jevnt fordelt i kommunen. En leder i omsorgssektoren
uttaler at det er de friskeste som utnytter brukervalgsmodellen best.40

35 Kilde: Per-Olov Nylander i Svenska Kommunférbundet til Dagens Nyheter 30.6. 2002.

36 Hovedkilde er Svensk Naringsliv 2002 og 4-Oktobertidningen 1999.

37 Kilde: Kommunalréd Erik Langby. Innlegg pa Svenska Kommunférbundets konferanse 17. mai 2001.
38 Kilde: Rapport om cheksystemet, fra Socialdemokraternai Karlskrona, 28. august 2002.

39 Kilde: Rapport fra Sigtuna kommun 2000, i avsnitt om Nacka kommune, side 5.

40 Kilde: Kommunernes Landsforening 2003, s. 33.
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Undersgkelsen til Cap Gemini viste ogsa a private hjiemmehjelpere i praksis har mulighet til a
velge bort ulgnnsomme kunder.41 Dette stér i motsetning til uttalelser fra enhetsledere i Nacka
kommune hasten 2002, der de i en intervjuundersgkelse uttaler at frie brukervag ikke har fart
til sterre skjevheter og at enheter i mindre rike omréder, gjennom & utforme en egen pedagogisk
profil, trekker til seg brukere frarikere omréder 42

Cap Gemini foredo forbedringer av kundvasystemet i Nacka, blant annet tydeligere
kvaitetsmd, uanmeldte inspeksjoner, bedre rutiner for godkjenning av tjenesteenheter og
endringer av kvalitetssystemet dlik at det overholdes kravene til Sociaforvaltningen.43

Hjemmehjelp i Trosa kommune#4

Trosa kommune studerte erfaringene i Nacka fer de selv innferte frie brukervalg pa
eldreomradet med virkning fra 1.7. 2001. Frie brukervalg pa eldreomradet i Trosa kommune
gielder servicefunkgoner som dekker hjemmetjenester der det ikke kreves helsepersonell.

Det er tre private leveranderer av hjemmetjenester i Trosa, i tillegg til de kommunale
leveranderene®® Disse styres av et kommunalt regelverk som gjelder fra 18.6. 2001. | en
kommunal brogyre presenteres bade de offentlige og private hjemmehjel pstilbudene.

| Trosa kommunes egen hjemmehjelpstjeneste er det helsepersonell som rormalt utfarer besgk
og dermed tar seg av dle typer hjemmetjenester — fra vask og rydding til medisinering. De
private leverandarene har personer uten hel seutdanning.

Trosa har en bestiller-utfgrer modell med sentrale ” bistandsbedemmare” som avgjer hvem som
er berettiget til hvilke ytelser pa hjemmetjenesteomradet, slik som i Nacka kommune. Trosa har
sat av to personer til denne jobben. (Vurderingen av berettigede til de helsefaglige
hjemmetjenestene utfares i Sverige av Landstinget i Sodermannland — dvs. pa fylkesniva)

Svaat fa eldre i Trosa skiftet fra offentlig til privat hjemmetjeneste da frie brukervalg ble
innfart. Men 90% av de nye brukerne av hjemmehjelpstjenester har valgt en privat leverander.
De private ser ut til & ha utkonkurrert de kommunake leveranderene. (Det har ikke vaat noen
stor vekst i antall eldre i kommunen.) Dette var ikke en villet utvikling fra kommunens side,
men resultat av de private leverandarenes konkurransefordeler og dyktighet, i falge vére
infformanter i Trosa kommune. Dette hadde sammenheng med a den kommunae
hjemmehjelpen hadde vanskelig for & holde tidsskjemagt da de ogsa hadde ansvaret for

41 Undersakelsen er referert i "Rapport om cheksystemet” fra Socialdemokraterna i Karlskrona, datert
28. august 2002 (s. 2.)

42 Kilde Kommunernes Landsforening 2003, s. 23. Vi har ikke hatt mulighet til & ga naamere inn pa
disse effektene i Nacka kommune.

43 Kilde: Kommunernes Landsforening 4.1. 2003, s. 27-28.
44 Kilde: Martina Johansson, leder for hjemmehjel pstjenesten i Trosa kommune.

45 De tre er "Hemma Senior” (lite lokalt enmannsfirma med flere innleide), Invita (stort selskap, basert i
Nykoping) og PPA (middels, basert i Sodertélje).
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nadal armtjenesten og mange andre oppgaver, og dermed ikke var like fleksible som de private.
Valget av hjemmehjelper er som regel personavhengig — det er ofte en nabo eller en venn av en
venn. Pr. august 2002 hadde 63 eldre privat hjemmehjelpstjeneste, mens 37 hadde offentlige
hjemmetjeneste.

Prisingen av hjemmehjelpstjenester skjer pr. time. Kommunen hadde pa forhand beregnet
kostpris til 240 kr. pr. time. For tilleggstjenester, som bare private far tilby, kan de private kreve
en pris som gir full kostnadsdekning. Det har ikke vaat et problem med overprising pa dette
omrédet, i felge vare informanter. Alle leverandarer rapporterer forbrukte timer manedlig til
kommunen. Brukeren kan selv definere hva han/hun vil ha utfert innenfor den tildelte tiden
(eksempelvis vindusvask eller spasertur).

5.1.3 Fritt valg og maksimalsatser i svensk barnehagesektor

| 1995 hadde 8% av svenske kommuner, dvs. omkring 23 kommuner, innfart frie brukervalg i
barnehagesektoren. (Bidsted 1997:122.) | en sparreundersekelse fra mars 2001 hadde denne
andelen vokst til 30%. (Svensk Néringdiv 2002:24.)

Frajanuar 2002 innfert Sverige en maksimal egenandel ("maxtaxa') pa 1140 kroner pr. barn pr.
méaned i barnehager. Kommunene star fritt til a differensiere egenandelene etter foreldrenes
inntekter, og med rabatter for sgsken, men ingen ma kreves for hgyere egenandel enn 1140
kroner. Fra og med 1. januar 2003 ble det i tillegg gjennomfert en lovendring som gir barn fra
fire & krav pa barnehageplass. Kommunene kompenseres for inntektstapet som
maksimalsatsene medfarte, men kompensasonen dekker i falge Kommunforbundet ikke
merkostnader som skyldes gkt bruk av barnehagetilbud. En undersokelse av 84 svenske
kommuner viser at tiden barna var i barnehagen i snitt gkte med 3%, fra november 2001 til april
2002. | samme periode rapporterte 89% av de spurte kommunene om en gkning i antall barn i
barnehagen.46

5.1.4 Erfaringer med frie brukervalg i Sverige

Svenska Kommunférbundet oppsummerer erfaringene med frie brukervalg i Sverige i felgende
punkter4’:

Det er viktig & lage begripelige systemer for ansatte, brukere, administragon og
politikere.

Kommunene ma arbeide mye mer pa prognosesiden og ma bidra til at det skapes gode
betingelser for skoledrift. P4 den méaten vil det ogsa veae attraktivt for private
skolebedrifter & etablere seg i kommunen.

46 Svenska Kommunférbundet dokumenterer merforbruket og merkostnadene i heftet "Uppfdljning av
maxtaxan inom barnomsrogen" frajuli 2002.

47 Kilde: Intervju med Lena Svensson i Svenske Kommunforbundet.
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Det er i utgangspunktet begrenset offentlig innsyn hos private skolebedrifter. Her ma
kommunene stille krav om innsyn og offentlighet ved inngaelse av driftskontrakter eller
ved godkjenning av skoler.

Viktige positive erfaringer er knyttet til starre mangfold og mer forngyde brukere. For
innbyggerne har det a fa flere aternativer (bade i antall og pedagogisk og faglig) en
egenverdi. Skolene er mer lydhare for elever og foreldre enn far, og personalpolitikken
blir viktigere — saalig hvis enkeltlaere ikke fungerer.

Kommunene arbeider mer med kvalitetsoppfelging og resultateval uering. Konkurransen
skaper ogsa kontinuerlig kvalitetshgyning og  effektivitetsforbedringer.

Frie brukervalg virker prisdempende. I ngtitugonene far sine inntekter pr. bruker, og vet
at det ikke er mer & hente fra kommunen. | tillegg vil arbeidet med & innarbeide
kostnader knyttet til drift av bygninger/lokaler & man fa bedre oversikt over de
faktiske kostnadene og kan f& en viss redukgion i kostnadsnivéet som falge av dette48

Ingen sektorer klarerer & fa til konkurransengytralitet mellom private og offentlige
tilbud. Offentlig sektor har fordder av sterre volum | rammeavtder og |
kapitalforvaltning (med unntak for franchiselignende skoler), mens de private star friere
til & lanefinandere sine investeringer uten a matte konkurrere med en stor
kommuneorganisasgon om sympati og penger.

5.1.5 Frie brukervalg og det svenske lokaldemokratiet

Poalitikernes styringsmater, relagoner og roller

| felge Kommunférbundet vil politikere i et omfattende system for frie brukervalg bli mer
"medborgar-foretradare” (vektlegger ombudsrollen sterkere) enn rollen som “ledere som
initierer nye tilbud og vedtar nye investeringer”.

| falge utredningsingtituttet Den Nya Véfarden farer frie brukervalg i Sverige til en endring av
rollen til politikere. Med frie brukervalg legger politikere mer vekt pa a trekke opp de
overordnede retningdlinjene og a pase at private og kommunale tjenesteytere far samme tilskudd
pr. bruker for tilsvarende tjenester. Politikerne vil med frie brukervalg fa mer tid til & arbeide
med de overgripende mélene som fordelingen av ressurser og kvaitetsmal .49 Kommunalrédene
i Nacka og Taby kommuner, som begge tilharer heyrepartiet Moderaterna, Ser dette om
konsekvensene for politikerrolleni et intervju i 1999:

48 Argumentet knyttet til lokaler og bygningsmasse fremfgres av kommunalrad i Nacka, Erik Langby, i
4-Oktobertidningen i 1999. | et innlegg pa en konferanse arrangert av Svenska Kommunférbundet om
brukerinnflytelse i eldreomsorgen den 17.5. 2001, oppgir Langby at frie brukervalg har bremset
utgiftsekningen og at kommunens samlede reelle kostnader er redusert med ca. 25% siden 1991.

49 Kilde: Svensk Néaringsliv 2002:56.
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(De) &r 6verens om att det finns stora vinster med kundvalsmodellen. Och da menar deinte i
forsta hand ekonomiske vinster. En av de bestdende vinsterna ar att politikernes roll tonas ned
och att medborgarnes beroende av politiske besiut minskar.20

Kommunalraden i Nacka kommenterer politikerrollen dik i et innlegg to ar senere:

Kundvalsystemet har forandrat politikernas roll i verksamheten. Nu detaljstyr vi inte langre. |
stéllet satter vi upp mal, bestammer vad vi vill nd med verksamheten och sedan féljer vi upp och
ser efter sd att malen ndso1

Utredningsinstituttet Den Nya Vafarden understreker at brukervalgsmodeller i Sverige ikke ma
forvekdes med rene konkurranseutsettingsmodeller. Ved konkurranseutsetting er det politikere
som er bedtillere av tjenester, mens det er borgerne som er bestillere i brukervalgsmodeller.

Politikkens innhold

For skolesektoren ser det ikke ut til at frie brukervalg har store konsekvenser for tilbudet. |
denne sektoren er det ikke tillatt med tilleggstjenester og elevene har rett til, hvis de gnsker, 4 ga
pa en lokal skole. Frie brukervalg ferer trolig til at flere skoler profilerer seg ved a utvikle
salige tilbud og ved a satse pa spesielle pedagogiske retninger.

Nar det gjelder hjemmehjelpstjenester — og trolig omsorgstjenester generelt — tyder vart
materiale pa at forskjellene mellom tilbudene gker — men vi har ikke grunnlag for & hevde at det
dermed blir sterre ulikhet i kvalitetsniva.

Kommunenes legitimitet

Vi har ikke holdepunkter for & vite om kommunens legitimitet er blitt pavirket av innfgringen av
frie brukervalg i Sverige.

Kommunalt selvstyre

Maksmale satser for egenbetalinger for tjenester er innfert innen barnehagesektoren,
eldreomsorgen og innen omsorgen for funksonshemmede det siste dret. Dette har i felge
Kommunfoérbundet fert til en svekkelse av det kommunale selvstyret. Kommunaradene i Nacka
og Taby kommuner mener maksimal satsene for béde barnehager og omsorgstjenester i Sverige
truer det kommunale selvstyret.52

Tidligere utenriksminister Kjell Olof Feldt har i en kronikk om statens styring av
kommunesektoren stettet dette syneto3:

.. eftersom regjeringen tycks ha bestamt sig for att det ar den lokale demokratin som " inte far
sta i vagen”, borde den klargora konsekvenserna. (...) Det finns bara ett ansténdigt sétt for

50 4-Oktobertidningen 1999, s. 13.
51 Innlegg pa Svenska kommunfdérbundets konferanse om brukerinnflytel se og eldreomsorg 17.5. 2001.
52 Kilde: 4-Oktobertidningen 1999, s. 14.

53 Kilde: Dagens Nyheter 5. mai 2002, "Hyckleri om lokal demokrati”.
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staten att visa var den drar grénsen for det kommunala galvstyret. Namligen att den som
bestammer ocksa tar ansvaret for vad som gors och hur det betal as.

Nar skolverket bestemmer hvilke frittstéende skoler som skal ha kommunal stette, og staten
bestemmer maksimalsatsen for en rekke omsorgstjenester, samtidig som kommunene fortsatt
har ansvar for finansieringen av disse tjenestene, kan dette se ut som et brudd med prinsippet
som Feldt argumenterer for. Innfgringen av frie brukervalg er trolig ett av motivene for &
likestille private og kommunale tjenestetilbud, og statlige reguleringer og garantier har veat
ansett som nadvendige for & sikre at likestillingen gjennomfares i praksis.

5.2 Danmark

| regjeringsgrunnlaget til dttende statsminister Anders Fogh Rasmussen fra november 2001
(kodisonsregjering bestdende av Venstre og Det konservative folkeparti) ble det lovet en
reform for fritt valg av omsorgstjenester.5#

Omlag 50 av Danmarks 275 kommuner hadde erfaringer med frie brukervalgsmodeller ved
arsskiftet 2002-2003.%5 Flere av disse hadde innfert frie brukervalg fer lovendringene som er
iverksatt av den sittende regjeringen.

Her redegjares det for fritt valg innen el dreomsorgen. Innen skolesektoren stér foreldre fritt til &
velge hvilken privat skole de métte gnske, men dersom de velger en kommunal folkeskole har
kommunen ingen plikt til & &pne for fritt valg innen kommunens grenser

Pa kommunalt niva har motivet for & innfare frie brukervalg vaat & spare penger, i falge vare
informanter i Kommunenes Landsforening. Mange har ogsa pekt pa mulighetene til a styrke
kvaliteten som falge av konkurransen om brukerne av tjenestene.

5.2.1 Frittvalg innen eldreomsorgen
Fritt valg av sykehjem

Ved en lovendring fra 1. juli 2002 fikk alle eldre i Danmark rett til & velge fritt hvor i landet de
gnsker plass pa pleiehjem, evt. pleiebolig/eldrebolig.®’ Den eneste forutsetningen er at man er

54 Avsnittet "Bedre omsorg for de addre”. Her loves det at: " Kommunens monopol pa addreplejen skal
vak og erstattes af et frit valg.”

55 Kilde: Rafai Atia, Kommunernes Landsforening.

56 Dette falger av Lov om folkeskole, § 36, 4, avsn. Tolv prosent av elevene gér i slik skole, mot fem
prosent i Sverige og 1,7 prosent i Norge (se avsnitt .5.1). | Danmark er det kun en undervisningsplikt,
ingen plikt til &sende elevenetil skole. Kommunene har ansvaret for asikre at barn far tilfredsstillende
undervisning enten det skjer i en kommunal folkeskole, i en privatskole (som i Danmark har
foreldrebetaling) eller i hjemmet. (Kilde: Heftet "De frie grundskoler i tal 2001/2002",
Undervisningsministeriet, februar 2003.)
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kvalifisert til dik plass i den kommunen man sgker plass i. Kommunene skal vedta
kvalitetsstandarder for dlike boliger, men har ikke — dik som for hjemmehjel pstjenester — plikt
til &hamer enn én leverander — ett sykehjem i sin kommune.

Betalingen for plasser utenfor hjemkommunens grenser er, som for kommunens egne plasser,
begrenset oppad til kostpris. Dersom egenandelen er hgyere i ingtitugonskommunen enn i
hjemkommunen (som finansierer plassen), ma den pleietrengende betale differansen. Det er
beregnet en gjennomsnittlig nasonal takst for en pleiehjemplass, men den er kun veiledende.
Det kjgpes og selges plasser etter kostpris mellom kommuner over hele Danmark. Som
hjemkommune regnes den siste kommunen der den pleietrengende eldre bodde i sin egen bolig.

Normalt skal ikke en kommune kunne favorisere sine "egne" eldre, men det er ett unntak: Hvis
ventetiden for kommunens egne ingtitusionssgkende er pa over 3 maneder, eler stiger med
50%, er det adgang til & suspendere sgkere fra andre kommuner i 6 méneder.58 Forlengelse
krever at det er uendret ventetid i forlengelsesperioden og politisk godkjennelse pa kommunalt
niva Dette unntaket gjelder likevel ikke for borgere som har nagre parerende €ller ektefelle i
ingtitusonen det sgkes om plass i. Det normae skal vage a kegen arrangeres etter
behovskriterier og deretter etter ansiennitet.

Kravene til skriftlig informasjon fra kommunen om tilbudene er med lovendringen skjerpet. Det
er detaljerte krav til hvilke opplysninger man skal distribuere til eldre og deres pargrende om
sykehjem og ventelisteordninger.>®

Kommunen har i falge loven ikke lov til & tilby tilleggstjenester pa pleiehjemmene mot
betaling. 60

Fritt valg av hjemmehjelp

Fra 1. januar 2003 tradte lovendringen i kraft som gjorde det obligatorisk for kommunen atilby
frie brukervalg av hjemmehjelp (internt og mellom kommunene).61 Dette gjelder sikalt
"personlig hjelp, "praktisk hjelp" og matservering, men ikke oppgaver som ma utfgres av
helsepersonell. Kommunene kan ogsa tilby oppgaver som utfgres av helsepersonell med frie
brukervalg. Loven ble vedtatt dik at kommunene fikk ett & til & forberede gjennomferingen.

Dette var en del av den sdkalte "addrepakken” som inneholdt endringsbestemmelser til lov om
social service, statlige kunngjgringer og veiledninger for hjemmeh;jelpstjenester.

57 Bekendtgerelse nr. 512 av 24. juni 2002, "Om plejehjem og beskyttede boliger”, § 4. "Plgjehjem” og
" beskyttede boliger” tilsvarer noenlunde de norske sykehjem, omsorgsboliger og serviceboliger.

58 Bekendtgarelse nr. 512 av 24. juni 2002, 8 7, 2. avsn.
59 Bekendtgerelse nr. 512 av 24. juni 2002, § 9, 2.avsn.
60 Kommunernes Landsforening 2003, s. 10.

61 Lov om social service av 9.9. 2002 § 75c og Bekendtgerelse og vejledning om kvalitetsstandarder og
frit valg af leverander af personlig og praktisk hjadp m.v. av 9.10. 2002.
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Etter endringene i Lov om socia service, er hovedregelen at kommunen farst skal utarbeide
pris- og kvalitetskrav til hjemmehjelpstjenesten. Deretter har kommunen plikt til &innga avtale
med de leverandegrer som oppfyller kravene. En privat leverander som alerede har inngétt
avtaler med andre kommuner skal i utgangspunktet anses som kvalifiserte til a levere tjenestene.
Dersom dike private leveranderer likevel ikke godkjennes av kommunen, skal de gis en
skriftlig redegjerelse som angir grunnen til dette.

For hjemmehjelpstjenesten gjelder falgende nagonale retningdinjer:

Kommunen kan velge mellom om den ensker & innga kontrakt med ale godkjente
leverandarer (godkjenningsmodellen), eller bare med de som i tillegg kvalifiseres
giennom en anbudskonkurranse (anbudsmodellen). Dersom leverander velges etter
anbudsmetoden skal kommunen innga kontrakt med mellom to og fem leveranderer for

en periode pato & 62
Stykkprisen som finanserer tjenesteenheten skal vege lik  kommunenes

giennomsnittlige timepris for henholdsvis personlig og praktisk hjelp. Prisen og
kvditetskravene skal gjelde bade private og kommunale leveranderer av

hjemmehjel pstjenester.63 Kommunernes Landsforening (tilsvarende KS i Norge) har
utviklet en generell timeprisberegningsmodell for hjemmehjelpstjenester i Danmark.

Myndighetsoppgavene behovsvurdering og tilsyn skal vege utskilt fra utfarer—
organisagonen. %4

Dersom en kommunalstyrelse ikke innregner alle omkostninger i prissetningen pa
ytelsene som kommunen tilbyr, vil det veae a regne som konkurransevridende stette

som det danske Konkurranser&det kan gripe inn overfor.5 Dersom kommunen betaler
private for en momsbelagt tjeneste far kommunen refundert merkostnaden gjennom den

sakalte " mellemkommunal e momsudligningsordningen” 6.

Modellen for frie brukervalg av hjemmehjelp innebagrer bl.a. at:

Bestillingskontoret i kommunene besgker brukeren, og vurderer behovene, samtidig
som de informerer brukeren om hvilke tilbydere det er pa dette tjenesteomradet. Det
forutsettes at representanten fra kommunen ikke favoriserer noen tilbydere av
hjemmehjel pstjenester nar ik informasjon gis.

Brukeren (evt. pararende) avgjer hvem han/hun gnsker skal utfare tjenesten.

Brukeren kan avbestille og bedtille ny tjenesteutferer pa 14 dagers varsel.

62 Dette faglger av lov om sosial service og er presisert i veiledning nr. 95 av 9. oktober 2002.

63 Dette falger av lov om sosial service og er presisert i veiledning nr. 5 av 9. oktober 2002 og i
bekendtgarelse nr. 837 av 9. oktober 2002. Det er presisert at timeprisen skal inneholde bade " direkte
og indirekte” omkostninger.

64 Falger av lov om sosial service og er presisert i veiledning nr. 95 av 9. oktober 2002.
65 Falger avlov om sosial service og av veiledning nr. 95 av 9. oktober 2002.

66 Kommunene sgker her om refusjon fraen sentral pott som finansieres av kommunenei fellesskap.
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Kommunen kan ikke tilby tilleggstjenester mot ekstra betaling, men det kan private
tilbydere.

5.2.2 Erfaringer med frie brukervalg i Danmark

Frivillige forsgk med frie brukervalg pa sykehjem ("plejehjem”) startet i 1994. Modellene har i
defleste tilfeller omfattet private tilbydere. Deres rolle har variert mellom tre typer:

kommunene kjgper tjenester fraen eller flere private tjenesteytere etter en forutgdende
anbudsrunde

det er en blanding av private og offentlige tilbud der det gis offentlige tilskudd til de
private

kommunen gir flere private tjenesteytere konsegjon til & sta for omsorgstjenester
innenfor et system der tjenesteyternes inntekter reguleres av kommunen.

Ved utgangen av 2002 hadde 10-15% av de eldre valgt et annet sykehjem enn det de sognet
til. 67

Da frie brukervalg ble foredatt for sykehjem var det en forventning fra de allerede etablerte
private sykehjemmene at kommunene ville gi ale som bodde pa sykehjem et tilbud om a bytte —
og en ny vurdering av deres behov, dik a man fikk en betydelig omflytting til de nye private
tilbudene. Men lovendringen krever bare at brukervalget ble tilbudt til nye beboere i sykehjem.
Kommunenes Landsforening har vaat enig med de private leverandarene som hevder at de
trenger en kritisk masse for a kunne opprette dternativer til de kommunale sykehjemmene, og at
dette talte for at man ved introduksionen av frie brukervalg tilbed alle — ogsa de som allerede
var i et sykehjem — mulighet til & velge. Det er pa denne bakgrunn usikkert om de private likevel
vil kunne etablere mange private sykehjem etter lovendringen. | mange kommuner har det veat
mye arbeid med a fa etablert private leveranderer. Antallet innbyggere i de kommuner som har
innfert frie brukervalg er i snitt pa omlag 15000. Snittet for hele landet er pa 19.300
innbyggere.

Professor Poul Erik Mouritzen drefter konsekvensene av friere brukervalg for kostnadsnivaet til
sma kommuner i Danmark:

Borgerne far flere og flere steder frit valg, ofte mellem kommunale og private |gsninger, og
opgaverne udliciteres til den (offentlige eller private) virksomhed, der kan |@se dem bedst og
billigst. (..) | det omfang den neamte bevasgelse (..) accellererer, vil det ogsa skabe aandrede
betingelser for diskussionen om den kommunale struktur. Kommunerne skal sa ikke langer veare
gearet mod drift, men mod udbyderrollen. Kommunerne skal definere, betale og kontrollere,
men ikke producere. (Mouritzen 1999:42)

Mouritzen sper s om ikke frie brukervalg og konkurranseutsetting kan fere til at dilemmaet
mellom effektivitet og demokrati blir lgst: Starre virksomheter kan operere pa tvers av
kommunegrensene samtidig som sma kommuner ikke lenger vil tape like mye som fer pa
ubenyttede stordriftsfordeler. Men Moursund mener det fortsatt vil veae stordriftsfordeler

67 Kilde: Rafai Atia, Kommunernes Landsforening.
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knyttet til kommunene: En brukervalgsmodel vil nemlig kreve a kommunen behersker
bestillerrollen, spesielt siden dette ofte kombineres med konkurranseutsetting gjennom en
anbudskonkurranse. Dette krever spesialistkunnskaper og stor administrativ kapasitet.

5.2.3 Frie brukervalg og det danske lokaldemokratiet

Det er tidlig & vurdere hvilke konsekvenser frie brukervalg i omsorgssektoren har for
lokaldemokratiet i Danmark. Lovendringene som introduserte landsomfattende valgfrihet for
brukere av dike tjenester, trédte i kraft for bare noe over ett ar siden nar dette skrives. Det er lite
publisert om konsekvensene for lokaldemokratiet av brukervalgsreformer 1 dansk
omsorgssektor.

| felge Kommunernes Landsforening kan det lovbestemte skillet mellom en utfarer- og
bestillerenhet®® innen eldreomrédet bidra til en klargjering av skillet mellom myndighetsrollen
og utfgrerrollen i kommunene.®9 Lovendringene 1. juli 2002 og 1. januar 2003 vil fere il at alle
danske kommuner ma innfare en dik modell innen omsorgssektoren, og dette regnes som en
forutsetning for & kunne innfere frie brukervalg.

Vare informanter i Kommunernes Landsforening mente frie brukervalg kunne fungere som en
ventil i forhold til de som er misforngyd med det kommunale tjenestetilbudet. De ansvarlige pa
politisk niva og i administragonen kan ndvisetil et marked som fungerer mer eller mindre got,
og trenger ikke altid svare pa misnagye med politiske tiltak. Det politiske styret kan dermed bli
mer skjermet mot klager fra brukere enn tidligere.

Men frie brukervag kan ogsa fere til gkt misnaye fra konkurrerende tjenesteytere i privat
sektor: Berlingske Tidende meldte den 4. april 2003 at 24 kommuner var meldt til
Konkurrancestyrelsen som feglge av at de mistenkes for & holde private bedrifter ute av
omsorgssektoren som felge av at de holdt kunstig lave priser.

Tomas Therkildsen, i Kommunernes Landsforening, har i en artikkel argumentert for at
utgiftsnivéet kan stige og at styrbarheten av utgiftene blir svekket som falge av frie
brukervalg. 70 Dette skyldes at timeprisene vil vage vanskelig & kalkulere siden de er tenkt &
inkludere indirekte kostnader og kapitalkostnader, og at kostnadene vil svinge mer som falge av
a de er knyttet til et stykkprissystem. Therkildsen bruker som eksempel at kommunen ikke vil
fa faare oppgaver og lavere kostnader av at 5-10% av tjenestevolumet gar over til private, heller
tvert imot. - De administrative konsekvensene kan fare til at oppgavene blir flere og kostnadene

68 En slik modell er ngdvendig for oppfylle lovens krav til fritt brukervalg, i fglge Socialministeriets
skrivelse av 29.5. 2002. En bestillerutfagrer-modell BUM) forutsetter at det skilles mellom de som
utfererer en kommunal tjeneste og de som vurderer hvem som skal vaae kvalifiserer til & motta slike
tjenester. Modellen er naarmere forklart under punkt 2.3.

69 Veiledning fra Kommunernes Landsforening av november 2002, s. 5.

70 Artikkel av sjefskonsulent Tomas Therkildsen i Kommunernes Landsforening publisert pa nettstedet
http://www.utbudsportalen.dk den 14.3. 2003.
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vil stige. Likevel vil brukervalgsystemet redusere inntektene til kommunen hvis noe dlikt skulle
skje, i fage Therkildsen.

5.3 Betydningen av nasjonale seertrekk

De ulike lands fysiske struktur, og saatrekk ved kommunesektorene, kan bety en hel del for de
konsekvenser frie brukervalg far for lokaldemokratiet. | dette avsnittet vil vi vurdere en del
saatrekk ved kommunesektorene i de skandinaviske landene.

Komparative studier av kommunesektoren i Skandinavia viser forskjeller mellom
kommunesektorene og de ulike roller nasjonale myndigheter spiller i forhold til kommunene. 71
Slike satrekk kan s oss noe om hvilke fortrinn/ulemper landene har med hensyn til en
innfaring av frie brukervalg, og hva slags konsekvenser frie brukervalg kan tenkes a fa for
lokaldemokratiet etter at det er innfert.

Kommunesektorene i Sverige, Danmark og Norge har ale et negativt avgrenset kompetansefelt.
Dette innebagrer at det kommunale selvstyret er begrenset av eksplisitte regler/pabud om hva de
ikke far gjere, og av palegg om utfering av oppgaver som er gitt til andre forvaltningsnivaer.
Det er likevel bare i Sverige og Danmark det kommunale selvstyret er innskrevet i forfatningen.

Den grunnleggende organiseringen avkommunesektoren er noenlunde lik i de skandinaviske
landene. Det gverste niva er et organ med folkevalgte politikere (kommunestyret). | tillegg
finnes det et antall politiske utvalg/komiteer, en sentra administragon og en rekke
underliggende tjenesteenheter. Kommunene har i alle landene ansvaret for grunnskolen, pleie-
og omsorgssektoren, barnehagen, deler av veinettet, VAR-sektoren og kulturtiltak. Det er
likevel forskjeller: Bare svenske kommuner har ansvar for videregdende skoler og norske
kommuner er alene om & ha ansvar for primaarhel setjeneste og kirker. Danske kommuner er de
eneste med et ansvar for deler av trygdeoverfaringene.

