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Abstract

Profesjonene i offentlig tienesteproduksjon stag ovenfor store utfordringer knyttet til en
pagaende modernisering med sikte a forbedre prodtett effektivitet og kvalitet. Mange av
de nye prinsippene som introduseres kommer frapsektor og bygger i stor grad pa
prinsipal-agent teorien — dvs de at de implisitrettet mot & kontrollere for opportunistisk
atferd. Derved formidler de en problemforstaelsertie ansatte fremstar som
nyttemaksimerende individer — noe som bryter médata tradisjonelt har veert oppfattet
som grunnleggende profesjonelle verdier. Formdlet denne artikkelen er a diskutere om
disse endringene kan pavirke samfunnets virkelgiogistruksjon av profesjonene slik at de
ansatte pa lang sikt oppfattes & veere mer pragegoisme enn av altruisme.

Innledning

Profesjonene har en sentral stilling i offentlistee og star for en vesentlig del av
velferdsproduksjonen. Sykepleiere, leger, sosiomplaeere etc mgter innbyggerne i alle
faser av livet og symboliserer pa mange mater ddieesom ligger til grunn for vart
velferdssamfunn. Pa grunn av at de er sa naervaenandke stor betydning for hvordan vi
konstituerer offentlig sektor. Dette forsterkespalitikerne som i sin retorikk legger starre
vekt pa produksjon av velferdstjenester enn ut@valsoffentlig kontroll og myndighet.

Prioriteringen av offentlig velferdsproduksjon ®til stor vekst i offentlige budsjetter og i
lapet av 80-arene ble dette i gkende grad oppfattatet problem. Det ble i den forbindelse
stilt spagrsmal til bade aktivitetsniva, effektititeg legitimitet (Ringen 1987) — noe som la
grunnlaget for en moderniseringsbglge med kontligeeskrav om endringer i offentlig
tienesteproduksjon. Dette er en internasjonal tihgk- "New Public Management” (NPM)
som blant annet er preget av overfagring av stgrimadeller fra privat naeringsliv. Norge har
ligget et stykke bak denne utviklingen (Olsen oteP21996), men i dag er det tegn som
tyder pa at denne trenden i gkende grad finneraissmpnorsk forvaltning - bade pa statlig,
regionalt og lokalt niva.

"New Public Management” ble farst registrert i Eangll i begynnelsen av 80-arene under
Thatcher’s regime. Hennes regjering var skeptiskffientlig sektor og dens evne til effektiv
ressursutnyttelse og iverksatte en endringsstrategibygget pa en ny-liberalistisk ideologi
med vekt pa frihet og individuelle rettigheter -eremm har utfordret den sosialdemokratiske
prioriteringen av likhet og sosial rettferdighee(Grand 2003). Samtidig fikk gkonomiske
teorier knyttet til "public choice” starre gjennolagskraft. De bygger pa en forutsetning om
at ledere og ansatte i offentlig sektor i stor geadtyrt av egeninteresse og i mindre grad
arbeider for fellesskapets eller brukernes beste.

Denne utviklingen har stilt offentlig tjenestepraédjon overfor store utfordringer. Fra
tidligere & fungere som profesjonelle byrakratiednstor selvstendighet settes det nd gkende
krav til effektiv ressursutnyttelse. Dette har fi@rat sentrale verdier forankret i det a tjene
offentlige interesser, er blitt konfrontert med k®dslignende organisasjons- og
styringsprinsipper. Profesjonene har mistet mysiawmakt og ledere med sterkere fokus pa
resultater har fatt gkende innflytelse. Endringeareogsa falelsesmessige konsekvenser for
medarbeiderne. Valstad (2004) har studert modemgsprosessen og hevder at falelsene
bade kan opptre som apne og skjulte og at de pstal vil pavirke medarbeidernes atferd. De
pagaende forandringene i offentlig sektor har daerfange dimensjoner. De pavirker
politiske prosesser, farer til nye prinsipper forrisg, utfordrer den dominerende



organisasjonskulturen og endrer det fglelsesmekiigaet blant medarbeiderne. Gjennom
media og direkte kontakt med den offentlige tjeepgiduksjonen kan dette fgre til en
rekonstruksjon av offentlig sektor.

Formalet med denne artikkelen er a drgfte om dgagréde modernisering av offentlig
sektor kan bidra til en endring av samfunnets Vigketskonstruksjon av profesjonene. Vil de
ansatte oppfattes & handle mer i samsvar medudalgggene antagelsene i "public choice”
teorien enn tradisjonelle verdier i offentlig sat®et vil si at forestillinger om altruisme
utfordres av forestillinger om at egoisme er en s@tral egenskap hos de som arbeider i
offentlig sektor. Dersom dette er tilfellet kan &wstore konsekvenser bade pa fremtidige
organisering og konstituering av offentlig sektor.

Moderniseringen av offentlig sektor

Offentlig sektor har alltid veert i endring med nedler mindre kontinuerlige reformer pa de
fleste tjenesteomradene. Malet har veert & skapeevelfungerende velferdssamfunn

samtidig som reformene har symbolisert dominergrudiéiske visjoner. | forbindelse med
innfaring av moderniseringsbegrepet har imidlertibrmene fatt en annen retning. Mens de
tidligere i stor grad var rettet mot a skape bejdmester, er fokuset na satt pa a produsere mer
effektive tjenester — dvs bedre ressursutnytiedientlig sektor.

