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Sammendrag

Grensen mellom private og offentlig virksomhetéfordres av den pagaende modernisering
av offentlig sektor og fremstar i gkende grad séharuNye styrings- og ledelsesteknikker
overfgres fra privat naeringsliv og markedslgsningjer sitt inntog pa stadig nye omrader.
Samtidig er det et gkende antall private bedrisi@m engasjeres i offentlig
velferdsproduksjon. Dette kan over tid redusersKmillen mellom privat og offentlig
virksomhet og pavirke konstitueringen av offergbgtor. Formalet med denne artikkelen er &
diskutere ulike dimensjoner som kan benyttesrtibékere et skille mellom de to sektorene.
Forskningen pa omradet viser at rollefordeling, gppefordeling, autoritet, styringslogikk,
legitimitet, verdier og identitet er interessaniednsjoner i denne sammenheng.

Innledning

Diskusjonen om det er noen prinsipielle forskjeftezllom private og offentlige virksomheter
gar langt tilbake i tid og Pollitt (2003) hevdenakan skille mellom en normativ og en
deskriptiv tilneerming. Ut fra en normativ tilnaermiforsgkes det skapt en
virkelighetsforstaelse av eventuelle likheter/fgelier som utgangspunkt for anbefalte former
for styring eller ledelse innenfor offentlig sekttmnenfor den deskriptive tradisjonen legges
det starre vekt pa a undersgke om det er noen tligeeiorskjeller mellom private og
offentlige virksomheter. Diskusjonen har derfor &&ah vitenskaplig og en mer praktisk side
— noe som kommer klart frem i den pagaende debkttgttet til "New Public Management”
(NPM).

NPM representerer en endringsbglge som vi i dageserekke vestlige land, og bestar i
folge Klausen (2001b) av to sgyler. Den fgrsteemgl knyttet til gnsket om en liberalistisk
markedsorientering av offentlige virksomheter ogfiat til bruk av en rekke nye
instrumenter som privatisering, konkurranseutsgttine forbruksvalg og brukerbetaling.

Den andre sgylen i NPM er knyttet til organisasjgriedelse. Her finner vi spesielt
introduksjon av ledelses- og organisasjonsprinsifipeprivat sektor. Fokus settes pa
malstyring, strategisk ledelse, resultatmalingeryiseledelse og gkonomistyring. Det som
seerpreger NPM er en antagelse om at disse insttaneeng teknikkene er generiske — dvs at
de egner seg like godt i bade privat og offenttigter. Det ligger altsd en underliggende
forutsetning til grunn om at det ikke er noen ppredle forskjeller mellom private og
offentlige virksomheter som har betydning for stgrog organisering.

NPM har bidratt til at det oppstar stadig starkbditstrekk mellom offentlige og private
virksomheter — bade gjennom privatisering/deregndeng ved a overfare styrings- og
ledelsesteknikker fra privat til offentlig sektéormalet med dette paperet er a sette fokus pa
ulike forhold som bidrar til & konstituere grenseellom privat og offentlig sektor. Den
faglige diskusjonen har vist at det er mange dinoeres som kan trekkes inn og at det kan
veere hensiktsmessig & snakke om grader av offeatliyyed a avklare de mest sentrale
dimensjonene vil det veere mulig & studere denni&limyen — noe som kan gi et bedre
grunnlag for & analysere om disse endringene e affekt pa den fremtidige
konstitueringen av offentlig sektor.

Ulike offentlige dimensjoner

Et av velferdsstatens problemer er i fglge Rind&87) et for stort aktivitetsniva. Dette har
stimulert til flere endringer rettet mot a redusstrrelsen av offentlig sektor — en trend vi i
falge Ferlie et al (1996) finner bade i vesteurskeiog nordamerikanske nasjoner.



Sparsmalet om hvor grensen mellom offentlig ogaireektor skal settes har gjennom dette
fatt skende betydning. Lane (1993) hevder at detes mange forsgk pa a definere offentlig
sektor, men at det byr pa betydelige problemerghetrpresist mal pa sektorens starrelse.
Han peker pa at et spgrsmal om stgrrelse reisémmn seks nye sparsmal:

1. Hvilken betydning bgr offentlig myndighetutgvelseitsamfunnet, dvs hvor mye
privat handlefrinet bgr anbefales?

2. Hvilken andel av samfunnets totale ressurser sqotieres av myndighetene til
offentlig konsum og investeringer?

3. Hvor stort bar statsbudsjettet veere, dvs hvor myyaea private verdiskapningen bar
disponeres uten innflytelse av myndighetene?

4. Hvor stor andel av de varer og tjenester som dfggnimyndigheter stiller til
samfunnets radighet bar produseres av offentliges@imheter?

5. Hvor stor andel av produksjonsmidlene bgr eies gndighetene?

6. Hvor stor andel av arbeidskraften bgr veere ansdfitmtlige organisasjoner?

Lane hevder at spgrsmalene er komplekse og akldeeir mulig & finne en presis avgrensing
av offentlig sektor ved & ta utgangspunkt i dimensj som allokering, inntektsfordeling,
produksjon og sysselsetting. Og at diskusjonetedid mot mer grunnleggende spgrsmal om
hvordan samfunnet skal organiseres. Han pekerevipieat det finnes mange kombinasjoner
av dimensjonene eierskap (offentlig eller privat)eraksjonsmgnster (konkurranse eller
hierarki), allokeringsmekanisme (marked eller offigrbudsjett) og former for kontroll
(planlegging eller laissez-faire). Derved fremkonnmekomplekst bilde som gir ulike
innfallsvinkler til & forstad omfanget av offentlégktor og Lane konkluderer med at det ikke er
mulig a finne et enkelt kriterium som kan brukésitirekke et klart skille mellom offentlig og
privat sektor.