Det finnes forskjeller mellom landene som ogsa kan vaae av betydning for en innfaring av frie
brukervalg. Dette gjelder bade forhold knyttet til kommunestarrelse, statlige rammeoverferinger
og @remerking av disse. Tabell 5.1 under er en kvantitativ sammenligning av
kommunesektorene i de tre landene.

71 Vareviktigste kilder her er Mgnnesland (2001) og Bidsted (1997).
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Tabell 5.1. Karakteristisketrekk ved kommunesektorenei Skandinavia

SVERIGE DANMARK NORGE

Antall kommuner 289 kommuner 275 kommuner 434 kommuner
Antall  innbyggere i kommunene . . .
(giennomsnitt) 30.600 innb. 19.300 innb. 9.000 innb.
Antall innbyggere i kommune (median) 15.700 innb. 9.700 innb. 4.400 innb.
Befolkningstetthet (nasjonalt) 20 innb./ kv.km. 124 innb./ kv.km. 12 innb./ kv.km.

; s 1.600 kv.km. 156 kv.km. 866 kv.km.
Gjennomsnittiig areal for kommunene |y aokm) | a25kmx 125km) | (29 kmx 20 km)
Antall folkevalgte i kommunestyret 45 folkevalgte 17 folkevalgte 30 folkevalgte

(gjennomsnitt)

Antall innbyggere bak hver folkevalgt
(giennomsnitt)

667 innbyggere

1.084 innbyggere

327 innbyggere

Valgdeltakel se ved siste kommunevalg 78% (1998) 70% (1997) 60% (1999)
Statlige overferingers andel av de

kommunale inntektene* 20% 18% 40%
Andel av de statlige overfaringene som 2506 24% 43%

er gremerkede*

* Mgnnesland 2001, s. 25.  Kilder: Mgnnesland 2001, Bidsted 1997 og SSB.

Norske kommuner har i langt mindre grad enn Sverige og Danmark innfert frie brukervalg av
kommunale tjenester. | en sparreundersgkelse fra 1998/99 gar det ogsa fram at norske
bykommuner ”anstrenger seg minst” av bykommunene i de nordiske landene for & "utvikle
brukerorienteringen”.”2 " Utvikle brukerorientering” er en indeksvariabel som dekker sparsmél
om bruken av servicedeklaragoner, klagehandtering og valgfrihet innenfor ulike
tjenesteomréder. Indeksverdiene til Sverige, Danmark og Finland var pa mellom 50 og 69, mens
verdien til Norge var pa bare 27.

Betydning av kommunesterrelse

Tabell 8.1 viser at svenske kommuner i gjennomsnitt (og i medianverdi) er over tre ganger sa
store, mdlt i innbyggertall, som norske kommuner. Svenske kommuner er ogsa dobbelt sA store i
area som norske kommuner i gjennomsnitt. Norges befolkningstetthet er nesten halvparten av
deni Sverige. | Norge er det hele 160 kommuner med under 3000 innbyggere og 86 kommuner
i starrelsesorden 3 — 5 000 innbyggere. Samlet tyder dette pa at det er betydelig enklere &
etablere et marked med konkurrerende tjenesteenheter i svenske kommuner enn i norske
kommuner. Vurderingene fra en av vare case kommuner (Eide) tyder pa at dette er et problem i
sma norske kommuner. Det er vanlig at kommuner med inntil 5000 innbyggere bare har ett
sykehjem i Norge.”3 Rundt halvparten av ale norske kommuner er si sma at etablering av

72 Kilde: @gard 2000. Denne konklusjonen bygger pa svar fra en sparreundersgkelse i 1998-99 i
forbindelse med forskningsprosjektet "Verden i Regionenes Europa’ som ble ledet av Harad
Baldersheim og Krister Stahlberg.

73 Her baserer vi oss pa generelle observasjoner av kommuner som er utredet av Rogalandsforskning,
NIBR og andre forskningsenheter i Norge.
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konkurrerende tjenesteenheter — spesielt for de institugonsbaserte tjenestene— blir problematisk
innenfor kommunens grenser.

o

Alternativet kan da vaae & etablere konkurrerende tjenesteenheter pa tvers av
kommunegrensene. Men her har danske kommuner langt bedre forutsetninger enn norske
kommuner:

Betydning av befolkningstetthet

Befolkningstetthet og avstand til tjenestetilbud vil og kunne ha betydning for muligheten for a
innfare frie brukervalg. Her stiller Danmark i en saarstilling men hhv. 6 og 10 ganger hayere
giennomsnittlig befolkningstetthet enn i Sverige og Norge. De danske kommunene har ogsa et
areal pai giennomsnitt bare en femtedel av de norske kommuner har. | Danmark vil det dermed
vage |ettest & etablere tjenesteenheter med brukere fra flere kommuner. Innbyggerne i danske
kommuner har ofte tilgang til et alternativt tjenestetilbud i en nabokommune. Mulighetene for
frie brukervalg pa tvers av_kommunegrensene ligger dermed best til rette i Danmark. Og
modellen for frie brukervalg i eldresektoren i Danmark gir da ogsa en rett til & velge
tjenestetilbud over hele landet (se punkt 5.2 over).

Betydningen av antall folkeval gte og administrativ kapasitet

Det er ogsa forskjell mellom kommunesektorene i de skandinaviske land ndr det gjelder antall
folkevalgte i kommunestyrene og gjennomsnittlig antall innbyggere bak hver folkevalgt.
Avstanden mellom innbyggerne og lokal politikere er minst i Norge hvor det i gjennomsnitt bare
er 327 innbyggere bak hver folkevalgt lokapolitiker - halvparten av antalet i Sverige, og
mindre enn en tredjedel i Danmark.

Med relativt sma kommuner, og forholdsvis liten avstand mellom politikere og velgere, kan det
tyde pa at Norge har best forutsetninger for at politikerne skal kunne ha en ombudsrolle i

forhold til velgerne. Men flere lokalpolitikere i forhold til innbyggertallet kan ogsa tyde pa at
det er en sterre andel " fritidspolitikere” (politikere med fulltidgobb utenfor politikken) i Norge
enni Sverige og Danmark.

Et karakteristisk trekk ved mange norske kommuner er dtsa at de er relativt sma, og dermed har
begrenset administrativ kapasitet og sannsynligvis har den sterste andelen fritidspolitikere av de
skandinaviske landene. Innfering av frie brukervalg vil kreve en administrativ kompetanse som
forutsetter at fristilte og innbyrdes konkurrerende enheter styres profegonelt uten at
lokalpolitikerne eler sentralt ansatte i kommunen blander seg inn i enkeltsaker som
tjenesteenhetene har fullmakt til & avgjere. Her kan Norge med dagens kommunestruktur ha
darligere forutsetninger enn Sverige og Danmark for a klare innf gring av frie brukervag.

Betydning av gremerking av statlige midler

@remerkede statlige overfaringer, malt som andel av kommunens samlede inntekter, ser ut til &
vage omkring tre ganger sa store i Norge som i Sverige, og omkring dobbelt sa stor som i
Danmark. Det ser med andre ord ut til at den norske stat i starre grad begrenser det kommunale
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handlingsrommet gjennom overfaringsordninger enn det den svenske og danske stat gjar.’# |
tillegg er det bare svenske og danske kommuner som har fritt skattegre, noe som gir disse et noe
sterre handlingsrom enn norske kommuner.”

En eventuell statlig innfaring av frie brukervalg i Norge, for eksempel med brukergarantier og
maksimalsatser, vil ytterligere forsterke bildet av at norske kommuner er underlagt sterk statlig
styring. Her har svenske og danske kommuner mer "a ga pd’ i forhold til lokaldemokratiet.
Samtidig er det kanskje Norge, der kommunene har relativt fa innbyggere og der det i relativt
mange kommuner er stor avstander mellom tettbebyggel sene, som har starst problemer med &
innfare frie brukervalg uten statlig medvirkning. En dik statlig medvirkning kan gjelde
overfaringer til & dekke bl.a. transportkostnader og statlige retningslinjer for samarbeid mellom
kommunene. Uten dik statlig medvirkning kan det veae vanskelig & etablere fungerende
aternativer i de mange norske utkantkommunene. Hvis man ansker & unnga enhver form for
begrensning av det politiske handlingsrommet pd kommunalt niva, kan dternativet veae a
innfare frie brukervalg kun i relativt tettbebygde strak, og frivillig innfering i andre kommuner.

Den lave norske val gdeltakel sen sammenlignet med Danmark og Sverige, kan vage et tegn pa a
det kommunae handlingsrommet alerede oppleves som minst i Norge. Vi har imidlertid ikke
data som kan underbygge dette.

Oppsummering
Gjennomgangen over viser fagende:

Sammenlignet med Sverige og Danmark er et flertall av norske kommuner sm3, de har lav
befolkningstetthet og de har trolig ogsa en noe mindre administrativ kapasitet enn de svenske og
danske kommuner. Dette betyr at en starre andel norske kommuner vil ha problemer med & fa
etablert frie brukervalg enn i Sverige og Danmark. Dersom frie brukervalg likevel innfares i
Norge gjennom statlige direktiver og retningdinjer, tror vi det vil vaae en saalig fare for at
legitimiteten til norske kommuner svekkes, og dermed svekkes ogsa |okal demokratiet.

Den store graden av gremerking av statlige overfaringer til norske kommuner, i forhold til
svenske og danske kommuner, gjer a en innfaring av frie brukervalg med statlige direktiver,
kan hamer avorlige felger for det kommunale selvstyret i Norge enn i Sverige og Danmark.

Vi har her pekt pd momenter som kan tyde pa at det vil vage vanskeligere & innfare frie
brukervag for kommunale tjenester i Norge enn i Sverige og Danmark. Vi har imidlertid ikke
giennomfert noen undersakelse av hvorfor norske lokapolitikere naler med & iverksette frie
brukervalg. En dik undersgkelse ville kunne underbygge €eller svekke hypoteser om sammert
henger som dreftes i dette avsnittet. Men heller ikke slike undersekelser ville gi noe klart svar,
da dette handler om langsiktige og strukturelle utviklingstrekk som ikke sa enkelt lar seg
avdekke gjennom sperreundersgkel ser.

74 Det ma her tas med at lover og forskrifter, og de samlede gkonomiske rammene, ogsa har betydning
for det kommunal e handlingsrommet.

75 | Norge er det et lovfestet skatteintervall som i ikke gir kommunene noen reell frihetsgrad.
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6 Frie brukervalg i norske kommuner og erfaringer
fra Rogaland fylkeskommune

| skrivende stund (april 2003) har det ennd ikke vaat forsek med frie brukervalg i stor skalai
norsk kommunesektor. Nedenfor beskrives en planer og begrensede forsgk med sike modeller i
norske kommuner. | Odo har man trolig kommet lengst i cette arbeidet. Fra 1. april 2003 har
kommunen innfert frie brukervalg for hjemmehjelpstjenester i bydelene Lambertseter og
Nordstrand. Kommunene som omtales ellersi dette avsnittet er alle deltakerei et " Nettverk for
frie brukervalg” som omfatter 11 kommuner og er opprettet av Kommunal og
regional departementet i samarbeid med Kommunenes Sentralforbund. 76

6.1 Forsgk med fritt brukervalg i Oslo kommune

Som en del av Odo kommunes moderniseringsprogram ”"Nye Odlo” for 2002-2003 inngdr
satsingen " Valgfrihet, mangfold og konkurranse”. Dette omfatter bade konkurranseutsetting av
tjenester og en dpning for atillate gkt brukervalg for de samme tjenester.

Hasten 2001 ble bydelene Nordstrand og Lambertseter utpekt som pilotbydeler for utvikling av
brukervalgsmodeller innen barnehager, skoler og hjemmetjenester. De to bydelene var
representert i en sentra arbeidsgruppe i regi av  byrédsavdelingen for service og
organisagonsutvikling som utredet brukervalgsmodellen i forhold til barnehage, skole og
hjemmetjenesten.

Utredning som spesifiserer gnsket brukervalgsmodell

Den sentrale arbeidsgruppen for utredning av brukervalg i Odlo utarbeidet en "faglig plattform"
for brukervagsmodelen i Odo (Oso kommune 2002). Hovedkonklugonen i rapporten var at
frie brukervalg med penger falger bruker i ferste omgang ber etableres innenfor
hjemmehjelpstjenesten.  Arbeidsgruppen vurderte ikke a innfere brukervalgsmodellen i
grunnskolen. 77

Nar det gjelder barnehager ansker man ikke a forsgke brukervalgsmodeller der penger falger
bruker fordi Oso kommune ennd ikke har full behovsdekning, og fordi regjeringen har gitt
uttrykk for at den gnsker en overgang til full rammefinansiering av bade private og kommunale

76 De 11 kommunene er Asker, Baaum, Eide, Eidskog, Kristiansand, Larvik, Moss, Oslo, Trondheim,
Tensberg og Alesund. Nettverket ble opprettet hasten 2002 og har som formé & vage et forum for
giensidig utveksling av erfaringer og utvikling av ideer for kommunal e brukerval gssystemer.

77 Det er ikke gitt noen begrunnelse for at rapporten ikke omtaler grunnskoler.
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barnehager.’8 Fer full rammefinansiering er innfert, vil brukervalg var lite praktisk
giennomferbart, dvs. far neste stortingsperiode.

| desember 2002 vedtok kommunen at ressursene til "ordinaa undervisning” fra og med 1.1.
2003 ska fordeles med et grunnbelgp pr. €ev, likt for ale grunnskolene. Det er en sats for
barnetrinnet og en for ungdomstrinnet og det er vedtatt en overgangsordning som sikrer at ingen
skoler f& avvik pad mer enn +/- 5%. Dette er en reform som gjer det enklere & innfare frie
brukervalg i skolesektoren dersom kommunene senere skulle gnske dette.

Hjemmetjenestene i Odo best&r av hjemmehjelpstjenester og hjemmesykepleietjenester.
Hjemmehjelpstjenester egner seg til en utpreving av brukervalgsmodeller fordi alle
tjenestetilbudene kan ivaretas gjennom en dik modell, i falge arbeidsgruppen. Nar det gjelder
hjemmesykepl eietjenester mente arbeidsgruppen at disse var mer komplekse, hadde sykere
klienter og mer kompliserte betalingsordninger. |1 sum talte dette etter arbeidsgruppens mening
for at brukervalgsmodeller farst ber etableres innenfor hjemmehj el pstjenesten.

Det pdpekes at en del brukere av hjemmetjenesten ikke vil vagrei stand til & agere som kunder i
en brukervalgsmodell. Dette gjelder de alders demente, de med psykisk utviklingshemming, de
psykiatriske pasientene og de sykeste av de som mottar hjemmetjenester. Arbeidsgruppen
foreda at verge/hjelpeverge far ansvar for aforeta valgene pa vegne av disse brukerne.

Arbeidsgruppen viser til at tildeling av rett til a tilby hjemmetjenester, enten gjennom et
autorisagonssystem eller ved inngaelse av rammeavtaler, ikke vil veae enkeltvedtak etter
forvaltningsloven. Tjenestetilbydere pa disse omradene vil dermed ikke ha mulighet til a
overklage denne bedutningen med hjemmel i forvaltningsloven.

For forsgksordningen i Lambertseter og Nordstrand bydeler anbefaler arbeidsgruppen at
brukervalgsmodeller innfares med rammeavtaler (som tjenesteanskaffelser) og ikke som
autorisagonsordninger (evt. "konsesoner”). Arbeidsgruppen mente rammeavtde var a
foretrekke i forhold til autorisasion da det gir kommunen mer innflytelse pa tjenestene som
leveres. Det hengtilles til at bydelene inngér felles rammeavtaler med leverandarene, eler i det
minste stiller de samme kravene til leverandarene.

Det er i felge arbeidsgruppen ngdvendig a ha en bestiller-utfarer modell for at brukervalg skal
kunne fungere tilfredsstillende. Ansvaret for utferingen av hjemmehjelpstjenesten (utferer) ma
ligge hos andre enn de som har ansvaret for tilbudsstruktur og kontroll (bestiller).
Bestillerfunksonen ber underlegges bydelsdirekteren i hver bydel. Arbeidsgruppen konkluderte
med at det i hver byddl etableres en intern tjenesteleverander (utfererer) som ber fa like vilkar
som private tjenesteleveranderer. De interne tjenesteleverandgrene ber ogsa fa tilby sine
tjenester til den andre bydelen i preveprogektet. ”Kommuna konkurranse KF” i Oslo, som kan
representere ale bydeler i Odo, vil kunne legge inn anbud pa lik linje med den interne tjenesten
i Lambertseter og Nordstrand og private leveranderer.

78 Dette innbager at kommunene far hele finansieringsansvaret og at dagens gremerkede statlige
overfaringer erstattes av midler som legges inn i rammeoverfgringene fra staten. Regjeringens forslag
til dette er fremmet i St.meld. nr. 24 (2002-2003).
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Arbeidsgruppen dpnet for at private far tilby tilleggstjenester. Dette er tjenester som tilbys i
tillegg til de som kommunen innvilger og som brukerne ma betale for fra egen lommebok. Men
tilleggstjenester skal ikke vaae en del av vedtaket i forhold til den enkelte bruker, og skal heller
ikke vege et krav for & velge tjenesteleverander. Hjemmehjelpstjenesten til bydelene i
preveprogektet gis ikke mulighet til & tilby tilleggstjenester, men Kommunal konkurranse KF
kan pavegne av andre bydeler tilby tilleggstjenester.”®

Arbeidsgruppen konkluderte endelig med at betalingsordningen bar baseres pa en voucher som
differensieres i forhold til pleiebehov og timesats. Timesats varierer med tid pa dagen, ukedag
osv. Gruppen foreso ikke noe bestemt finansieringssystem for bydelene, men anbefalte at de
valgte samme lgsning.

Gjennomfering av brukervalgsmodellen i Oslo

Lambertseter og Nordstrand bydel dluttet seg til fordaget fra arbeidsgruppen sommeren 2002.
Byrédet gikk inn for at kommunale tjenesteleverandarer ikke skal kunne tilby tilleggstjenester
forutsatt at bestiller- og utfererrollen er organisatorisk atskilt. Bystyret vedtok den 6. november
2002 at fordaget om frie brukervalg skal giennomfares med virkning fra 1. januar 2003. Dette
er senere utsatt. Proveprosektet for frie brukervalg med private tilbydere skal vare fra 1. april
2003 til 30. september 2004. | Lambertseter bydel er det seks private foretak som tilbyr
hjemmehjelpstjenester i tillegg til bydelens egen hjemmehjelpstjeneste. | Nordstrand bydel er
det syv private i tillegg til bydelens egen tjeneste. Noe over ett tusen brukere far tilbud om
hjemmehjelp i de to bydelene, og hjemmehjelp og hjemmesykepleie er i det samme omradet
bemannet med ca. 150 kommunale &rsverk. Det er ikke kjent hvor mange private arsverk, og
arsverk fraandre bydeler, som vil utfare hjemmehjelpstjenester i de to bydelene.

Kommunen har ikke innfert noen klagenemnd for misforngyde brukere. Brukere som er
misforngyde oppfordres enten til & bytte tjenesteleverander, eler til & klage direkte til
tjenesteleverandaren.

Forsgket i de to bydelene vil bli lgpende evaluert. Dersom erfaringene er positive, ska
brukervalgsmodellen utpreves pa andre omrader og eventuelt ogsai andre bydeler.

6.2 Frie brukervalg i andre norske kommuner

Mange kommuner i Norge har hatt forsgk med — eventuelt bare vurdert — frie brukervalg.
Nedenfor gis det en kort redegjerelse for de forsgk og vurderinger som har vaat gjort i norske
kommuner:

| januar 2000 fordo en arbeidsgruppe bestdende av ledere i administragonen i Kristiansand
kommune a kundevalg ble utprevd for hjemmehjelp og praktisk bistand i hjemmet.
Arbeidsgruppen foredo ogsd at kundevalg ble utredet naamere for barnehagetjenesten og for
grunnskoler. Kristiansand kommune vedtok i 2001 & utvikle et system for stykkprisfinansiering

79 Kilde. Oslo kommune 2002:29. Kommunal konkurranse KF har som hovedoppgave & legge inn
internbud pavegne av kommunens tjenesteutf grende enheter.
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av hjemmetjenesten - dvs. at pengene falger hvert vedtak fra bestillerenheten. Dette omfattet
ikke frie brukervalg. Et system for innsatsstyrt finansiering ble iverksatt for hjemmebaserte
omsorgstjenester i 2002. Sommeren 2002 deltar kommunen ogsa i et forprogekt som studerer
forventede effekter av dinnfare fritt skolevalg og stykkprisfinansiering i grunnskolen. Hittil har
imidlertid ikke Kristiansand kommune tatt noe initiativ til ainnfere frie brukervalg.

Kommunestyret i Baarum kommune vedtok i 1999 at hjemmebaserte tjenester pa Bekkestua
skulle konkurranseutsettes ved hjelp av kundevalg. Fra 1. mars 2002 gir kommunen brukere av
praktisk bistand/hjemmehjelp i Bekkestua-omradet muligheten til & velge mellom Norlandia
Omsorg AS og kommunens egen hjemmehjelpstjeneste. Ordningen skal evalueres innen
utgangen av 2003. Det er i falge kommunens statusrapport til nettverket av kommuner som
prever ut frie brukervalg, i prinsippet alerede fritt skolevalg og fritt barnehagevalg i Baaum,
men det er lite kjent blant brukerne, og det anfatter ikke en ordning der penger falger bruker.
Kommunen vil utrede friere brukervalg i skole- og barnehagesektoren.

Radmanneni Larvik kommune fremmet véren 2001 et fordag til en modell for frie brukervalg
innen skolesektoren. Fordaget fikk imidlertid ikke flertall i kommunestyret. | forbindelse med
budsiettbehandlingen for 2003 tok rédmannen opp et fordag om fritt skolevalg som lignet
fordaget fra varen 2001. Dette fordaget ble vedtatt av kommunestyret den 12. mars 2003. For
en naamere redegjerelse, se avanitt 7.4 om Larvik kommune.

Asker kommune har i dag en ordning for hjemmetjenester og institusonsomsorg der "penger
falger vedtaket". Etter at bestiller har fattet vedtaket og brukeren far tjenesten/plassen, mottar
sonen i hjemmetjenesten (bade kommunal og privat) en timepris per oppdrag/besek.
Tidsregistrering foregar elektronisk ved hjelp av sma bagbare terminaler. | omsorgsboliger og
paingtitusion far omsorgssonen betat en fast pris per degn. Pa disse omradene antas det aligge
il rette for en omlegging til et system for penger felger bruker. Kommunen har planer om &
innfare frie brukervalg for hjemmetjenester.

Trondheéim kommune har besluttet & innfere frie brukervalg innen hjemmehjelp. Noe av
kommunens motivasion for & vurdere innfagring av frie brukervalg for hjemmehjel pstjenestene
er &fa utskilt den delen av hjemmehjelpstjenestene som er av "teknisk” karakter fra den delen
av tjenesten som har med personlig pleie og helse & gjere. | dag blir ofte de tekniske
hjemmehjelpstjenestene  nedprioritert  grunnet tidsmangel i forhold til plele og
omsorgsoppgavene. En annen motivagonsfaktor er gnske om a fa dternative private
tjenestetilbydere inn pa dette tjenesteomradet.

Bystyret har i tillegg gjort vedtak om at det skal gjennomfares en utredning av fritt skolevalg og
elevbasert tildeling for hele kommunen.

Moss kommune vil i lgpet av 2003 utrede mulighetene for frie brukervalg av private bistand i
hjemmet som er en del av hjemmeh;el pstjenesten.
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Hesten 2002 ble det fremmet fordag om en lov om frittstaende skoler og i tillegg en lovendring
som vil likestille private og offentlige barnehager.80 Dette kan gjare frie brukervalg mer aktuelt
i en del kommuner som ser frie brukervalg og konkurranseutsetting til private i sammenheng.
Lovendringene vil sannsynligvisfare til etablering av flere private grunnskoler og barnehager.

6.3 Fritt valg av videregaende skole i Rogaland

6.3.1 Innledning

Den tradigonelt vanlige modellen for inntak av elever til videregdende skoler i Norge er
regionvis der fylkene er delt inn i forskjellige geografiske soner, og elevene i utgangspunktet
bare kan sake seg til skoler innen den sonen de tilhgrer 81

Rogaland skiller seg ut i denne sammenheng. Det har vaat fritt skolevalg i fylket hele tiden etter
a fylkeskommunene fikk ansvaret for videregdende skoler. Dette betyr at sokere il
videregdende skoler kan sake fritt pa alle skoler i fylket, og at det er den enkeltes karakterer og
antall sgkere som bestemmer hvor en kommer inn. Dette er ikke kombinert med et penger falger
bruker system (dvs. stykkprisfinansiering), da finansieringen styres av bade klasseantall og
elevantall ved de ulike studieretningene.

Ordningen har vaat under debatt ved enkelte anledninger, men det har altid vaat klart flertall
for dagens system.82 Spgrsmélet om fritt skolevalg har ogsi vaat et viktig tema under
valgkampen ved enkelte av fylkestingsvalgene. De borgerlige partiene har kjert fram dette som
en viktig prinsippsak, der argumentene har vaat at starre valgfrinet gker kvaliteten i skolen.
Partiene pa venstresiden har vaat skeptiske til ordningen. Et viktig motargument er at dette farst
og fremst favoriserer de mest ressurssterke elevene, og at skoler i utkantene blir skadelidende.
Imidlertid virker det nd & vagre ganske stor tverrpolitisk enighet om ordningen.

Rogdand har dannet menster for andre fylker pa dette omradet. Oslo, M@re og Romsdal,
Hordaland, Aust Agder, @stfold og Akershus innfarte modellen, mens andre driver og vurderer
afalge etter.

Fritt valg av videregdende skoler er innfart i Oslo, men ikke med @nger felger bruker. En
rapport fra Oslo kommune (2002), oppgir to grunner til at Odo kommune ikke gnsker &innfare
penger falger bruker her33:

Skolene har vaat igjennom omfattende omorganiseringer og trenger ro en tid framover
far nye store reformer iverksettes.

80 Ot.prp. nr. 33, 2002-2003.

81 For en naamere behandling av fritt valg av videregéende skoler, se RF-rapport 2003/127.

82 1 1984 ble det utredet hvorvidt en skulle innfgre en ordning med sonevis inntak. Konklusjonen ble
imidlertid at det var lite & spare med en slik ordning.

83 Oslo kommune 2002:19.
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Flere rapporter pdpeker at det i hovedsak er klasseoppsettet som bestemmer kostnadene
for hver enkelt skole. Arbeidsgruppen klarte ikke a identifisere elementer som taler for
at penger falger bruker kan fare til en mer effektiv skole innen tids- og ressursrammen
som var til radighet.

Arbeidsgruppen anbefaer likevel at mulighetene for brukervalgsmodeller utredes naarmere for
videregdende skole, og utredningen ber i felge gruppen inneholde sammenligninger med
modellen som benyttesi Sverige.

6.3.2 Bakgrunn

Det er viktig & se praktiseringen av fritt skolevalg i Rogaland i sammenheng med innferingen av
Reform94, der 3-&rig videregdende utdanning ble en rettighet for alle. Gjennom denne
endringen kan en s at tyngdepunktet ble flyttet fratilbyderne - politikerne og administrasonen
i fylkeskommunen — til ettersperrerne, dvs. elevene. Fokuset skiftet fra a utvikle det
utdanningssystemet politikerne vil ha, til & legge mer vekt pa det utdanningstilbudet elevene
ansket.

Det er 31 videregdende skoler i Rogaland, spredt over hele fylket. Av disse er 6 private, men
ogsa disse er med pa det fylkeskommunale opplegget for sgking om elevplass. | tillegg er det
mulig & sgke inntak pa 3 skoler i Vest-Agder, og en skole i Hordaand, gjennom en
samarbeidsavtale mellom fylkeskommunene. Kjgp og slag av elevplasser mellom fylkene er i
det hele tatt ganske utbredt.

De videregdende skolene fér en fast sum pr klasse og videre en fast sum per elev. For almenne
fag gis det f.eks. 18.000 kr. pr klasse og 5000 kr. pr elev. De skolene som ligger lengst borte fra
de sterre byene far et visst reisetilskudd. Budsiett med antall og fordeling av klasser pa de
forskjellige skoler, vedtas i desember, altsa flere maneder far man vet hvor mange elever som
har sekt de ulike skolene. Fordelingen av klassene er basert pa tidligere erfaringer og innspill fra
skolene. Klassefordeling blir senere justert i forkant av nytt skoledr etter at en har sett hvordan
sgkningen ser ut. Skolene far satilsendt fordag til budsjett for skoledret 2003/04.

Det dler meste av budgettet (mellom 85 og 90% pa de enkelte skolene) er Ignnsutgifter, som er
basert pa sentrale avtaer. Ogsa tilskudd til inventar og utstyr er basert pa statlige ssaravtaler,
som er tilpasset lokale forhold. Budgjettet for den enkelte skole er dermed alt i alt forutbestemt
gjennom avtaler og bestemmelser om satser — nar klassefordelingen er gjort.

Til sammen tas det opp ca 6.200 nye elever til ordinaae grunnkurs hvert 8841 tillegg er det ca
200 plasser for elever med spesielle behov, som sgker pa saaskilte vilkar.

En forutsetning for frie brukervalg er at det er fysisk og gkonomisk mulig & velge. Rogaland
kjennetegnes her av at rammebetingelsene er ganske gode. De geografiske avstandene er
forholdsvis smd, og for de sentrale delene av fylket er det praktisk mulig & velge mellom flere

84 Antallet sgkere til grunnkurs for 2003 er 6.173, mens arskullet er pa ca 5.300. Forklaringen pa
differansen er at det er mulig & sgke omvalg for elever som ansker a forsgke et nytt grunnkurs.
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skoler uten & flytte hjemmefra.8 Utvikling av kommunikagonene i |gpet av det siste tidret, med
Jagrbanen og bedre forbindelse mellom Nord-Jeeren og Ryfylke har bidratt til at dette har blitt
enklere. Likeledes har innfering av det sékalte ungdomskortet, der skoleglever kan reise gratis
med kollektive transportmidler mot en fast avgift, gjort det gkonomisk mulig for elevene areise
over hele fylket. Det er derfor ikke uvanlig at elever fra Dalane-regionen dagpendler med tog og
bét helt til Finngy i Ryfylke. Med unntak av de innerste delene av Ryfylke og enkelte andre
utkanter, er Rogaland a betrakte som en utdanningsregion.

6.3.3 Modellbeskrivelse

En forutsetning for at elevene skal ha et skikkelig grunnlag for & velge utdanningstilbud er at det
blir gitt tilfredsstillende informagon om hva en kan velge i. | farste omgang arrangerer
fylkeskommunens opplaaingsavdeling tre regionale samlinger for de ulike delene av fylket,
rettet inn mot bl.a. radgiverne pa grunnskolene. Videre far alle avgangselevene i ungdomsskolen
en brogyre som beskriver de ulike tilbudene, i tillegg til diverse kataloger. Skolekatalogen
ligger pa nettet, og elevene blir oppfordret til & gainn og seke informasion pa egenhand. Det er
vanlig a den enkelte ungdomsskole arrangerer informasonskveld der segknadsfrister,
prosedyrer m.m. blir gjennomgétt.