"New Public Management” representerer ikke noenlsaraoridannelse, men fremstar mer
som en samling av ulike teknikker og metoder (P20i03). Klausen (2001) hevder at NPM
metodemessig kan inndeles i to sgyler . Den f@@yen er knyttet til gnsket om en
liberalistisk markedsorientering av offentlige \8dimheter og har fart til bruk av en rekke nye
instrumenter som privatisering, konkurranseutsgttine forbruksvalg, brukerbetaling,
innsatsstyrt finansiering etc. Den andre sgyldRM er knyttet til organisasjon og ledelse.
Her finner vi spesielt introduksjon av ledelses-ooganisasjonsprinsipper fra privat sektor.
Fokus settes pa malstyring, strategisk ledelsaltegmalinger, serviceledelse,
gkonomistyring etc. Disse to sgylene fanger i fédgisen (2001) opp de fleste endringene
som ligger innenfor konseptet "New Public Managethen

"New Public Management” representerer derfor i gtad prinsipper for organisering og
styring som er hentet fra privat sektor. Det taeket grunnlaget kan primaert hentes fra
prinsipal-agent teori, transaksjonskostnadsteoipodlic choice” teori. Av disse tre teoriene
er prinsipal-agent teorien den mest grunnleggerdefokuseres det spesielt pa
styringsproblemer mellom en prinsipal og en aggndet sentrale spgrsmalet er hvordan
prinsipalen skal sikre seg at agenten utgver emcafom er i prinsipalens interesse. De tre
viktigste arsakene til at agentrelasjoner kan vaesblematiske er en forutsetning i teorien om
at prinsipal og agent har ulik malstruktur, at imfi@sjonen er asymmetrisk fordelt og at
agentene er rasjonelle aktagrer som sgker & makesiegen nytte. P& bakgrunn av dette legger
teorien grunnlaget for en antagelse om opportwhistiferd — dvs at agenten kan velge i det
skjulte & arbeide mot egne mél. Arsaken til detiger bade i at prinsipalen ofte ikke er |
stand til & observerer agentens atferd og ikkermasikt i agentens innformasjonsgrunnlag.

"Public choice” teorien representerer et forsknfatjvor siktemalet er a studere
gkonomisk atferd innenfor offentlig sektor. Nar dgtlder teoriens innflytelse pa
moderniseringen av offentlig sektor er det spebiglékratiteorien (Niskanen, 1971) som er
viktig. Han legger prinsipal-agent teorien til gruog forutsetter at en byrakrat kan velge a
opptre opportunistisk — dvs i det skjulte forsgkaaksimere egen nytte. Ut fra en antagelse
om en positiv samvariasjon mellom byrakratens nyttdudsjettets stagrrelse fremsetter han
sin hovedtese om at en byrakrat vil arbeide fora&simere sitt budsjett. Niskanen hevder at
en rekke variabler vil innga i byrakratens nyttéfsjon - lgnn, frynsegoder, makt, rykte,
sikkerhet, produksjonsvolum og hvor mye energi sa@negges ned for a lede og forandre
egen avdeling. Ved & gke budsjettet — dvs maksipreduksjonsvolumet vil altsa byrakraten



samtidig maksimere egen nytte. Miqué og Bélang@r4) foreslo en utvidelse av Niskanens
modell og argumenterer for at byrakraten primaedpgtatt av eget handlingsrom. Ut fra
dette hevder de at siktemalet er & maksimerehietsjettmessige spillerommetDette
defineres som forskjellen mellom det totale budsieig de minimumskostnadene som et
byra trenger for & produsere det volumet som enefttet av politiske myndigheter.
Modifikasjonen til Mique og Bélanger (1974) innelegeait modellen vil predikere lav
produktivitet i stedet for overproduksjon i offagthdministrasjon.

Transaksjonskostnadsteorien kan fgres tilbaked#se (1937) og Williamson (1979,
1981) som stilte spgrsmal om hvorfor enkelte fjorear blir ivaretatt innenfor en hierarkisk
organisasjonen, mens andre blir overlatt til magkeder er det ogsa en sentral forutsetning
om at opportunistisk atferd kan veere et problerpesilt innenfor hierarkiske Igsninger.
Markedet fremstar derfor som en gunstig Igsnirituasjoner hvor det antas a forekomme
opportunistisk atferd. Markedets "usynlige hand’sérge for at den enkelte aktar far sma
muligheter til & oppna en fortjieneste som overstilgé som er normalt innenfor bransjen.
Ulempen er at transaksjonskostnadene kan bli magiekedet kan fungere darlig og
virksomheten som kjaper tienester kan vaere ngéitdilike store ressurser pa overvakning og
kontroll. Fordelene med & produsere selv — dvs tbemerarkiske kontrakter er at
transaksjonskostnadene er sma. Det er fa forhayadlitedelsen har direkte innsikt i
produksjonen og beslutningene kan fattes raskinpéne er at agentkostnadene kan bli hgye.
Transaksjonskostnadsteorien gir oss derfor et pgrkir & analysere de kostnadsmessige
konsekvensene av forskjellige kontraktstyper.

Prinsipal-agent teorien med sine antagelser omriyopstisk atferd er sentral i alle disse
tre teoriene. "Public choice” teorien setter fokdsoffentlig sektor og peker pa at
opportunisme sannsynligvis er et problem. Ut fraedelir fokus rettet mot ulike virkemidler
for & redusere disse problemene. P& grunn avfangeirende markeder med stor
konkurranse har vist seg a gi god kontroll av oppuisme fremstar ogsa markedslgsninger
som aktuelle for offentlig sektor. Der et ikke eulig & introdusere markedslgsninger legges
det vekt pa interne styringsystemer som er rettet kontroll av opportunisme - blant annet
incentivssystemer, resultatkontroll, atferdskontogl ulike former for kvasimarkeder.
Kvasimarkeder betyr i denne sammenheng at detegaiviterne markeder uten reell
konkurranse fra eksterne aktarer.

Baghren (1998) hevder at prinsipal-agent teorierenasterk predikative kraft, men at dens
kvaliteter som en normativ eller deskriptiv teariangt svakere. Det vil si at det er et darlig
empirisk grunnlag for forutsetningene om egoismeieiisk atferd. Bghren hevder pa denne
bakgrunn at det er behov for a videreutvikle ppasiagent teorien slik at aerlighet kan
defineres som en egenverdi selv om det ikke f@rstarre gkonomisk nytte for agenten. Han
peker ogsa pa at teoriens sterke stilling kan gawirkelighetsoppfatningen til studenter som
er i en utdanningssituasjon. Laerebgker og fagpatsdmn altsa bidra til en
virkelighetsforstaelse som angir at opportunismet atort problem i arbeidslivet. Dersom
teorien til en viss grad er i samsvar med studengdsisterende virkelighetsbilder kan de bli
forsterket og pavirke studentenes atferd nar derseskal forholde seg til kolleger,
underordnede og overordnede.