Bozeman (1989) tar det samme utgangspunktet ogemtanked sin bok "All
organizations are public” at alle organisasjonerdfientlige trekk. Dette er et omdiskutert
standpunkt og Scott og Falcone (1998) hevder atlike konseptuelle perspektiver har
utviklet seg innenfor forskningen pa dette omradéhe core approach”, "the generic
approach” og "the dimensional approach”. Tilhengeam "the generic approach” tar
utgangspunkt i at det ikke er noen vesentlige fetlgk pa private og offentlige virksomheter.
Det innebaerer blant annet at de kan ledes og aegasi pa samme maten. "The core
approach” forutsetter at det er en grunnleggendskjell mellom offentlige og private
virksomheter. Det betyr at offentlige virksomhetkiller seg klart ut pa grunn av sin formelle
og legale status. De som er tilhengere av "the dsioemal approach” hevder at det ikke er
eierskapet og den formelle status som er avgjgrindaventuelle forskjeller. Det arbeides i
stedet med flere uavhengige dimensjoner som gnait av "offentlighet”. En privat
virksomhet kan derved i prinsippet ha mange ofigatirekk, mens en offentlig virksomhet
kan ha mange private trekk. Scott og Falcone (198R&)erte fruktbarheten av de tre
perspektivene og analysene ga kun stgtte til "tiie apporach” og "the dimensional
approach”.

Som eksempler pa dimensjoner som benyttes inn&ti@idimensional approach” kan
nevnes finansieringsform, produktspekter, formatype transaksjoner med omgivelsene
(Bozeman og Bretschneider, 1994). Bozeman (198@)eleprimeert vekt pa i hvor stor grad
en organisasjon var underlagt en ekstern politig&réet, mens Antonsen og Jgrgensen
(1997) tar utgangspunkt i hvor stor grad en orgesps underlegger seg bestemte offentlige
verdier. Klausen (1996, 2001a) velger den sammialisinkelen, men tar utgangspunkt i tre
normative vektorer som henholdsvis er knyttettiiten, markedet og det sivile samfunn.
Disse vektorene representerer krefter som hargen easjonalitet eller styringslogikk og som



kan trekke en organisasjon i ulike retninger. Med dtatlige vektoren tenker Klausen pa
politikk, makt og regler som styrende variablerfedfesskapet er oppbygd gjennom sosiale
kontrakter og at det er snakk om en instrumenrasjonalitet. Markedsvektoren knyttes til
penger og kontrakter og den samme type rasjonaliedttoren knyttet til det sivile samfunn
har etikk og moral som styrende variabler, tillift gjensidighet i relasjonene og at det finnes
en gjensidig avhengighet som bygger pa lojalitstpekt eller frykt. Norm-, verdi- og
emosjonell rasjonalitet er dominerende. | prinstpflealle organisasjoner veere pavirket av
disse vektorene, men i ulik grad alt ettersom avilkektor organisasjonen tilhgrer.

Debatten om grensen mellom privat og offentlig sektr fart til gkt fokus pa de ulike
organisasjonsformene som ligger mellom ren offgrdy ren privat virksomhet. | en tidlig
fase i denne diskusjonen ble det utviklet et kfessing hvor det ble skilt mellom "quago”
(quasi-governmental organization) og "quango” (iimas-governmental organization).
Gjennom dette ble blant annet frivillige organisagr som utfgrer offentlige
velferdsfunksjoner identifisert (Barker, 1982)glde Wettenhall (2001) mistet denne
klassifisering sin betydning i lgpet av relativirktid, og det ble starre fokus pa ulike
organisasjonsformer hvor offentlige myndighetetigriee eller mindre grad var involvert.
Klausen (2001a) har arbeidet videre med de ulikbom&rmene og hevder at dette vil
synliggjgre flere interessante grenser og gi etkoerplekst bilde av hvordan samfunnet er
organisert. | tillegg til det formelle skillet melh privat og offentlig styrte organisasjoner
trekker han inn to nye grenser — formalisert/ufdiseat og non-profit/profit. Ved a
kombinere disse tre grensene identifiserer hagatimen syv sektorer. Innenfor offentlig
sektor fremkommer da to undersektorer — en sort@bas offentlige og halvoffentlige
organisasjoner med profit som mal og en mer ufdresitor som bestar av lgse politiske
nettverk. Selv om det kan diskuteres hvor klarsalisye grensene er, viser Klausens modell
interessante mellomformer som kan fa gkende beatgdrden pagaende utviklingen med
st@rre vekt pa offentlig-private partnerskap.

| en situasjon med store endringer innenfor offgraéktor kan det ut fra dette veere viktig
a analysere grad av offentlighet langs ulike dirjmres. Blant annet kan det vaere interessant
a undersgke om den pagaende modernisering skapewegelse mot mindre offentlighet pa
andre dimensjoner en de som konkret blir endretikR@998) trekker i den forbindelse frem
virusteorien og hevder at selv spraklige endriry@r tid kan endre den idemessige
representasjon i en organisasjon og derigjennommeskge aktivitetsmgnstre. Tilsvarende
analyser kan gjgres blant private virksomheter bansin virksomhet rettet mot offentlig
sektor. Akerstram Andersen (1996) har blant anéeisp at private virksomheter som overtar
offentlig tjienesteproduksjon gjennom anbud blir iddarbeide innenfor de kodene som
dominerer i offentlig sektor — dvs koder knyttéstyring og makt. Dette i motsetning til de
gkonomiske kodene som benyttes innenfor privabseRie utviklet altsa visse offentlige
seertrekk — den offentlige logikk fulgte oppgavenerdil privat sektor.