Spesielt etter at videregdende utdanning har blitt en rettighet for alle, er veiledning for & finne
rett utdanningsvalg blitt viktigere. Elever som ombestermmer seg undervels medferer en stor
kostnad for fylkeskommunen. En har derfor forsekt pd ulike méter a styrke radgivningen
overfor elever i sgknadsfasen. | Ha har en bl.a. gjennomfert et prosekt der en i samarbeid
mellom grunnskole og videregdende skole prover a fa fram hvilke tilbud som samsvarer best
med elevens interesser og forutsetninger.

Selve sekingen i Rogaland foregar pa internett. (Rogaland har utviklet et system for nettbasert
seking som fra 2003 brukes av dle fylker i landet). | god tid fer ordnaa sgknadsfrist®e (farste
mars), far ale avgangselever et passord som gir dem adgang til & seke. Sgkeren har her i

realiteten mulighet for & sette opp 9 ensker — 3 ulike grunnkurs og tre undervisningssteder for
hvert av grunnkurs. En elev som har "almeme, gkonomiske og administrative fag” som
farsteprioritet kan med andre ord sake dette utdanningstilbudet pa tre ulike laresteder. Dersom
vedkommende ikke kommer inn pa noen av disse vil det gis tilbud om plass pa et av de
grunnkursene / larested som er satt opp som andre- eller tredjeprioritet.

Fylkeskommunen foretar sa opptak for hele fylket sett under ett. Det sendes opptakslister, med
venteliste, til hver enkelt skole. Etter loven har eeven krav pa @ komme inn pa ett av de tre
prioriterte grunnkursene. Det blir her antallet sakere og elevens karakter som avgjer hvilken
skole han eler hun kommer inn. Det som utgjer den viktigste forskjellen i forhold til fylker som
ikke har fritt skolevalg er her at elevene kan soke skoler i hele fylket.

85 For en elev pa Stavanger som sgker seg inn pa allmennfag er det f.eks 11 skoler & velge mellom innen
en reiseavstand pa 30-40 minutt fra Stavanger sentrum, innen formgivningsfag 6 og byggefag 4

86 For elever med behov for tilrettelagte tilbud er fristen 01.02.
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Etter grunnkurs ma elevene sake pany for & komme inn pa videregdende kurs (VK | og VK I1).
Her sier loven at ale har rett til 8 komme inn pa et VK-kurs som bygger pa det grunnkurs man
har tatt. Men dette er ogsa den eneste rett eleven har, og i praksis kan en derfor bli nedt til &
bytte skole underveis.

| felge opplaaingsloven har alle krav pa 3 ars videregaende utdanning inntil 5 ar etter avsluttet
grunnskole. Fra 2000 kom det endringer i utdanningsloven som &pner for sterre mulighet for
omvalg. En kan sake overfering til andre utdanningstilbud, dlik at det i sa fall blir et ekstra .
Bakgrunnen for dette var et enske om a stimulere til mer "dristighet” i elevenes valg, salig
med tanke pa jenters mulighet til & sake utradisjonelt. Ved & ha muligheten for et ekstra ar i
bakhand, der en eventuelt kunne vende tilbake til mer tradisionelle valg, skulle det feles mindre
risikabelt & sgke pa utradisonelle linjer.

Det er visse muligheter for & bytte skole underveis. Skolene er forpliktet til & felge
fylkeskommunenes opptakdliste og venteliste fram til 1. september. Etter dette kan den enkelte
elev henvende seg til rektor pa den aktuelle skole for a forhere seg om det er ledig plass. Skolen
er imidlertid ikke forpliktet til & stille plassen til disposison.

6.3.4 Erfaringer av modellen

Konsekvenser for e evene

Pa forhand var det en viss frykt for at fritt skolevalg ville vege et system som ferst og fremst
passet de mest ressurssterke elevene. Dette kan bare delvis sies A vage tilfelle.

Det viser seg a 90% av elevene kommer inn pa det grunnkurs de har satt opp som
farsteprioritet, og 80% kommer inn bade pa prioritert grunnkurs pa den skolen de har som
farsteprioritet. Det er med andre ord ganske godt sammenfall mellom tilbud og ettersparsel.

Det er liten tvil at systemet har gket devenes vadgfrihet, og gjort det mulig a finne flere
utdanningsigsninger. For elever i byomradene, som har et rikt og variert utdanningstilbud
innenfor et avgrenset geografisk omrade, er forskjellen kanskje ikke sa stor i forhold til hva som
ville vaat det normale. Forskjellen er starst for elever i utkantkommuner, som na far et langt
starre spekter av skoler og kurstilbud & velge mellom. Elevene har lov a bestemme over eget
utdanningsvalg sav etter fylte 15 &, selv om foreldrene eventuelt skulle vaae mot dette. |
enkelteftilfeller kan dette innebagre et sosialt problem. 87

Til envissgrad er det likevel en favorisering av de flinkeste elevene. Siden sakingen er sterkest
mot skoler i byomradene, vil de elevene som har svakest karakterer lett fale gijennom her. De
elevene fra byene som har relativt darlige karakterer kan bli utkonkurrert av skoléeflinke elever
fralanddistriktene. Resultatet har i enkelte tilfeller blitt at Stavanger-elever har mattet reise helt
til Sauda for & ta utdanning. Elever fra landkommuner kommer gjerne inn pa naameste

87 Enkelte elever benytter ordningen som en anledning til & komme bort fra hjemstedet. De sgker
utdanningstilbud som ikke finnes lokalt, for & komme bort fra byen, og ikke nadvendigvis av
utdanningsmessige arsaker.
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videregdende skole uansett, og har derfor muligheten til & velge mellom & bo hjemme, dler,
dersom en kommer inn, aflytte for & begynne paen skolei byen.

Det er imidlertid problematisk &si om dette utelukkende har med modellen med fritt skolevalg &
gjgre. Samme tendensen gjar seg ogsa gjeldende i fylker som ikke har fritt skolevalg. Men
modellen forsterker trolig disse problemene nér hele fylket blir ett sekeomrade.

Forskjeler innen fylket og mellom skoler?

Det har blitt hevdet at skolene i distriktene blir skadelidende under denne ordningen, fordi

elevene sgker seg over til de mest populage skolene i byomradene. Erfaringene viser at dette
delviser tilfelle, men at bildet er langt mer nyansert enn som sa. Det er store forskjeller mellom
de ulike videregdende skolene i distriktene ndr det gjelder tilseking. | Ryfylke, nordest i fylket,
har f.eks. skolene i Sauda / Sand og Strand problemer med & fa nok sgkere, mens Rygjabg pa
Finnay har hatt et kraftig oppsving. Ogsd Daane sar i fylket og i @len, nordvest i fylket, har de
videregdende skolene utviklet seg positivt. Skolene i Sauda/ Sand har trolig tapt pa ordningen,
mens de andre skolene viser at det gar an a klare seg godt i konkurransen, ogsa for skoler i

ditriktet. Stikkord her er markedsfaring, spesialisering og ledelse. Den videregdende skolen i

Rygjabg har vaat gjennom en kraftig omstilling der en bl.a. har satset pa akvakultur, og far nd
stor seking fra hele fylket®8, | @len har elevtalet gket etter at kommunen flyttet over fra
Hordaland til Rogaland. Hordaland hadde pa dette tidspunkt ikke fritt skolevalg, og da skolen
ble en del av Haugalandregionen ble den attraktiv for mange elever i dette distriktet.

Systemet har bidratt sterkt til a skjerpe konkurransen mellom skolene. Mens den enkelte skole i
tidligere tider kunne forutsi tilstremmingen av elever ut fra fedselstall og erfaring, er dette na
mye mer komplisert. Den enkelte skole ma skjerpe seg for & beholde posisjonen.

Endringer i politikerrollen?

Politikerrollen i fylkeskommunens utvalg for opplaging har vaat i endring de siste drene.
Utviklingen har gatt fra detaljstyring til at politikerne i sterre grad trekker opp de store linjene.
Tidligere gikk politikerne langt inn i det som i dag er administrative @pgaver, som f.eks.
inntak, klager, oppretting og nedlegging av klasser osv. | dag tar politikerne seg av de store
linjer og konsentrerer seg f.eks. om hvilket tilbud det skal vaae innen de ulike delene av fylket.

Denne utviklingen kan ikke entydig knyttes til ordningen med fritt skolevalg. Bade generell
utvikling nar det gjelder politikerrollen, og ikke minst gjennomfaringen av Reform 94 har spilt
inn her. Men fritt skolevalg har bidratt til a forsterke denne tendensen fordi dette har gjort det
mulig i mindre grad & detaljstyre utviklingen.

Engagementet hos politikerne i ndvaaende utvalg er stort, og enigheten om a beholde ordningen
med fritt skolevalg er forholdsvis bred. Dette skulle tilsi at ordningen ikke blir oppfattet som et
problem i forhold til politikernes utevelse av egen rolle. Politikerne stér tross alt fritt til &
avvikle ordningen hvis de vil

88 Det var drakamp mellom Rygjabg og Akrehamn om & bli den skolen som skulle ha dette tilbudet, og
Rogaland fylkeskommune valgte Rygjabg, trolig som en "kompensasjon” for at Finngy like far mistet
den starste private arbeidsplassen, Tine meierier.
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Derimot kan en s a ordningen har pavirket lokapolitikerne i utkantkommunene sine
muligheter for & uteve en aktiv skolepolitikk. For lokalsamfunn som Sauda/ Suldal er det viktig
abeholde et lokalt videregdende skoletilbud, og kampen for & beholde dette har vaat en politisk
gienganger i flere &. Her st&r kommunepolitikerne pa mange méter makteslgse fordi
ungdommene sgker seg ut av distriktet for afa utdanning. Lokalpolitikere fra utkantene har
uttrykt frustragon over ordningen.

Pa den andre siden vil et inngrep i elevenes frihet til & velge neppe bli betraktet som rettferdig.
Lokal frihet til & utvikle et lokalt skoletilbud kolliderer med den individuelle frihet til ataen
utdanning etter egne @nsker. En representant i fylkeskommunens utvalg for opplaging
kommenterte dette dik:

Hvorfor skal politikere og byrakrater bestemme hvor den enkelte elev skal fa sin utdanning.
Dette ma de unge fa bestemme selv

Konsekvenser for fylkeskommunal gkonomi

For fylkeskommuna gkonomi er systemet med fritt skolevalg at i at gunstig fordi det er mer
ragonelt enn system med sonevis inntak. Det blir lettere a fylle opp klassene til maksimal tillatt
starrelse. Det er f.eks. fullt mulig atilby elevplass pa skoler i distriktet hvis klassene i byen er
fylt opp. Tidligere utredninger har ogsa konkludert med at det ikke er noe & spare pa utgifter til
skoleskyss ved & innfare sonevis inntak

6.3.5 Oppsummering

Fritt skolevalg er ikke noe stort politisk stridsomréde i Rogaland. Ordningen har vist
seg afungere godit.

Det store flertalet elever er tjent med ordningen, fordi vagfriheten blir starre.

Fritt skolevalg har fart til skjerpet konkurranse mellom skolene i fylket. Noen vinner og
andre taper pa denne ordningen.

Fylkeskommunen sparer penger pa mer rasondl| drift.

Det er vanskelig & s noe om hvorvidt, og eventuelt hvordan, politikerrollen er blitt
pavirket av ordningen i og med at ordningen har eksistert i sa lang tid.
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7 Reformeksperimenter i fire norske kommuner

7.1 Innledning

| dette kapittelet presenteres modeller for frie brukervalg i utvalgte sektorer i fire kommuner:
Trondheim, Kristiansand, Larvik og Eide. Modellene er tilpasset organisagonsstrukturen i de
fire kommunene og de gkonomiske og geografiske forutsetninger som eksisterer innen hver
kommune. Dette er gjort med stette i to intervjurunder med politikere og administrative ledere i
de fire kommunene.

Vi kaller dette "reformeksperimenter” siden det er tenkte reformer som er ment & gi oss et
redistisk grunnlag a bygge pa nar vi, og véare informanter, vurderer konsekvensene av en
innfaring av frie brukervalg for lokaldemokratiet.

Ved de dler fleste sterre omstillingsprosesser vil det vaae investeringskostnader, |gpende
omstillingskostnader og kostnader knyttet til preving og feiling. Dette taler for & innfare frie
brukervalg gradvis, dik at man drar nytte av laaingseffekten og far et utgiftsnivd som er
handterlig. Her er imidlertid ikke dette et sentrat momentet, da poenget er a synliggjere
konsekvenser av en modell for frie brukervalgssystemer for lokaldemokratiet — ikke & anvise
hvordan frie brukervalg bgr innfares i praksis. Vi har derfor foreddtt en mer omfattende
innfaring av dike systemer enn hva som vil vaae naturlig ved en eventuell praktisk innfering.

De fire case-kommunene i denne studien har en god spredning — fra en storby i norsk malestokk
(Trondheim) til en liten kommune pa noe over 3000 innbyggere (Eide). Her er en oversikt over
trekk ved case-kommunene som kan vage relevante for innfaringen av frie brukervalg og som
vi kommer tilbake til i avsnittene nedenfor:

-68 -



RF — Rogalandsforskning. http://mww.rf.no

Tabell 7.1.: Oversikt over casekommunene

KOMMUNENE: Eide Larvik Kristiansand | Trondheim
Sektor(er) som omfattesav | Hjemmebaserte | Pleie/lomsorg og | Omsorgs- Pleie / omsorg
reformeksperimentenei tjenester innen | skole unntatt | sektoren og skole, unntatt
kapittel 7. helse/omsorg barnehage. barnehage.
Innbyggertall 3.300 41.000 74.000 150.000
Andéel pendleretil andre 42% 26% 16% 12%
kommuner (prosent av de

som er i fast arbeid)

Antall innbygger pr. km2 22 77 268 450

Andel som bor utenfor 68% 8% 2% 2%

tettbygd str ok

Gj.sn. ant. elever pr. 120 229 265 329

grunnskole

Pleie/ omsorgs del av totalt 2% 3% 2% 3%

driftsbuds.

Politisk modell Komitémodell Komitémodell Sektorstyrer Bystyrekom.
Sektoruavh. Sektoruavh. Med besl .- med besl.mynd.
uten besl.-mynd. | uten besl.-mynd. | myndighet innen sektorer.

Administrativ modell Tonivamodell Tonivéamodell Tonivamodell Tonivamodell
med lederteam | med rddmann og | med radmann og | med r&dmann og
pa tre personer | assisterende sektor- kommunal-
inkl. rédmann. rédmann. direktarer. direktarer.

Enhetsstyrer

Antall resultatenheter 17 70 140 250

Har BUM? (pleie- og Nei. Men Nei. Mener det Ja(EBT, 20 Ja

omsor g) Enhet som bestiller- og strider med arsverk) (Servicekontor)

vurderer behov og tildeler tj.yter-funksjon | prinsippet om

rettigheter. fysisk atskilt, selvstendige
men ikke i resultatenheter.
regnskapet.

Stykkprismodell Nei. Netto Enkel ISFinnenpleie | ISFinnenpleie
driftsrammer. stykkprismodell | og omsorg. 0g omsorg.

i skolesektoren.

" BUM” gér for ” bestiller-utferer-modell” oginnebaarer at kommunen har skilt ut de somvurderer behov og tildeler tjenester innen
omsorgssektoren og de som utfarer tjenestene.
" EBT” er forkortelsen pa enheten som har bestilleransvaret i Kristiansand kommune.
"1SF" er en forkortelse for ” innsatsstyrt finansiering” og er en form for stykkprisfinansiering somtar hensyn til de faktiske
kostnadene knyttet til ulike typer tjenester.

Kilde: Kogra-data/ SSB.

Nedenfor falger en detaljert gijennomgang av organiseringen av de kommunale tjenester, den
tenkte modellen for frie brukervalg og hvilke konsekvenser denne tenkte modellen vurderes a
kunne fa for lokaldemokratiet i fire norske kommuner. Er man mest interessert i konklusjonene
i forhold til lokaldemokratiet, vil det ikke veae nadvendig a lese det farste avsnittet om
organiseringen av.kommunale tjenester. Modellene oppsummeres under punkt 7.6 og
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konsekvensene for lokaldemokratiet i de fire kommunene oppsummeres under punkt 8.1
nedenfor.

7.2 Trondheim kommune

7.2.1 Politisk og administrativ organisering i Trondheim kommune

Trondheim kommune med i overkant av 150 000 innbyggere er den tredje starste kommunen i
landet og er sdledes i en saadtilling i forhold til de fleste andre kommunene i Norge.
Kommunen er presset gkonomisk og kapasiteten er delvis sprengt pa skolesektoren. Innenfor
helse- og sosid er det relativt store udekkede behov innenfor eldreomsorg (sykehjemsplasser)
og innenfor hjemmebaserte tjenester er det svaat mange brukere som gjerne vil ha flere
tjenester.

Radmannen og 6 kommunaldirektarer representerer gverste administrative ledelse. Disse har 60
i stab hvorav 30 fungerer som bindeledd til de 250 selvstendige resultatenhetene. Det legges opp
til en tjenestemodell med stor grad av delegering av makt ned til de ulike enhetene. Enhetene
ledes av en leder som har en ledelsesavtale som omfatter resultatkrav, budgett, ansatte,
tjenestekvalitet og gkonomi. Enhetslederen far fritt spillerom sa lenge rammene holdes og
kravene innfris. Stabsfunks onene sarger for oppfalging.

Det tas jevnlige initiativ til brukerundersgkelser (eksempelvis trivsel sundersgkel ser pa skolene)
og gkonomirapporteringer. Enhetsstyrene er opprettet for alle de selvstendige enhetene med
unntak av de 4 serviceenhetene der det forelgpig er formannskapet som fungerer som
enhetsstyre. Enhetsstyrene har formell bedutningsmyndighet innenfor rammene som er gitt for
enheten. Enhetsstyrene bestdr av representanter for brukerne som har flertall, og representanter
for de ansatte. Serviceenhetene gjar vedtak etter helse- og sosialovgivningen og formannskapet
behandler klager far disse eventuelt oversendestil Fylkesmannen.

Trondheim kommunes politiske organisering er basert pa en formannskapsmodell (11 heltids-
politikere), med 3 faste komiteer med leder (20%, nestleder 10% - @vrige mgtegodtgjarelse) og
bystyre med 83 representanter. Formannskap har megte hver uke og inngtiller til bystyret i
budgettsaker og i andre saker som ikke herer til en komité. Mange saker avduttes i
formannskapet som ogsd er bygningsrad. Formannskapet har i redliteten svaat mye makt. |
viktige saker som komiteene skal behandle og innstille til bystyre i, har formannskapspartiene
ofte bundet sine bystyremedemmer og gjerne alerede gitt uttrykk for sitt syn. Formannskapet
far ogsa svaat mye medieoppmerksomhet.

Komiteene behandler imidlertid saker innefor sine sektorer og inngtiller til bystyret. Dette er
giort for at formannskapet ikke skal ha all makt. Politikerne gav uttrykk for at bystyret i
hovedsak " stradde sand pd” forslagene. " Lapet” er ofte allerede kjart ndr saken kommer hit.

Enhetstyrene er ikke en del av det politiske styringsapparatet — det var noe uenighet om de
hadde reell bedutningsmulighet eller ikke. De hadde idlfall ikke mulighet til & ga ut over eget
budgett.
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Henvendelser til politikere fra publikum kan tas opp som sparsmdl til radmannen eller under
eventuelt til formannskapet. Det er en viss grad av flekshbilitet i forhold til det formelle
styringsopplegget.

Formannskapet far brukerundersakelsene jevnlig til orientering. Det er ogsa tilbakemeldinger
om utviklingstrekk innen sektorene via statistikk og utredninger analyser som legges fram for
politikerne som orienteringssaker. Staben mente at politikerne var meget godt informert om
situagonen innenfor de ulike tjenesteenhetene. Det hadde vaat en situason far da enhetdederne
ikke skulle ha kontakt med politikerne, men det var nd i starre grad dpnet opp for direkte
kontakt. | tillegg har brukerne mulighet for kontakt gjennom etatsstyrene.

Politikerne kunne sa sende "signaer” via radmannen dersom det var kommet opp kritikkverdige
forhold innenfor en sektor. Administrasionen gav inntrykk av at politikerne var svaat sa opptatt
av hvordan driften gikk bl.a. innenfor helse og sosia og innenfor skole.

Styringsmessig  befatter politikerne seg med tjenestevolum og tjenestekvalitet innenfor
sektorene gjennom fastsetting av budgett og standarder (bystyre / formannskap) for tjeneste-
enhetene.

Skolesektoren i Trondheim kommune

Rektor har en ledelsesavtale som omfatter resultatkrav, budgett, ansatte, tjenestekvalitet og
gkonomi. Enhetdederen fa& fritt spillerom si lenge rammene holdes og kravene innfris.
Stabsfunkgonene i kommunen sarger for oppfelging. Det er jevnlige brukerundersegkelser
(eksempelvis trivsel sundersekel ser pa skolene) og gkonomirapporteringer. Ved hver skole er det
opprettet et enhetsstyre. Enhetsstyrene har formell beslutningsmyndighet innenfor rammene
som er gitt for enheten. Enhetsstyrene bestar av representanter for brukerne og representanter
for de ansatte. Opplagingdovens krav til sammensetning av samarbeidsutvalg, danner grunnlag
for sammensetning av enhetsstyret i kommunen.

I Trondheim kommune er det 34 barneskoler, 9 kombinerte barne- og ungdomsskoler og 11
ungdomsskoler. Alle grunnskolene i Trondheim kvalitetsutvikles innenfor "en inkluderende
skole", men skolene gjar egne valg i forhold til utviklingsprogekter. Det er ogsa 4 private skoler
i Trondheim, hhv. den internasjonade skolen, to Steinerskoler og en skole i regi av et
trossamfunn.

Det er opprettet tilbud til minoritetsspréklige elever ved 6 mottaksskoler: Huseby, Ila, Kattem,
Rosenborg, Saupstad og Asheim ungdomsskole. Nyankomne elever med minoritetssprak, far
sitt farste grunnskol etilbud ved en av mottaksskolene. Malet for Trondheim kommune, er at alle
elever skal inkluderes i sin naaskole. | salige tilfeller er det behov for et aternativt
opplagingstilbud ved en av de overnevnte tilbudene. Sgknad om plass avhenger av
hjel petjenestens sakkyndige vurdering og naaskolens anbefaling i tillegg til kapasitet ved
gruppetilbudet.

De ulike skolene far tildelt et driftsbudgett basert pa en rekke faste kriterier som elev- og
klassetal i ulike trinn, behov for spesidundervisning og bygningsavhengige utgifter. Gjennom
dette systemet har politikerne muligheter til pavirkning av undervisningsopplegget pa den
enkelte skole (bl.a. delingstimetall). Ved nedskjaaing eller gkning av rammene til den enkelte
skole kan en vise konkret hvordan dette vil da ut i forhold til tildelingskriteriene. Det har vaat
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dreftet ordninger der en gér bort fra denne modellen for tildeling av budsjetter til den enkelte
skole- og dermed gir enhetdederne starre frihet.

Trondheim kommune har nettopp hatt en sterre gjennomgang av skolestrukturen i kommunen
der opptaksomradet for den enkelte skole var en av hovedsakene. Det er videre klart at
kapasiteten ved noen skoler er sprengt.

Hjemmehjelpstjenester i Trondheim kommune

Det er innfart bestiller utferer modell innenfor helse- og sosia ved at servicekontorene vurderer
0g gjer vedtak i forhold til behov for helse- og sosiatjenester. De ulike enhetene har likevel et
basisbudsjett for faste driftsutgifter, sd er det videre dik at budsjett felger brukere til den enkelte
enhet. Det ligger sdledes til rette for frie brukervalg og introdukson av nye (private)
tjenesteprodusenter, men da er det mulig at det ma gjares noe med basishevilgningen. Innenfor
praktisk hjelp i hjemmet er satsene sa vidt hgye i dbg at det er forholdsvis mange som ordner
seg pa egen hand. Innenfor helse- og sosid er det relativt store udekkede behov innenfor
edreomsorg (sykehjemsplasser) og innenfor hjemmebaserte tjenester er det svaat mange
brukere som gjerne vil ha flere tjenester. Spesielt innenfor praktisk hjelp i hjemmene har det
vaat stor etterspersel etter tjenester. En god del av brukerne velger derfor a betale privat for afa
giennomfert tjenestene. Da fér de tjenesten til det tidspunkt de gnsker og de kan bestemme mer
selv hva som ska gjares.

Styringen av hjiemmehjel pstjenester skjer fra et av de fire servicekontorene8® som gjer ” vedtak”
(enkeltvedtak etter forvaltningsoven) om hvor mange timers hjelp og hva dags hjelp den
enkelte skal ha. Personer som har fétt tildelt hjelp, er imidlertid gitt anledning til & forvalte den
tilmalte tiden til ainkludere ”ikke-kommunale” oppgaver. Da forutsettes det imidlertid av andre
personer utfgrer de oppgaver som skulle lgses i henhold til vedtaket.

Det er til sammen 38 selvstendige tjenesteenheter for hjemmetjenester med kontorer i de ulike
sonene. Enhetene ledes av en leder som har en lederavtale som omfatter resultatkrav, budgett,
ansatte, tjenestekvalitet og gkonomi. Enhetdederen far fritt spillerom s lenge rammene holdes
og kravene innfris. Det er opprettet enhetsstyret for tjenesteenhetene som har formell
bedutningsmyndighet innenfor enhetens rammer. Enhetsstyrene bestdr av representanter for
brukere og ansatte.

De ulike enhetene har et basisbudsett for faste driftsutgifter, videre er det dik at budsjett falger
brukere til den enkelte enhet. Det er en arbeidsmessig samordning mellom hjemmesykepleie og
hjemmehjelp i dag, men kommunen gnsker & skille ut en enhet for renhold / praktisk hjelp i
hjemmet.

89 Trondheim kommune har servicekontorer for helse- og omsorgstjenester i fire bydeler hhv. Strinda
og Nardo servicekontor, Byasen servicekontor, Sentrum servicekontor og Heimdal og Saupstad
servicekontor som til sammen dekker hele kommunen.
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| 2001 ver det totalt i overkant av 4200 brukere at hjemmebaserte™® tjenester i Trondheim
kommune hvor omlag halvparten var over 80 ar. | falge &rsrapporten for 2001 var det en relativ
hey terskel i Trondheim kommune for a fa tildelt tjenester sett i relagon til andre kommuner.
Dette innebager at pleietyngden hos brukerne gjennomsnittlig er hay. Dette kan ha betydning
for at tiden hos brukerne ofte blir prioritert til pleie og omsorgsoppgaver® i mindre grad til
praktisk husarbeid. Brukerundersgkelsen fra 2001 viste eksempelvis at ved avlysning av besgk
var det "praktiske gjaremd” som ble avlyst, og ikke tilsynshesak eller personlig hjelp.

Det er forholdsvis mange som kjaper praktisk hjelp i hjemmet pa egen hand. Det er sdledes
allerede et marked for tjenester som omfatter renhold.

7.2.2 Tenkt modell for frie brukervalg i Trondheim kommune

Skolesektoren

Frie brukervalg fores s & omfatte barne- og ungdomsskoletrinnet ved ale skolene i Trondheim.
Det foredas videre at foresatte og elever skal kunne foreta valg i forhold til hvilken skole
elevene skal ga pa. (Foresatte ma underskrive). Fritt skolevalg gjelder ikke valg av klasse eller
lagrer.

Det legges videre opp til at penger skal felge elevene dvs. at skolene far tildelt ressurser pr elev
0g at dette skjer ved en overfaring fra kommunen sentralt til resultatenheten dvs. uten voucher.
Det vil bli foredatt en differensering av elevsatsene avhengig av dder og videre ut fra om
elevene har saaskilte behov (spesialundervisning). Inkludert i dette behov for minoritetsspraklig
opplagringstilbud.

| utgangspunktet tenkes det at disse elevsatsene skal dekke bade drifts- og investeringsutgifter.
Dette maiallfal gjelde for eventuelle privatskoler. | den grad dette er vanskelig a gijennomfare
for ale skolene kan leie / kapitalkostnader for skolene samles for de kommunale skolene og
trekkes fra de elevavhengige satsene. Dette maimidlertid gjeres pa en slik mate at det samlede
stettebelgp pr elev pa de kommunale skolene ikke overstiger tilsvarende belep til eventuelle
private skoler

Hver enkelt skole ma organiseres som en selvstendig gkonomisk og administrativ enhet atskilt
fra resten av kommunen. (Dette vil ikke innebaae store endringer i forhold til dagens ordning
med unntak av det som gjelder investeringssiden.) Begrunnelsen er at skolene vil operere i
konkurranse med private tjenestetilbydere og i forhold til hverandre. Skolene ska ikke gis
mulighet til &tilby tilleggstjeneste til elevene mot betaling.

0 Omsorgstjenestene bestdr av hjemmesykepleie, praktisk husarbeid, praktisk bistand til personlig
hygiene, tilsyn, opplaaring i dagliglivets gjgremdl, matombringning, ambulerende natt-tjeneste,
dagsentertjeneste, trygghetsalarm, omsorgsl@gnn, og brukerstyrt personlig assistanse.

91 Med personlig stell og egenomsorg menes hjelp til & std opp og legge seg, personlig hygiene,

toalettbesak, til & kle av og pa seg, hjelp til & spise, ngdvendig tilsyn og tilsvarende grunnleggende
behov
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|  kommunens sentrdadministrajon ma det vage en bedillingsenhet som foretar
kvalitetsvurderinger, utarbeider kvalitetsstandarder og som informerer utad om kommunens
tjenestetilbud innenfor skolesektoren. Det ma videre tenkes at rektor ved den enkelte skole gis
enda videre fullmakter enn ved dagens opplegg, bl.a knyttet til lannsfastsettelse for laaerne.

o

Det er videre uskkert om det vil veae henskismessig a opprettholde ordningen med
enhetsstyrer — al den tid det forutsettes betydelige frihetsgrader for den enkelte skole innen for
det skolemessige rammeverk fastsatt av departementet. PA mange méter kan en s at frie
brukervalg erstatter enhetsstyrene ved at foreldrene na far direkte innflytelse gjennom at de kan
velge skole..

Private tjenestetilbydere

Det er i dag kun fire private skoler i Trondheim. Kommunen er imidlertid interessert i at ogsa
andre kan opprette skoler og ensker a stimulere til dette. Eventuelle private skoler som opprettes
vil motta finansiering i form av stykkpris pr elev. Private skoler skal ikke gis mulighet til atilby
tilleggstjeneste til elevene mot betaling.

Beregning av stykkpris
Det foreslas at kommunen fastsetter en stykkpris pr elev basert pa de kostnader kommunen har
for dagenstilbud tilsvarende tjenester i dag eventuelt justert for moms. Dette vil vaae en modell

for innsatsstyrt finansiering (ISF) som vil omfatte laaeravhengige kostnader som lagnn, sosiade
utgifter og arbeidsgiveravgift.