Prinsipal-agent teorien er ogsa kritisert fra fagaaer som psykologi og sosiologi (Hirch,
Michaels og Friedman 1987, Perrow 1986) og det pskesielt pa svakheten ved den
underliggende forutsetningen om agenten primzedakke & maksimere egen nytte. Davis,
Schoorman og Donaldson (1997) hevder at dette fisear ignorering av den kompleksiteten
som kjennetegner dagens organisasjoner. Pa dakgeunn presenterer de en alternativ
teori, "stewardship” teorien, som bygger pa ent®etning om at "agentene” primaert har en
motivasjon som er i samsvar med prinsipalens madstr. Her kreves uten tvil mye
forskning, men teorien tilbyr en innfallsvinkel &lforsta atferd i organisasjoner hvor



altruisme er sentral forutsetning. Dersom denngedrwiser seg & ha en sterkere deskriptiv
kraft enn prinsipal-agent teorien, kan den parsigtesentere et konkurrerende syn pa hva
som motiverer ansatte og ledere i offentlig sek®insipal-agent teoriens innflytelse pa
institusjonelle endringer kan da utfordres og \i k& et mer nyansert bilde av offentlig
sektor. Selv om en ikke skal overvurdere betydnir@enye teorier pa
virkelighetsutviklingen i samfunnet, kan de i vissiiasjoner representere en kritisk faktor.

Hva konstituerer offentlig sektor?

Den offentlige sektor er i dag en sentral del avaeske samfunn. Vi har et bredt spekter av
offentlige velferdstjenester, offentlig infrastrukter ngdvendig for at samfunnet skal fungere,
staten utgver myndighet og kontroll og vart demtigka system gir hay legitimitet. Dette
bidrar til & skape et virkelighetsbilde av samfurimeor det offentlige har en svaert viktig

rolle. Denne sosiale konstruksjon er skapt ovey tah— det er et historisk produkt som det
enkelte individ er fgdt inn og som kontinuerlig ezrdseg gjennom sosial interaksjon.

Et viktig utgangspunkt for den sosiale konstruksjoav offentlig sektor er for det fgrste
preget av de funksjoner som ivaretas av det offgntDette gjelder spesielt produksjon av
kollektive goder. Dette er goder som egner sedgifmt markedet og som derfor er blitt
overlatt til offentlig sektor. Som eksempel kan mes nasjonalt forsvar, politi, infrastruktur,
miljg etc. | tillegg finnes det en del private godem ut fra en fordelingsmessig vurdering
produseres av offentlige virksomheter. Typiske gkser er helse-, sosial, kultur og
utdanningstjenester. Ut fra grunnleggende verdigdeologier i samfunnet er det gnskelig at
disse godene fordeles ut fra et likhets- ellefeedighetssyn. Dette er i starre grad en politisk
vurdering og det finnes derfor store ulikheter mllforskjellige land. Offentlig sektor
fremstar derved som en produsent av ulike velfgsster — noe som i stor grad vil bidra til
en sosial konstruksjon av hva som saerpreger detttiffe.

En annen viktig dimensjon i offentlige serviceprision er i fglge Antonsen og Jgrgensen
(1992) at den foregar pa to nivaer. Pa den enenprdduseres ulike former for konkrete
serviceoppgaver — sakaltwukerrettede ytelseDet andre nivaet angis saimene ytelser
Dette er mer diffuse og komplekse ytelser som gttkntil sosialisering,
kompetanseutvikling og verdiutvikling pa et ovenoetiniva. Mens de farste er rettet mot den
enkelte bruker, er de andre rettet mot befolkningmn helhet og har mer trekk av et
kollektivt gode. Et sentralt punkt hos Antonsenlaggensen (1992) er at disse to former for
ytelser er integrert i hverandre — de kan vanslabgilles Selv om de almene ytelsene er mer
usynlige vil ogséa de bidra til konstituering avenftlig sektor. Det forventes at skolen tar
ansvar for sosialisering av elevene, at politietgstatt av & utvikle positive verdier blant
ungdom eller at helsevesenet et opptatt av derrgiméolkehelsen. Offentlig sektor fremstar
pa denne maten som en produsent av kompleksetgenes

Staten ma ogsa utgve sentrale oppgaver knyttedritroll og myndighetsutgvelse og vi
finner en funksjonell oppdeling i den lovgivendenditevende og den dgmmende makt.
Bozeman (1989) trekker i denne forbindelse fremréyeegt politisk autoritet som defineres
som statens monopol med hensyn til & utgve legittmgsmakt. Klausen (2001) hevder at
den politiske autoritet fgrer til at mange offegdliansatte bade er myndighetsutavere og
serviceprodusenter. Myndighetsutgvelse innebaedetdtan tas beslutninger av andre enn
lovgivere og domstolene om forhold som ensidigdraster hva som er rett med hensyn til
offentlige ytelser, pabud, tillatelser etc. Detsiiat ansatte i det offentlige ofte far en
dobbelstilling i forhold til brukerne — de skal lgéyte service, fordele knappe goder og
ivareta en kontrollfunksjon. Dette krever at offensektor har hgy legitimitet - det ma vaere
en klar lovhjemmel for de beslutninger som fatkausen (1996) hevder at det settes ulike
institusjonelle forventninger til stat, kommuneafgentlige organisasjoner. Forventningen
rettet mot staten knyttes til demokrati, likhetfiexrtdighet og effektivitet. | forhold til



kommunen settes krav om demokrati, autonomi oke¥ieet, mens kravene til den enkelte
institusjon er knyttet til responsivitet, integtiteg kvalitet. Av disse institusjonelle
forventninger kan spesielt demokrati, likhet odfegtlighet sies & veere seerpreget for offentlig
sektor.