Funksjons- og oppgavefordeling

| en diskusjon om hva som skiller private og offigiet virksomheter blir forestillingen om
staten og statens organisering av sentral betydNisge funksjoner ma ivaretas av det
offentlig for at staten skal kunne fungere og utgweautoritet. Vi finner en funksjonell
oppdeling av den lovgivende, den utgvende og demtknde makt og sentrale oppgaver vil
veere knyttet til kontroll og myndighetutgvelse ehtie forbindelse er den politiske dimensjon
en viktig del av den offentlige kontekst — statgmess av folkevalgte representanter og vi
finner en integrasjon mellom politisk og adminigitrastyring. | en tidlig fase av
statsdannelsen ivaretok staten en mer begrendetjéum) men i forbindelse med
industrialiseringen vokste velferdsstaten frem rsed vekt pa kollektive velferdsordninger i



statlig regi. Dette har gitt grunnlaget for en disjon om hvilke oppgaver som skal ivaretas
av det offentlige og hvilke som skal overfgresrtdarkedet.

Innenfor gkonomisk teori har denne diskusjonen kagrttet til et mal om mest mulig
effektiv bruk av samfunnets ressurser. Under dttetsetninger legges det til grunn at dette
malet realiseres best giennom markedsmekanismsitaasjoner hvor markedet svikter ma
det sgkes etter andre Igsninger — og her finnéerigkonomiske begrunnelsen for at
produksjonen av enkelte goder skal reguleres antifie myndigheter. Det gjelder spesielt
det som benevnes som kollektive goder. Disse godant saerpregete egenskaper. For det
farste er dékke-ekskluderendelvs at det er ikke mulig & ekskludere enkelteriakere fra &
dra nytte av godet. Som eksempel kan nevnes nétsforsvar. For det andre er deke-
rivaliserende dvs det at godet er av en slik art at tilgangetiireermelsesvis ubegrenset.
Enkeltpersoners forbruk vil ikke redusere andrefighater til & benytte godet. Som
eksempel kan nevnes fyrlykter og ren luft. Slikelgroer ogsa karakterisert av at
marginalkostnaden er null.

Markedssvikten knyttet til ikke-ekskluderende goligger primeert i et "free-rider”
problem. Hvis slike goder skulle reguleres av mdektekan enkelte personer ut fra en ren
nyttebetraktning velge a forbruke godet uten albdta det. En annen markedssvikt for slike
goder er at individuelt forbruk kan ha en utvidgtte for samfunnet. For eksempel vil
vaksinering mot sykdommer bade beskytte den enkgleke samfunnets nytte gjennom
redusert smittefare — det kollektive godet bestdrav et samfunn med god helse og lav
smittefare. For ikke-rivaliserende goder ligger keaissvikten i underforbruk. Nar det settes
en pris pa godet, er det enkelte personer somvikierbruke godet. Dette er en lite effektiv
lasning sa lenge marginalkostnaden er null.

Ut fra slike resonnementer vil produksjonen avdddilve goder bli finansiert av offentlige
myndigheter og stilt fritt til disposisjon for békmingen, mens det som kalles private goder
vil ivaretas av privat sektor og reguleres gjenmoarkedet. | praksis er skillet mellom
kollektive og private goder uklart. Det er fa godem tilfredsstiller de to prinsippene helt ut,
og det finnes derfor en rekke mellomformer (Lan83)9Dette gir grunnlag for en politisk
diskurs om grensene mellom offentlig og privat eekbg om enkelte kollektive goder skal
finansierers gjennom avgifter i stedet for overt@seddelen.

Vi kan farst seg pa de goder som er ikke-rivalisdes men som kan veere ekskluderende.
Veier og parker kan vaere eksempler pa dette. Magwgkten ligger i at det kan oppsta et
underforbruk. Dette er uheldig ut fra et effek@étgmal og det kan vaere hensiktsmessig at det
offentlige overtar ansvaret for produksjon av goé&etr noen slike goder kan underforbruket
veere av mindre betydning og det blir da lettereefare ansvaret til privat sektor. Et
eksempel pa dette er overfaring elektrisitetsnéttptivate aktarer.

Vi har ogsa goder som er ikke-ekskluderende odismande. Et eksempel pa dette kan
veere bruk av naturen til ulike former for frilufisl Det er vanskelig & ekskludere noen fra a
bruke naturen, samtidig som et overforbruk kan sedeiden enkeltes nytte. Markedssvikten
er her som sagt muligheten for "free riders”. St det ikke er mulig & foreta en viss form
for eksklusjon, egner slike produkter seg besoftentlig sektor.

Ut fra en gkonomisk vurdering vil altsd goder mamtle kollektive trekk bli finansiert
over offentlige budsjetter og de vil over tid ldentifisert med offentlig sektor. | tillegg finnes
det mange private goder som ivaretas at det offenthrsaken til dette ligger primaert i en
fordelingsmessig vurdering. Ut fra noen grunnlegigeverdier og ideologier er det gnskelig
at visse goder fordeles ut fra et likhets- ell¢tfeedighetssyn. Dette er i starre grad en politisk
vurdering og det finnes derfor store ulikheter mliforskjellige land. Typiske eksempler er
her helse-, sosial, kultur og utdanningstjeneSitke tjenester er bade rivaliserende og
ekskluderende. Likevel ser vi at de er sentralemhor offentlig velferdsproduksjon.



| spgrsmalet om slike velferdstjenester skal pretksav offentlige eller private
virksomheter er det ogsa mulig a trekke inn gkosémivurderinger. For det farste kan det
oppsta en markedssvikt gjennom eksterne virkningersom helsetjenestene kun ble regulert
av markedet, kan befolkningens totale helse blilskdende og gi negative effekter pa
samfunnet. Tilsvarende vil prising av skoletjenektene skape et lavere utdanningsniva —
noe som pa sikt kan hemme den totale verdiskapnirfg® det andre eksisterer det et
informasjonsproblem. | mange av disse tjenestdr@wkeren ha darlig forutsetninger for a
vurdere eget behov. Dette kan innefor helsevederetil at det selges for mye
helsetjenester. Innenfor kultur kan vi fa den mibésaffekt — myndighetene kan veere av den
oppfatning at befolkningen vil undervurdere séhbv for visse kulturelle tjenester.