Informagjon til foresatte og elever

Trondheim kommune bgr utforme og distribuerer en brogyre der skoletilbudet presenteres. |
brogyren bar de kommunale skolene og eventuelle private skoler gis en kortfattet og likeverdig
presentasjon®?. | tillegg kan skolene lage eget presentasjonsmateriell.

Foreldre og elever ma informeres om hvordan de kan velge og eventuelt skifte skole. Det
foredas at frist for valg av skole ma vaae i forbindelse med skoleavdutting pd sommeren. Det
vi normalt ikke gis anledning til skifte av skole innenfor et skoledr.

Valg av skole

Utgangspunktet her er at skolene far gkonomiske ressurser ut fra antall barn som gar i skolen.
Dette innebager at ressurstilgangen er avhengig av hvor mange foreldre / ungdomsskoleelever
som velger skolen. Alle skoler har plikt til s3 langt som mulig & taimot de elever som velger
skolen.

Nar et barn skal begynne i barneskolen vil kommunen " grunnplassere” barnet i den kommunale
skole som barnet sokner til. | den skolevalgblanketten foreldre far tilsendt vil grunnplassering
vage oppgitt. Grunnplasseringen vil vaae den skolen barnet far plass pa om foreldrene ikke
velger en annen skole eller om plass ikke finnes pa den skole som velges.

92 Eksempel pa presentasion fra Trosa kommune i Sverige inneholder (1) mé for skolen, (2)
arbeidsmetode / pedagogikk, (3) elev- og foreldreansvar, (4) framtidsperspektiver og (5) organisasjon.
Presentasjon av hver skole er paomlag 1 side.
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Om flere barn gnsker plass pa en kommunal skole enn det er kapasitet til, foretas prioritering pa
grunnlag av (1) kommunens grunnplassering, (2) sasken pa skolen, (3) familieforhold /

personlige grunner. Det antas imidlertid at de ulike skolene vil anstrenge seg for a kunne tilby
tilstrekkelig kapasitet ut fra at ressurstildeling felger den enkelte elev.

Dersom en elev / foreldre gnsker & bytte skole skal en henvende seg til rektor ved den skole en
er interessert i. En madafylle ut en ny skolevalgsblankett. Det samme gjelder om en senere vil
bytte tilbake til den skolen en er grunnplassert i.

Skoleskyss

Rettighet til fri skoleskyss bestemmes ut fra den skole eleven er grunnplassert i. | Trondheim
kommune er kriteriet at avstanden skal vaae over 4 km for barne- eller ungdomsskole. Det gis
0gsa tilbud om skoleskyss dersom det er trafikkfarlig skoleveg eller om eevene er
funksonshemmet. | den skolevalgblanketten foreldre far tilsendt vil det vaae oppgitt om barnet
har rett til skoleskyss. Om elever velger en annen skole enn grunnplasseringen tilbys reisebidrag
i form av busskort. Muligheten for stette til drogjetransport kan ogsa vurderes.

Kvalitetssikring og kontroll

Det foredas en ordning med kvalitetsvurdering av skolene hvert annet & og brukerundersgkelse
hvert annet &r. Dette vil bygge videre pa de skolevurderinger kommunen allerede gjennomfarer.
Resultatene fra kvalitetsvurderingene skal offentliggjeres.

Hjemmehjelp

Frie brukervalg foredas a omfatte praktisk hjelp i hjemmet dik det framgar av_kommunens
brogyre for kvaitetsstandarder unntatt det som er definert som personlig stell. Det foresas en
modell der brukeren kan velge fritt mellom godkjente tjenestetilbydere av praktisk hjelp i
hjemmet og med stykkprisfinansiering uten voucher. Det vil S at tjenestetilbyderne far betat av
kommunen pr tjeneste (normert tidsbruk) som er utfert.

Servicekontorene vil fortsatt vaae ansvarlig for fastsettelse av hvor mange timer og hva dags
tienester den enkelte bruker skal tildeles (dette er ogsd praksis i dag). Ansate ved
servicekontoret ma videre besgke brukerne og foreta den konkrete vurdering av behov for
hjemmehjelpstjenester. | den forbindelse ma ”behovsbedgmmeren” informere brukeren (evt.
brukerens foresatte) om tjenestetilbud, tjenestetilbydere og hvordan brukeren skal kunne velge
tjenestetilbud.

Kommunen ma videre ha en egen organisatorisk enhet for praktisk hjelp i hjemmet atskilt fra
resten av avdeling for hjemmetjenester, bade gkonomisk og administrativt. Dette vil og kunne
innebagre at denne enheten méa sarge for a skaffe egnede kontorer etc. pa egen hand. Enheten ma
skilles ut fordi den vil operere i konkurranse med private tjenestetilbydelre. Det foredas videre
at enheten gis anledning til & tilby tilleggstjeneste til brukerne mot betaling. Kommunen kan
ogsa vurdere om denne enheten skal organiseres som et kommunalt foretak med eget styre.
Dette vil bl.a. innebaae at ansvarsomradet for resultatenhetsledere og ogsa for enhetsstyrenei de
ulike sonene for hjemmetjenester ikke lenger vil omfatte praktisk hjelp i hjemmet.

Private tjenestetilbydere
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Med over 4 000 brukere av hjemmebaserte tjenester i Trondheim kommune skulle det vagre et
stort marked for private tjenestetilbydere. Private tjenestetilbydere ma autoriseres og det
forutsettes at dlike virksomheter er registrert som selskap i Branngysundregisteret.

Servicekontoret vil formidle bedtilling av tjenester fra brukeren til den private
tjenestetilbyderen, dvs. a bedtillingen fra brukeren til tjenestetilbyder ber ga via
servicekontoret. Det bar imidlertid ikke dpnes opp for at private tjenestetilbydere kan velge ut
hvilke brukere de vil betjene. Det forutsettes at den enkelte tjenesteleverander skal veze
ansvarlig for & dimensjonere kapasiteten Private tjenestetilbydere kan tilby tilleggstjenester,
men det er ikke noe krav at de skal kunne tilby det.

Beregning av stykkpris

Det foreslas at kommunen fastsetter en timepris for de "tildelte” hjemmehjel pstjenestene basert
pa den kostnader kommunen har for tilsvarende tienester i dag justert for moms. Timeprisen ma
da omfatte Ignn, soside utgifter, arbeidsgiveravgift, moms, utgifter til utstyr for & utfere
hjemmehij el pstjenestene inkludert bilhold. Timeprisen vil ogsa métte omfatte transport til og fra
brukeren og tid til administragon mm. Eksempelvis dersom en bruker tildeles 1 time
hjemmehjelp 2 ganger i uker ma tjenestetilbydere kompenseres med 2 %4 time derav 2 il
hjemmehjelp, 20 minuttet til transport og 10 minutter til administragon. Dette vil vaae en
modell for innsatsstyrt finansiering og kriteriene og vektene i denne modellen bgr revideres
arlig.

Tilleggstjenester

For tjenester ut over det som brukeren har fétt tildelt (og som inngér i Trondheim kommunes
informagion om praktisk hjelp i hjemmet, foreslas det at fenestetilbyderen selv kan fastsette
stykkpris evt. timepris. Det foredas videre at brukeren betaler direkte til tjenestetilbyderen for
dike tjenester. Eksempel pa denne type tjenester er storrengjering, stryking, utvendig
vinduspuss, hagearbeid, servering og "vaktmestertjenester”. Gjelder det mer av de tjenestene
som inngdr i Trondheim kommunes kvalitetsstandard foreslds det nyttet samme timepris som
for de tildelte tjenestene

Informagjon til brukerne

Trondheim kommune begr utforme og distribuerer en brogyre der tilbudet om
hjemmehjelpstjenester presenteres. | brogyre ber de kommunale tjenestetilbyderne (eget
foretak) og private tjenestetilbydere gis en Kortfattet og likeverdig presentagon.
Kvalitetsstandarder for hjemmehjelpstjenester bar beskrives. Kvalitetsstandarder  for
tilleggstjeneste kan ogsa beskrives. Prisene for de ulike tjenestene bar ogsa oppgis.

Brukerne informeres om hvordan de kan velge og eventuelt skifte tjenestetilbyder bade i
brogyren og ndr kommunens ”behovsbedgmmer” beseker brukeren. Brogyren om tilbud om
praktisk hjelp i hjemmet skal revideres arlig. Tjenestetilbyderne kan utforme egne brogyrer og
informagjonsmateriell i tillegg.

Brukervalgsordning

-76 -



RF — Rogalandsforskning. http://mww.rf.no

Brukerne bar kunne skifte tjenesteleverander med 1 maneds varsel. Begrunnelsen for a ha sa
vidt lang " oppsigelsestid” er at tjenestetilbyderne skal fa tilstrekkelig tid til & omstille seg og
forberede seg pa nye brukere. Brukerne ma henvende seg til kommunen ved det aktuelle
servicekontoret for & gi beskjed om hvilken tjenestetilbyder de ansker. Brukerne kan ogsa gi
beskjed til ”behovsbedgmmeren” fra kommunen om hvilken tjenestetilbyder de gnsker.

Kvalitetssikring og kontroll

En sentral del av kvalitetssikringen foregdr ved at brukerne kan velge tjenestetilbyder.
Kommunen har imidlertid ansvaret for kvaliteten pa hjemmehjelpstjenestene og
servicekontorene ber giennomfere arlige brukerundersgkelser (som nd) og i tillegg foreta
stikkpraver av kvalitet. For & kontrollere at tildelte tjenester faktisk blir utfert ber bade brukere
og tjenestetilbyderne krysse av pa hvert sitt forhandsoppsatte skjema for tildelte timer satt opp
som sendes til kommunen kvartalsvis.

Opplegg for innfering av frie brukervalg

For & skre seg a det blir private tjenestetilbydere ber kommunen vurdere a tilby et gratis
opplaaing i hjemmehjelpstjenester for interesserte. Kommunen ber ogsa veae behjelpelig i
forbindel se med etablering av nye virksomheter i form av veiledning, eventuelt etableringsstette
og etablering av kontakt med fylkeskommunalt / statlig stetteapparat.

Da det altid vil kunne vaae vanskelig for nye tjenestetilbydere & komme seg inn pa markedet
bar kommunen ved oppstart av ordningen overfare halvparten av brukerne til private
tjenestetilbydere dlik at disse ogsa kan fa inntekter helt fra starten av. Servicekontoret kan velge
ut hvem som skal overfarestil private tjenestetilbydere eventuelt etter samtale med brukerne.

7.2.3 Konsekvensene for lokaldemokratiet i Trondheim kommune

Dette avsnittet bygger pd sammendrag av referater fra intervjuer med politikere og
sektoransvarlige i kommunen. Ingen av véare informanter uttalte seg pa vegne av andre enn seg
selv som privatperson. Blant politikerne var det noen som var svaat skeptiske til innferingen av
frie brukervalg etter den modeller vi lafram. Alle var likevel enigei at det var mulig & vurdere
konsekvensene for lokaldemokratiet av en eventuell innfaring av en brukervalgsmodell, enten
man stettet modellen eller ikke. Dette avsnittet er et sammendrag av de reakgoner vi fikk i
Trondheim kommune.

Skolesktoren

I Trondheim kommune ble det giennomfert personlig intervju med tre politikere henholdsvis
kommunalradene fra Krf (varaordfarer), Venstre og Arbeiderparti. | tillegg er administrativ stab
innen skolesektoren intervjuet. Intervjuene med kommunalradene tok i overkant av en halv
time. Bade de modelIbeskrivelse og intervjuguide var sendt ut pa forhand. | politikergruppen var
det ikke alle som hadde fatt satt seg godt nok inn i modellene og spersmélene. Det ble redegjort
kort for modellenei forkant av intervjuet med politikerne.
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Hver av intervjuene tok omlag en time og ble tatt opp pa minidisk. Under gjennomgas tema for
tema og sparsmalene og svar under hvert tema. Politikernes synspunkter er referert fart,
deretter er administragonens synspunkter gjengitt.

@nsker ikke fullstendig frigtilling av skolene — Politikerne ville f& mindre a gjgre med
administrative saker

Kommunalrédene var enige om at frie brukervalg i utgangspunktet ikke forandret rollen til
administragonen da de ikke forholdt seg direkte til rektorene. De sa likevel sa vidt mange
problemer knyttet til innfaring av en dik ordning, bl.a. knyttet til labilitet, sprengte skoler og
forhold til bydelsutvalg, at de vurderte det vanskelig a foruts hvordan forholdet til
administragonen ville bli.

Kommunalradene saikke for seg at de skulle overlate den enkelte skole helt til seg selv dersom
de for eksempel hadde problemer med a fa nok elever. Som ansvarlige politikere métte en ga
inn i forhold til den enkelte skole dersom dette ble problematisk. Kommunalradene var videre
opptatt av at fritt skolevalg berarte mye mer enn kun selve undervisningen. Skolene er i dag en
viktig del av naamiljget og bomiljgene — fritt skolevalg vil utfordre naamiljgpolitikken og kan
ikke ses pa som en isolert skolesak.

Administragonen trodde ikke at forholdet til politikerne ville endre seg direkte i forbindelse
med valg av skole — det er jo i dag allerede mulighet for & klage pa skoleplassering da dette
oppfattes som et enkeltvedtak. Administrasionen sa imidlertid for seg at politikerrollen kunne
endre karakter som resultat av at noen skoler fikk starre oppslutning (ble valgt) enn andre — mot
afokuserei sterre grad painnholdet i skolen enn pa kronebe ap.

Administragonen trodde ogsa de ville fa mindre & gjgre med politikere innen administrative
saker og budgett og mer i forhold til kvalitetskontroll og formidling av kvalitetsutvikling ved
den enkelte skole. Administrasionen sa ogsa for seg at de i starre grad métte utvikle individuelle
strategier for den enkelte skole. Det ville bli en utfordring for sektoradministrasonen a
synliggjere for politikerne hva en endring i elevbaserte tildelingen vil kunne bety for kvaliteten
ved skolene. Administragonens mente videre politikerne ville sette mye inn pa a bedre
forholdene ved en skole dersom den av en dler annen grunn ikke ble valgt av foresatte og
elever. Politikerne villei en dik situasion palegge radmannen afelge en dik situagon opp.

Verken politikerne eller administrasionen safor seg at de folkevalgte ville fraskrive seg ansvaret
for utviklingen ved den enkelte skole dersom man innferte frie brukervalg.

Palitisk utfordrende diskugoner knyttet til kvalitetsbegrepet — Fritt skolevalg vil kreve en
annen form for resultatinformagon

Kommundradene mente man kunne regne med gkt politisk oppmerksomhet mot
tjenestetilbudene som omfaites av frie brukervalg (eksempelvis for fastsetting av
kvalitetsstandarder og opplegg for kontroll).

Kommunalradene oppfattet at det med like konkurransevilkar ville utvide den politiske rollen
og safor gvrig for seg at det kunne vaare positiv for skolene om & konkurrere om & bli best. Det
var imidlertid viktig at en unngikk mytedannel ser om den enkelte skole.
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Flere av kommunalrédene sa for seg at det kunne bli politisk utfordrende diskusjoner knyttet til
kvalitetsbegrepet knyttet til offentliggjering av klasseresultater og videre at frie brukervalg dai
en sStuasonen i visse bydeler med hgye innvandrerkonsentragoner kunne medfere hgye
konfliktniva.

Kommunalradene sa ikke at det ville bli sterke konflikter mellom de som stettet private og de
som stettet kommunale skoler. Konflikten gar heller pa om det ville reises tvil om standarden pa
den offentlige skolen, og om likebehandling av den offentlige og private skolen.

Kommunalrédene var enig om at dette ville bli en svaat viktig sak. Skolen er en viktig del av
livet i byen og av den kommunale tjenesteproduksion og dette vil kunne bli en typisk valgkamp-
sak.

Administrasionen mente tjenester som var omfattet av frie brukervalg ville fa gt politisk
oppmerksomhet og at det vil kreve en helt annen form for informagon om resultatene ved
skolene til brukerne enn det en har i dag. Forhdpentligvis vil dette fare til en politisk debatt om
kvaliteten i skolen, og mindre grad av debatt om hvor ddrlige skolebygningene er.

Administrasionen s3 a ressurgtildelingen til den enkelte skole métte bli basert pa tre
tildelingskriterier; det farste kriteriet skulle dreie seg om smaskoler og spesialundervisning, det
neste kriteriet skulle dreie seg om sosiodemografiske faktorer og det tredje skulle vaat antall
elever i ulike klassetrinn. Uten en dik fordelingsngkkel ville skolene i redliteten ikke fa
likeverdige konkurransevilkar ut fra sine forutsetninger og utfordringer.

Administragonen var usikker pd om det ville bli sterke konflikter mellom de som stettet private
og de som stettet kommunale skoler. De hadde imidlertid notert seg at politikerne var sveat
delte i heringen av friskoleloven. Hgyresden med Kristelig folkeparti, Venstre,
Fremskrittspartiet og Heyre stettet lovfordaget mens venstresiden med Arbeiderpartiet og
Sosialistisk Vensterparti gikk imot. Lovforsaget gar imidlertid ut pa at en skal ta utgangspunkt
i kommunenes gkonomi og det kommunale nivaet n&r det gjelder stette til privatskoler. Dette
skulle bety at den politiske debatten her skulle dreie seg om innhold og kvalitet og ikke om
penger.

Administragionen var i utgangspunktet usikker pd om velgerne ville oppfatte dette som en viktig
sak. De som ikke far plass pa den skolen de gnsker \il nok delta i denne debatten. N&r det
gjelder politikerne og om en ogsd inkluderer laarerorganisasionene, s vil dette uten tvil bli en
svaat viktig politisk sak.

Kommunen kan miste troverdighet som naermiljgaktar — dersom mange velger frittstaende
skoler kan kommunens legitimitet som tjenesteprodusent svekkes

Kommunalradene mente at kommunen kunne miste troverdighet som naarmiljgakter ved
innfering av frie brukervalg ogsa fordi at en da ikke var nok opptatt av sammenheng mellom
skole, SFO og bomiljget. Kommunen kunne ogsa miste troverdighet ved at de overlot til den
enkelte foresatte & statte naarskolen og ikke til fellesskapet. Enkelte av kommunalrédene mente
0gsa at kommunen kunne miste troverdighet dersom det spredte seg en oppfating om at det var
skoler med ulik kvalitet i kommunen. Andre mente at en gjerne métte hatillit til at foreldrene
kunne velge det som var best for barna sine og a en overfaring av dette valget til foreldrene
ville styrke legitimiteten.
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Noen kommunalrader mente a kommunens legitimitet som tjenesteprodusent ville bli svekket
dersom ble opprettet mange private skoler som foreldrene valgte. Andre mente at kommunen
tite en noe sterre andel private skoler uten at det truet kommunens legitimitet som
tjenesteprodusent.

Administragonen trodde at den politiske legitimiteten ville avhenge av hvordan kommune
klarte & oppfylle kravene i forhold opplagingsoven og i liten grad om det blir innfert ordninger
med frie brukervalg. De dle fleste antas uansette & velge sin nagskole. Kommunens
troverdighet vil sa og falle pa hvordan politikerne og kommunen falger opp eventuelle skoler
som taper pa denne ordningen. De mente det ville gi en helt annen lokal debatt dersom frie
brukervalg ble innfert etter initiativ fra nasjonale myndigheter.

Dersom mange valgte seg bort fra den kommunae skolen og over til den private, mente
administragonen at kommunens legitimitet som tjenesteprodusent ville bli svekket. For avrig
ville legitimiteten avhenge av den dokumentagon som frambringes om resultatene i de
kommunale skolene.

Politikerrollen som generalist og partipolitiker ville bli fremmet93

Administragonen sa for seg at den politiske generalisten og partipolitikeren ville bli fremmet,
mens husholderen ville bli utfordret. En sa videre for seg at det vill komme politikere som ville
legge prestige i a den kommunale skolen skulle vage fullt pd hgyde med eventuelle private
skoler.

Hjemmehjelp

I Trondheim kommune ble det gjennomfert personlig intervju med tre politikere hhv.
kommunalradene fra Krf (varaordferer), Venstre og Arbeiderparti. | tillegg er administrativ stab
hjemmebaserte tjenester intervjuet. Hver av de to intervjuene tok i overkant av en halv time.
Bade modelIbeskrivel se og intervjuguide var sendt ut pa forhand. | politikergruppen var det ikke
alle som hadde féit satt seg godt nok inn i modellene og spersmélene.

Under gjennomgas tema for tema og spersmaene og svar under hvert tema. Kommunalradenes
synspunkter er referert farst, deretter er administrag onens synspunkter gjengitt.

93 Her presenterte vi fem politikerroller for vare informanter og ba om en kommentar pa hvilke av disse
de mente kunne bli mer/mindre aktuelle som fglge av en innfagring av frie brukervalg. De fem
politikerrollene: Den politiske generalisten, ombudspolitikeren, partipolitikeren, sektorpolitikere og
husholderen. Disse er nearmere beskrevet i intervjuguiden som ligger vedlagt denne rapporten.
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Starre fokus pd minimumsstandarder og kontraktsforhold — Man ber ikke frata politikerne
ansvaret for & definere kvalitet

Kommunalradene mente at frie brukervalg ikke ville innebaare store forskjeller i deres forhold
til administragionen. Vi forholder oss til radmannen (i denne sammenheng menes det en av hans
kommunaldirektarer) og dette vil ikke bli endret. De antok likevel at det ville bli starre fokus pa
minimumsstandarder og kontraktsforhold (og i dette ligger godkjenning / autorisagon av
tjenestetilbyder). Vi vil jo fortsatt ha brukerundersegkelser som sier noe om hvor gode tjenestene
er. Ombudsrollen vil vi fortsatt kunne uteve.

Kommunalradene var opptatt av at det ville bli stilt sterre krav til politikerne i forhold til & holde
ombudsrollen igjen i forhold til vedtatte normer og standarder, og a opplyse om at dersom en
var misforngyd sa fikk en skifte leverander eller kjgpe tilleggstjenester. Nér det gjelder klager
paat en far for fatimer til hjemmehjelp regnet ikke kommunalradene med at det ville bli noen
forskjell fra dagens situagon. | Trondheim I& en i utgangspunktet darlig an.

Administrasionen trodde a det ville bli gkt fokus pa kvalitet fordi en ma melde tilbake til
politikerne om brukerne er forngyde og videre om det er mange som skifter tjenesteprodusent.
Noe av siktemdlet er at man ikke fratar politikerne ansvaret for a definere kvdlitet. De ma lage
kvalitetsheskrivelsen for det er jo fortsatt dik at kommunen skal innvilge/ tildele brukere. Men
det vil i starre grad vaare opp til brukerne a definere hva de mente med fornaydhet — og det vil
vage enklere & sammenligne dternative tjenesteenheter. De folkevalgte overlater
kvalitetsvurderingen i starre grad til brukerne.

Administragonen mente videre a det kunne vagre en mulighet for endring i forholdet mellom
kommunens innbyggere (og brukerne av tjenestene) og de folkevalgte. | dag er det dik at
dersom en er misforngyd med noe kan en lett ta kontakt med politikerne og klage pa det
kommunale tilbudet, men ved frie brukervalg far en mulighet for & bytte leverander av tjenester
dik at en kan sasmmenligne.

Starre grad av ulikhet ville medfare politisk debatt — Mange vil nok oppfatte frie brukervalg
som en del av en konkurranseutsetting

Kommunalradene gav uttrykk for at det alerede var sterk fokus mot kvalitetsstandarder og at
frie brukervalg ikke ville endre noe saalig pa dette. De sa likevel for seg at politikken ville
endre seg og at fokus ville bli rettet mot grensen der kommunens ytelser stoppet, og der de
private ytelsene tok over, og mot standarder. Det var ogsa synspunkter om at hjemmehjelp ville
fa gkt oppmerksomhet fordi noen ville oppleve systemet for frie brukervalg som komplisert og
at noen vil da politisk mynt pa dette.

Kommunalradene antok at den politiske debatten om eldreomsorg / helse- og sosialtjenester
ville gke og samtidig bli mer komplisert — men ikke at den ville miste helhetsgrep.

Kommunalradene mente at likeverdige konkurransevilkdr ikke ville bli noe sentralt politisk
tema. Her viste man til anbudsprosesser der Nordlandia og kommunen hadde konkurrert
tidligere. Kommunalrédene stolte pa at administrasionen var profesionelle og kunne tilrettelegge
for likeverdige konkurransevilkar.

Kommunalrédene var enige og samstemte om at muligheten for starre grad av ulikhet giennom
tilbudene av tilleggstjenester ville medfare stor politisk debatt. Noen ville hevde at kommunen
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autoriserer forskjellsbehandling. Det vil bli et sterkt press mot politikerne om a gke
minstestandardene dik at forskjellene blir mindre. Kommunalrddene antok videre at hele
grunntanken bak eldreomsorgen ville bli trukket inn i debatten — om det offentlige kun skal tilby
sikkerhetsnettet eller om det offentlige ska tilby likhet for ale som en dedl av den offentlige
tryggheten.

Kommunaradene var klare pd a det her ville komme en tilbakevendende debatt om
privatisering. Kommunalradene var enige om at dette generelt ville vaae en viktig sak bade
blant politikerne og blant velgerne.

Administrasonen mente hjemmehjel pstjenester trolig ville fa gkt oppmerksomhet som falge av
innfgringen av frie brukervalg. - Mange vil nok oppfaite dette som en de av en
konkurranseutsetting. Nar en far private aktgrer som far kontrakter pa vegne av kommunen sa
vil det automatisk medfgre okt oppmerksomhet. Det ville bli stor oppmerksomhet om
konkurransen mellom den private tilbyderen og den kommunale tilbyderen, men samtidig sa
burde ikke det frata kommunens oppmerksomhet i forhold til brukerbehov og tilgjengelighet til
tjenestene. Uavhengig av brukervalg vil det med utskilling av den nye enheten fare til tydeligere
tjenester — et skille mellom personlig hjelp og praktisk hjelp. Forhdpentlig vil dette bate pa noe
av kritikken mot kommunen om at den ikke har klart & f@lge opp de vedtakene som er fattet om
f.eks. rengjering.

Administragonen trodde det kunne vaare en fare for at fokus gar bort fra brukernes behov mot
tjenestetilbyderne. Samtidig er det dlik at det er servicekontoret som tildeler tjenestene — sa dette
vil ikke forandres. Det vil bli stor oppmerksomhet mot kvalitet og da vil konkurransen mellom
den kommunale og den private tjenesteyteren vage i fokus - saalig hvis det er mange som
skifter leverander. Brukerne ville vaae opptatt av om det var kommunale tilbydere eller private
tilbydere. De fleste brukerne er eldre og uvant med a fa private akterer inn i hjemmet sitt —de er
vant med de kommunale og har ofte mest tillit til disse. Dette kan bidra til at den kommunale
tjenestetilbydere ble valgt i stedte for den private. Administrasonen mente imidlertid ogsa at
tradison og pdlitelig kunne da begge veier. Tradisonelt oppfattes kommunen som pdlitelig,
men det har ogsa veat mye stgy rundt det a kommunen ikke har levert det de har lovet. Dette
vil kunne medfere at private tjenestetilbydere ble valgt.

Administragonen mente videre at det kunne bli politisk debatt om hensynet til likhet.
Kommunen har jo definert helt klart hva som ligger i de kommunale oppgavene i forhold til
hyppighet — likevel vil det vage en grenseoppgang her — det er jo dik i dag ogsa a
tilleggstjenester kan en kjgpe seg hver og en. Kommunen vil legge til rette for at en kan kjgpe
seg ulikhet — og det er ogsa siktemdlet. Mange eldre har gitt uttrykk for at de ensker tjenester fra
at firma som er godkjent av kommunen, fordi at det da er mye tryggere a benytte et dikt firma.
Nar tjenesteyteren likevel er i hjemmet, vil det vaze billigere for brukeren & kjgpe
tilleggstjenester daenn &leie inn et annet firma. Administrasionen oppfattet det dlik at det er en
politisk hensikt a legge til rette for et brukerne skal kunne kjgpe tilleggstjenester — og dermed
ulikhet.

Administragonen var noe usikker pa om det ville bli en debatt mellom de som stettet private
tilbydere og de som stettet kommunale fordi det i prinsippet er brukerne som velger
tjenesteprodusent — den makten er jo flyttet til brukeren. | forbindelsen med den politiske
behandlingen av saken om innfaring av frie brukervalg for hjemmehjelp var det en diskuson og
venstresiden mente at frie brukervalg kun var et nytt ord for konkurranseutsetting.

Administrasionen trodde ikke innfgringen av frie brukervalg ville ble noen stor politisk sak. De
antok at den sterste diskugjonen var tilbakelagt etter debatten om konkurranseutsetting av deler
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av renholdsverket og da en skulle konkurranseutsette to sykehjem. Det er imidlertid en mulighet
for at diskusionen kommer ved iverksetting. Det vil jo vaae et sterkt politisk fokus pa saken og
paom de private tilbyderne klarer atilby den kvaliteten som kommunen forutsetter.

Kommunalradene mest skeptiske til rikspolitisk faringer ved innfaring av frie brukervalg

Kommunalradene hadde til noe ulike synspunkter med hensyn til kommunens legitimitet. En
mente at legitimiteten ville bli styrket fordi flere ville fa tilfredsstilt sine behov og det vil bli
mindre misngye i befolkningen. En vil ikke miste legitimiteten dersom en legger opp til et
system som gjer at folk kan velge selv. En annen mente at frie brukervalg ikke medfarte gkte
ressurser og dermed ikke flere forngyde brukere og at legitimiteten derfor ikke ville bli styrket.

Kommunalrédene var klare pa at dette ville de helst bestemme selv om dette kunne | st noe av
det lokalpolitiske presset. De vurderte det dik at kommunen og lokapolitikerne ville bli
umyndiggjort dersom dette ble avgjort av rikspolitikerne — da kunne de ogsa fastsette
standardene og at kunne overfares til staten.

Administragonen trodde brukerne vil oppleve at kommunens politiske legitimitet ble styrket
gjennom at en dpner for starre valgmulighet og at en styrer mer pa det med kvalitetsbeskrivelse
og qpfalging av den tjenesten som skal utfares pa vegne av kommunen. Mye vil imidlertid
avhenge av oppfalging av kontrakten og tjenesten. Apning for sterre mangfold vil bli oppfattet
positivt. Erfaringer fra den private sykehjemsfronten i Trondheim er jo positiv — mens det er sa
mye stay i resten av landet. De trodde ikke dette ville ha saalig stor betydning om initiativet
kom fra rikspolitikerne eller fra kommunen. De mente innbyggerne ikke ville oppfatte
forskjellen som viktig.