De forventningene som er rettet mot offentlige sakheter vil over tid bl
institusjonalisert — dvs de vil oppleves som rergrde institusjonelle mekanismer. Ut fra
dette hevder Beck Jgrgensen (2003a) at vi blargtdwam forvente a finne verdier knyttet til
demokrati, likhet, rettferdighet og integritet faftlige organisasjoner — dvs at de
institusjonelle forventningene over tid er blittamalisert. Dette gjenspeiles blant annet i den
offentlige etikk hvor det forventes at de ansatjalt og med hgy integritet falger opp alle
politiske beslutninger. Pa bakrunn av et stortkoiisgsprosjekt hevder Beck Jargensen at
den offentlige identitet bestar av en fast kjiernesgflere ytre lag. Kjernen bestar av en
generell offentlig etos som er knyttet til grunrdiene generelt samfunnsansvar, offentlig
innsikt, rettsikkerhet, uavhengige profesjonelnsiarder, effektivitet og likhet. Utenfor
denne kjernen fant Beck Jagrgensen (2003b) et labdeesom benevnes som et fagspesifikt
etos som er knyttet til en spesifikk utdannelsefig et bestemt profesjonsomrade. Neste lag
er knyttet til et ledelses- og arbeidsplass etos swnmer verdier knyttet til styring, ledelse
og personalforhold i den enkelte organisasjon. ktmkluderer ut fra dette med at det synes &
veere meningsfullt & bruke begrepet offentlig eton &t saertrekk med offentlige
virksomheter, men at det finnes i mange avskygmingéa profesjons- og
organisasjonstilhgrighet.

Den organisasjonsidentitet som Beck Jgrgensen (B0G8 avdekket indikerer at
altruisme kan veere utbredt i offentlig sektor — dvvsle ansatte er mer opptatt av kollektive
enn av individuelle interesser. Dette er ogsa daktert gjennom forskning. Steel (1999)
fant i en undersgkelse at offentlige ledere vagtiamer preget av altruisme enn ledere i
private virksomheter. Det viktigste malet blantadfentlige ledere var a bidra til produksjon
av tjenester for samfunnet — et mal som i svaen lifrad ble nevnt av private ledere. Hun fant
ogsa at blant ledere i sykehussektoren var detfitleus pa mal knyttet til egne fordeler.
Andre undersgkelser som trekker tilsvarende konihes er Le Grand (2003), Taylor-Gooby
(2000), Kendall (2001) og Brewer, Selden og Fa2e00). Boyne (2002) har spesielt gatt
giennom undersgkelser fra USA og trekker tilsvaeskahklusjoner — offentlige ledere synes
a ha feerre materialistiske verdier og legge sterk pa samfunnsinteresser. Le Grand (2003)
hevder at det som preger ansatte i offentlig setalet han kaller handlingsrelevant
altruistisk motivasjon — dvs en motivasjon som ikikgger pa opplevde positive fglelser av &
hjelpe andre, men mer pa en fglelse av forpliktelsmfor de personer som far hjelp.

Offentlig sektor representerer uten tvil en kompldkl av den sosiale virkeligheten som
er utviklet i samfunnet — og ulike grupper har allklder basert i egne erfaringer, interesser
og institusjonelle forhold. Forskning tyder pa at finnes en felles kjerne som er knyttet til
produksjon av kollektive goder, en styrt fordelagvisse private goder, en politisk autoritet,
myndighetsutgvelse, legalitet og en organisasjdhsksom kan knyttes til den offentlige
etos. Dette har over tid skapt en virkelighetskarksjon som i stagrre eller mindre grad preger
alle borgerne i samfunnet.

Er det sosiale virkelighetskonstruksjon av profesjaene i offentlig sektor i endring?

Det sentrale spgrsmalet i denne artikkelen er ampdgaende modernisering av offentlig
sektor pa sikt vil skape nye virkelighetsbilderpmefesjonene i offentlig sektor. Blir grensene
mellom offentlig og privat sektor mer uklare og ailsatte og ledere i stgrre grad oppfattes a
veere preget av egoisme enn altruisme? For a digkdigse spgrsmalene kan vi for det farste
se pa om de institusjonelle forhold er i endringtt® er i fglge Berger og Luckmann (1966)
det farste skritt mot en ny sosial virkelighetskoumssjon. For at de institusjonelle forholdene



skal bli internalisert kreves legitimitet — de mi&epteres som gyldige retningslinjer for
atferd. For & analysere om den pagaende modengjser offentlig sektor skaper nye
virkelighetskonstruksjoner kan det ut fra dettea/énsiktsmessig a se pa om institusjonelle
forhold er under endring, om endringene har hgiiteiet i samfunnet og om de blir
internalisert slik at de overtid pavirker samfunesiemmenes subjektiv
virkelighetskonstruksjon.

Utvikling av nye institusjoner

Institusjonelle forhold representer dominerendedatninger om hva som er akseptert atferd
i et samfunn. Selv om de er sveert stabile, villdielazere i en kontinuerlig endring. Berger
og Luckmann (1966) hevder at institusjonaliseripgstar nar vanemessige handlinger
kategoriseres og gjares tilgjenglig for alle mediezne i en sosial gruppe — dvs at de danner
et mgnster av forventet atferd i gitte situasjoh&ilegg har institusjonene bade et normativt
og et kognitivt element. De angir normer for atfegdrepresenterer samtidig innsikt i
bakgrunn for denne atferden. Scott (1995) hevdarstitusjoner bestar av ”.cognitive,
normative, and regulative structures and activitilegt provide stability and meaning to
social behaviols. 33). Han legger altsa i tillegg eksplisitt vpitde regulative aspektene,
dvs at institusjonene er synliggjort giennom ulikgler som er nedfelt i samfunnet og som
handheves gjennom formelle eller uformelle prose&ett (1995) presiserer at det ikke er
snakk om tre ulike former for institusjoner, menretitusjonelle forhold kan studeres og
identifiseres bade gjennom regulative, normativéagnitive dimensjoner — og de gis
forskjellig vekt innenfor ulike teoretiske tradigjer.

