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Sammendrag

Artikkelen analyserer etableringen av Politiets fellestjenester (PFT), som er et av de sentrale reformtiltakene i den
pagaende politireformen. Basert pa dokumentanalyse, en enkel sporreundersokelse og kvalitative intervjuer med
sentrale akterer i politiet viser artikkelen hvordan etableringen av PFT er et eksempel pa hvordan offentlige organi-
sasjoner soker legitimitet i omgivelsene ved relativt ukritisk & adoptere populere organisatoriske myter og «oppskrif-
ter» som anbefales av konsulentselskapene. Artikkelen viser videre at sentraliseringen av stottetjenester, som etable-
ringen av PFT handler om, skaper utilsiktede effekter i form av vekst i det vi kaller «profesjonell nyadministrasjon».
Nyadministrasjonen er bade fordyrende og trekker ressurser ut fra politiets kjernevirksomhet - stikk i strid med
reformens hensikter. Vi foreslér at dette kan forklares ved hjelp av en strukturell mekanisme vi har kalt for «<adminis-
trativ egenvekt-ekspansjon». Stottetjenestene fjernes fra kjernevirksomheten gjennom sentralisering og profesjona-
lisering og far en sterre organisatorisk tyngde som skaper administrativ vekst bdde sentralt og i politidistriktene.
Denne dynamikken kan fore til bedre kvalitet i fellestjenestene, mens den operative virksomhet svekkes.

Ngkkelord
nerpolitireformen, sentralisering, trender, nyinstitusjonell teori, nyadministrasjon

Abstract

The article analyses one of the core organizational reform measures of the Norwegian Community Police Reform
(neerpolitireformen) - that is, the establishment of the Norwegian Police Shared Services (PFT). Based on document
analysis, a simple survey, and qualitative interviews with key actors in the police, the article shows how the establish-
ment of PFT exemplifies the ways organizations might uncritically adopt “rationalized myths” to secure legitimacy in
their institutional environment. Furthermore, the article shows that the centralization of administrative services cre-
ates unanticipated consequences in the form of growth of what we analytically label “professional neoadministration”
that both drives up costs and draws resources from core operations. To explain this phenomenon, the article develops
a theoretical concept for a structural mechanism we label “administrative density expansion”. By removing adminis-
trative services from core operations through centralization and professionalization, it achieves a distinct organiza-
tional justification and gravitational force that in turn enables new administrative expansion both centrally and in the
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local police districts. This dynamic can lead to better quality in the shared services, while simultaneously contribut-
ing towards the depletion of resources from core operations.

Key words
Community Police Reform, centralization, trends, new institutionalism, neobureacratization

Innledning

Norsk politi er i 2019 midt oppe i gjennomferingen av en omfattende reform som er dept
«nerpolitireformen» (Prop. 61 LS, 2014-2015). Dette er en organisatorisk endringsprosess
som har som maélsetting & skape bade mer og kvalitativt bedre polititjenester innenfor de
samme pkonomiske rammer som i dag. Reformen har fatt mye oppmerksomhet fra politisk
hold og i mediene, og den har hestet kritikk i nyere evalueringer (f.eks. Filstad & Karp,
2018; Serli & Larsson, 2018). Den har ikke minst utspring i Gjerv-kommisjonen, som ble
satt ned etter terroraksjonene mot regjeringskvartalet og pa Uteya 22. juli 2011. Kommisjo-
nen sier i sin rapport at politiet har flere fundamentale og gjennomgripende endringsbehov
(NOU 2012: 14, s. 337).

I november 2012 satte regjeringen ned et utvalg for & analysere utfordringene i norsk
politi. Siktemalet med analysen var & beskrive tiltak og peke pé forbedringspunkter for &
legge til rette for mer effektiv ressursbruk og bedre oppgavelosning i politiet. Utvalgets rap-
port, Ett politi — rustet til 4 mote fremtidens utfordringer (NOU 2013: 9), er et sveert sentralt
dokument for naerpolitireformen og omtales som politianalysen. 1 politianalysen (NOU
2013: 9, s. 46-47) pekes det pa at politiet har store muligheter til & redusere administrative
kostnader og eksterne utgifter, og det henvises spesielt til mulighetene som ligger i a eta-
blere administrative fellesfunksjoner.