Kommunalradene mente at det var flere forhold som ville bergrer kommunens legitimitet som
tjenesteprodusent. P4 den ene siden ville legitimiteten svekkes av a kommunen ikke var
monopolist lengre og fordi det kommunae ansvaret blir noe uklart. | tillegg vil kommunens
legitimitet kunne svekkes fordi ordningen vil vaae mer komplisert enn dagens ordning. Pa den
annen side vil tilliten til den totale eldreomsorgen kunne gke dersom en far bedre tjenester. |
utgangspunktet er folk opptatt av hvilke tjenester de far ikke hvem som utferer tjenestene.
Samtidig var det enighet om at ustabilitet og stadig skifting av tjenestetilbyder og system ville
svekke legitimiteten og brukernes opplevel se av trygghet.

Administragonen trodde at kommunens legitimitet som tjenesteprodusent ville avhenge av om
en taper "kunder” eller ikke.
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Ulike syn p& konsekvensene for rollen som ombudspolitiker 94

Kommunaradene var enige om at ombudspolitikeren ville bli svekket mens den politiske
generalisten og partipolitikeren ville bli styrket. De var for @vrig av den oppfatning av at partier
ute pa vingene ville kunne skére godt i en dik sak.

Fra administragonens side trodde en at innfering av frie brukervalg vil fremme den politiske
generalisten fordi denne vil vaae offensiv og tilrettelegge for innbyggerne. Videre antok
administragonen at ombudspolitikeren ville bli svekket fordi det ble mindre kontakt med
brukerne — brukeren skifter bare leverander og politikerne kommer ikke sa tett pa
Administragonen mente ogsa at dette ville bli en ny sak for partipolitikerne.

7.3 Kristiansand kommune

7.3.1 Politisk og administrativ organisering i Kristiansand kommune

Kristiansand kommune®® har omlag 75 000 innbyggere og er et regionsenter som hver
arbeidsdag mottar 11.000 pendlere fra andre kommuner. % Nagmere halvparten av
arbeidsstyrken i kommunene Songdalen, Sggne og Venneda har dtt arbeidssted i
Kristiansand. 97

Fram til 1993 var kommunen organisert med etater som hver hadde en sentral faglige,
personalpolitiske og gkonomisk ledelse. | 1993 ble det etablert et finansieringssystem med
budsjettrammer med objektive kriterier. Systemet bygde pa en oppdeling av kommunen i fire
bydeler98,

Fra 1. mars 2002 ble dette systemet erstattet med en organisagon med flat struktur og
resultatenheter. Dette er en tonivamodell der resultatenhetene rapporterer til sektordirektarer
som herer til hvert sitt hovedutvalg (styre). Helse- og sosidsektoren er en av ni sektorer i
kommunen.®® Kommunen har fortsatt fire bydeler, men de har ingen tverrfaglig administrasion

94 Her presenterte vi fem politikerroller for véare informanter og ba om en kommentar pa hvilke av disse
de mente kunne bli mer/mindre aktuelle som fglge av en innfgring av frie brukervalg. De fem
politikerrollene: Den politiske generalisten, ombudspolitikeren, partipolitikeren, sektorpolitikere og
husholderen. Disse er neamere beskrevet i intervjuguiden som ligger vedlagt denne rapporten.

95 Kommunegrensene ble sist endret da kommunene Oddernes, Randesund og Tveit ble innlemmet i
Kristiansand 1.1. 1965.

9% Kilde: SSB, Folke og boligtellingen 2001.
97 Kilde: Karlsen 2000:72.
98 De fire bydelene: Vagsbygd, Sentrum, Lund og Randesund/Tveit

99 De andre atte enhetene som regnes som sektorer er: RAdmannens stab, Skoleetaten, Barnehageetaten,
Kultur, Teknisk, Eiendom og utvikling, Administrasjon og Bykassen.
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selv om man har beholdt bydelsenheter med ansvar for utviklingshemmede, fritidsaktiviteter,
eldresenter og bydel shiblioteker.

Budsjettet for Helse- og sosialsektoren er pa ca. 1,3 mrd. kroner og det jobber ca. 2600 personer
(ca. 1400 arsverk) i sektoren. Helse- og sosialsektoren har en stab pa 15 ansatte og ledes av en
Helse- og sosialdirektar som forholder seg til radmannen i administragonen og Helse- og
sosiastyret pa politisk niva. Innen sektorens ansvarsomrader er det 34 resultatenheter. Alle
resultatenhetene unntatt sosialkontoret og barnevernet har aktiviteter i hver av de 13
omsorgstjenestenel®@, eventuelt i bydelene. Hver omsorgstjeneste bestd&r av sykehjem,
hjemmehjelp og hjemmesykepleie. Lederne for hver av de operative omsorgstjenestene metes

hver 14. dag. Ellers er det ogsa tverrfaglige meter og fagnettverksmeter innenfor Helse- og
sosiasektoren.

Det er kun Helse- og sosialsektoren som har en bestiller-utfarer modell (BUM) i kommunen.
Enheten med ansvar for bestillerfunksionen har fatt navnet ”Enhet for behovsvurdering og
tienestetildeling” (EBT) og har 20 &sverk. EBT tildeler tjenester som tilsvarer 60% av
sektorens budgjett.101 (Blant tjenestene som er unntatt er jordmor, lege, barnevern og
sosidhjelp.) Nar EBT utreder en bruker for en omsorgstjeneste tildeles brukeren ogsa en av
tienesteenhetene— og i de fleste tilfeller innen den sonen vedkommende bor. Men man forsaker
0gsa a vurdere kapasitetssituasionen ved flere sykehjem nar en pleietrengende skal overfares til
et sykehjem.

Helse- og sosialsektoren har innfert sdkalt innsatsstyrt finansiering (ISF) for de fleste av
omsorgsoppgavene.l02  Dette innebegrer at det er bestemt kostnadsdrivere som speiler de
faktiske kostnadselementene for hver tjeneste. Fordelingen av de gkonomiske rammene er
basert pa historisk forbruk, men rammene stilles kun til disposigon for bedtillerenheten (EBT).
EBT vurderer om brukeren oppfyller kriteriene for & fa tjenesten og frigjer ressurser i henhold
til de tjenester EBT mener brukeren har krav pa. Enhetenes forbruk av ressurser beregnes ved
hjelp av kostnadsdriverne. Det er lagt vekt pa synliggjare de resultatenheter/soner som holder
rammene og riktig kvalitetsnivd. Géar forbruket over rammene tar man dette opp med
resultatenhetsleder som har en lederkontrakt med sektordirektar. En av intengonene med ISF er
at politikerne skal ta ansvaret for a vurdere forholdet mellom kvalitet, tjenestevolum og
bevilgninger - ikke bar under budsiettbehandlingen — men ogsd i lgpet av budgettaret nar
eventuelle ressursmangler métte melde seg.

100 Omsorgssektoren er organisert i 13 omsorgstjenester Grim, Indre Vagsbygd, Ytre Vagsbygd,
Kongsgard, Kvaderaturen nord, Kvaderaturen gst, Kvaderaturen sgr, Nedre Lund, Randesund, Strai,
Stremme, Tveit og Vahalle.

101 Man ma sgke EBT om 4 fa fglgende tjenester: sykehjemsopphold hjemmesykepleie psykiatrisk
sykepleie rehabilitering hjemmehjelp/praktisk bistand/opplaaing hjelp til funksjonshemmede
kommunal servicebolig brukerstyrt personlig assistent trygghetsalarm omsorgslgnn stettekontakt
avlastning plass padagsenter for eldre eller utviklingshemmede hjelp for barnets skyld

102 ISF er innfart for hjemmesykepleie, hjemmehjelp, psykisk sykepleie, stattekontoret, omsorgsboliger,
personlig assistent, sykehjem og for tjenester for utviklingshemmede.
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Politikerne i Helse- og sosidstyret mottar tertialrapporter fra resultatenhetene som viser
eventuelle budgettavvik i forhold til totalt forbruk for de ulike tjenester. Administragonen har i
tillegg manedsrapproter fra resultatenhetene.

Kristiansand vil i f@lge kommunens plandokumenter ha en gkning pa 247 personer i aderen fra
80 & og eldre fra 2002 til 2006. Dette innebager at denne gruppens andel av den totae
befolkningen vil gke med 8.4%. Ca. 70% av tjenestene rettet mot eldre gar til denne gruppen.
Det var i 2002 omlag 550 plasser pa sykehjemmene, og i tillegg omlag 40 pa adershjem.
Kristiansand kommune har sine plasser med heldegnspleie hovedsakelig i institugon (i
sykehjem, og fai omsorgsboliger).

Ett kommunalt sykehjem har vaat gjennom en anbudsrunde i konkurranse med private og vant
da denne konkurransen: For tre ar siden, da Végsbygdtunet var nytt, ble sykehjemstjenesten lagt
ut pa anbud. Kommunens anbud var da klart lavest i pris og derfor gikk oppdraget til
kommunen selv. Hadde ikke det skjedd, f.eks. fordi man gnsket en privat tilbyder pa prinsipielt
grunnlag, ville de andre kommunale sykehjemmene trolig krevd differansen mellom de private
og det kommunale anbudet som driftstilskudd. | ettertid har sykehjemmet gétt med underskudd,
men det har ogsa de andre sykehjemmene i kommunen i samme periode. Underskuddet farte til
at VVégsbygdtunet ble tilbakefert til vanlig kommunal drift da preveperioden pato ar var ute. Na
legges det ut pa anbud igjen, sammen med tilhgrende serviceboliger og hjemmebaserte
omsorgstjenester. (Resultatenhet "Indre Vagsbygd"'.) Kommunen vil denne gang ikke levere
eget anbud. Kvalifiseringsrunden var klar i januar og en arbeidsgruppe der rédmannen er med,
utarbeider nd anbudsdokumentene som skal sendes til de kvalifiserte tilbyderne. Politikerne
bestemmer her hvor mye informason de ska fa og hvor mye de ellers ska vaae med a
bestemme i prosessen. Det var i januar enna ikke avgjort om vinneren skulle benytte den
kommunale bygningsmassen.

| felge befolkningsprognosene til Kristiansand kommune ventes det at antall eldre over 80 ar vil
vokse med 8,6% mellom 2002 og 2006 og hele 12% fram til 2014. Samtidig gar en relativt lav
andel av Kristiansands driftsutgifter i dag til omsorgstjenester i forhold til andre byer, og i
forhold til landsgjennomsnittet.103 Dette taler for at kommunen vil méite gke sin kapasitet nér
det gjelder omsorgstjenester for eldre de naameste arene. | 2003 vil kommunen tildele en privat
enhet ansvaret for store deler av eldreomsorgen i én av kommunens tretten omsorgssoner — de
andre 12 drivesi kommunal regi.

Det er dtsa et voksende behov for eldreomsorg, omsorgstjenesten har et relativt lavt
kostnadsniva og Kristiansand er i ferd med & fa erfaring med eldreomsorg i privat regi.

Med ISF, BUM (bestillerenheten EBT) og selvstendige resultatenheter ligger forholdene til rette
for en innfering av en modell for frie brukervalg i Kristiansand. RF har derfor laget en skisse il
en modell for frie brukervalg innen omsorgssektoren:

103 Andelen netto driftsutgifter til pleie- og omsorg av total e netto driftsutgifter i Kristiansand kommune
var pa 27% i 2001 - lavest blant bykommunene i vart utvalg (33% i Trondheim og 34% i Larvik) og
lavere enn landsgjennomsnittet (31%). Kilde: Kostra (tall fra 2001).
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7.3.2 Tenkt modell for frie brukervalg i Kristiansand kommune

Nedenfor beskrives hvordan en modell for frie brukervalg kan innferes pa tre omrader innen
omsorgssektoren i Kristiansand kommune: Hjemmehjel p/praktisk, bistand, hjemmesykepleie og
sykehjem.

Hjemmehjelp/praktisk bistand

Det kunngjares at bedrifter/enkeltmannsforetak kan fa autorisagon som ”kommunalt godkjente
hjemmehjelper”. | motsetning til hjemmesykepleie, stilles det her ikke strenge krav til soliditet
eller omsetningsniva. Enkeltpersoner oppmuntres til & sgke om autorisagon og det vil legges
vekt pd evnen til & tilby en stabil og god tjenesten giennom hele kontraktsperioden. N&r
brukeren (evt. parerende, verge eller hjelpeverge) sgker, vil EBT avgjere hvorvidt brukeren
oppfyller kriteriene for a f& hjemmehjelp, og vil — i s fal — meddele brukeren dette samt
informere om at brukeren kan velge fritt om han/hun vil bruke det kommunale tilbudet eller en
kommunalt godkjent hjemmehjelper. Med vedtaket skal det felge med en informason om hva
hjemmehjel pstjenesten omfatter, hvilken omsorgssone den enkelte bruker tilharer samt en liste
med navn og teefonnummer over adle kommunalt godkjente hjemmehjelpere
(bedrifter/enkeltmannsforetak) med ledig kapasitet innen bydelen som brukeren bor i.
Informagonen om de kommunalt godkjente hjemmehjelperne kan vege tabelarisk, dik
kommunens informagon til bevegelseshemmede om tilgjengelighet til offentlige og private
tienestetilbud er i dag. Bade de kommunale og de kommunalt godkjente hjemmehjelpere, far
tilby tilleggstjenester til selvkostpris, men disse er positivt avgrenset i a liste satt opp av
kommunen. Prisene er imidlertid ikke spesifisert. Men Sosiatjenestelovens krav om at man ikke
fé&r tamer enn salvkost vil gjelde.

Hjemmesykepleie

Det lyses ut og tildeles to kontrakter til private hjemmesykepleieenheter. 104 De private
tilbyderne ma vege sammendutninger formalisert som en idedl siftelse, eventuelt som
akgeselskap, og det stilles krav til soliditet og omsetningsniva for & sikre at tjenesteenheten
holder et profesjonelt niva og kan oppfylle sine forpliktelser gjennom heke kontraktsperioden.
Brukeren (og evt. pargrende, verge eller hjelpeverge) far etter at de private er etablert, velge fritt
om man gnsker kommunal hjemmesykepleie (og far da tilbud i hjemmehgrende omsorgssone)
eller et av de to private tilbudene. Nar brukeren sgker, vil EBT avgjere hvorvidt brukeren
oppfyller kriteriene for & fa hjemmesykepleie, og vil — i safal — meddele brukeren dette samt
informere om det kommunale tilbudet og de to private tilbudene. Informagonen ska veae
likeverdig for hvert tilbud og skal vage forfaitet av tjenesteenheten. Finansieringen av
driftskostnadene til hjemmesykepleie skjer med kalkylen som ligger i dagen system for ISF. |
tillegg gir kommunen stette til dekning av faste kostnader og administrasonskostnader et visst

104 Slike enheter finnes trolig ikke i dag. Her forutsettes det at annonseringen om at kommunen vil
utlyse slike kontrakter farer til at det dannes private tjenesteenheter som legger inn tilbud. Det
forutsettes at flere enn to legger inn tilbud siden det er gnskelig med konkurranse, ikke bare i
driftsfasen, men ogsdi anbudsfasen.
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antall ganger i ret. Dette bel gpet fastsettes som en prosentandel av det |gpende driftstilskuddet.
Det gis ikke adgang til & selge tilleggstjenester.

Sykehjem

Brukere (og evt. pargrende, verge eller hjelpeverge) far velge fritt hvilket sykehjem de ensker
for kéde heldegnstilbud og dagtilbud. EBT vurderer som i dag hvorvidt den enkelte bruker
regnes som pleietrengende i forhold til hvert tilbud, og kegene styres etter de samme kriterier
som i dag, men det er brukeren (evt. pararende, verge eler hjelpeverge) som avgjer hvilket
sykehjem de ensker plass ved. Brukeren (og evt. pararende, verge eller hjelpeverge),
informeres om ventelistens lengde ved hvert sykehjem og mottar ogsa en presentasjon av hvert
sykehjem med en hendtilling om & prioritere hvilket sykehjem de ensker plass ved. Ved
innleggelser som regnes som akutte, tildeles brukerne tjenestested som i dag. De nsameste
arene tas det sikte pa a utlyse oppdrag for drift av sykehjem til private i takt med veksten i antall
eldre pleietrengende. Finansieringen av driftskostnadene til private sykehjem skjer med
kalkylen som ligger i dagen system for |SF. Kapitalkostnadene til private sykehjem stettes med
et &lig belgp tilsvarende markeddeie for et lokale pa starrelse med et kommunalt sykehjem
med tilsvarende tjenestevolum. Det dpnes for tilleggstjenester til selvkostpris der kommunen
bestemmer hvilke tjenester dette skal vaare og maksimale brukersatser.

Ngdvendig justering av modellen for | SF

Né&r privat hjemmesykepleiere og hjemmehjelpere far betat i tréd med satsene i dagens ISF-
system bgr man trolig omarbeide dagens aktivitetsdrivere i systemet ved at man legger inn en
lik sats for reise til ale innen hver bydel. Dette antas & vaae akseptabelt fordi de private
hjemmesykepleierne vil métte garantere en tjeneste i hele kommunen for a fa oppdraget, og
fordi de private hjemmehjelperne vil métte opplyse om hvilken bydel(er) de yter sin tjeneste
innenfor.

Med frie brukervalg og private tjenesteenheter skrer man at kostnadene til béde
hjemmesykepleie og hjiemmehjelp holder seg innenfor de budsjetterte rammer pa samme méte
som i dag. Awvikssituagonen overvakes lgpende og man lar EBT foreta en objektiv
behovsvurdering for dle pleietrengende samlet for ulike tjenestekategorier i kommunen. Bade
de kommunale og de private vil konkurrere om andeler av de totale budgettmidler innen sitt
tjenesteomrade.

Konsekvenser for kvalitetsvurdering og kontrollsystem

Det ma utarbeides et saaskilt system for kvalitetsovervaking og kontroll i forhold til de private
omsorgstjenestene i kommunen.  Kvalitetssystemet bgr  inneholde regelmessige
koordineringsmgter mellom de private og kommunale tjenesteyterne og brukerundersegkel ser
hos bade private og kommunale tjenesteenheter.

Det bar ogsa vaae et system som sikrer at de private hjemmesykepleierne og hjemmehjelperne
kontrolleres for a sikre at deres rapporterte tjenesteyting er korrekt med faktisk tjenesteyting.
Det antas at dette kan skje giennom brukerne (evt. pargrende, verge eler hjelpeverge) sin
Igpende sammenligning av mottatt ytelse med tilsagnet de har fatt fra EBT. En arlig
redegjarelse fra EBT til alle brukere om hvilke tjenester de har mottatt siste ar kan i tillegg bidra
til at man ser eventuelle uoverensstemmel ser.

Etablering av konkurranse mellom de tjenesteutfarende enhetene
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Med en modell for frie brukervalg og en driftsfinansiering av private og offentlige tilbud
gjennom en modell for ISF, vil de 13 kommunale omsorgstjenestene i kommunen gradvis miste
noen brukere til private og til hverandre. Dette gjelder bade sykehjem, hjemmesykepleie og
hjemmehjelpere. | tillegg vil ledelsen for Helse- og sosiasektoren ikke lenger kunne styre
fordelingen av brukere av eldreomsorgstjenester i kommunen. Nar brukerne selv bestemmer
hvor - eventuelt fra hvem - de gnsker & motta tjenesten, vil dette kunne forlenge ventetiden i
forhold til i dag. | dag kan kommunen tildele tjenester fra de enheter som kommunen vet er
minst overbelastet. Motvekten til dette, vil vaae det nye insentiv til effektiv drift og muligheten
til finansiering av kapasitetsvekst som ligger i at enhetene konkurrerer om andeler av
budsjettrammen til hele tjenesteomradet: Blir de ikke attraktive blant brukerne (evt. parerende,
verge eler hjelpeverge), vil de kunne miste brukere som sgker seg til dem, og dermed fa
avorlige driftsproblemer. For at denne konkurransesituasionen ska virke etter hensikten, ma
man akseptere oppsigel ser, eventudt forflyttinger av ansatte til enheter hvor de er mer etterspurt
av brukerne. Her ma det vaae regler og prosedyrer pa plass for & ivareta brukernes interesser i
tilfelle en enhet ma avvikle sin virksomhet.

7.3.3 Konsekvensene for lokaldemokratiet i Kristiansand kommune

Dette avsnittet bygger pa sammendrag av referater fra intervjuer med politikere og
sektoransvarlige i kommunen. Ingen av vare informanter uttalte seg pa vegne av andre enn seg
selv som privatperson. Blant politikerne var det noen som var svaat skeptiske til innfgringen av
frie brukervalg etter den modeller vi lafram. Alle var likevel enigei at det var mulig & vurdere
konsekvensene for lokaldemokratiet av en eventuell innfaring av en brukervalgsmodell, enten
man stettet modellen eller ikke. Dette avsnittet er et sammendrag av de reakgoner vi fikk i
Kristiansand kommune.

| Kristiansand presenterte vi brukervalgsmodellen pa et mate i Helse og sosiastyret. Fer andre
intervjurunde ble modellen ogsd sendt til direkteren for Helse- og sosialsektoren og den
ansvarlige for brukervalgsforsgk sentrat i administragonen. Deretter ble det gjennomfart
telefonintervjuer med progektlederen i sentraladministragonen og tre sentrale politikere i
Helse- og sosidstyret. 105

Politikere kan konsentrere seg mer om tjenesteinnholdet og mindre om
organiseringen —Det kan bli mer krevende a sikre kvalitet med mer frigtilte tjenesteenheter

Alle politikere opplever a det er en god didog mellom Helse- og sosiastyret og
sentraladministrasionen i kommunen i dag og at denne neppe vil bli darligere som felge av en
innfaring av frie brukervag.

Politikere i Krigtiansand har allerede i dag s3 liten innflytelse pa administrasionen at det er
vanskelig & motivere seg. Administragonen bruker lang tid pa & fremme saker som bygger pa

105 SV er ikke representert i styret og det lykkes oss ikke & komme i kontakt med representanten for
Fremskrittspartiet.
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fordag fra politikere. Med frie brukervalg og enda sterre avstand til tjenestestedene kan
innflytelsen til lokalpolitikerne bli enda mindre.

Brukervalg i denne formen (som foreddtt her) vil trolig fere til mindre detaljstyring fra
politikernes side. Det viktigste vil bli & vurdere overordnede spersma som hva kommunen selv
ber tilby av tjenester, hvilke egenandeler brukerne ma betale og antall akterer i markedet.
Eksempel pa detaljstyring: | en sak diskuterte Helse- og sosiastyret om man skulle gi en
ekstrabevilgning pa 300.000 kroner for a opprettholde et aktivitetstilbud pa et av
sykehjemmene.

Brukerne vil trolig bli mer bevisste hvilke rettigheter de har og kan komme til & klage mer. Det
forventes at misforngyde brukere kan bytte tjenesteleverander eller klage til kommunen.

Med frie brukervalg kan sentraladministragonen oppleve at antall henvendelser fra brukere vil
ake. Generelt kan ansvaret til administragonen bli utvidet i forhold til i dag, siden det kan bli
mer krevende & sgrge for at tjenesteenhetene oppfyller bestemte kvalitetsnivéer nér
tjenesteenhetene er mer frigtilte. (Driftsavtalene som ma inngas vil ha hayt spesifiserte krav ftil
kvalitet.)

Politikere kan med frie brukervalg konsentrere seg mer om tjenesteinnholdet og mindre om
hvordan tjenesten skal organiseres.

Kan bli et press for & akseptere mer ulikhet — Men neppe okt aksept for forkjeller i
kvalitetsniva

Den politiske diskugonen vil trolig bli mer prinsipiell og vil handle mindre om praktiske
lasninger ved de ulike tjenesteenhetene.

Kristiansand har et klientutvalg for plele- og omsorgssektoren som behandler klager fra
brukerne. Det kan dreie seg om klager over for lite hemmesykepleie eller gnske om en annen
form for behandling. Utvalget kan overprave avgjerelser i bestillerenheten som fastsetter
pleiebehov, men det skjer selden i praksis. Klientutvalget kan trolig fortsette a fungere etter at
frie brukervalg er innfart.

Det kan bli et pressi retning av & akseptere mer ulike former for tjenestetilbud. Men det vil
neppe bli ekt aksept for forkjeller i kvalitetsniva

Borgerne kan bli usikker pd hvem som har ansvaret for tjenestetiibudene - Starre
valgfrihet kan gke brukertilfredsheten og dermed styrke kommunens legitimitet

Politikerne far mindre innflytelse. Borgerne kan nok i starten bli usikker pa hvem som egentlig
sitter med ansvaret for tjenestetilbudene. Etter en overgangsperiode der kommunen har gitt god
informasjon om organiseringen av tjenesteproduksjonen i kommunen, vil nok dette gé seg til. A
dempe folks forventninger til politikere ndr det gjelder utformingen av tjenestetilbudene vil
vage vesentlig. Dette er trolig enklere i skolesektoren enni pleie- og omsorgssektoren.

Problemet er at staten allerede i dag styrer sa mye at kommunens selvstyre er kraftig begrenset.

Befolkningens forventninger — og krav — ber i stadig flere saker rettes mot Stortinget og
regjeringen, ikke mot lokalpolitikerne. Dersom frie brukervalg innfares med atlige
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brukergarantier og andre feringer, vil tendensen forsterkes dik at den siste rest av lokalt
selvstyre kan forsvinne.

Sterre frihet til & velge tjenesteleverandegr er en verdi i seg selv som vil kunne gke
brukertilfredsheten og dermed ogsa styrke legitimiteten til kommunen.

Rollen som ombudspolitiker kan bli mindre sentral — Dersom det blir flere private tilbydere,
vil rollen som husholder kunne bli mer sentral 106

Rollen som ombudspolitiker vil trolig bli mindre sentral. Men partiskillelinjene vil nok bety like
mye som far og ideologiske forskjeller kan komme tydeligere fram.

En mente at rollen som ombudspolitiker heller ville forsterkes.

Sektorpolitikere, og betydningen av innsikt i de ulike sektorene, vil trolig veae minst like viktig
som i dag for lokalpolitikerne. Sektorkunnskap vil vagre relevant n& man skal argumentere for
et bestemt bevilgningsniva, eller for a prioritere i de store linjene. (Alle informanter var enige
om dette.)

Dersom brukervalgsmodellen innebaaer at det vil bli stadig flere private tjenestetilbydere innen
plee- og omsorgssektoren, vil rollen som husholdere bli mer sentral for politikerne.
("Husholderen” legger mest vekt pa gkonomistyring og effektiv ressursbruk. De er skeptisk til
politikere med hjertesaker og til ombudsrollen.)

7.4 Larvik kommune

7.4.1 Politisk og administrativ organisering i Larvik kommune

Larvik kommune har omlag 41 000 innbyggere og er resultatet av en sammendaing i 1988 av
gamle Larvik kommune, Tjalling kommune, Hedrum kommune, Brunlanes kommune og
Stavern kommune.

Kommunen har i dag en flat organisasionsmodell med bare to nivéer: R&dmannen og negmere
70 resultatenheter. Radmannen har en stab som fordeler seg pa tre grupper: utredning (ca. 6
personer), stette (ca. 30 personer fordelt pa seks grupperl97”) og prosjekter (bemanning varierer
alt etter antallet og type progekter som er aktuelle). En egen enhet — samordningsradet — er
etablert for & vage et bindeledd mellom resultatenhetene og rédmannen. Her er seks

106 Her presenterte vi fem politikerroller for vare informanter og ba om en kommentar pa hvilke av disse
de mente kunne bli mer/mindre aktuelle som fglge av en innfaring av frie brukervalg. De fem
politikerrollene: Den politiske generalisten, ombudspolitikeren, partipolitikeren, sektorpolitikere og
husholderen. Disse er neamere beskrevet i intervjuguiden som ligger vedlagt denne rapporten.

107 Dette er Sekretariat, @konomi, Personal, IKT, Jus og Informasjon.
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resultatenhetsledere medlem for et havt & av gangen sammen med rédmannen og
stedfortredende radmann.

Pa politisk niva er det fire politiske komiteer med innstillende myndighet til kommunestyret.
Komiteene er tillagt ansvar for bestemte sektorer, men har ikke vedtaksmyndighet.

Farste etappe i omorganiseringen skjedde i 1996 gjennom opprettelsen av to administrative
niva resultatenhetsnivaet og radmannsnivaet. Et kommunalt servicesenter ble opprettet i 1997.
Siste etappe i omorganiseringen innebar en ytterligere utflating av organisag onsstrukturen med
direkte linje fra réddmannen til resultatenhetene. De minste resultatenhetene er barnehager med
budsietter pa rundt 450.000 kroner, mens de sterste resultatenhetene er sosidtjenesten og
omsorgssonene som har budsjetter pa over 50 millioner kroner.

Resultatenhetene rapporterer manedlige avvik og resultater til radmannen. Det utarbeides
kvartalsrapporter som ogsa oversendes til kontrollutvalget og kommunestyret. Far utarbeidelsen
av kvartalsrapporten metes representanter for radmannsnivéet og resultatenhetsledere |
resultatsikringsgrupper. Det er ni slike grupper og hver resultatenhet deltar i én gruppe.

Resultatenhetene ma ved et eventuelt underskudd ved arets dlutt, overfere dette (inntil 5% av
driftsbudsjettet) til neste ars budgett. Dersom enheten har gétt med overskudd kan inntil 5% av
driftsbudgjett overfgres som en paplusning pa neste ars budsjett. Alle resultatenhetsledere har
inngatt en lederavtale med radmannen som har resultatmal og som ogsa innebagrer at det kan fa
konsekvenser for personens funkgon i kommunen dersom enheten har store budgettavvik.

Larvik arbeider med kvalitetssikring etter en metodikk som kalles "fullstendig bal anseregnskap”
(balanced scorecard)108, Dette suppleres med sparreundersgkelser som bygger p&4 EFQM-
modellen.

Radmannen har satt i gang et omfattende progjekt for proaktiv planlegging i kommunen der
resultatenheter innen hvert virksomhetsomréde (resultatenheter med felles utfordringer)
kommer sammen for & diskutere og feste pa papiret malbilder for Larvik 2005 og visjonage
situasjonsbeskrivel ser.

Fram mot 2005 skal det lages arlige milepader for & na disse malene og for det farste aret skal
det lages en tiltakdiste. Aktiviteter fra denne tiltakdisten legges sdinn i virksomhetsplanen for
neste & som igjen vil trekkesinn i lederkontraktene. Dermed f&r man integrert langsiktig planer
i den daglige driften av kommunen. Det er ikke meningen at dette skal vaae en rullerende
prosess. Planen skal ligge noen &, far man drar opp en ny for f.eks. 2010.

Budsjettrutinen bygger pa sakalt "realistisk budgettering”, dvs. at man ved utarbeidelse av neste
ars budsjett ikke bare tar utgangspunkt historiske tall, maformuleringer og justerer for pris- og
Iznnsvekst, men ogsa innhenter uttalelser fra alle resultatenheter nér det gjelder mulighetene for
spesielle utgifter i neste budsjettar. Pa bakgrunn av innspillene fra resultatenhetene utarbeider
akonomienheten ved r&dmannens stab farste utkast til budsjett. Dette kalles strategidokument.
Det bestar av gkonomiplan for fire ar (rullerende) og budsjettet for pdfalgende &r. Dette sendes
ut til resultatenhetene i dlutten av oktober. Politikerne kan sa foresla endringer i dette.