Teorier som legger vekt pa regulative institusjndrhold bygger i falge Scott (1995)
pa en instrumentell rasjonalitet og her er detdeté at de institusjonelle forholdene er under
endring i offentlig sektor. Vi har fatt nye lovesra gir offentlig organisasjoner starre
gkonomisk og administrativ frinet (saerlovsselskapttsforetak, kommunale foretak etc),
det er utviklet nye gkonomireglementer bade iistatly kommunal sektor, sykehusreformen
har gitt sykehusene en helt ny virkelighet a fodedadeg til, det har vaert store reformer bade i
grunnskolen, den videregaende skolen og i uniessibg h@gskolesektoren som endrer
rammbetingelser, ansvar/beslutningsmyndighet agsebendringene gir klare institusjonelle
faringer pa at offentlige organisasjoner forverdt@ndre sin atferd med starre vekt pa
produktivitet og effektivitet. Samtidig er brukesem pasienter, elever, studenter og klienter
gitt starre makt gjennom frihet til selv & velgengsteleverandar. Implisitt eller eksplisitt
tyder disse endringene pa at det ligger en antagieéigrunn om at atferden til aktarene
innenfor offentlig sektor i for stor grad kan vastert av egeninteresse.

Nar det gjelder de normative mekanismene er detkedigere a pavise endringer, men
det er en pagaende diskurs i samfunnet om hvorfiantiy sektor bar organiseres og ledes.
Det er ogsa klare tegn pa at brukerne endrer $ifatgng av hva de kan forvente i sitt mate
med offentlige institusjoner. Gjennom fritt forbrrkalg er brukerne langt pa vei redefinert
som kunder og dette kan pavirke deres forventningeéeveranser og servicekvalitet. Dette
forsterkes av det gkende antall ombud som skaésepter brukerne i forhold til offentlige
organisasjoner. Introduksjonen av serviceerklaerisgm angir hvilket serviceniva brukerne
har rett til & forvente understreker det sammeugéa (1996) hevder at dette har fart til
gkende forventning om service og responsitivitgtentlig sektor. Dette kan forsterke
problemene knyttet til at mange offentlige anshéde skal veere serviceytere og
myndighetsutavere. De ma ta beslutninger om fandediv offentlige goder som for mange
kan sla negativt ut — noe som bryter med deresfaninger om a bli behandlet som kunder.
Dette kan bidra til & utvikle en virkelighetskonstsjon hvor offentlig ansatte fremstar som
lite servicevennlige.



Pa organisasjonsniva kan endringer i normativetirsgpnelle mekanismer pavirke de
formelle rolleforventningene (Berger og Luckman®@p Rollene synliggjer de
institusjonelle forventningene samtidig som de @spnterer en institusjonell orden og
formidler et felles lager av kunnskap. Innenforeotfig sektor er det spesielt lederrollen som
er i endring (Greve 2003). Disse endringer komntant kil syne gjennom lederkontrakter
med starre vekt pa resultater og en klarere prisigav at lederen er arbeidsgiverens
representant. Vi ser ogsa at profesjonenes momaplalderposisjoner utfordres — for
eksempel innenfor barnehager, skoler, hggskolemogersiteter. Disse endringene kan
representere en vridning fra fokus pa faglig kedlitl et sterkere fokus pa resultater og
ressursutnyttelse. Implisitt kan det ogsa represenen misstillit til profesjonene — at de
misstenkes for & kunne opptre opportunistisk id@ihil nye styringssignaler med gkende
vekt pa gkonomi og produktivitet. Endringene i ledien kan derfor tolkes som er
understreking av at opportunisme kan veere et pnoblefentlig tjenesteproduksjon.

Et viktig spgrsmal i denne sammenheng er i hvargrtad disse formelle
rolleforventningene pavirker ledernes atferd. MasghOlsen (1998) hevder at den
rasjonaliteten som er knyttet til dominerende naroteikles over lang tid og at den i stor
grad er retningsgivende for organisatorisk atferelhevder at internaliserte sosiale normer
vil ha en stabiliserende effekt pa organisasjorgedaite peker pa at det kan oppsta lgse
koblinger mellom formelle organisasjonsendringeatgrd. Nar kravene gker fra overordnet
ledelse kan rollekonfliktene pa lavere ledernivdles og det kan oppsta et brudd mellom
formelle krav og reell lederatferd. Dette er noéakgrunnen for at profesjonene har mistet
sin enerett pa visse lederstillinger. Nye ledesn yirofesjonsbakgrunn forventes a ha starre
evne til & etterleve de overordnede formelle kraven

De kognitive institusjonelle mekanismene representget som "tas for gitt” — dvs det er
dominerende mentale modeller av hvordan samfunregganisert. Ut fra dette vil det
innenfor bestemte grupper av mennesker (innengen@asjon, organisasjonsmessig felt,
samfunn etc) finnes en felles kognitiv konstrukspom hvordan en virksomhet bar
organiseres. For & oppna legitimitet ma en orgajtisavaere i samsvar med disse
forventningene. | fglge Ravik (1998) represent&aw Public Management” ett godt
eksempel pa spredning av organisasjonsoppskrdtarsde formidler et tidstypisk problem
og en anbefalt Igsning. Oppskriftene representdted ikke bare lgsninger — de formidler
ogsa forestilninger om hva som er problemene intlifgsektor. NPM bringer altsa med seg
en antagelse om at opportunisme og egoisme eolelepn i offentlige virksomheter.

Det er derfor grunn til & anta at ideen om at mjofieenei offentlig sektor ma forventes a
handle i egeninteresse har fatt en sterkere pasisjpesielt de vesteuropeiske land de siste 30
arene. Spgrsmalet er hvilken sosial gruppe sontiftbener seg med disse ideene og aktivt
deltar i spredningen. Politikere er her sentralg med at de har vedtatt regulative ordninger
som bygger pa disse prinsippene. | tillegg finnesfaggrupper (blant annet mange
gkonomer) og konsulenter (Ravik 1998) som aktwttet endringene og bidrar i
spredningen. Motstanden blant fagbevegelsen, engelitiske partier og noen akademiske
miljger viser at de kognitive institusjonelle fofdlene i stor grad er fragmentert.