Pa bakgrunn av gkonomisk teori er det altsa muitpatifisere visse goder som ut fra en
nyttemessig vurdering best blir ivaretatt gjenndferdlig styring og finansiering. Det tas
ikke her standpunkt til hvem som reelt skal stpimduksjonen. Det sentrale er om
fordelingen og finansieringen skal skje gjennomkedet eller gjennom offentlige budsjetter.
| tillegg er det utviklet noen samfunnsmessige sgrdm at visse private goder er av en slik
karakter at styring og fordeling bgr ivaretas awvaftentlige. Selv om det kan veere ulike
politiske oppfatninger om hva som er den korrekesmnge mellom offentlig og privat sektor,
vil den grensen som har utviklet seg bidra til endtituering av offentlig sektor. Offentlig
sektor blir over tid synonymt med de tjenester odegy som produseres.

Nar det gjelder produksjon av offentlige velferdagster kan det ogsa veere
hensiktsmessige a se pa hvordan ulike roller kngtteroduksjonen er fordelt mellom
offentlige og private organisasjoner. Her skilles danligvis mellom tre ulike roller (1)
bestillerrollen som representerer myndighet td &éslutning om en gitt tienesteproduksjon
skal gjennomfares, (2) utfarerrollen som represerdasvaret for & produsere den aktuelle
tienesten, og (3) finansieringsrollen som reprementansvaret for a finansieres kostnadene
knyttet til produksjonen. Ut fra disse rollene et chulig a skissere ulike mellomformer hvor
en virksomhet som produserer offentlige velferdggdan ivareta en eller flere av disse
rollene. Yttergrensene vil da besta av tradisjoofintlig tienesteproduksjon hvor alle
rollene ivaretas av offentlige myndigheter og emmearkedslgsning hvor alle rollene foretas
av privat sektor. Mellom disse rene formene fing@®n rekke alternativer hvor bade
offentlig og privat sektor ivaretar en eller flecdler.

Innenfor statsvitenskap er det satt fokus pa adinensjoner for & diskutere forskjellen
pa de oppgaver som ivaretas av offentlig og pi$eitor. Antonsen og Jargensen (1992)
hevder at en viktig egenskap ved offentlige virkeeter er at de produserer pa to nivaer. Pa
den ene nivaet produseres ulike former for konksetgiceoppgaver innenfor helse,
utdanning, barnepass, tilsyn etc. De kaller dettdfukerrettede ytelseDet andre nivaet
angis sonalmene ytelseDette er mer diffuse og komplekse ytelser sokngttet til
sosialisering, kompetanseutvikling og verdiutviklipa et overordnet niva. Mens de farste er
rettet mot den enkelte bruker, er de andre retegtbafolkningen som helhet og har mer trekk
av et kollektivt gode. Som eksempel pa de sisterlemes at undervisning samtidig er
sosialisering til bestemte samfunnsmessige versisiale ytelser er samtidig med a
konstituere velferdsstatens verdigrunnlag og helsewet bidrar med & reprodusere og
vedlikeholde arbeidskraften i samfunnet (Klaus&€96).

Et sentralt punkt hos Antonsen og Jargensen (189&) disse to former for ytelser er
integrert i hverandre. Det er vanskelig & skillendea hverandre. Dersom utdanningen blir
overlatt til privat virksomheter, ma de ogsa ivarden almene ytelse knyttet til sosialisering.
Videre kan de almene ytelser veere direkte knyittehtspesiell utfgrelse av de brukerrettede
ytelsene. En teknologisk endring i serviceproduksjokan derved indirekte pavirke de
almene ytelsene. For eksempel kan et nytt pedskipginsipp i skolen ogsa representere
formidling av nye verdier. Ansvaret for de almenelser er knyttet opp til statens



overordnede funksjon og den tette integrasjonen longkkerrettede ytelser gjgre det mer
komplisert & overfgre offentlige velferdstjenesilgprivate virksomheter.

Et annet viktig poeng nar det gjelder offentligvses er i falge Klausen (2001a) at de
offentlige ansatte bade er myndighetsutgvere ogcsgrodusenter. Dette i motsetning fil
privat sektor hvor de ansatte primaert er serviadysenter. Myndighetsutgvelse innebeerer at
det kan tas beslutninger av andre enn lovgivereéamgstolene om forhold som ensidig
bestemmer hva som er rett med hensyn til offentitgéser, pabud, tillatelser etc. | dag ser vi
at bestiller-utfarer modellen innenfor offentliggeeproduksjon benyttes til a skille disse to
funksjonene. Bestilleren ivaretar myndighetsuteaelsnens utfgreren tar seg av
serviceproduksjonen.

Harmon og Mayer (1989) introduserer et skille malltame” og "wicked problems”.