108 Bygger pasyv "kapitaltyper”: Finans, human, bruker, struktur, kultur, natur og milj@ og samfunn.
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Pleie- og omsor gssektoren

Larvik er den kommunen i utvalget med hgyest andel av befolkningen pa 67 & og eldre (15,1%,
mot 12-13% i de andre kommunene). | felge K ostra-statistikken for 2001 har Larvik ogsa
heyest utgiftsandel til pleie og omsorg av de fire kommunenei vért utvalg (28,6% av brutto
driftsutgifter mot 23,5% i Trondheim, 23,6% i Kristiansand og 22,8% i Eide.). Kommunestyret
har ved flere anledninger vedtatt at det skal vaare en masetting & fa 344 sykehjemsplasser og 80
korttidsplasser. Véaren 2003 var det enndikke flere enn 308 sykehjemsplasser i kommunen.
Kommunens omsorgstjenester er organisert i fire omsorgssoner.

| tillegg er det seks private eldresenter. Det er 0ogsa et privat §@mannshjem. Det mottar
kommunal finansiering, men er en statlig ” saaingtitugon”.

Patross av at en relativt hay andel av kostnadene gar til pleie- og omsorgstjenester, er
dekningsgraden for ingtitugonsplasser i Larvik lav i forhold til i Kristiansand og Trondheim. 109
Til gjengjeld er det en relativt hgy andel som mottar hjemmetjenester i Larvik. | Larvik mottok
37,7% av dle innbyggere over 80 & hjemmetjenester i 2001, mens tilsvarende andel for
Kristiansand og Trondheim var 32,5% og 29,8%.

Under intervjuene ble det opplyst at nesten ale tjenestene innen pleie- og omsorgssektoren har
en nag innbyrdes kobling: Tilbudet av hjemmehjelp og hjemmesykepleie sees i sammenheng,
sykehjemsplasser seesi sammenheng med tilstanden i hjemmet osv. Slike koblinger gjer at bade
konkurranseutsetting og frie brukervalg blir vanskelig hvis det forutsetter at man trekker ut én
enkelttjeneste.

Pa denne bakgrunn, foreslds det en brukervalgsmodell for pleie- og omsorgssektoren som
omfatter alle hjemmehjelpstjenester og sykehjem.

Skolesektoren

Radmannen har nylig foredétt fritt skolevalg for andre gang pa to a&: varen 2001 ble det ikke
flertall for R&dmannens fordag. Na har et fordag som ligner mye pa det som ble fremmet i
2001 blitt vedtatt i kommunestyret den 12. mars 2003.

Larvik kommune har 15 barneskoler, seks ungdomsskoler og en kombinert barne- og
ungdomsskole. | falge prognoser i skolebruksplanen vil antall elever i barneskolen stige fra
3.860i & 2003 til 4.000i & 2010. For ungdomsskoler andas stigningen a veae fra 1.714 til
1.803 i samme periode. | falge dette dokumentet er dagens barneskoler i stand til ataimot
denne gkningen, mens dagens ungdomskoler ikke vil klare gkningen. Med frie brukervalg vil
man kunne unnga a investere i nytt ungdomskolebygg da den and étte gkningen pa 89 eever
med fritt skolevalg her vil kunne fordeles jevnt pa syv skoler med en gjennomsnittelig gkning
pa 13 elever pr. skole, og med starre friheter for hver skole til & utnytte sin egen kapasitet.

109 | falge Kostra var det i Larvik var 10,7% av innbyggerne over 80 & pa institusion i 2001, mens
tilsvarende andel for Kristiansand og Trondheim var pa 14,3% og 11,8%. Larvik har ogsa lavest andel
beboere i institusjon i prosent av brukere av pleie- og omsorgstjenester i 2001. (18,7%, mot 19,8% og
21,2% i Kristiansand og Trondheim.)
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Vi far opplyst at sdasi ale som ensker bytte av skole far det i dag. | |gpet av tre & er det
andagsvis 5% som bytter skoletilharighet i kommunen. Det er en viss tendenstil at foreldre
med innvandrerbakgrunn gnsker at barna skal g& pa samme barneskole.

Larvik har ikke driftsstyrer i grunnskolen. Det betyr at foreldrene ikke har noen formell
myndighet over rektorenei Larvik.

Skolen ma purre pa foreldre til mellom tre og fire prosent av barna i barneskolen fordi de ikke
har levert skjema om hvilken barneskole de ensker at barnet skal ga pa Dette er relevant i
forhold til frie brukervalg i og med at det med fritt skolevalg kan bli vanskeligere & serge for at
ale barn blir innmeldt i skolen nér foreldrene selv matainitiativet. Foreldrene far i dag tilsendt
et brev fra hvert inntaksomrade (syv skoleinntaksomrédene for barneskoler og for
ungdomsskole utgjare hver skole et inntaksomrade). Her opplyses det om hvilke skoler som
ligger nermest barnas hjem. Som svar pa brevet fyller foreldrene ut navnet pa den/de skoler de
onsker at barna skal ga pa De ma selv fylle ut navnet pa skolen de ansker barnet skal ga |
februar-mars hvert ar inviteres foreldrene til et mete pa den skolen barna skal ga

I mars f&r barneskolene besgk av elever fra ungdomsskolene som informerer om sine skoler.
Deretter besgker elevene ungdomsskolene selv og foreldrene blir i juni invitert til et nytt mete
far sommeren.

Nye (kommunale) skoler er ofte svaat populagre i starten. Det kan i fglge informantene
sammenlignes med nye leger i kommunen: Spissformulert, kan man si: Farst er de ukjente, sa
genierklagres de og sa synker interessen til et gjennomsnittelig niva etter et par ar.

Det er bare én privatskole som trekker grunnskoleelever fra Larvik: Den heter Skagerak og har
en del dever fra Larvik selv om den ligger i Sandefjord. Her er det avtalt at Larvik betaler
30.000 kr. pr. eev til Sandefjord for elevplasser som dekker det kommunale tilskuddet til
skolen.

Det er naturlig at vi her tar tgangspunkt i modellen for frie brukervalg i skolesektoren som
rédmannen har foredétt i februar 2003. Hovedelementene i denne modellen er beskrevet i neste
avsnitt.

7.4.2 Tenkt modell for frie brukervalg i Larvik kommune

Pleie- og omsor gssektor en

| dag administreres omsorgstjenestene fra fire omsorgssoner. Det dpnes for frie brukervalg for
sykehjemsplasser, hjemmesykepleie, hjemmehjelpstjenester, eldresenter og matombringing.
Dette skjer ved at kommunen omgjer dagens fire omsorgssoner til fire kommunale foretak.
Foretakene finansieres gjennom et system for innsatsstyrt finansiering som tar hgyde for ulike
nivaer av pleieintensitet. | dag fordeles budsettrammene til omsorgssonene etter kriterier som
vektlegger antall sykehjemsplasser og befolkningssammensetningen i sonene.

Kommunae hjemmehjelpere far ta betalt for tilleggstjenester, men kommunen skal sentralt
bestemme hvilke tilleggstjenester dette kan vage og fastsetter maksimale brukerpriser med
tanke pa at disse skal vage selvfinansierende.

Foretakene ma oppfylle falgende krav:
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De ma kunne dekke pasienter innen hele kommunen. (Dette innebagrer at det trolig ma
etableres starre enheter for hjemmetjenester dik at ikke ale fire soner ber tilby dette.)

De ma fortsatt underlegge seg kommunen kvalitetssikringssystemer og oppfylle krav til
samarbeid med andre enheter. Det ma trolig utvikles et rapporteringssystem for
hjemmebaserte tjenester der bruker signerer pa utfart tjeneste (evt. pararende, dersom
bruker er for darlig til dette).

Det er pr. i dag ikke etablert en bestiller-utfarer modell (BUM) i Larvik kommune. Man har
ansett at bestillerenhetens myndighet ville vaae en innskrenkning av selvstendigheten som man
ensker resultatenhetslederne skal ha. Skal man ha frie brukervalg innen omsorgstjenester ma
man imidlertid ha en sentral bestillerenhet som dekker disse tjenestene (se avsnitt 2.3). Det ma
vage en neytrd instans som vurderer hvorvidt brukerne oppfyller kravene for & fa dike
tjenester. Med et vedtak fra bestillerenheten skal det ogsa felge fyldig informason om de
omsorgstjenester som er etablert i kommunen. Dersom brukeren (evt. foresatte/pararende) ikke
har valgt et tjenestested innen en fastsatt frist, vil bestillerenheten selv overfare brukeren til en
enhet etter et system som sikrer at ingen av de omsorgsforetakene forfordel es.

| budgettet vil det her kun bevilges ett samlebelgp for hver tjenestekategori i kommunen. Det
vil vage bestillerenheten som utlgser midler fra budgettet i takt tjenestetildelingen til den
enkelte bruker. Forbruket skjer likevel farst ndr brukeren har valgt, registrert seg hos en
tjenesteenhet og har kvittert ut for utfarte tjenesteoppdrag. Bestillerenheten ma |gpende vurdere
forbruket i forhold til periodisert budgjett. Dersom det gar mot store overskridelser patross av at
man har budgettert redistisk og benyttet vedtatte kriterier for tjenestetildeling, ma en
ekstraordinag sak reises for politikerne der de kan bevilge mer penger og/eller redusere pa
tilbudet gjennom & stramme inn tildelingskriteriene, eventuelt pa tjenestekvaliteten.

Skolesektoren

Modellen for fritt skolevalg bygger pa at foreldre foretar et aktivt skolevalg nér barna starter i
farste og attende klasse. For dette formal lager skolene en egenomtale som sendes alle foresatte
med elever i grunnskoleader. Foreldre kan sgke om afa bytte skole.

Grunnskolenes budg ettramme fordel es administrativt som summen av stykkpris pr. €lev. Farste
aret bygger man her pa de historiske kostnadene ved den enkelte skole. Dersom det er en
skjevdeling mellom skolene gir radmannen det farste aret en ” grunnressurs” til skoler som métte
ha behov for det.

Foresatte ma selv sarge for og betale skyss til skolen dersom man velger en annen skole enn den
naameste. De som velger en skole som ikke er kommunal, far med seg et belgp tilsvarende
giennomsnittelig stykkpris for tilsvarende skoleplass i kommunen.

Hvis det ikke er plass ved en skole prioriteres elevene i forhold til tre kriterier: Nagrhet til
hjemmet, sasken i samme skole og behov for spesiell tilrettelegging.

Vi har valgt presisere brukervalgsmodellen som Larvik kommunestyre har vedtat:

Stykkprisen bar beregnes slik at man er sikker pa at den dekker ale variable og faste
kostnader knyttet til drift og vedlikehold. | dag dekkes den ikke forvatning, drift og
vedlikehold, og det er bare ungdomsskolene som har stykkpris pr. elev med 100%
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tyngde. Barneskolene har klasseantall som viktigste inntektskriterium. Dette vil gi
skolene mulighet til & tilpasse kapasiteten til sgkningen til skolen. | tillegg bar man
vurdere om stor oversgkning i to eller tre & ska kunne utlgse tilleggsmidler til skolen
som gremerkes til kapitalkostnader ved utbygging av ny kapasitet. For at dette ikke skal
innebaare merutgifter for kommunen bar dike tilskudd trolig ikke gis far kommunen
samtidig kan frigjere kapitalkostnader ved andre skoler. (Reduserer skolearealet ved
andre skoler.)

Systemet med overfering av 5% overskudd/underskudd til neste ars budsjett (som i
skolesektoren har gatt til skolesektoren i fellesskap) avvikles. Med frie brukervalg og
muligheter til & utforme egne profiler pa skolene som kan tiltrekke seg flere sgkere og
dermed ogsa et bedre gkonomisk driftsgrunnlag, vil det ikke vagre budsjetterte rammer
for hver skole. Budgettet vil gjelde ulike funksoner/oppgaver i skolesektoren som
helhet i kommunen. Et stort underskudd ved en skole, vil umiddelbart innebaae
begrensede driftsmidler for skolen, og utenom i saatilfeler, vil dike underskudd métte
bagres av skolen selv. | den grad skolene klarer & opparbeide seg et overskudd, vil det i
sin helhet tilfalle skolene selv - dvs. kunne overfares pa neste ars budsjett.

Systemet forutsetter at skolene gjar seg attraktive for elever og foresatte. Man ma
forvente at skoler vil anske a profilere seg med spesielle valgfag og fritidstilbud for &
tiltrekke seg elever. Skolene kommer dermed i et konkurranseforhold. Dette innebaerer
at myndigheten til & godkjenne skifte av skole ber flyttes fra rektorene til en sentral
enhet i kommunen, som innhenter innstillinger fra de to berarte skolene.

Det bar ikke vaare adgang til atilby tilleggstjenester mot betaling (f.eks. for laarebaker,
hayere kvalifiserte lagere eller for skolemat). Det vil bli en viss egenandel knyttet til
reiseavstand. Ytterligere egenandeler og/eller gebyrer vil dpne for kvalitetsforskjeller i
forhold til kjepekraften til barnas foreldre. Det foredas at SFO blir tilbudt som i dag,
med tilsvarende egenandeler, men finansiert med overfering til skolene som beregnes
pagrunnlag av en stykkpris basert pa historiske kostnader det farste aret.

Mer politisk fokus vil rettes mot skoler med synkende elevtall og de som vurderes & ha
et darlig pedagogisk tilbud. Her er det viktig at politikerne i kommunen ikke fristestil &
gi ekstrabevilgninger til slike skoler, saalig ikke bevilgninger til dekning av dlike
utgifter som dekkes av stykkprisordningen. Kommunen bar samtidig veae forberedt pa
at man kan komme i en situasion der en skole ma avvikles fordi den over lang tid har
hatt synkende sakning.

Frie brukervalg innebaarer at bade politikere og administragionen i Larvik kommune vil miste
innflytel se over den geografiske fordelingen av elevmassen.

Konsekvensene for lokaldemokratiet i Larvik kommune

Dette avsnittet bygger pd sammendrag av referater fra intervjuer med politikere og
sektoransvarlige i kommunen. Ingen av vare informanter uttalte seg pa vegne av andre enn seg
selv som privatperson. Blant politikerne var det noen som var svaat skeptiske til innferingen av
frie brukervalg etter den modeller vi lafram. Alle var likevel enigei at det var mulig & vurdere
konsekvensene for lokaldemokratiet av en eventuell innfaring av en brukervalgsmodell, enten
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man stettet modellen eller ikke. Dette avsnittet er et sammendrag av de reakgoner vi fikk i
Larvik kommune.

I Larvik har vi i andre intervjurunde mett folkevalgte politikere og representanter for
administrasionen. | administragonen intervjuet vi stedfortredende rédmann, en som var
ansvarlig for brukervalgsforsek, tre ledere for pleie- og omsorgstjenester samt en rektor. Vi
intervjuet ogsa fire sentrale politikere. Politikerne var de samme som i ferste intervjurunde og
var fored &t av administrasjonen. Falgende partier var representert: AP, H, SV og V. Paforhand
hadde vi sendt vare informanter den modellen for frie brukervalg som var foredétt for Larvik.

Avstanden mellom politikere og administragonen kan bli sterre — Politikerne mister
virkemidler

Administrasonen:

Politikere kunne virke mistenksomme overfor omsorgssektorene. ” Avstanden til politikerne blir
enda starre med frie brukervalg.”.

Det vil vagre svaat fristende - salig for AP og SV a styrke ressurstilgangen til de enheter som
fér faare brukere og som trues av nedleggelse.

| dag er politikerne veldig opptatt av & na masettingen pa 344 sykehjemsplasser. Rammene
strekker ikke til for dette i dag. Med frie brukervalg blir politikernes rolle a sette standarder og
det vil vaae brukervalg og den nye bestillerenheten som vil avgjere hvor mange plasser det vil
vage pa sykehjemmene pa sikt.

Politikere:
Larvik er et lite samfunn. Derfor er samarbeid viktigere enn konkurranse.
Frie brukervalg vil fare til at politikere mister virkemidler.

Det er fornuftig & sentralisere omsorgsenheter til fagre en de fire ndveaende enhetene. Uansett
vil de geografiske sonene forsvinne...

Vi ser ikke at det blir noen politisk rolle igjen overhode dersom frie brukervalg innefares for
aletjenester! (SV + AP)

Blir det frie brukervalg ma politikerne mer i inngrep med tjenesteenhetene. F.eks. inn i styrene
til de kommunale foretakene. (SV+ AP + V)

Det virker som om politikerne ikke er helt klar over hvilken myndighet de gir avkall pa —
Lokalpolitikere ansker & bevare den politiske styringen

Administrag onen:

Det er viktig at tilleggstjenestene ikke gar pa bekostning av basistjenestene.

Lokalpolitikere i Larvik gnsker & bevare den politiske styringen og har av og til stemt mot
administrasionen pa trass for & markere dette. Da er det et paradoks at de gar inn for frie
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brukervalg. Det virker som om politikerne ikke er helt klar over hvilken myndighet de frasier
seg nér de fatter dike vedtak.

Politikernes rolle er ment a vaare strategisk samfunnsstyring — a fa fram Larviks fortrinn. Innen
en sektor kan det innebaare a bestemme nivaet pa velferdstjenestene, hvem som ska kunne fa
tjenestene og litt om innholdet i tjenestene.

Politikere:

Frie brukervalg vil fare til mer ulikhet og tilleggstjenester vil forsterke denne effekten. (SV +
AP)

Tilleggstjenester vil komme uansett som felge av folks kjepekraft stiger og kravene til
individuelt tilpassede tjenester stiger. (H)

Skillet mellom bestillerenhet og tjenesteprodusent kan fere til ansvarspulverisering —
Bestillerenheten vil mangle naerhet som er nedvendig for & bedgmme pleiebehovet

Administrasonen:

| dag er det ikke uvanlig at sykehjem far klager pa tjenester og henvendelser fra folk som er
bekymre for pleietrengende naboer. Slike henvendelser ma med den nye modellen trolig métte
henvisestil bestillerenheten.

Hvem skal med denne modellen ha ansvaret for de som ennd ikke er oppdaget? Skal
omsorgstjenesten bare ta ansvaret for de som har "hillett"? | SF kan redusere faren for dette, men
ikke helt.

Frie brukervalg kan fare til at mer kosteffektive tjenester og ogsa en hgyere terskel for en
eventuell introdukgon av private tilbydere.

Politikerne overdriver de store konsekvensene av dettel

Rektorene har mettes for & diskutere fritt skolevalg og er bl.a. enige om at konkurransen mellom
skolene ikke ma bli det viktigste. Hver skole kan profilere ting som internasionalt engasjement,
IKT, reafag, humaniora, uteskole eler entreprengrskap. Dette vil styrke kommunens posigon.

| omsorgssektoren vil det neppe vaae noe problem a fa til det samarbeidet som trengs for &
koordinere ressursbruken i hele kommunen siden alle uansett er sikret nok kunder.

De fleste som klager pa tjenestene klager til enhetene i dag - ikke til kommunen sentralt. Det
viser at de forstdr at enhetene har fatt en selvstendighet.

Frie brukervalg i skolen vil fere til en endring av prosedyren for tilpasning av lagerstaben til
elevmassen. Med frie brukervalg vil evgrunnlaget ved hver «ole vage klart pa et senere
tidspunkt enn i dag. Dette |@ses med assistanse fra kommunen sentralt da lazrerne fortsatt vil
vage ansatt i kommunen. Ellers har kommunen sentralt ogsa en rolle ved |gnnsadministrasjon,
juridiske tjenester og budsettforberedelser.

Frie brukervalg kan lett fare til at omsorgstjenestene vil gnske a fa de letteste brukerne.
Pleieintensiteten varierer i dag fra ca fem asverk pr. bruker till 3-4 timer pr. uke pa
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sykehjemmet. Derfor er det viktig at man utformer et system for ISF om forhindrer dette.
Stykkprisen mata hensyn til pleieintensiteten.

Bestillerenheten vil mangle den nagrhet - og dermed den kompetansen - som er nadvendig for a
kunne gi en best mulig bedgmmelse av pleiebehovet.

Enhetene i omsorgsenhetene konkurrerer i dag om & ikke ha brukere! For at budsjettrammen
skal kunne dekke behovet til de som behandles, er det viktig & benytte hjemmetjenester til a
forebygge behovet for institugonsplass.

Brukerundersgkelser viser i dag a brukere i omsorgssektoren er forngyde med
tjenesteutfgrerne, men misforngyde med tjenesteomfanget. Det er ingen grunn til & tro at dette
vil endres med frie brukervalg med unntak for at en del kan true med & bytte til tjenesteenheter
som har et bredere tjenestespekter. F.eks. basert pa tilleggstjenester.

Skille mellom bestillerenhet og tjenesteprodusent kan - sammen med politikerne som ogsa
bager ansvar - faretil en ansvarspulverisering.

Hvis staten skulle bestemme egenandeler og minstestandarder for tjenester som i tillegg
omfattes av frie brukervalg, blir det nok vanskelig & motivere seg som kommunalpolitiker.

Politikere:
Vi blir stadig sett pa som ansvarlig for tjenestetilbudet av folk vi treffer i kommunen.

Faren for at staten setter retningdier/standarder: | Larvik er bade Lardal, Sandefjord og
Porsgrunn kommuner hvor det er redistisk at brukere ville kunne sgke seg pa tvers av
kommunegrensene. Det vil derfor kunne vaae behov for enten et interkommunalt samarbeid
eller statlige retningdlinjer og standarder.

Ombudsrollen blir trolig viktigerel 10

Bade informantene fra administrasonen og politikerne mente a ombudsrollen kunne bli
viktigere med frie brukervalg.

Ogsa partipolitikeren kan bli en noe viktigere rolle som falge av at det mest blir de prinsipielle
og strategiske oppgavene igjen til politikerne.

110 Her presenterte vi fem politikerroller for vare informanter og ba om en kommentar pa hvilke av disse
de mente kunne bli mer/mindre aktuelle som fglge av en innfagring av frie brukervalg. De fem
politikerrollene:  Den politiske generalisten, ombudspolitikeren, partipolitikeren, sektorpolitikere og
husholderen. Disse er nearmere beskrevet i intervjuguiden som ligger vedlagt denne rapporten.
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7.5 Eide kommune

7.5.1 Politisk og administrativ organisering i Eide kommune

Eide kommune ligger i Mgre og Romsdal fylke mellom Molde og Kristiansund. Det er omlag
3300 innbyggere i kommunen og i underkant av halvparten bor i kommunesenteret. Resten av
befolkningen i andre mindre tettsteder og spredt. Eide kommune har betydelig bergverks- og
steinindustri.

Hoyre e starste parti i Eide kommune med 10 medlemmer i kommunestyret mens
Arbeiderpartiet har 5, Senterpartiet her 4 og Kristelig Folkeparti og Venstre har ett medlem
hver. | formannskapet har Hayre tre medlemmer mens AP og SP har en hver.

Eide kommune har i forhold til sterre kommuner ssarskilte utfordringer knyttet til innfering av
ordninger med frie brukervalg. Utfordringene er saalig knyttet til at markedet i kommunen for
private tjenestetilbydere innen et konkret tjenestetilbud eksempelvis hjemmehjelp, vil veae
forholdsvis lite.

Eide kommune er organisert med 17 resultatenheter og et r&dmannsteam (3 persinkl. radmann).
Det praktiseres maksimal delegason til resultatenhetene — nettorammer. Det er mgte en gang i
maneden mellom lederne i resultatenhetene og radmannsteamet der driften av resultatenhetene
dreftes. Radmannen har en lederavtale med hver av lederne i resultatenhetene der det bl.a
framgdr rammer for hvordan resultatenheten skal drives. Det er videre et dialogmete med
brukerne en gang i aret der en far tilbakemeldinger pa hvordan tjenestene oppleves.

Politisk er Eide kommune organisert med formannskap som er driftsstyre, og 3 komiteer hvor
kommunestyrets medlemmer sitter. Formannskap har mgte hver 14 dag og €ellers nar det er
behov. Formannskapet driver politikk og ikke behandling av smasaker i falge ordfareren. Det
meste er delegert til administrasonen. Formannskapet far seg forelagt rapport fra resultat-
enhetene tre ganger i aret med gkonomioppfalging og rapportering av hvordan det har gétt ellers
i forhold til planene.

Komiteene far tildelt utviklings- og utredningssaker, og de far "handplukke” en fra administra-
gonen til A bistai arbeidet. Det velges en "ordstyrer” for saken, og n&r komiteen har laget
fordag til vedtak legges dette direkte fram for kommunestyret. Det er her mye av politikken
utformes. | forbindelse med budsettbehandlingen var hver av komiteene pa besek til 6 av
resultatenhetene for & fa presentert behov og forslag til budsett. Dette legges sa fram av
komitélederne til formannskapet som syr sammen et budgjettfordlag (konsensusopplegg). Det er
atsa ikke radmannen som legger fram budsettforslag for kommunestyret.

Kommunestyremgtene er tredelt. Den farste halvtimen er en dpen for sparsmd og eventuelle
forslag om ideer fra béde politikere og publikum. Ordferer eller andre medlemmer i komiteene
kan svare pa sparsmdene. Gjennom den ferste delen av kommunestyremetene kan sdledes
detaljer og smasaker tas opp — og signaler etc. kan videreformidlestil leder av resultatenhetene.
Den andre delen er temadelen som er planlagt paforhand, og der gjerne en fra komiteene legger
fram saken. Siste del er en tradigonell vanlig vedtaksdel.

Omleggingen med de tre komiteene er fortsatt en preveordning, - det har gjerne ikke funnet sin
endelige form. Béde politikere og administrasionen var forngyd med resultatene hittil.
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Politikerne i Eide kommune (uttrykt ved ordfareren) er svaat positivt inngtilt til konkurranse-
utsetting, forsgk med anbud etc.. Vegvedlikehold og breyting har veat utfert av virksomheter
utenfor kommunen — men anbudsprosessen her har vaat noe vanskelig. Det hadde ogsa vaat
forsekt med anbud pa renhold, men her hadde renholdspersonalet mett opp pa kommune-
styremeatet sist — og dette hadde da ikke blitt gjennomfaert.

Om hjemmehjelpstjenesten i dag

Syringen av hjemmehjelpstjenester i dag skjer fraledelsen i pleie og omsorgsavdeling som gjer
"vedtak” (enkeltvedtak etter forvaltningsoven) om hvor mange timers hjelp den enkelte skal ha.
Pleie og omsorgssef utarbeider vedtak (delegert myndighet). | mange tilfeller dreftes dette med
avdelingssykepleier for hjemmetjenestene.

Det er totalt 80 — 90 brukere av hjemmehjelpstjenestene og det nyttes 4 arsverk samlet sett. Det
e en de overlapp mellom ulike hjemmetjenester. Praktisk hjelp i hjemmet omfatter
matombringning, renhold, aaender, sengetaysskift / klesvask og personlig stell. Kommunen har
fastsatt kvaitetsstandarder for disse tjenestene. Ofte er det mest ragonelt at hjelp til personlig
stell og egenomsorgll! blir utfert samtidig med andre hjemmehjelpstjenester. P& den méten
avlaster hjemmehjelperne sykepleierne eller hjelpepleierne som da kan konsentrere seg om
oppgaver der sykepleiekompetansen er nedvendig.

For hjemmetjenestene er det utarbeidet en serviceerklaaing med kvalitetsstandarder for
hjemmetjenester i Eide kommune. Denne omfatter praktisk hjelp i hjemmet og hjemmesyke-
pleie. Det er videre utarbeidet en betalingsordning for hjemmetjenester i Eide kommune med
satser for hjemmehjelp avhengig av inntekt, samt for hjemmevaktmester, korttidsopphold og
dag/ nattopphold, leie av rehabiliteringsenhet, middagsombringning, trygghetsaarmer
dagsenter og henting / bringing til aktivitetstilbud. Det er kommunestyret som har vedtatt
satsene, men satsene falger den maksimumsprisen som er satt for hjemmehjelp for den laveste
inntektsgruppen (150 kr/mnd.)

Det er ikke innfart BUM i Eide kommune, men oppgavene er atskilt, og kan nok enkelt splittes.
Dette ma imidlertid ogsa gjeres regnskapsmessig.

7.5.2 Tenkt modell for frie brukervalg i Eide kommune

Det foresds en modell der brukeren kan velge fritt mellom godkjente tjenestetilbydere av
hjemmehjelpstjenester og med stykkprisfinansiering uten voucher. Det vil s at tjeneste-
tilbyderne far betalt av kommunen pr tjeneste (normert tidsbruk) som er utfert.

| resultatenhet for pleie og omsorg vil resultatenhetsleder vaare ansvarlig for fastsettel se av hvor
mange timer den enkelte bruker skal tildeles (dette er ogsa praksis i dag). Resultatenhetsleder
eller den i staben som tildeles jobben, ma videre besgke brukerne og foreta den konkrete
vurdering av behov for hjemmehjelpstjenester. | den forbindelse ma " behovsbedgmmeren”

111 Med personlig stell og egenomsorg menes hjelp til & std opp og legge seg, personlig hygiene,
toalettbesgk, til & kle av og pa seg, hjelp til & spise, ngdvendig tilsyn og tilsvarende grunnleggende
behov
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informere brukeren (evt. brukerens foresatte) om tjenestetilbud, tjenestetilbydere og hvordan
brukeren skal kunne velge tjenestetilbud.

Kommunen ma videre ha en egen organisatorisk enhet for praktisk hjelp i hjemmet atskilt fra
resten av avdeling for hjemmetjenester, bade gkonomisk og administrativt. Enheten ma skilles
ut fordi den vil opererei konkurranse med private tjenestetilbydere. Enheten gis anledning til a
tilby tilleggstjeneste til brukerne mot betaling. Kommunen kan ogsa vurdere om de vil opprette
egne eevbedrifter ved Eide ungdomsskole som kan tilby denne type tjenester. En dlik
elevbedrift ma datilby tjenester palik linje med private tjenestetilbydere.

Private tjenestetilbydere

Med omlag 80 — 90 brukere og til sammen om lag 4 &rsverk til hjemmehjelpstjenester i Eide
kommune er det et begrenset marked for private tjenestetilbydere. For a fa andre tjeneste-
tilbydere enn kommunens egen vil det derfor vegre viktig a vage dpen for ulike Igsninger. En
kan bade tenke seg enkeltmanns-(kvinnes) foretak og vaktmester / rengjaringsbedrifter som vil
tilby sine tjenester. Et vilkar er at virksomheten kan dokumentere at de vil kunne levere
tjenester til den kvalitetsstandard som kommunen foreskriver.