Berger og Luckmann (1966) benevner dette som subrs@r som oppstar pa grunn av at
rollespesialiseringen er s sterk at det oppstémstitusjonell inndeling som begrenser
kommunikasjonen mellom ulike grupperinger. Dette kkape konfliktfelter som forsterker
utviklingen av ulike virkelighetskonstruksjoner.sBav, Salskov-lversen og Hansen (2002)
hevder at den internasjonale diskursen stimulezand utvikling og at det skaper en
spredning av et vokubular som skaper en foregiitim hva som er ngdvendige endringer i
offentlig sektor. Ut fra samfunnsdebatten i Norgeet mye som tyder pa at det er mange
konkurrerende forestillinger om velferdssamfunrgebtfentlig sektor. Bakgrunnen for
konfliktene kan ogsa ligge i interessemotsetnimgeutviklingen i offentlig sektor kan derved



fungere som et virkemiddel for & skape politiskadmplogiske skillelinjer. Vi kan derfor sta i
en situasjon hvor "det som tas for gitt” utviklegsparallelt med introduksjonen av "New
Public Management” selv om de politiske/ideologikkefliktene hele tiden er til stede. Det
er fa som i dag stiller spgrsmalstegn med at Telbleoprivatisert, at Statoil er delvis
privatisert, at NRK er omdannet til et aksjeselskadpasientene har fritt sykehusvalg — selv
om dette er endringer som har veert omdiskutertivog markedet bevisst er benyttet som
virkemiddel. Det er derfor grunn til & anta at kitiye institusjonelle forhold knyttet til
offentlig sektor er under endring og at dissernihvess grad innbefatter en forestilling om at
profesjonelle medarbeiderei offentlig sektor kaptop som opportunister.

Legitimering

Generelt er det ingen grunn til a tvile pa at défardlige forvaltning i Norge har hay
legitimitet i befolkningen — noe som ogsa omfattike former for offentlige tjenester. Det
betyr ikke at den offentlige sektor er uten svaghd¥len grunnholdningen til den offentlige
sektor i de skandinaviske land er i fglge KlaussgiStahlberg (1998) positiv. Berger og
Luckmann (1966) hevder at legitimering bade haroemativt og et kognitivt element. Scott
(1995) peker i tillegg pa at ogsa de regulativéitinsionene krever legitimitet. Suchmann
(1995) hevder at det ogsa er ngdvendig a inkluder&an benevner som pragmatisk
legitimitet — dvs at den atferden som bygger pétirgonelle forhold oppnar legitimitet fordi
den oppleves a ha en positiv nytteeffekt. Legigmnitemstar derfor som et komplekst begrep
og de ulike formene vil integreres med hverandrsl@pe ulik aksept i forhold til forskjellige
sider ved offentlig sektor.

Ringen (1987) hevder at velferdsstaten hadde atrgkdegitimitetsproblem pa
begynnelsen av 80-tallet og NPM kan delvis seesetosaar pa disse problemene. Politikerne
hadde behov for a skape en offentlige sektor samsto som mer effektiv, de tok mer
hensyn til brukernes ulike behov og viste evnertikstilling i en situasjon med sterke
endringer bade i tekniske og institusjonelle omigiee

Kampen om virkelighetsbeskrivelsen mellom ulikewsitserser er i stor grad rettet mot a
pavirke legitimitetsgrunnlaget for ulike institusjglle forhold. Argumentene er bade knyttet
til et nytteperspektiv, dvs pragmatisk legitimitet,normativt og et kognitivt perspektiv. |
diskursen om den normative legitimiteten vil batfeldene av nye reguleringer, de
fremgangsmater som benyttes og de synlige strukgunte veid opp mot sentrale verdier og
normer i det norske samfunn. Bislev, Salskov-Iversg Hansen (2002) hevder at disse
diskursene bade har en globalt og nasjonalt karakéedet globale niva inneholder diskursen
et klart normativt krav og peker pa ngdvendigheteforandringer. Dette skaper en
dynamikk som gjennom hgy legitimitet skaper grugritar utgvelse av makt — noe som
stimulerer konkurrerende mot-diskurser pa lokalénMotstandere av NPM knytter
markedslgsninger opp mot urettferdighet, demokcatiglerskudd og brutalisering av
offentlige sektor, mens forsvarerne trekker freinet, kundeorientering og effektivt
ressursbruk. Legitimiteten vil i stor grad pavirlesde bilder og den mening som knyttes
sammen med utviklingen av offentlig sektor.

Berger og Luckmann (1966) skiller mellom ulike lgeringsplan. Det fgrste planet er
primeert knyttet til spraket og de kunnskapene sormifdles mellom generasjonene, det andre
planet inneholder teoretiske forstillinger i enuikiiet form, det tredje planet inneholder klare
teorier og det fierde planet bestar av symbolskeeuser. Det siste planet integrerer
forskjellige betydningsomrader og skaper en synioédhet. De hevder gjennom dette at
kunnskaper géar foran normer i legitimeringsproseskeirkeligheten star vi her foran et
sveert komplekst bilde hvor alle planene eksisteaentidig innenfor ulike institusjonelle
omrader og innenfor ulike subuniverser. Et inteaasspgrsmal er her om nye gkonomiske
teorier — spesielt prinsipal-agent teorien og "pubhoice” teorien, er i samsvar med



eksisterende uutviklede teorier pa et lavere fmsom det allerede finnes en forestilling
blant innbyggerne i et land om at opportunismetlerage blant ansatte i offentlige sektor,
kan de nye teoriene fa hurtigere og mer gjennoregdp effekt og derved legitimere
konkrete endringer. Her finnes det ikke mye foraigni bygge pa, men det finnes en
"commom wisdom” om at byrakratiet har sterke dy&&janer og om at ansatte i det
offentlige ikke er utsatt for det samme presset soffentlig sektor. Mange undersgkelser
viser ogsa at de som ikke har vaert i kontakt méehdfge tjenester er mer negative enn de
som i realiteten har brukt tilbudet. Dette kan kaie at det finnes en viss skepsis i samfunnet
til offentlig sektors funksjonsdyktighet — noe s&an ha bidratt til at de nye gkonomiske
teoriene, som ikke har noe sterkt empirisk grunriiag fatt sa stor gjennomslagskraft.
Fagorganisasjonene star i et dilemma i denne gitas. De skal bade forsvare
medlemmenes interesser, profesjonen og samtidigtavdrukernes interesser. Selv om de har
de beste forutsetningene for a uttale seg om hwautike endringer pavirker
tienestekvaliteten, blir de et lett bytte for matglerne som hevder at de primaert gnsker &
ivareta egne interesser — dvs at de ogsa i denthiffe debatten utgver opportunistisk atferd. |
tilegg til konflikten mellom ulike politiske partieog mellom partene i arbeidslivet har vi
ogsa en konflikt mellom ulike ekspertgrupper sokeiksamme grad er bergrt av endringene.
Her fremstar gkonomene som forsvarer av NPM, metsviterne stiller seg kritisk. Mens
gkonomene legger hovedvekten pa en instrumeasgthmalitet rettet mot en optimal
utnyttelse av samfunnets resurser, legger statseiteekt pa effekten pa vare politiske
institusjoner og pa konstitueringen av vart velésamfunn.