Det som saerpreger "wicked problems” er at de harkéar formulering, det finnes ikke klare
kriterier for & skille mellom alternative lgsningsy det finnes ikke metoder for & evaluere
grad av maloppnaelse. Dette er altsa kompleksdemals hvor det i liten grad er enighet om
mal, problemdefinisjon og lgsningsforslag. Som eks&l kan nevnes problemer med
arbeidslgshet, narkotika, ungdomskriminalitet 8tdke problemer er i fglge Klausen (2001)
typiske for offentlig sektor. Mulige lgsninger kbgge i et komplekst samspill mellom ulike
tiltak i ulike samfunnsomrader. Dette forutsetterigheten for en overordnet styring og at
offentlig sektor ikke i for stor grad er fragmertter

Autoritet og styringslogikk

En annen viktig dimensjon som trekkes frem narsétat foretas et skille mellom private og
offentlige virksomheter er knyttet til autoritetakt og styring. Dette er sentrale omrader for
alle virksomheter, men péa grunn av seerpreg ved dektorene far disse dimensjonene ulikt
innhold.

Bozeman (1989) gjar et skille mellom gkonomisk oftizk autoritet, og hevder at dette
til en viss grad markerer et skille mellom privgtaffentlig sektor. Thynne (2003) har et noe
tilsvarende skille mellom privat makt og offenthigakt. @konomisk autoritet er knyttet til
gkonomiske belgnninger og bygger pa en forventaingat en viss innsats farer til gitte
belgnninger. Maktutgvelse vil altsd aksepteresrpargav de gir skonomiske effekter for en
selv. Denne form for autoritet finnes i de flestgamisasjoner, men er i fglge Bozeman
(1989) mer typisk for private virksomheter. Bakgnan for dette er at autoriteten kan fares
tilbake til grunnleggende trekk i privat sektoriergkapsrettigheter og malsettinger knyttet til
profitt. Dette i motsetning til offentlige virksorater hvor bunnlinjen er fraveerende eller av
mer symbolsk karakter.

Den gkonomiske autoritet har blant annet et teskefiunnlag innenfor "property rights”
teorien (Alchian 1965, Grossman og Hart 1986) ldedirhevdes det at private eiere har en
langt sterkere interesse i at ledelsen i en virkseirarbeider aktivt for deres interesser enn
offentlige eiere. Arsaken til dette er at privaiere oppnar en direkte gkonomisk belgnning
giennom avkastning pa egenkapitalen. | et bgrsnstéskap vil markedet hele tiden overvake
ledelsens evne til & skape tilfredsstillende resaitt Svak kursutvikling vil gke presset mot
ledelsen, nye eiere kan komme i styreposisjon ogalebli framsatt krav om ny ledelse.
Teorien predikerer at dette vil fare til mindrek&lang hgyere produktivitet i private
virksomheter.

Politisk autoritet fremstar i falge Bozeman (1986in er mer uklart begrep og det
mangler en tilsvarende teori som finnes innenfoopyerty right” teorier hvor det skapes klare
koblinger mellom eiendomsrettigheter og organisskaatferd. Et kjernepunkt i politisk
autoritet er at den er knyttet opp mot statens mohmed hensyn til & utgve legitim
tvangsmakt. |tillegg er den overordnet all anfeem for autoritet i samfunnet. Bozeman
(1989) skiller mellom tre former for politisk auit@t — primaer, sekundaer og tertieer.



Den primaere politiske autoritet er knyttet til imdiuelle borgere som gjennom politiske
valg gir parlamentet og andre politiske institmgjolegitimitet til & handle pa deres vegne.
Den sekundzere politiske autoritet er knyttet fieoflige institusjoner pa alle nivaer som
innenfor et gitt regelverk kan fatte beslutningemsregulerer den enkeltes handlefrihet. Den
terticere politiske autoritet defineres som den rdgticsom offentlige institusjoner delegerer
videre til enkeltindivider, private selskaper, fliige organisasjoner eller andre aktarer i
samfunnet slik at de kan handle pa vegne av oifenthyndigheter.

| modellen til Bozeman (1989) er all politisk axitet utledet fra den som gis av borgerne
giennom politiske valg. Nar det gjelder grensendlaneoffentlige og private virksomheter er
det spesielt den tredje formen som er interesBatt.viser at politisk autoritet kan delegeres
ut av offentlig sektor, dvs at andre sektorer i fsamet vil fa visse offentlige trekk. Ettersom
bade gkonomisk og politisk autoritet til en hviadjkan finnes i begge sektorene vil grensene
mellom de to sektorene bli uklare. Offentlige visksheter som legger stor vekt pa
gkonomisk autoritet kan tilegne seg visse "priva@sttrekk, mens private virksomheter som
far delegert politisk autoritet kan tilegne segféotlige saertrekk”. Bozeman bruker ut fra
dette begrepet "autoritetsmix” — blandingen av fkiog gkonomisk autoritet som er tilstede
I en organisasjon, og hevder at dette er avgjgréarden virksomhets grad av offentlighet.
Grad av offentlighet frigjgres derved fra organjsasns legale status.

Greve (1998) hevder at det fremstar som uklartBazeman (1989) mener med sine
begrep politisk og skonomisk autoritet, og treklkem at denne todelingen farer til at den
frivillige sektor blir usynlig. Han bygger derfoaKlausens (1994) normative vektorer
knyttet til stat, marked og sivilsamfunn. Greve4&phevder at innenfor politisk teori er det
allment anerkjent at det kan knyttes en bestemingfslogikk og et dominerende
styringsinstrument til hver at de tre sektoreng starked og sivilsamfunn. Staten har
autoritet som styringslogikk og flertallsavgjarelbeerarki som dominerende
styringsinstrument. Markedet har bytte som stylimgj&k og penger som styringsinstrument,
mens sivilsamfunnet har altruisme som styringslkogig kommunikasjon/diskusjon som
styringsinstrument.