Det bar 3pnes opp for at private tjenestetilbydere kun tilbyr sine tjenester i deler av kommunen
eksempelvisi Vevang eller Nas. Grunnlaget for dette fordaget er at en person i e bygd skal
kunne opprette et enkeltmannsforetak og tilby tjenestene sine i bygda uten a ngdvendigvis tilby
sine tjenester ogsa i andre bygder. Det ber imidlertid ikke dpnes opp for at private
tjenestetilbydere kan velge ut hvilke brukere de vil betjene. Det maimidlertid veare pning for at
en privat tjenestetilbyder melder fra om kapasitetsbegrensning. Om den private tjeneste-
tilbyderen ikke her tilstrekkelig kapasitet vil det vaae kommunen som velger hvilke brukere
som overferes til andre tjenestetilbydere. Private tjenestetilbydere kan tilby tilleggstjenester,
men det er ikke noe krav at de skal kunne tilby det.

Beregning av stykkpris

Det foreslas at kommunen fastsetter en timepris for de "tildelte” hjemmehje pstjenestene basert
pa den kostnader kommunen har for tilsvarende tjenester i dag justert for moms. Timeprisen ma
da omfatte Ignn, soside utgifter, arbeidsgiveravgift, moms, utgifter til utstyr for a utfere
hjemmehj el pstjenestene inkludert bilhold. Timeprisen vil ogsa métte omfatte transport til og fra
brukeren og tid til administragon mm. Eksempelvis dersom en bruker tildeles 1 time
hjemmehjelp 2 ganger i uker ma tjenestetilbydere kompenseres med 2 % time derav 2 il

hjemmehjelp, 20 minuttet til transport og 10 minutter til administragon. Dette vil vage en

modell for innsatsstyrt finansiering og kriteriene og vektene i dette bar revideres arlig.

Tilleggstjeneste

For tjenester ut over det som brukeren har fétt tildelt (og som inngdr i Eide kommunes service-
erklaging med kvalitetsstandarder for hjemmetjenester), foreslas det at tjenestetilbyderen selv
kan fastsette stykkpris evt. timepris. Det foredas videre at brukeren betaler direkte til
tjenestetilbyderen for dike tjenester. Eksempel pa denne type tjenester er storrengjering,
stryking, utvendig vinduspuss, hagearbeid, servering og ”vaktmestertjenester”. Gjelder det mer
av de tjenestene som inngdr i Eides kommunes serviceerklaging foredas det nyttet samme
timepris som for de tildelte tjenestene. Dette er forgvrig en ordning som delvis gjelder i dag.
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Informagon til brukerne

Eide kommune bar utforme og distribuerer en brogyre der tilbudet om hjemmehjel pstjenester
presenteres. | brogyre begr de kommunale tjenestetilbyderne og private tjenestetilbydere gis en
kortfattet og likeverdig presentagon. P4 samme méte som i Eide kommunes serviceerklaaing
bar kvalitetsstandarder for hjemmehjelpstjenester beskrives. Kvalitetsstandarder for
tilleggstjeneste kan ogsa beskrives. Prisene for de ulike tjenestene bar ogsa oppgis.

Brukerne informeres om hvordan de kan velge og eventuelt skifte tjenestetilbyder bade i
brogyren og ndr kommunens " behovsbedammer” besaker brukeren. Brogyren om tilbud om
praktisk hjelp i hjiemmet skal revideres arlig. Tjenestetilbyderne kan utforme egne brosjyrer og
informasonsmateriell i tillegg.

Bytte av tjenestel everander

Brukerne ber kunne skifte tjenesteleverandgr med 1 maneds varsel. Begrunnelsen for & ha sa
vidt lang "oppsigelsestid” er at tjenestetilbyderne skal fa tilstrekkelig tid til & omstille seg og
forberede seg pa nye brukere. Brukerne ma henvende seg til kommunen v/ servicekontoret for &
gi beskjed om hvilken tjenestetilbyder de ensker. Brukerne kan ogsa gi beskjed til
" behovsbedammeren” fra kommunen om hvilken tjenestetilbyder de gnsker.

Kvalitetssikring og kontroll

En sentral del av kvalitetssikringen foregdr ved at brukerne kan velge tjenestetilbyder.
Kommunen har imidlertid ansvaret for kvaliteten pa hjemmehjelpstjenestene og resultatenhet
pleie og omsorg ber gjennomfere arlige brukerundersgkelser (som nd) og i tillegg foreta
stikkprover av kvalitet. For a kontrollere at tildelte tjenester faktisk blir utfert ber bade brukere
og tjenestetilbyderne krysse av pa hvert sitt forhandsoppsatte skjema for tildelte timer satt opp
som sendes til kommunen kvartalsvis.

Opplegg for innfaring av frie brukervalg

For & sikre seg at det blir private tjenestetilbydere ber kommunen vurdere & tilby et gratis
kveldskurs med opplaging i hjemmehjelpstjenester for interesserte. Kommunen ber ogsa veae
behjelpelig i forbindelse med etablering av nye virksomheter i form av veiledning, eventuelt
etableringsstette og etablering av kontakt med fylkeskommunalt / statlig stetteapparat.

Da det alltid vil kunne vaae vanskelig for nye tjenestetilbydere & komme seg inn pa markedet
bar kommunen ved oppstart av ordningen overfare halvparten av brukerne til private
tjenestetilbydere dik at disse ogsa kan fainntekter helt fra starten av. Pleie og omsorgsledel sen
kan velge ut hvem som skal overferes til private tjenestetilbydere eventuelt etter samtale med
brukerne.

7.5.3 Konsekvensene for lokaldemokratiet i Eide kommune

Dette avsnittet bygger pa sammendrag av referater fra intervjuer med molitikere og
sektoransvarlige i kommunen. Ingen av vare informanter uttalte seg pa vegne av andre
enn seg selv som privatperson. Blant politikerne var det noen som var svaat skeptiske til
innfaringen av frie brukervalg etter den modeller vi la fram. Alle var likevel enigei at
det var mulig & vurdere konsekvensene for lokaldemokratiet av en eventuell innfaring
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av en brukervalgsmodell, enten man stettet modellen eller ikke. Dette avsnittet er et
sammendrag av de reakgoner vi fikk i Eide kommune.

Det er giennomfart personlig intervju med bade administrasion og politikerne i Eide kommune.
| administragonen ble pleie og omsorgssefen samt leder for hjemmebaserte tjenester intervjuet,
mens fire formannskapsmedlemmer (to fra Hayre, samt representantene fra Ap og SP intervjuet.
Alle informantene hadde fatt tilsendt intervjuguiden pa forhand, og administrasonen hadde
ogsa fatt modellbeskrivelsen. Vi redegjorde for modellen i forkant av intervjuene. Alle
deltakerne i intervjuene virket godt forberedt. Hver av intervjuene tok omlag en time og ble tatt
opp pa minidisk. Under gjennomgas tema for tema og sparsmaene og svar under hvert tema.
Formannskapsmediemmenes synspunkter er referert ferst, deretter er administragonens
synspunkter gjengitt.

@konomistyringen kan bli vanskeligere for politikerne — Politikerne vil bli noe fjernere for
innbyggerne om en innfarer private tilbydere og et kommunalt foretak

Formannskapsmedlemmene mente at innfering av frie brukervalg generelt ville gi sterre
utfordringer og vege mer komplisert bade nar det gjaldt forholdet mellom politikerne og
administragonen og forholdet til innbyggerne.

Pa den ene siden innebagrer dagens styringssystem med rammevedtak og delegasion liten

kontakt med administragonen og innfering av frie brukervalg vil ikke endre dette. P4 den annen
side vil kommunen og kommunestyret som kvalitetssikringsorgan ikke ha samme mulighet til &
pavirke private tjenesteytere som kommunale.

Formannskapsmediemmene var enige om at politikerne ville bli noe fjernere for innbyggerne
om en innfarer private tilbydere og et kommunalt foretak. De folkevalgte vil ikke bli sa
involvert. Det ble ogsa nevnt at det kunne vage en politisk lettelse a dlippe direkte kontakt og
klager — men samtidig var det jo kommunen som hadde det overordnede ansvaret.

Fra administrasionen ble det pekt pa at innfering av frie brukervalg generelt sett ville gi en
vanskeligere Situason for de folkevalgte — det blir flere ulike aktarer / tjenesteprodusenter — og
politikerne blir gjerne fjernere av den grunn. Administrasionen trodde videre at det kunne bli
vanskeligere a fare en helhetlig politikk — og politikerne vil ikke lenger vite hvem som yter
tjenestene — ansvar kunne bli mer pulverisert. @konomistyringen kunne bli vanskeligere a
vurdere for politikerne og forholdet til administragonen og til befolkningen blir mer uklar.

Administragonen trodde ikke deres forhold til politikerne ville bli vesentlig endret.
Bestillerfunksjonen vil fortsatt ha informasion bade om kommunens hjemmehjelpstjeneste og
den som blir privatisert. Vil sdledes ikke vil endre seg. Vi ma uansette legge fram grunnbehov i
befolkningen og fa budsiett i forhold til det.

Fra administrasonens side ble det pekt pa at det kunne vaae en fare for at det kommunale
ansvaret blir usynliggjort ford det er andre som tilbyr tjenestene og videre at politikerne kunne
fristes til & frita seg selv. Innbyggerne selv vil kanskje ikke lenger ha fokus pa at det er
kommunen som er ansvarlig.

Administragonen tenkte at politikerne kanskje ville bli litt mindre opptatt av innbyggernes
behov og mer opptatt av hvem som var de mest populage av tjenestetilbyderne. —hvem er mest
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populaare blant disse. Det kunne ogsa vagre en fare for at fokus blir flyttet fra kvalitetskrav siden
folk selv har valgt tjenestetilbyder.

Det vil bli gkt diskusjon om kvalitet — Hittil har en veere mest opptatt om brukerne far tilbud
eller ikke— Det kan bli vanskelig a skille ut en hjemmebasert tjeneste for frie brukervalg

Formannskapsmedlemmene var enige om at tjenestetilbudet ville fa gkt oppmerksomhet i en
startfase og videre at politikerne ville vaae kritiske. Oppmerksomheten ville dabbe av dersom
ordningen viste seg a fungere. Formannskapet mente at innfering av frie brukervalg ville kunne
bli en sak i valgkampen og pa den méten endre lokal politikkens innhold.

Formannskapsmedlemmene var enige om at det ikke var noen stor fare for at frie brukervalg
ville fare til en oppsplitting av den politiske oppmerksomheten dik at helheten ville bli lidende.
- A betrakte kommunen som en enhet og som en helhet var en av formannskapets grunnregler.

Formannskapsmediemmene var tvilende til a oppmerksomheten ville bli dreid bort fra
brukernes behov. Kanskje vil dette nye medfare gkt diskugon om kvaliteten — hittil har en jo
vaae mest opptatt om brukerne far tilbud eller ikke. Det var videre klare synspunkter pa at en i
lgpet av det farste innfaringsdret ville ha hatt en diskusjon om kryss-subsidiering — men det var
usikkerhet om dette ville vaae en stor debatt.

Formannskapsmedlemmene var enige om at innfaringen av frie brukervalg ville medfere
politisk debatt om likhet. Det var delte synspunkter pa om at det med a 8pne opp for sterre grad
av ulikhet var positivt dler negativt.

Formannskapsmedlemmene mente at den starste konflikten 1a mellom de som stettet private
tilbydere og de som stettet de ansatte i kommunen, og de sa for seg at det ville bli stor diskugon
her.

Alle formannskapsmediemmene var enige om at dette var en viktig sak men mange ulike
innfalsvinkler. P4 den ene siden f& en diskugon om det med ulikhet og a lommeboka
bestemmer, pa den andre siden at det med mangfold i tjenestetilbud er et gode. Frie brukervalg
innen hjemmehjelp passer forevrig godt med den tverrpolitisk enigheten om at hjemmehjelps-
standarden skal vaare sA god at de som gnsker det skal kunne bo hjemme sa lenge som mulig. En
typisk valgkampsak med andre ord.

Administragonen mente det ville bli gkt politisk oppmerksomhet i begynnelsen som for andre
nye saker.

Administrasionen pekt pa praktiske problemer med innfering av frie brukervalg innen
hjemmehjelp — i dag er de hjemmebaserte tjenestene samordnet og béde kommunen og brukerne
tjener pa dette (samme person yter tre ulike tjenester til brukerne). Politikerne er nok ikke sa
opptatt av dike detajer — og hvem som utfarer tjenestene — s lenge det gé&r bra og de ikke far
klager. Administragonen mente at dett kunne bli en utfordring med en privat tjenestetilbyder
inni det kommunale systemet med hjemmebaserte tjenester dik dette er bygd opp i Eide.

Administragonen trodde i tillegg at politikerne vil veare enda mer kritisk til tilbyderne og at det
kunne styrke kvaliteten med skjerpet konkurransen.

Administragonen trodde det ville bli en stor politisk debatt om likhet/ulikhet i tjenestetilbud. De
SA i utgangspunktet positivt pa at folk skulle kunne kjgpe seg tilleggstjenester, men sa det
problematiske i a noen, bl.a. minstepensjonister, ville synes a de ikke hadde rad til dette.
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Uansett métte de kommunalt tildelte tjenestene prioriteres ved kapasitetsproblemer hos
tienestetilbyderne. Administrasionen sa det ogsd som en fare a kommunen kunne senke
minstestandarden dersom en dpnet opp for tilleggstjenester.

Administragonen sa ikke for seg at konflikten mellom de som stettet private tilbydere og de
som stettet de ansatte i kommunen ville bli problematisk med mindre det utviklet seg tette
forbindelser mellom noen av tjenestetilbyderne og politikerne.

Administragonen trodde ikke dette ville ble noen veldig viktig politisk sak siden
hjemmehjel pstjenestene var en liten kommunal tjeneste.

Delt syn blant politikerne pa sparsmalet om kommunens politiske legitimitet vil bli styrket
eller svekket — Mye er allerede delegert til administragonen

Formannskapsmedlemmene var delt n& det gjaldt spersmdet om kommunens politiske
legitimitet vil bli styrket eller svekket ved innfering av frie brukervalg innen
hjemmehj el pstjenester. Noen mente at legitimiteten ville bli styrket dersom ordningen med frie
brukervalg ble oppfattet positivt blant innbyggerne, og svekker dersom ordningen ikke fungerte
som forventet. | den sammenheng ville innbyggernes gkonomiske situason ha betydning.
Dersom det var mange som hadde god réd til a kjepe tilleggstjenester ville dette bli oppfattet
som positivt. Andre mente at kommunen ville fa svekket legitimitet fordi kommunens
tjenestetilbud var et av flere tilbud og det kommunale ansvaret dermed oppfattes som svekket.
Generelt sett ville kommunes troverdighet som politisk organ og som tjenesteprodusent vaae
avhengig om ordning med frie brukervalg ble oppfattet som en suksess av kommunens
innbyggere eler ikke. | startfasen, far resultatene av ordningen var kommet, ville kommunens
legitimitet kunne vagre svekket.

Formannskapsmediemmene sa at dersom frie brukervalg ble innfert etter initiativ fra nagonale
myndigheter sa ville beslutningen forega fjernere fra brukerne. Dersom ordningen viste seg a
ikke fungere, kunne lokapolitikerne dippe hilligere unna og det ville ikke ga ut over
kommunens politiske legitimitet - og dersom det gikk godit, ville en forsake a innkassere agren
og dermed styrke den politiske legitimiteten.

Formannskapsmedlemmene hadde noe forskjellig synspunkter pa kommunens legitimitet som
tjenesteprodusent. Pa den ene siden kunne flere tilbydere bety at kommunen var opptatt av
brukernes ve og vel og dermed gkte sin troverdighet. Om den kommunale
hjemmehjel pstjenesten ikke ble valgt var det den som hadde et problem — kommunen hadde jo
da fatt opp gode private tilbydere.

Administragonen trodde innfaringen av frie brukervalg ville bli oppfattet som et friskt politisk
utspill. Politikerne har jo dlerede delegert svaat mye makt til administragonen uten at dette
synes a ha gétt ut over legitimiteten.

Administragonen trodde ikke at dette ville innebaae noen stor forskjell om frie brukervalg be
innfert etter initiativ fra nasionale myndigheter eller pd kommunens eget initiativ.

Administras onen mente at kommunens legitimitet som tjenesteprodusent ville bli svekket fordi
en blir én av flere leverander. Ser en imidlertid at kommunen blir en vel ansett leverander i
forhold til de private, tror jeg at kommunen far styrket sin legitimitet.
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Rollen som ombudspolitiker kan bli svekket — mens rollen som politisk generalist og
partipolitiker kan bli hemmet 112

Det var enighet blant formannskapsmedlemmene om at ombudspolitikeren ville bli svekket — i
prinsippet er ombudspolitikeren borte nar dette er gjennomfar. Den politiske generaisten (som
de fleste mente de var) og partipolitikeren ville bli fremmet. | og med a hovedutvalgene
allerede er kuttet ut i Eide kommune er sektorpolitikeren mindre dominerende.

Fra administragonens side vurderte en det dik at innfaring av frie bruker valg ville fremme den
politiske generalisten og partipolitikeren men hemme ombudspolitikeren og sektorpolitikeren
som dlerede i stor grad er borte. Frie brukervalg handler mye om gkonomi og effektiv
ressursbruk — sa det vil fremme husholderen.

7.6 Oppsummering av reformeksperimentene

Vi har utformet modeller for frie brukervalg for fire case-kommuner. Modellene dekker ulike
sektorer, og har ulike lgsninger i forhold til private tilbydere og tilleggstjenester.

Det var ingen av case-kommunene som etterspurte, eler som sdv har  fordat,
brukervalgsystemer med fysiske vouchere som deles ut til brukere. Vouchere ble av flere
informanter regnet som et fordyrende og byrakratisk element.

Flere av kommunene hadde sektorer der resultatenhetene fikk beholde overskudd, eller métte ta
med seg underskudd, fra et regnskapsar til det neste oppad begrenset til mellom tre eller fem
prosent av driftsbudsettet. Med frie brukervalg og et system der konkurransen om brukere ogsa
avgjer tjenesteenhetenes inntekter, ma sike budgettsystemer endres. Med frie brukervalg vil det
métte budsetteres en pott til hele sektoren. Denne ma deretter fordeles med periodiske
utbetalinger til tjenesteenhetene etter en fordelingsngkkel som styres av ettersperselen etter
enhetenes tjenester.

Nedenfor vises en oversikt over brukervalgsmodellene i de fire case-kommunene:

112 Her presenterte vi fem politikerroller for vare informanter og ba om en kommentar pa hvilke av disse
de mente kunne bli mer/mindre aktuelle som fglge av en innfaring av frie brukervalg. De fem
politikerrollene: Den politiske generalisten, ombudspolitikeren, partipolitikeren, sektorpolitikere og
husholderen. Disse er neamere beskrevet i intervjuguiden som ligger vedlagt denne rapporten.
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Figur 7.1: Oversikt over omfanget av brukerwalgsmodellenei de fire casekommunene
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Forts. figur 7.1: Oversikt over omfanget av brukervalgsmodellenei defire casekommunene
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7.6.1 Fellestrekk og konkurranseutsetting

Det er to interessante fellestrekk ved de fire modellene ovenfor:

For det farste har man i alle sektorer med frie brukervalg, med unntak for grunnskolen i Larvik,
valgt & bruke en variant av innsatsstyrt finansiering (ISF) som finansieringssystem. ISF har to
fordeler i forhold til rammefinansiering og "flat” stykkprisfinansiering: ISF vil fange opp
"tunge’ brukere innen omsorgssektoren og skolesektoren dik at enhetene kompenseres for
merutgiftene til disse. Dette betyr at man unngar at fristilte tjenesteenheter ” skummer flaten”,
dvs. at de forsgker & unnga de tyngste og mindre ”lgnnsomme” brukerne. ISF kan i tillegg veae
best hvis man gnsker at finanseringssystemet skal omfatte bade faste kostnader
(kapitalkostnader, leiekostnader m.m.) og lgpende kostnader. Hvis systemet fanger opp ale
faktiske kostnader vil kapasiteten til tjenesteenhetene kunne styrkes nar sekningen gker. Det vil
daikke vaare ngdvendig med stor reservekapasitet ved hver enhet for & fange opp svingninger i
brukerpreferansene.

Et annet fellestrekk blant modellene ovenfor er at ingen av case-kommunene har gnsket at noen
sektorer bare skal ha private tjenestetilbydere. Heller ikke i Sverige eller Danmark har vi sett
tendenser til at kommuner ensker a utelate kommunale (egenregi) enheter. En fordel med a
beholde kommunale enheter, nevnt av flere informanter, er at man far et mal pa effektiviteten til
de private tjenestetilbyderne. Et annet moment som trekkes fram er at kommunalt driftsansvar
bidrar til & styrke bestillerkompetansen i forhold til de private tjenesteenheter. Uten egne
tjenesteenheter vil man etter hvert miste kompetansen som trengs for a vurdere kostnadsniva og
faglig kvalitet patjenestene.

Vi ser ogsa at frie brukervalg ikke trenger & bety konkurranseutsetting av tjenester til private.
Selv om man gnsker & introdusere konkurranse og vil frigtille tjenesteenheter, kan man gjare
som i modellen for Larvik: Her har alle sektorer frie brukervalg, men det dpnes likevel ikke for
konkurranseutsetting til private tjenesteenheter. Fristillingen av tjenesteenheter og etableringen
av et marked for disse tjenester, kan atsa tenkes innenfor et rent kommunalt regime.
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7.6.2 Case-kommunene har ulike forutsetninger for fritt brukervalg

Alle fire case-kommuner har en flat struktur (fa ledelsesnivaer uten etatsadministrasjoner) der
de ulike tjenesteenhetene har et selvstendig resultatansvar. Behandlingen av ulike sider ved frie
brukervalg ovenfor, tyder pa at en brukervalgsmodell forutsetter en dlik organisagion. 113 Men
pa andre omrader har kommunene ulike forutsetninger for frie brukervalg:

Eide har trolig problemer med & etablere & marked for institusjonsbaserte tjenester og
grunnskole pa grunn liten starrelse og spredt bosetting. Men kommunesenteret ligger
bare omlag tre mil fra Molde (24.000 innbyggere) som ogsa er arbeidskommunen for
mange i Eide kommune. Det vil derfor vage naturlig & vurdere et interkommunalt
samarbeide der Molde inngar, dersom man ensker & etablere frie brukervalg for
institug onshaserte tjenester og grunnskole. For grunnskole, der nagrhet til hjemmet har
stor betydning, er det tvilsomt om en kommune som Eide Vil kunne etablere reelle
aternativer, selv med et kommunesamarbeid.

Larvik og Eide kommuner har ikke en bestiller-utferer modell, noe som vi regner som
en forutsetning for frie brukervalg i pleie- og omsorgssektoren (se avsnitt 2.3 ovenfor).

Larvik og Eide kommuner har heller ikke et etablert system med innsatsstyrt
finansiering, noe som regnes som en forutsetning for at kapasiteten til tjenesteenhetene
skal kunne tilpasses til ettersperselen og for & unnga at tjenestetilbydere skal soke seg til
de mingt kostnadskrevende brukerne.

Trondheim kommune har enhetsstyrer der brukerrepresentanter har flertall. Det er
usikkert om dike enhetsstyrer kan beholdes ndr tjenesteenhetene skal fristilles og
konkurrere innbyrdes om brukere.

Generdlt er det grunn til atro at forholdene ligger best til rette for frie brukervalg i kommuner
med hay befolkningstetthet og med et stort folketall. Slike kommuner kan enklere etablere et
marked for kommunale tjenester og har en administragon som er stor nok — og med bred nok
kompetanse — til & kunne beherske bestillerrollen, innsatsstyrt finansiering og en rekke
kontraktsforhold til fristilte og/eller eksterne enheter.

113 Se bl.a avsnitt 2.1 og figur 2.2. De aler fleste kommunene i Sverige har organisert sine
tjenesteutf arende enheter som selvstendige resultatenheter (Montin 2002).
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8 Konsekvenser for lokaldemokr atiet

Studiens hovedproblemstilling er hvilke konsekvenser innfaring av ordninger med frie bruker-
valg og penger felger bruker, kan fa for lokaldemokratiet. Fire problemstillinger dannet
utgangspunkt for undersgkelsen: Hvordan frie brukervalg ville pavirke: (1) politikernes
styringsméter, relagoner og roller, (2) politikkens innhold, (3) kommunens legitimitet og (4) det
lokale selvstyret.

| dette kapittelet presenteres farst hovedkonklusonene fra intervjuene med case-kommunene
knyttet til en tenkt innfering av frie brukervalg. Til dutt drefter vi mer generelt hvilke
konsekvenser frie brukervalg kan tenkes & ha for lokaldemokratiet i Norge.

8.1 Hva betyr frie brukervalg for lokaldemokratiet i de fire
casekommune?

8.1.1 Politikernes styringsmater og deres relasjoner til administrasjonen
og befolkningen

| Trondheim kommune var bade administrasionen og politikerne enige om at frie brukervalg
ikke ville endre forholdet dem imellom og pavirkningsmulighetene til politikerne. |
Kristiansand mente politikerne at de hadde et godt forhold til administragonen, men at de
alerede har liten innflytel se. Frie brukervalg ville kunne svekke denne innflytel sen ytterligere. |
Larvik og Eide kommuner mente man at frie brukervalg ikke ville endre forholdet mellom
politikere og administragon vesentlig. Begrunnelsen for de kommuner som mente frie
brukervalg ville fa liten effekt pa forholdet mellom administrasjonen og politikerne, var at den
konkrete styringen av tjenesteprodukgonen allerede var lagt til administragonen og at
politikerne allerede i dag henvendte seg til tjenesteenhetene via radmannen.

Trondheimspolitikerne og administrasionen trodde heller ikke at de folkevalgte ville fa et endret
forhold til innbyggerne — og de var ikke enige i at politikerne ville bli mindre opptatt av kvalitet
i tjenesteprodukgonen — heller motsatt. Begrunnelsen var bl.a. at politikerne ville bli utfordret
pa sparsmd om minimumsstandarder. | Eide kommune mente enkelte av politikerne at de
folkevalgte ville bli noe fjernere fra innbyggerne. Begrunnelsen var at innbyggerne ikke lenger
ville ha fokus pa a det var kommunen som var ansvarlig for tjenestene (ved kommunale og
private tjenesteenheter) og at forbindelseslinjen mellom politikerne og tjenesteenhetene ville
vage mindre direkte enn i dag.

Verken politikere eller administragon synes a tro at frie brukervalg vil medfgre de store
endringene i det forhold politikerne har til administrasionen, eler i forhold til pavirknings-
muligheten de har overfor tjenesteproduksonen. Dette synes & ha sammenheng med at
politikerne dlerede har delegert detaljstyringen av virksomheten til administrasonen / resultat-
enhetene og at kontakten til tjenesteenhetene dleredei dag gar via r&dmannen.
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| Eide mente politikerne at frie brukervalg ville bidra til a de ville bli noe fjernere fra
innbyggere, mens Trondheims-politikerne ikke trodde at ville bli noen endring fra dagens
situagon.

| Rogaand fylkeskommune har politikerrollen utviklet seg fra engagement ved inntak til
videregdende skoler, klager og klassestruktur, til mer fokus pa det strategiske nivaet der de
trekker opp de starre linjene. Dette kan ikke alene knyttes til fritt skolevalg, men fritt skolevalg
har bidratt til & forsterke denne tendensen, i falge vare informanter i fylkeskommunen.

Oppsummering

Flertallet av bade politikere og administragonen antok at frie brukervalg ikke vil medfere store
endringer forholdet mellom politikerne og administrasionen eler i politikernes pavirknings-
mulighet pa tjenesteproduks onen. Dette synes & ha sammenheng med at politikerne allerede har
delegert detaljstyringen av virksomheten til administragonen / resultatenhetene og at kontakten
til tjenesteenheten alerede i dag gar via radmannen. Enkelte av politikere mener likevel at
forholdet til innbyggerne vil bli fjernere fordi det ikke vil vaae klart at det er kommunen som er
ansvarlig for tilbudet.

8.1.2 Politikkens innhold

Det er til sammen seks sparsmalsstillinger innenfor dette temaomradet. Spersmalene dreier seg
om innfaring av frie brukervalg vil (a) gke den politiske oppmerksomheten om tjenestetilbudet,
(b) fare til oppsplitting av den politiske oppmerksomheten innen f eks eldreomsorg, (c) dreie
oppmerksomheten bort fra brukernes behov og mot tjenestetilbydernes behov for likeverdige
konkurranse, (d) medfare en politisk debatt om kommunen &pner opp for sterre grad av ulikhet
ved at det tilbys tilleggstjenester innenfor hjemmehjelp mot betaling, (€) medfare politiske
konflikter der noen stetter private tilbydere og andre stetter kommunale tjenestetilbydere.
Avdutningssparsmdlet er om innfaring av frie brukervalg vil veae en viktig politisk sak i
kommunen og blant velgerne.

Politikernei ale case-kommunene var helt klare i sitt syn pa at innfering av frie brukervalg ville
bli en viktig politisk sak i kommunen. En typisk valgkampsak var betegnelsen fra noen av
representantene. Skoleadministragonen i Trondheim var enig i dette, mens administragonen i

helse- og sosidsektorene ikke trodde frie brukervalg innen hjemmehjel pstjenestene ville bli

noen viktig sak.

Trondheimspolitikerne mente at frie brukervalg i skolesektoren ville endre innholdet i
lokalpolitikken og medfgre gkt oppmerksomhet mot kvalitet men ogsd mer uro knyttet til
utviklingen ved den enkelte skole. Administrasjonen mente ogsa at frie brukervalg ville kreve at
politikerne dreide fokus mer mot kvalitet og mindre mot rammevilkar.

Innen hjemmehjel pssektoren var det stor enighet bade blant politikere og administragon i dle
case-kommunene at spersma om kommundl tilrettelegging for ulikhet ville bli et viktig politisk
diskugonstema. Politikerne i Trondheim mente videre at politikken ville bli mer komplisert,
innholdet ville i starre grad dreie seg om minimumsstandarder for de kommunale ytelsene og
om konkurranseutsetting av offentlige tjenester. Administrasonen trodde at konkurransen
mellom private og kommunale tilbydere ville fa stor oppmerksomhet. | Krigtiansand mente
politikerne a den politiske diskugonen ville bli mer prinsipiell og ville handle mindre om
praktiske lasninger ved de enkelte tjenesteenhetene. Administragonen i Larvik mente frie
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brukervalg kunne bety at politikerne konsentrerte seg mer om strategisk samfunnsstyring, ik
deres rolle var tiltenkt alerede for flere & siden. | Eide kommune trodde en ikke at frie
brukervalg innen hjemmehjelpstjenester ville ta den politiske oppmerksomheten bort fra
brukernes behov, dler at helhetsperspektivet skulle bli svekket. Politikerne trodde imidlertid at
sparsmélet om hensynet til de kommunalt ansatte kom til & bli en viktig politisk sak.

| Rogaland fylkeskommune hvor fritt valg av videregdende skole har fungert i mange ar, er
dette ikke noe politisk stridstema. Ordningen har fart til skjerpet konkurranse mellom skolene i
fylket og fylkeskommunen sparer penger parasonell drift.