Internalisering

For at endringer i institusjonelle forhold skal s&e den sosiale virkelighetskonstruksjonen
ma de internaliseres (Berger og Luckmann 1966)a@&m internalisering blir den legitime
objektive virkeligheten transformert over til demkeltes subjektive virkelighetsbeskrivelse.
De tre fasene eksternalisering, objektivering dgrmalisering kommer ikke i en logisk
tidsrekkefglge, men utvikles gjennom en dialekpsisess som kontinuerlig bidrar til
konstruksjon av den sosiale virkeligheten. Nargjetder internalisering av institusjonelle
endringer blant ansatte i offentlig sektor er detder og Luckmann kaller
sekundeersosialisering av starst interesse. Dettdeenalisering av institusjonelle "sub-
verdener” — dvs den utvikles innenfor ulike sub@nser hvor rollespesifikk kunnskaper er
sentralt. Det betyr at det vil finnes ulike intdisaringsprosesser blant ledere og ansatte i
offentlig sektor.

Det som preger profesjonelle yrkesgrupper er hdgnuting, sertifisering som bygger pa
utdanning og praksis, hgy evne til mestre den Kkagpemessige utviklingen innen
profesjonen og stor uavhengighet og handlingsrarmeidssituasjonen (Abbbott 1988,
Lewendahl og Revang 1999, Middelhurst og Kennie7)99en langvarige faglige utvikling
farer til sterk internalisering av profesjonens ksikaper, verdier og normer (Mintzberg,
1989) og de fremstar derved som et godt eksempadipsom Berger og Luckmann (1966)
kaller subuniverser. Dette skaper en sterk sulyektkelighetsoppfattelse som vil forsvares i
mgtet med konkurrerende virkelighetsbeskrivelset. & derfor lite sannsynlig at disse
gruppene pa kort sikt vil overta den beskrivels&igkeligheten som tilbys gjennom
moderniseringen av offentlig sektor. Der er memsanlig at vi far en motsatt effekt med en
forsterkning av den eksisterende virkelighetskarkstjion.

En annen stor gruppe er ansatt i forvaltningenlig@ nivaer. Dette er en mer uensartet
gruppe med varierende utdanningsbakgrunn. Enkatlergrupper har gjennom sin utdanning
stor likhet med de profesjonelle og har fatt sibjsktive virkelighet utviklet bade gjennom
utdanning og yrkeserfaring. Selv om disse gruppleterepresenterer en profesjon kan de
veere preget av sterke organisasjonskulturer sogerfaieres virkelighetsoppfatning. Denne



gruppen av ansatte er ogsa pavirket av NPM, magry#n av vanskeligheter med
konkurranseeksponering og resultatmalinger i faninajsorganer kan de bli mindre utsatt for
endringer enn de som star direkte i tienesteprgdoka. En indikasjon pa dette er at
Dahlberg og Mork (2004) fant at i motsetning tidaem ansatte i kommunesektoren er antall
ansatte i forvaltningen i liten grad pavirket awlenger i lgnnsnivaet. For ansatte i direkte
velferdsproduksjon farte lgnnsgkninger til en kladgang i antall arsverk — noe som ikke var
tilfelle for ansatte i forvaltningen. Denne gruppepresenterer teknostrukturen i Minzbergs
(1983) terminologi og er tillagt ansvaret for iveektelse og kontroll av ulike
moderniseringstiltak. P& grunn av den sterke roftiflingen i offentlig sektor kan de skille
mellom seg selv og de profesjonelle — dvs at deutailtle virkelighetsbilder som i starre
grad inkludere muligheten for opportunisme blargadte i tienesteproduksjon uten at
tilsvarende modeller gjgres gjeldende for egen ggup

De innbyggerne i samfunnet som ikke har noe arbedsig forhold til offentlig sektor
har virkelighetsbilder som i mindre grad byggeregae erfaringer og de mangler en
profesjon eller organisasjonskultur som bidrafatisvar av deres subjektive
virkelighetskonstruksjon. P& grunn av de i liteadybygger pa egne erfaringer er de kognitive
modellene svakere og mindre robuste overfor korkarde modeller. Deres
virkelighetsbilder vil derfor i stgrre grad pavigkav diskurser i samfunnet knyttet til politisk
og administrativ utvikling i det offentlig sektddansen, Langer og Salskov-lversen (2001)
hevder at politikere og offentlige ledere i dag\akarbeider for a pavirke innbyggernes bilde
av offentlig sektor. Gjennom informasjonsteknologibruk av profesjonelle
informasjonsradgivere settes det sterkt fokusgufebegitimitets- og identitetsforvaltning.

Det er vanskelig a si hvordan dette vil pavirkebiyggernes oppfatning av offentlig
sektor, men flere forhold kan veere av betydnirfglde OECD (1997) far innbyggerne
primeert sin informasjon om politikk gjennom medide peker pa at vi har en utvikling hvor
media i gkende grad opptrer kynisk og sensasjogspreed fokus pa skandaler, negative
sider og opinionsmalinger. De tar ofte opp sakaran person opplever problemer i mgte
med offentlig tjenesteyting — det kan vaere barnesteisykehuset, ligningskontoret eller
andre offentlige institusjoner som folk ofte komm&ontakt med. Slike oppslag kan pavirke
innholdet i de mange samtaler om offentlig sekton $oregar i ulike sosiale sammenhenger
— noe som i falge Berger og Luckmann (1966) hartstydning for opprettholdelse og
utvikling a den sosiale virkeligheten. Et annehfald er at NPM har fart at politikerne har fatt
sterkere fokus pa kontroll og styring av offentligktor. Det er store reorganiseringer og de
begrunnes ofte med at kvaliteten, effektivitetdargdroduktiviteten ikke er god nok. Slike
handlinger har i falge Brunsson (1989) en sterkisylsk betydning. I tillegg til & symbolisere
handlingskraft viser det ogsa endringsbehov og pekdwva som er problematisk i offentlig
sektor. Politikerne kan derved ogsa i stor gradrRéwen pagaende virkelighetskonstruksjon
av offentlig sektor.