Perry og Rainey (1988) bygger pa sosial kontraltiteg Lindbloms (1977) skille mellom
polyarkier og markeder. De hevder at polyarki-bpgtegner seg bedre for a fange opp den
komplekse kontroll som utgves gjennom en plurakspiolitisk prosess som involverer ulike
offentlige organer, interessegrupper og politisk@eer. Styringslogikken knyttet til staten far
derved en dimensjon hvor maktkamp og politisk\addt blir like viktig som den formelle
styringen som ligger i hierarkiet. De hevder pargehakgrunn at i tillegg til det formelle
skillet mellom privat og offentlig sektor kan detltkes et skille som er basert i grad av
ekstern kontroll utavd av et market eller et pdtyaForholdet mellom marked og polyarki
betraktes som et komplekst kontinium av struktogeprosesser for sosial kontroll.

Den dominerende styringslogikken vil ogsa fa konseker for de konkrete styrings- og
kontrollinstrumenter som utvikles. | falge Webe®22/1996) skal offentlig administrasjon
organiseres som et byrakrati med formaliserte rexgeprosedyrer. Det forventes et klart
skille mellom politikere som fastsetter mal og piterer oppgaver og forvaltningen som har
ansvaret for implementering og produksjon. Dettetsetning til privat sektor hvor det
legges starre vekt pa resultater og gis starrelimgsdom til lederne. Forskning har ogsa
pavist at det pa disse omradene er store forskjeldlom private og offentlig virksomheter. |
en stor metaundersgkelse konkluderer Boyne (20@8) Annet med at offentlig virksomheter
er mer byrakratiske enn private virksomheter. Réagrav at offentlige virksomheter i liten
grad opererer pa et marked som gjar det mulig atifisere verdiskapningen, blir de
styringsmessig konsekvens a fokusere pa prosésiiegg er det likhet og rettferdighet
sentrale verdier i dagens velferdssamfunn — noeaysa bidrar til stort fokus pé regler og
prosedyrer. Byrakratiet er da et naturlig valg,2ogsfra en ren instrumentell rasjonalitet.



L egitimitet og institugonell forankring

Legitimitet er en sentral dimensjon i de flesterioknyttet til offentlig organisasjon og kan
ogsa benyttes som en innfallsvinkel for & sammagligrivate og offentlige organisasjoner.
Selznick (1948, 1957) skilte klart mellom organjeasr som rasjonelle verktay for a
tilfredsstille interessentenes behov, og som mgaske systemer som tilpasset seg
institusjonelle forventninger. Han hevdet at insjonaliseringsprosessen var spesielt viktig
for organisasjoner med diffuse mal og en uklar ¢édgi — noe vi finner bade i offentlige og
frivillige organisasjoner. Suchman (1995) defindegitimitet er som en generalisert
antagelse om at spesielle handlinger er gnsketjggkseptable innenfor et sosialt konstruert
system av normer, verdier, tro og definisjoner.t5(®95) deler videre de institusjonelle
forventningene inn i regulative, normative og kdye mekanismer eller pilarer og hevder at
de bygger pa hver sin form for legitimitet. Dettetge grunnleggende former for legitimitet —
legal, normativ og kognitiv legitimitet. | tilleggnferer Suchman (1995) begrepet pragmatisk
legitimitet, dvs at legitimiteten ogsa kan ligget inytteperspektiv.

Alle organisasjoner ma til en viss grad tilpassgisstitusjonelle forventninger.
Sparsmalet er om dette er en interessant dimessjorkan brukes til & problematisere
forskjellene mellom offentlige og private virksonée Vi kan her stille tre spgrsmal: (1) har
legitimitet ulike betydning i de to sektorene, €)det ulike former for legitimitet som er
dominerende og (3) er det ulike sider ved virksotahe som danner grunnlaget for
legitimitet, dvs stilles det ulike institusjonefierventninger til private og offentlige
organisasjoner.

Det synes & vaere stor enighet om at malene ogeziradskriteriene i offentlig sektor ofte
er mer uklare, motstridende og komplekse enn gpektor (Boyne 2002, Rainey, Backoff
og Levine 1983, Rainey 1996). Dette vil i folgeZatks (1948, 1957) implisere at
legitimiteten har starre betydning for offentligeyanisasjoner. Det sterke fokus pa legitimitet
i offentlige organisasjoner helt fra Max Weber ogni til i dag tyder ogsa pa dette. Denne
forskjellen kommer tydeligere frem nar vi ser pautike former for legitimitet.
Legitimitetsforvaltning er i falge Ravik (1998) dig viktigere i dagens samfunn og det kan
gi ulikt fokus i private og offentlige virksomhetdflausen (2001a) hevder at legaliteten —
eller det vi har kalt legal legitimitet er av stigingtydning for offentlig sektor. Det ma veere en
klar lovhjemmel for atferd og beslutninger. Selv private virksomheter ogsa skal holde seg
innefor lovverket, sitter staten med en makt s@wire grad ngdvendiggjare en kontroll med
og en aksept av denne maktutgvelsen. For privgenaasjoner vil den pragmatisk
legitimiteten veere av avgjgrende betydning. Dedire flgres tilbake til at den dominerende
styringslogikken er bytte. | det gyeblikket at negsentene ikke vurderer sine belgnninger
som nyttige i forhold til det bidraget de ma yt&l)dr det viktigste eksistensgrunnlaget bort. |
vart samfunn har ikke en privat virksomhet somrgéd underskudd livets rett.