Intervjuene viser at innfering av frie brukervalg vil kunne endre innholdet i lokal politikken. Det
vil utvilsomt bli en viktig politisk sak, bade i forbindelse med innfering av ordningen og i

etterkant. Intervjuene tyder pa at innholdet i politikken i starre grad vil dreie seg om kvalitet pa
undervisningen og minimumsstandarder innen hjemmehjelp, om kommunal innfaring av
ulikhet innen hjemmehjelp, om konkurranseutsetting av offentlige tjenester, konkurranse
mellom tjenestetilbydere og hensynet til de kommunalt ansatte. Informantene ga imidlertid ikke
uttrykk for at innferingen av frie brukervalg vil trekke fokus bort fra brukernes behov eller
redusere politikernes hel hetsperspektiv.

Oppsummering

Nesten uten unntak svarte vare informanter at frie brukervalg ville pavirke innholdet i
lokalpolitikken: Innholdet i politikken vil i starre grad dreie seg om kvalitet pa undervisningen,
minimumsstandarder innen hjemmehjelp, starre aksept av ulikhet innen pleie og omsorg. Det
ville ogsa vagre sterre sannsynlighet for konkurranseutsetting av offentlige tjenester Politikken
ville fortsatt ha brukernes behov i fokus og ha et helhetsperspektiv.

8.1.3 Kommunens legitimitet

Det var til sammen tre sparsmalsstillinger innenfor dette temaomradet: Om frie brukervalg ville
styrke eler svekke kommunens politiske legitimitet, kommunens legitimitet som tjeneste-
produsent og hvorvidt en innfaring av frie brukervalg etter initiativ fra nagonale myndigheter
ville ha noen betydning for kommunens legitimitet.

Det er ulike oppfatninger blant informantene om hvilken betydning innfering av frie brukervalg
vil kunne ha for kommunens legitimitet. Mange mener dette kan henge sammen med hvor
vellykket innferingen anses a vaae: Legitimiteten kan styrkes dersom ordningen viser seg a bli
en suksess, og svekkes dersom ordningen ikke fungerer.

Trondheimspolitikerne var helt klare pd a dersom frie brukervalg innfares med satlige
direktiver og retningdinjer ville dette svekke kommunens politiske legitimitet og neamest fales
som en umyndiggjering. Administrasionen bade i Trondheim og Eide kommune trodde
imidlertid at befolkningen i liten grad var opptatt av om dette kom fra kommunalt eller nagonalt
niva. Befolkningen var mest opptatt av & fa tjenestetilbudene, ikke av hvem hadde bestemt
utformingen av disse. En politiker i Kristiansand mente innbyggerne kunne bli usikre pa hvem
som egentlig har ansvaret for tjenestetilbudene. Etter en overgangsperiode der kommunen gir
god informasion om brukervalgsmodellen som var valgt, mente han imidlertid at dette ville ga
seg til.
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| Larvik var det enighet om at politikerne vil miste ytterligere noen virkemidler ved innfaringen
av frie brukervalg. Samtidig mente politikerne at mange innbyggere fortsatt ville oppfatte dem
som ansvarlige for kvalitetsnivaet til tjenesteenhetene i kommunen. Dette kan bety at flere
innbyggerne vil oppleve at de ikke far oppfylt sine forventninger til politikerne etter at frie
brukervalg er innfart. Legitimiteten til kommunen vil dermed kunne synke.

Administragonen i Eide kommune pekte pd at den utstrakte delegagon fra politikere til
administrasionen ikke synes & ha svekket den politiske legitimiteten, heller motsatt, - og de
trodde derfor ikke at den ville bli svekket ved innfaring av frie brukervalg. Andre forhold som
ville ha betydning for kommunens legitimitet som tjenesteprodusent, var om det kommunale
tjenestetilbudet mette stor konkurranse fra private tjenestetilbydere og om det spredte seg
oppfatninger om at kvaliteten ved den offentlige skolen var varierende. Dette kan tolkes som om
det er forholdsvis stor usikkerhet om hvilken betydning frie brukervalg vil kunne ha for
kommunens legitimitet.

Det synes ikke & vagre noen entydig oppfatning blant hele informantgruppen av om innfaring av
frie brukervalg vil styrke eler svekke kommunens legitimitet. Dels er det ulik oppfatning blant
informantene og dels er det en oppfatning av at legitimiteten ikke avhenger av frie brukervalg,
men om tjenestetilbudet (og oppfatningen av dette) oppfyller de forventninger brukerne har til
dette. Politikerne er imidlertid til dels helt klare pa at dersom frie brukervalg innfgres som en
nagona forordning, sa vil kommunepolitikerne bli umyndiggjort.

Oppsummering

Det var ikke noen entydig oppfatning om konsekvensene for kommunens legitimitet blant vére
informanter, dels var det knyttet usikkerhet til spersmdlet. Mange av informantene mente at
kommunens legitimitet ikke avhenger av frie brukervalg, men av om tjenestetilbudet (og
oppfatningen av dette) oppfyller de forventninger brukerne har til dette. Politikerne var
imidlertid til dels helt klare pa at dersom frie brukervalg innfares som en nasjona forordning, sa
vil kommunepolitikerne bli umyndiggjort.

8.1.4 Politikerroller

| intervjuene presenterte vil fem idealtypiske politikerroller for vare informanter: Den politiske
generalisten, ombudspolitikeren, partipolitikeren, sektorpolitikeren og husholderen.114 Svarene
knytter seg til om politikerroller hemmes eller fremmes av systemer med frie brukervalg.

| Trondheim kommune var politikerne og administrasonen enige om at innfering av frie bruker-
valg ville fremme den politiske generalisten og partipolitikeren (frie brukervalg bergrer de parti-
politiske skillelinjene) mens det ville hemme ombudpolitikeren. Bade politikere og admini-
stragonen i Eide kommune delte denne oppfatningen. | Eide kommune mente de foravrig at
sektorpolitikeren var avskaffet i og med avvikling av hovedutvalgsmodellen. | Kristiansand
mente politikerne at frie brukervalg ville fremme sektorpolitikeren. | Larvik mente flertallet av
béde politikere og de administrativt ansatte at ombudsrollen ville bli viktigere.

114 Se punkt 3.3.1 for en naamere beskrivelse av de ulike politikerrollene.
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Oppsummering

Det var ingen klare fellesnevnere nar det gjadt hvilken politikerrolle som ville styrkes/svekkes
dersom man innfarte en modell for frie brukervalg ik som vi hadde beskrevet.

Samlet sett viser vare informantintervjuer at politikere og administragon i case-kommunene tror
at lokaldemokratiet kan bli endret som felge av innfering av frie brukervalg. Av de fire
aspektene med lokaldemokrati som er berart, er det lokal politikkens innhold og muligheten til &
uteve ulike politikerroller som vil bli mest endret. Forholdet mellom politikerne og
administrasonen og mellom politikerne og innbyggerne ventes ikke & bli vesentlig endret.
Innfering av frie brukervalg vil kunne ha betydning for kommunens legitimitet som
tjenesteprodusent og som politisk organ. Innferes ordningen pa grunnlag av nasjonale direktiver
e det en utbredt oppfatning blant lokapolitikerne a de blir umyndiggjort og at
lokaldemokratiet svekkes.

8.2 Kan vi si noe generelt om konsekvensene for
lokaldemokratiet?

Dette progektet har undersgkt erfaringene med frie brukervalg i Sverige og Danmark, og hva
tenkte modeller for frie brukervalg i fire norske kommuner kan si oss om hvilke konsekvenser
frie brukervalg har for lokaldemokratiet. | avsnittet over har vi oppsummert situasionen nar det
gielder frie brukervalg i Sverige og Danmark, og reformeksperimentene i vare fire case-
kommuner. Vi mener & se noen generelle trekk i erfaringsmaterialet (kapittel 5 og 6) og i

reformeksperimentene (kapittel 7). Sparsmdet her er om dike trekk tyder pa at en innfering av
frie brukervalg ogsa har generelle konsekvenser for lokaldemokratiet i land som ligner pa
Norge. Avsnittene nedenfor redegjer for noen konsekvenser som vi mener a se med
utgangspunkt i erfaringene i Sverige og Danmark og reformeksperimentene i case-kommunene,

Mindre detaljstyring i kommunepolitikken

Erfaringene og reformeksperimentene i denne rapporten viser a frie brukervalg, med
stykkprisfinansiering og en sentral bestillerenhet, forutsetter at politikerne i enda mindre grad
enn i dag detaljstyrer tjenesteenhetere. Eksempler pa detaljstyring er at politikerne vurderer
hvilke enkeltskoler som trenger oppussing, hvilke sykehjem som i budgettperioden bar
omdisponere midler fra innkjgp til lann, og fastsette den geografiske fordelingen av
hjemmehjelpere i kommunen. Fie brukervalg bidrar dermed til at politikerne i sterre grad ma
konsentrere seg om strategisk styring og interessere seg for hvilke tjenestetilbud og hvilket
kvalitetsniva kommunen gnsker & tilby, uten & blande seg inn i driftssparsmal knyttet til disse
tilbudene. Politikerne m& med frie brukervalg sarge for a alle innbyggere fa& mulighet til &
velge mellom aternative tjenesteleveranderer. Her er politikerne ansvarlige for at ale
innbyggere far de tjenester de har krav pa etter loven — ogsa de brukere som ikke er i stand til &
treffe aktive valg, og de som har svakest betalingsevne.
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Frie brukervalg kan svekke kommunens legitimitet —spesielt i mindre kommuner

Frie brukervalg handler om a gi ale innbyggere et fritt vag mellom flere aternative
tjenestetilbud. Det vil vagre vanskeligere afatil dette innen én kommune i land som har mange
kommuner med fa innbyggere og store avstander. Hele 160 av kommunene i Norge har under
3.000 innbyggere. Forelgpige vurderinger tyder pa at det kan vaae vanskelig a fa til gode og
effektive systemer for frie brukervalg i de mindre kommunene bl.a. pa grunn av sma og fa
tjenesteenheter, fa brukere og fordi samordningsmuligheten og fleksibiliteten blir begrenset med
frie brukervalg. Dersom innfaring av frie brukervalg samlet sett ikke oppfattes som en
forbedring av brukerne vil kommunens legitimitet bli svekket, og det vil kunne gi grunnlag for &
stille sparsmalstegn ved om det lokale selvstyret er egnet eller ngdvendig for a fa produsert
disse offentlige tjenestene. Pa den méten kan en s at dersom frie brukervalg ikke blir en
suksess, sa vil det svekke |loka demokratiet.

En lgsning for & komme utenom problemene knyttet til sma kommuner kan vage
interkommunalt samarbeid. Dette er ikke dreftet i denne studien. En grunn er at vare
reformeksperimenter bygget pa interviuer med enkeltkommuner, og dermed ikke gir et
tilfredsstillende datagrunnlag for & vurdere et interkommunalt samarbeid. Innfgring av frie
brukervalg, pa tvers av kommunegrenser, vil reise en rekke andre spgrsma knyttet il
innbyggernes innflytelse og hvilke folkevalgte som skal bestemme over tjenestetilbudene. |
tillegg vil problemene knyttet til de minste kommunene i de fleste tilfeller vegre ulgst, da
hovedutfordringen til de fleste av disse er lange avstander mellom tettstedene.

Frie brukervalg er en dd av individualiseringen av politikken?

Denne undersgkelsen viser at en innfering av frie brukervalg i mange tilfeller forer til at
innbyggerei sterre grad identifiserer seg med brukerrollen enn med borgerrollen nér de vurderer
det kommunale tjenestetilbudet. Muligheten er dpnet for & pavirke tjenestetilbud gjennom
individuelle valg av tjenestetilbydere. Politikerne ma sgrge for at systemet fungerer og at
innbyggerne far aternative tjenestetilbud som oppfyller b fastsatte standarder. P4 den maten
blir politikerne "markedsovervakere” og representanter for innbyggernes generelle krav.
Brukermakten, dvs. innflytelsen beslutninger som angar egne individuelle behov, gker. Dette
kan betraktes som en del av "individualisering” av politikken: Anne Lise Fimreite, argumenterte
i et innlegg1d for at utviklingen i kommunesektoren de siste 20 &rene har géit i retning av en
individualisering av politikken. Rettighetsfesting har blitt et viktigere statlig virkemiddel og er
uttrykk for denne individualiseringen. Den kommunale rettighetsfesting skjer gjennom
dokumenter som serviceerklaginger og brukergarantier. Innferingen av frie brukervalg kan
tenkes a forsterke denne rettighetsfestingen siden brukere kan vare mer interessert i afa
garanterte rettigheter og kvaliteter nar de selv har ansvaret for a velge den tjenesten som er best
tilpasset deres behov, og dette valget vil matte bygge pa lovnader fra tjenesteenhetene.

115 KS-konferanse 26.9. 2002. Anne Lise Fimreite er forsker ved Rokkan-senteret i Bergen.

-116 -



RF — Rogalandsforskning. http://mww.rf.no

Brukermakten styrkes— men ikke ngdvendigvis den politiske innflytelsen
| en rapport fra Skolverket i Sverige, fra april 2003, stér det felgende:

Argumenten for och emot valfrihet & manga. Tre argument framstar som sarskilt tydliga. Det
forsta ar att valfriheten stimulerar féraldrar till dkat skolengagemang samtidig som den skapar
storre lydhorhet hos skolor och kommuner for elevers och foraldrars onskemal. Det andra
argumentet ar att valfriheten tillgodoser behovet av en mangfald av utbildningsvagar,
pedagogiska metoder och profiler samtidig som den skaper incitament for kostnadseffektivitet.
Det forsta argumentet handlar ytterst om demokrati i skolan. . 116

@kt foreldreengas ement og lydharhet fra skolenes side handler om demokrati i skolen, men det
vil trolig ikke bidra til s3 mye mer demokrati i samfunnet der vi har vagte politikere, i
motsetning til en ansatt skoleledelse. Foreldrenes eventuelle gkte engasement kan neppe
karakteriseres som et politisk engasement dersom dette kun handler om & sikre sine egne barn
et godt tilbud. Statsvitenskapelig litteratur knytter som regel "politikk” til kollektive prosesser
knyttet til makt- og verdifordeling.ll’ @kt brukermakt, slik som beskrevet i sitatet over, vil
derfor som regel ikke kunne betegnes som en gkning av brukernes politiske makt, selv om
brukermakten vil gi dem gkt innflytelse pa tjenester de mottar, eventuelt som de gnsker & motta.

Dersom frie brukervalg innfares pa en mde som gjer at det handlingsrommet il
kommunepolitikere reduseres, vil det vaae gat & hevde a dette blir balansert mot okt
brukermakt, siden wukermakten i liten grad kan betegnes som politisk. Man kan s at @kt
brukermakt kan komme til erstatning for tapt politikermakt, men brukermakt kompenserer
selden for tapt politikermakt. Etter var mening er det ingen ngdvendig sammenheng mellom
utviklingen av brukermakten og det politiske handlingsrommet til kommunen. Man kan godt se
for seg at brukermakten gker samtidig som det politiske handlingsrommet utvides. Dette kan for
eksempd skje ved at kommunepolitikere kan vaae lydhgre overfor de mange valgene som
brukerne foretar.118 Her kan en ny type markedsbasert kommunepolitikk utvikles etter en
introdukgon av frie brukervalg.

116 Rapport fra svenske Skolverket 2003, side 45.

117 Blant de mest vanlige definisjoner av politikk er den som knyttestil David Easton, nemlig at politikk
er alt som er knyttet til den autoritative verdifordelingen i et samfunn (Berg 1980:22-23). En annen
definisjon som svaat ofte siteres, er den som knyttes til Max Weber der politikk knyttes til innflytelse
pa maktfordelingen innen en stat (evt. mellom stater), der " staten” defineres som enheten med monopol
pélegitim bruk av voldsmakt (Weber 1982:3-4).

118 Dette er namere beskrevet under punkt 3.1 over.
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Kommunepolitikken kan bli mer etter sper sel sdrevet

Med frie brukervalg forutsettes det at bade kommunale tjenesteenheter og kommunepolitikere er
lydhare i forhold til  brukerpreferansene. Frie brukervalg forutsetter gkt fokus pa
brukerinformasjon, brukerevalueringer og kontrollrutiner for & sikre at brukerne far — og velger
— de tjenester de har krav pa | kommuner som har innfart frie brukervalg, kan det bli

vanskeligere a styre tilbudssiden, spesielt gjennom en geografisk basert fordelingspolitikk, mens
det kan bli enklere & stette opp om brukernes ettersparsel smegnster. Dette kan oppleves som en
gevinst for politiske partier som gnsker et mer brukertilpasset tjenestetilbud, mens det kan
oppleves som en begrensning av handlingsrommet for politiske partier som gnsker en aktiv
fordelingspolitikk bade i forhold til tjenesteenheter og brukergrupper.

Avsluttende kommentar

"Styrking av lokaldemokratiet” er ikke et vanlig motiv nar kommuner eler nasonastater
vurderer & innfare frie brukervalg. 119 Det kreves en bevissthet om hvilke trusler og gevinster
frie brukervalg representerer for lokaldemokratiet dersom frie brukervalg ska kunne innfares
uten at legitimiteten til kommunen og lokaldemokratiet svekkes. Innfares frie brukervalg som et
rent effektiviseringstiltak, eventuelt som et tiltak for & hgyne tjenestekvaliteten uten en grundig
giennomgang av virkningene for lokaldemokratiet pa kort og lang sikt, er det etter var mening
en stor fare for at frie brukervalg vil svekke lokaldemokratiet.

En viktig forutsetning for at frie brukervalg ikke skal svekke lokaldemokratiet er videre at man
sarger for at det samlede handlingsrommet til lokalpolitikere ikke reduseres. | tillegg er det
viktig at frie brukervalg innfgres i en takt, i et omfang (geografisk og sektorvis) og med et
informasjonsarbeide som gjer a ale innbyggerne blir i stand til & utnytte sin valgfrihet.120 Men
selv om alle disse krav oppfylles vil det etter var mening vaae vanskelig a lykkes med frie
brukervalg i sma og spredtbygde norske kommuner, og spesielt gjelder dette for
ingtitusonsomsorgen og skolesektoren der mulighetene for a etablere realistiske alternativer for
innbyggerne er svaat begrenset.

119 Se punkt 2.2 over for en gjennomgang av vanlige motiver for a innfere frie brukervalg. Ingen av
vére informanter har heller nevnt styrking av lokaldemokratiet som et motiv for & innfere frie
brukervalg.

120 Her kan det vises til undersgkelsen av Cap Gemini i Nacka som viste at bare 25% av valgene av
hjemmehjel pstjenester faktisk treffes av d e eldre selv, eller av deres parerende, mange &r etter at frie
brukervalg er innfart (se avsnitt 5.1.2 over).
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Vedlegg

I ntervjuguide fase 2: Konsekvenser for lokaldemokratiet av
innfaring av frie brukervalg (hjemmehjelp)

Februar 2003 RF

Det er tidligere oversendt et kortfattet notat som redegjer for en modell for hvordan frie
brukervalg innen hjemmebaserte tjenester kan innferes og organiseres. Modellen gar i hovedsak
ut pa at kommunens administrasion fortsatt skal bestemme hvem som skal fa og hvor mye
hjemmehjelp de ulike skal fa, men at brukerne skal bestemme hvem som skal utfare tjenestene.
Med utgangspunkt i denne modellen ansker vi at du reflekterer over fire tema med tilharende
spegrsmdl.

Det farste tema dreier seg om de folkevalgtes forhold til administrasonen / tjenesteutfarende
enhet og forhold til kommunens innbyggere / brukerne av tjenestene. Det andre temaet dreier
seg om lokalpolitikkens innhold — og om innfering av frie brukervalg vil endre innholdet i
lokalpolitikken. Tema 3 dreier seg om kommunens legitimitet — og om innfering av frie
brukervalg vil kunne endre denne. Det siste og fjerde tema dreier seg om utevelse av ulike
politikerroller — og i hvilke grad frie brukervalg vil hemme eller fremme ulike typer politikere.

Tema og spersmdl dreier seg i utgangspunktet om den konkrete situasionen med innfering av
frie brukervalg innen hjemmehjelp. Vi ser imidlertid ogsa gjerne at du reflekterer over de
samme tema og spersmd dersom frie brukervag skulle innferes innenfor eksempelvis
eldreomsorg og skolesektoren.

Siktemdet med intervjuene er & fa fatt i hva som er dine oppfatninger og synspunkter pa de
ulike tema og spgrsmdl. | den sammenheng vil det vage til stor hjelp om du eventuelt hadde
notert ned svar / stikkord under de ulike sparsmdl og at vi kunne fa disse med oss etter
intervjuene.

Tema 1. Vil innfering av frie brukervalg endre de folkevalgtes forhold til
innbygger ne eller administras onen?

o

De folkevagte rolle har tradisonelt vaat & styre kommunens virksomhet (bade
tjenesteprodukson og investeringer) gjennom budgettvedtak, fastsetting av md og
retningdinjer for tjenesteproduksonen og via vedtak i enkeltsaker. | kommunen har politikerne
delegert svaat mye myndighet til administragonen innenfor mange sektorer. De star imidlertid
fritt til &trekke tilbake den delegerte myndigheten. Vi har felgende sparsma?
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Defolkevalgtesrollei forhold til administrasonen og tjenesteytende enheter:

la Vil innfaring av frie brukervalg endre de folkevalgtes rolle i forhold til administrasjonen
og tjenesteutfgrende enheter, eksempelvis ved mindre mulighet for & (direkte) pavirke
kvditet pa tjenesteutfarelse (som na kan forega (uformelt) ved sparsmd fra politikerne til
administragonen)?

1b Vil innfaring av frie brukervalg endre sektoradministragonensforhold til politikerne ved at
en i mindre grad melder fra om de konkrete problemer (og ekte behov) ved
tjenesteprodukgonen — og i sterre grad melder fra om hvordan det gar med de ulike
tjenesteyterne og i saarlig grad kommunens egen tjenesteytende enhet?

Defolkevalgtesrollei forhold til innbygger ne og brukerne av tjenestene:

1c Vil innfering av frie brukervalg endre det forhold kommunens innbyggere (og brukerne av
tjenestene) har til de folkevalgte eksempelvis ved at brukerne / innbyggerne na kan skifte
tjenestetilbyder i stedet for & klage til politikerne over kvaliteten patilbudet ?

1d Vil innfering av frie brukervalg endre de folkevalgtes rolle i forhold til innbyggerne /
brukerne av de tjenestene eksempelvis ved at politikerne na blir mest opptatt av a sarge for
at innbyggerne har valgmuligheter mellom ulike tjenestetilbydere og i mindre grad blir
opptatt av & sarge direkte for at den enkelte bruker far tilstrekkelig kvalitet pa tjenesten?

Tema 2: Vil innfaring av frie brukervalg innen hjemmehjelp endre innhold i
lokal politikken?

| forhold til kommunal tjenesteproduksjonen har lokalpolitikk tradisonelt dreid seg om & serge
for finansering giennom budgettbedutninger, bestemme hvilke tjenester som ska tilbys,
bestemme hvem som skal fa tilbudet, bestemme kapasiteten til tjenesteyterne (gjennom budsjett)
og kvalitetsnivaet tjenesten ma oppfylle. Generelt sett har en ogsa veat opptatt av likhet, dvs. at
aleinnbyggere ska fa det samme tilbud uavhengig av sosia status og inntekt.

| kommunen er det utstrakt grad av delegering til tjenesteenhetene som har politisk vedtatte
budsett og kvalitetsstandarder som utgangspunkt for tjenesteutfarelsen. Formannskapet blir
jevnlig orientert om gkonomisk utvikling innen sektorene og eventuelle avvik fra standardkrav.
Formelt sett legges det sdledes ikke opp til at driften av de kommunale tjenestene skal vage et
viktig innhold i lokapolitikken. Dette overlates til administragonen. Innfering av frie
brukervalg innenfor hjemmehjelp kan likevel tenkes & pavirke innholdet i lokalpolitikken bade
ved at noen sektorer far mer oppmerksomhet, men ogsa ved at nye tema gis oppmerksomhet.
Under falger noen sparsmad knyttet til dette:

2a Vil innfaring av frie brukervalg innenfor hjemmehjelp fare til gkt politisk oppmerksomhet
mot dette tjenestetilbudet (eksempelvis for fastsetting av kvalitetsstandarder og opplegg for
kontroll)?

2b Vil innfering av frie brukervalg innenfor hjemmehjelp fare til endring og oppsplitting av
den politiske oppmerksomheten og debatten om eldreomsorg / helse- og sosialtjenester?

2c Vil innfering av frie brukervalg innenfor hjemmehjelp dreie den politiske
oppmerksomheten bort fra brukernes behov og mot tjenestetilbydernes behov, dvs. & sikre
likeverdige konkurransevilkar mellom ulike tilbydere (eksempelvis knyttet il
informagjonen om ulike tilbydere)?
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2d Vil innfaring av frie brukervalg innenfor hjemmehjelp kunne medfare en politisk debatt
om likhet og at en 3pner opp for starre grad av ulikhet giennom atilby ekstra tjenester mot
betaling?

2e Vil innfering av frie brukervalg innenfor hjemmehjelp kunne nedfere konflikter mellom
politiske grupperinger der f.eks. noen stetter private tilbydere, mens andre stetter de ansatte
i kommunen?

2f Vil innfaring av frie brukervalg innen hjemmehjelpstjenester vaae en viktig politisk sak i
kommunen og blant velgerne?

Tema3: Vil innfaring av frie brukervalg innen hjemmehjelpstjenester endre
kommunens legitimitet?

Legitimitetsbegrepet kan ha mange ulike fortolkninger. Vi vil benytte legitimitetsbegrepet
synonymt med troverdighet. | den sammenheng vil vi dele tema 4 ito hhv. om kommunens
legitimitet som politisk niva/ enhet og om kommunens |egitimitet som tjenesteprodusent.

Kommunens legitimitet som politisk niva / organ

Innfaring av frie brukervalg innen hjemmehjelp forutsetter politisk handlekraft og styring. Etter
at frie brukervalg er innfart vil brukerne ha fétt overfart noe makt / bedutningsmyndighet som
far 18 hos kommunen (delvis delegert til administrasionen). Pa en méte kan en s at politikerne
har besluttet & overfare makt fra kommunen til brukerne og en kan stille sparsmalstegn ved om
det da er behov for politikere til a styre ndr brukerne kan velge selv.

3a | hvilken grad anser du at kommunens politiske legitimitet vil bli styrket eller svekket ved
innfering av frie brukervalg innen hjemmehjelpstjenester?

3b Ville du svart forskjellig om innfering av frie brukervalg ble innfart etter initiativ fra
nasjonale myndigheter?

Kommunens legitimitet som tjenesteprodusent.

Innfering av frie brukervalg forutsetter at det etableres aternative tjenestetilbydere til den
kommunale tjenesteprodusenten. Brukerne vil sdledes f& muligheten til & velge mellom iallfall
en kommuna og en privat tjenestetilbyder. Det er flere forhold som vil kunne influere pa
kommunens legitimitet som tjenesteprodusent, bl.a.:

Kommunens legitimitet kan endres ved a omfanget pa& kommunens
tjenesteproduksion reduseres ved at det blir flere som skal dele "markedet” selv om
ettersparselen av denne typer tjenester skulle gke.

Skillet mellom det som er offentlig virksomhet og det som er privat virksomhet vil bli

mindre klart12l, Opptrer kommunen som en privat virksomhet, nér det tar kostpris for
ekdtratjenester innenfor hjemmehjelp?

121 Dette er kjente problemstillinger innenfor vegvedlikehold, sngbrayting, rengjgaringstjenester og
ogsd ved anbud innenfor vegbygging der det har vaat konkurranse mellom dfentlig og privat
virksomhet.
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| hvilken grad i hvilke grad kommunens tjenesteytere klarer & konkurrere med de
private, og hvem av tilbyderne som far flest brukere.

3c | hvilken grad anser du at kommunens legitimitet som tjenesteprodusent, vil bli styrket
eller svekket ved innfaring av frie brukervalg innen hjemmehjelpstjenester og hvilke
momenter vektlegger du i den sammenheng?

Tema4: Vil innfaring av frie brukervalg innen hjemmehjelp fremme eller hemme
utevelse av ulike politikerroller ?

Det finnes mange ulike rolletypologier for politikere. Under beskrives 5 idealtyperl?2, |
virkelighetens verden vil disse gelden finnesi ren form.

Den politiske generalisten: En politiker som er idéskaper, som tar initiativ til nye
progekt, samtidig som han bidrar til samarbeid pa tvers av partigrensene. Denne
politikeren er opptatt av ma og visoner, nye ideer og progekt, men er ikke den store
strategen pa vegne avkommunen, men heller den som binder samme aktgrene i
kommunepolitikken og sarger for at politiske vedtak blir et kompromiss mellom ulike
interesser i kommunen.

Ombudspolitikeren: En politiker som tar opp saker der enkeltpersoner har problemer
med & na fram til kommunen. Denne politikeren er den minst ideologiske og harer til
den mingt partiorienterte delen av kommunestyret.

o

Partipolitikeren: En politiker som legg vekt pa a markere standpunktene og
hjertesakene til partiet. Denne politikeren er opptatt av & skape oppsutning om sine
politiske visoner og mal.

Sektorpolitikeren: En politiker som er talsmann for sin sektor, og som stetter seg til
fagfolk ndr soker skal avgjares. Dette er den typiske bindestrekspolitikeren: skole-
politikeren, helse-politikeren, veg-politikeren.

Husholderen: En politiker som vurderer gkonomistyring og effektiv ressursbruk som en
viktig oppgave. Denne type politiker er svaat skeptisk til politikere med mange
hjertesaker og til de som fremmer saker om problemer for enkeltpersoner.

Spersmd i denne sammenheng er:

4a | hvilken grad og hvordan vil innfering av frie fremme eller hemme utevelse av ulike
politikerroller? Du kan krysse av i skjema under og eventuelt skrive begrunnelse under
skjemaet.

Palitiker type Hemmerolle Fremmerolle Ingen forskjell

Den politiske generalisten

Ombudspolitikeren

122 Beskrivelsen av de 5 idealtypene bygger pa Audun Offerdal og Hand-Erik Ringkjegb : "Den
omorganiserte politikaren” i boken "Den nye kommunen - Kommunal organisering i endring” Av
Oddbjegrn Bukve og Audun Offerdal (Red).
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Partipolitikeren

Sektorpolitikeren

Husholderen

Frie brukervalg generelt

Til dlutt vil jeg gjerne at du reflekterer over de sammen tema/ sparsmaene uten & tenke spesielt
pad de konkrete hjemmehjelpstjenestene men pa innfering av frie brukervalg innenfor
eldreomsorg og skolesektoren generelt. Hvaville du svart da?

Tema 1. Vil innfaring av frie brukervalg endre de folkevalgtes forhold til innbyggerne eller
administragonen?

Tema2: Vil innfaring av frie brukervalg generelt endre loka politikkens innhold?
Tema3: Vil innfaring av frie brukervalg endre kommunens legitimitet ?

Tema4: Vil innfering av frie brukervalg generelt hemme eller framme utevelse av dike
politikerroller?
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