Hvorvidt dette bidrar til & utvikle en virkelighbvor opportunisme oppleves a veere et
problem i offentlig sektor er i stor grad avhengigindividuelle tolkninger. Her kan
politikere og andre personer som star frem i médigere som signifikante andre. | tillegg er
det mange innbyggere som far direkte informasjoroffantlig sektor gjennom sine private
nettverk. Pa grunn av at det eksisterer mange $ugmger med egne interesser vil media hele
tiden vise ulike sider og ulike argumenter. Bildetderfor komplekst og det er en kamp om
virkelighetskonstruksjonen — bade blant politikegeandre aktarer som uttaler seg offentlig.

Oppsummering

Det er vanskelig a vurdere om den pagaende moeeingsav offentlig sektor pa lang sikt vil
skape en ny virkelighetskonstruksjon hvor profesjenmedarbeidere i starre grad defineres
som opportunister og oppfattes a veere mer pregeg@sme enn altruisme. Bildet er
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komplekst, det er mange konkurrerende virkelighatskruksjoner, sterke interessegrupper er
aktive og nye subjektive virkeligheter utvikles oleng tid. Samtidig har NPM uten tvil fart

til store endringer i regulative institusjonelledold og mye tyder pa at det ogsa er endringer
innefor normative og kognitive institusjoner. Fdiliagene om at opportunisme kan veere et
problem er implisitt eller eksplisitt en del av sksendringene.

Pollitt (2003) konkluderer etter en gjennomgangibike studier med at den pagaende
modernisering av offentlig sektor synes a skapeestanflikter innenfor den blanding av
verdier som er tilstede i offentlige virksomhet@en at det er vanskelig a trekke noen sikre
konklusjoner om verdiene utvikler seg i noen bestetming. Tilsvarende hevdes av Berg
(2001) som betrakter det gkte fokuset pa effeldivig verdiskapning som konkurrerende
verdier innenfor offentlig sektor. Dette tyder galat i dag ikke er noe grunnlag for & hevde
at de dominerende verdier blant profesjonene nditgsektor er i endring. Arsaken til dette
kan ligge i en sterk profesjons- og organisasjothsku

Dette innbeerer ikke at den sosiale virkelighetskoisjonen av profesjonene er
uforandret. Endringen i institusjonelle forhold Kaensatt i gang en prosess hvor profesjonene
er under rekonstruksjon. Dette kan forsterkes ligene dersom vi far en gkende bruk av
insentivmidler i offentlig sektor. Disse skapensdr direkte fokus pa individene som
nyttemaksimerende individer enn generelle styrimgskontrollsystemer. De bygger pa en
antagelse om at opportunisk atferd kan reduserda etablere ordninger som farer til at nar
agenten forfalger sine personlige mal vil ogsagipialens mal bli realisert. Le Grand (2003)
viser til at det er dokumentert at dersom insemngver sterke nok, vil egoistiske motiver gi
vel sa gode resultater som altruistiske motiverd@&#ne bakgrunn hevder han at i en situasjon
hvor det er usikkert i hvor stor grad opportunisasferd er et problem, er det mest fornuftige
a satse pa insentiver og organisasjonsmedlemmegeameeresser.

Dette reiser flere interessante problemstilling@r. det farste kan det diskuteres om
altruisme er en verdi i seg selv eller om verdian kgger i effekten pa tjenestekvalitet. Hvis
offentlig sektor kun vurderes i forhold til ressutrsyttelse, er det for sa vidt likegyldig hva
som motiverer de ansatte — sa lenge de skapeniatitek og utnytter ressursene pa en
fornuftig mate. Men de ansatte fremstar ikke bara serviceprodusenter — de representerer
ogsa det offentlige og de grunnleggende verdieneligmer i vart demokrati. De har derfor
flere funksjoner og i denne sammenheng kan aliskistotivasjon i seg selv vaere en viktig
faktor ved konstituering av offentlig sektor. Faténdre er det pavist at bruk av ytre
motivasjon kan redusere den indre motivasjon (H&889, Morse 2003). En sterk vekt pa
insentiver kan derfor fare til at den indre motjeagn reduseres pa omrader hvor det er
umulig eller svaert vanskelig a utvikle presise msesystemer — noe som er typisk for mange
av profesjonene innenfor offentlig sektor. Selvdendominerende verdier og
motivasjonsmgnstre i liten grad er endret i offgrgkktor, kan derfor en gke fokus pa
insentivbaserte systemer endre dette.

Det er ikke mulig & trekke noen entydige konklusjoom vi star foran en utvikling hvor
samfunnets objektive og subjektive virkelighet keitil profesjonene offentlig sektor endrer
seg mot de grunnleggende forutsetningen som liggleiprinsipal-agent teorien, men de
regulative institusjonelle endringene er sa stedkentydige at de pa sikt kan bidra til dette.
Det er mye som tyder pa at endringene har gkemiténiéet bade blant politikere, grupper
av profesjonelle medarbeidere i offentlig sektoi bgfolkningen. Dette kan pa sikt skape
stgrre internalisering og fare til at offentlig atte i stgrre grad oppfattes som egoister enn
som altruister. | den grad at prinspal-agent teolnia deskriptive svakheter, er dette en
uheldig utvikling. Vi kan da fa en selvforsterkendekning hvor nye strukturer pa sikt endrer
forestillingene om offentlig sektor i samfunnetdbdlant ansatte og brukere av offentlige
tienester, og gjennom dette fgre til grunnleggesrtdringer i konstitueringen av staten.
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