Nar det gjelder normative legitimitet finnes ikkeenspesifikt grunnlag for a hevde at det
er noe prinsipielt skille mellom de to sektoreneripa grunn av stgrre apenhet i det
offentlige og at offentlig aktivitet pA mange omeadhar starre betydning for den enkelte, kan
den normative legitimiteten oppleves som en statficerdring i offentlig enn i privat sektor.
Boyne (2002) peker pa at mange forskere trekkde di@m som et problem for ledere i det
offentlige. Det er blant annet et sentralt punkd Rainey (1996) som hevder at ledere i
offentlige virksomheter i starre grad er utsattifdens offentlig granskning og forventes a sta
for en hgyere grad av rettferdighet, serlighet, Apeng ansvarlighet. | fglge OECD (1997)
far innbyggerne primeert sin informasjon om politiennom media og de peker pa at vi har
en utvikling hvor media i gkende grad opptrer kirog sensasjonspreget med fokus pa
skandaler, negative sider og opinionsmalinger.dd@nevernet, helseinstitusjoner, skoler,
sosialtienesten etc kommer i et kritisk sgkelykrfdere mennesker at de er involvert. Dette i



motsetning til at en bedrift blir kritisert for di@y kundebehandling eller & opptre uetisk i ulike
sammenhenger. Dette kan derfor svekke den normatptmiteten sterkere for offentlige
enn for private virksomheter.

Kognitiv legitimitet er knyttet til at organisasjene har en fremtreden og en utseende som
er i samsvar med de dominerende mentale bilderesartviklet innenfor relevante grupper
av individer. Her er det mindre grunn til & forveriorskjeller - i dag ma bade private og
offentlige virksomheter fremsta som "moderne” fdadgy legitimitet. | falge Jespersen
(1986) er det et spesielt trekk ved offentlige soknheter at de ma leve opp til et dobbelt
legitimitetskrav — i tillegg til & matte forholdeg til den legale legitimiteten ma de ogsa leve
opp til institusjonelle forventninger knyttet tiecks mgte med publikum.

Klausen (1996) har analysert de institusjonellgdatningene som settes til offentlig
sektor og han hevder at det ma skilles mellom ktaymune og offentlige organisasjoner.
Forventningen rettet mot staten knyttes til demwokiighet/rettferdighet og effektivitet. |
forhold til kommunen settes krav om demokrati, aotai og effektivitet, mens kravene til
den enkelte institusjon er knyttet til responsiyitetegritet og kvalitet. Det kan nok diskuteres
om autonomi skal stilles foran likhet/rettferdigipét kommuneniva, men ellers peker Klausen
(1996) pa sentrale aspekter knyttet til legitimiteffentlig sektor. Han gjgr ogsa et interessant
skille mellom forvaltningen og den enkelte virksahkom har ansvaret for
tienesteproduksjonen.

Av disse institusjonelle forventninger kan spesigitnokrati, likhet og rettferdighet sies a
veere seerpreget for offentlig sektor. Nar det gjettieinstitusjonelle forventningene pa
organisasjonsniva, har Klausens (1996) tre purstterlikhet med forventninger som rettes
mot private virksomheter. Evne til responsivitginesenterer en brukerorientering som er en
ngdvendig forutsetning for at en privat virksomslel kunne overleve i markedet.
Tilsvarende gjelder kvalitet, men dette punktet kaere viktigere for offentlige virksomheter
som har problemer med & dokumentere produktiviegftektivitet. Forventningen om
integritet er i fglge Klausen (1996) knyttet tilamganisasjonen uttrykker egne verdier i tillegg
til at den fremstar som selvstendig og at ledelsaret reelt handlingsrom. Dette kravet kan
nok veere stgrre enn hva som stilles til privatesomheter hvor det i stgrre grad aksepteres at
integriteten underlegges den dominerende gkonomasenaliteten.

Verdier og identitet

Den normative legitimiteten bygger pa at organimaespe etterlever sentrale verdier og
normer i de institusjonelle omgivelsene. Det efategn naer kobling mellom legitimitet og de
verdier og den identitet som utvikles innenfor haldbvis offentlige og private virksomheter.
Beck Jargensen (2003) legger i denne forbindelkepéeoffentlig sektors normative
grunnlag. Ut fra dette vil en blant annet forveatinne verdier knyttet til demokrati, likhet,
rettferdighet og integritet i offentlige organisasgr — dvs at de institusjonelle forventinger
over tid er blitt internalisert innenfor offentlagktor. Dette gjenspeiles ogsa i den offentlige
etikk hvor det forventes at de ansatte lojalt oglingy integritet falger opp alle politiske
beslutninger. Fokuset skal settes pa samfunndedmllektive interesser. Dette idealbildet er
blant annet kritisert gjennom public choice teotimor det pekes pa at offentlige byrakrater
ogsa motiveres av individuelle preferanser og @gmipportunistiske for a tiene egne
interesser (Miqué og Bélanger 1974, Niskanen 1971).

Boyne (2002) har gjennomgatt en rekke studier sorateet mot a avdekke forskjeller
mellom offentlige og private virksomheter og korddwer med at ledere i offentlig sektor
synes & ha feerre materialistiske verdier, de héaare organisasjonstilhgrighet og de legger
st@rre vekt pa samfunnsinteresser. En av arsakenelé har lavere organisasjonstilhgrighet
er en svakere kobling mellom belgnninger og indieitlytelse. Selv om disse undersgkelsene
har metodiske svakheter og i stor grad benytteriefn@ USA gir de en indikasjon pa at



lederne i det offentlige er mer altruistisk og nmimegoistisk enn tilsvarende ledere i privat
sektor. | en stgrre undersgkelse i England tregkeel (1999) tilsvarende konklusjoner —
lederne fra offentlig sektor synes a veere meriattek og opptatt av a tjene samfunnet enn
lederne fra private virksomheter.

Et interessant spgrsmal i denne sammenheng er ienedet stabilt trekk ved ledere i
offentlig sektor. Berg (2001) hevder at den pagéendderniseringen av offentlig sektor
representerer en invasjon av konkurrerende vehdier effektivitet og verdiskapning synes a
konkurrere ut tradisjonelle verdier knyttet tilitilsolidaritet, integritet, likhet etc. Breretamy
Temple (1999) stiller seg mer positive til verdigniaget i NPM og hevder at de representerer
et verdifullt tillegg til de tradisjonelle verdienBollitt (2003) konkluderer etter en
giennomgang av ulike studier med at den pagaendemisering av offentlig sektor synes a
skape stgrre konflikter innenfor den blanding andiexr som er tilstede i offentlige
virksomheter, men at det er vanskelig a trekke rsilee konklusjoner om verdiene utvikler
seg i noen bestemt retning. Vrangbaek (2003) hatdtiren starre undersgkelse av verdier i
dansk offentlig sektor. Han fant at de tradisjmeerdiene fremdeles dominerte, men at to
verdier som kan knyttes til den pagaende modeinge@gsa ble hgyt rangert. De fem
dominerende verdiene i rangert orden var fornyelseyasjon, bruk av profesjonelle
standarder, generelt samfunnsansvar, offentligyimog rettsikkerhet. Den verdien som
hadde hgyeste prioritet kan altsa fgres tilbakdRiM. | tillegg ble ogsa brukerorientering
prioritert relativt hayt.

| en diskusjon om det finnes en felles offentligntitet konkluderer Beck Jgrgensen
(2001) med at identiteten bestar av en fast kjptass flere ytre lag. Kjernen bestar av en
generell offentlig etos som er knyttet til grunrdiene generelt samfunnsansvar, offentlig
innsikt, rettsikkerhet, uavhengige profesjonelnsiarder, effektivitet og likhet. Lundquist
(1994) knytter dette begrepet til en moralsk ifiisg som korresponderer med samfunnets
totale krav til offentlige virksomheter. Utenforrtee kjernen fant de et lag med det som
benevnes som et fagspesifikt etos som er knytteh tspesifikk utdannelse og ofte et bestemt
profesjonsomrade. Dette ble ogséa betraktet sortivtesaabilt. Neste lag er knyttet til et
ledelses- og arbeidsplass etos som rommer veraigtek til styring, ledelse og
personalforhold i den enkelte organisasjon. Utigtie kan en konkludere med at det er
meningsfullt & bruke begrepet offentlig etos sorseettrekk ved offentlige virksomheter, men
at det finnes mange avskygninger av denne idegnitet fra profesjons- og
organisasjonstilhgrighet.

Oppsummering

Grensene mellom offentlig og privat sektor harg téitt mer utydelig. Arsaken er at private
bedrifter involveres i offentlig velferdsproduksjog at offentlig virksomheter i gkende grad
implementerer styringsmetoder fra privat sektosdeiendringene kan fgre til at virkeligheten
forsgkes konstruert pa ulike mater — avhengig ewlimyisk eller faglig stasted. Faglig sett er
det mulig & komme fram til en definisjon om hviketerier som ma veaere oppfylt for at en
gitt aktivitet skal kunne betraktes som en del ewvaffentlige. Men slike definisjoner kan
veere av marginal interesse nar det gjelder spagrsondlhar sterk offentlig interesse. Det blir
uansett en kamp om meningsfortolkning.

Da er det av stgrre interesse a finne dimensjamarkan beskrive grader av offentlighet
og bruke disse for a analysere trender og utvikliredck innenfor offentlig sektor. Her er det
viktig a finne de grunnleggende dimensjonene og iikkusere for mye pa konkrete detaljer
som skiller offentlige og private virksomheter. @etmye forskning som viser at det er en
rekke forskjeller mellom private og offentlige veatimheter (Boyne 2002, Bozeman 1989,
Perry og Rainey 1988, Rainey, Backoff & Levine 1988en mye av dette kan til en hvis
grad skjule de prinsipielle forskjellene. For adstre grad av offentlighet kan det veere mer
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hensiktsmessig a fokusere pa oppgave- og funkspnssllefordeling, autoritets- og
styringsformer, legitimitet, verdier og identitet.

Innenfor disse dimensjonene kan det veere muligdtifilsere elementer som gir et
konkret innhold til den offentlige dimensjon og s&an benyttes til & studere utviklingen i
offentlig sektor. Sparsmalet er da om vi star fagarutvikling hvor det offentlige etter hvert
mister noe av sitt seerpreg og "overtar” det sonpsager identiteten til private virksomheter.
Det er ogsa interessant a studere hva som skjepriede aktgrer som inngar i partnerskap
med offentlige visksomheter eller overtar ulikeKgjoner som tidligere ble ivaretatt av
offentlige virksomheter. Denne utviklingen kan sées opp mot endringer i den kvalitet som
produseres, den velferd som ytes eller den matgrsagfunn konstitueres pa. At bade
offentlig sektor og velferdsstaten er i endringlet ikke noen tvil om. De langsiktige
konsekvensene er mer uklare. En hgyere presisjdrheresyn til hva som saerpreger det
genuint offentlige kan gi et positivt bidrag tild&emtidige forskning.
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