Med utgangspunkt i organisatoriske endringer som er gjennomfert i politietaten i for-
bindelse med neerpolitireformen, utforsker vi i denne artikkelen premisser og begrunnelser
for, samt forelopige konsekvenser knyttet til, at den administrative stottevirksomheten i
politiet sentraliseres gjennom etablering av «fellestjenester» eller «shared services». Den
«sentraliserte» enheten Politiets fellestjenester (PFT), som er underlagt Politidirektoratet
(POD), er etablert som et viktig element i reformen. Den underliggende idé med fellestje-
nester er & samle stottevirksomheten til en egen enhet i organisasjonen som sa leverer
administrative stottetjenester til de gvrige deler av virksomheten. Denne typen enhet kalles
ofte et «Shared Services Centre», forkortet SSC, og har som sin kjernevirksomhet a levere
stottetjenester til de ovrige deler av organisasjonen (Tammel, 2017). Tjenestene skal leveres
med forbedret kvalitet, og det skal oppnas kostnadsbesparelser for organisasjonen som hel-
het. Tanken er at de gkonomiske besparelsene som frigjores, skal ployes tilbake til kjerne-
virksomheten (ibid.). Kostnadsbesparelser er det viktigste motivet for a innfere fellestje-
nester i offentlig sektor. Sa ogsé i neerpolitireformen, men andre motiver fremheves ogsa i
litteraturen, slik som forbedret kvalitet, okt effektivitet, profesjonalisering, standardisering,
overholdelse av lover og regler samt forbedrede muligheter for a redusere risikoen for a
pafore virksomheten skade, som f.eks. omdemmetap (Tammel, 2017, s. 794). Elston og
MacCarthaigh (2016), som har studert etablering av fellestjenester i offentlig sektor i flere
land, finner at innfering av fellestjenester er en populer reform blant myndigheter som er
under press for a redusere utgifter.

I artikkelen underseker vi hvordan denne delen av reformen er pavirket av hvordan poli-
tiet og andre organisasjoner i Norge og andre land har organisert sin stottevirksomhet, og
hvordan konsulentselskaper og andre akterer fra privat neeringsliv har hatt betydning for
valg av modell for organisering. Vi studerer ogsa i hvilken grad malsettingene med etablering
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av fellestjenester sa langt er innfridd, og konsekvenser endringene har hatt for politidistrik-
tene. Gjennom bruk av nyinstitusjonelle perspektiver underseker artikkelen hvordan orga-
nisasjoner adopterer populere ideer og organisasjonsoppskrifter for a sikre legitimitet i
omgivelsene. Disse konseptene tilbys ikke minst av de store konsulentselskapene. Vi viser
hvordan adopsjonsprosessen i politiet er basert pa imitasjon og bidrar til organisatorisk iso-
morfi eller likhetsgjoring. Artikkelen bidrar teoretisk til feltet ved blant annet & undersoke
hvordan isomorfi kan sees pa som bdde arsak til og virkning av adopsjonen av det populere
fellestjenestekonseptet i politiet. I tillegg dokumenterer artikkelen empirisk hvordan denne
adopsjonen av en «rasjonalisert myte» far utilsiktede konsekvenser for politidistriktenes
muligheter for & styrke kjernevirksomheten.

Etableringen av PFT er interessant pa flere mater. Ett av de uttalte malene med etablerin-
gen av PFT var at dette skulle resultere i betydelige besparelser og at sentraliseringen skulle
sikre finansiering av naerpolitireformen (Politiets fellestjenester, 2017). Potensialet for
besparelser anslés til & veere omlag 400 érsverk innen administrasjon og 200-300 millioner
i eksterne kostnader (NOU 2013: 9, s. 46-47). Artikkelen dokumenterer at dette sa langt
ikke skjer, og heller ikke ser ut til 4 kunne skje, og at politiet tvert imot bygger opp et nytt
byrakrati bade sentralt i PFT og ute i politidistriktene.

Vi viser i artikkelen at opprettelsen av PFT har forretningsformen som ideal, og argu-
menterer for at dette har direkte folger i form av en mer eller mindre ukritisk adopsjon av
sentralisering som reformgrep. Vi argumenterer for at valget av en forretningsorientert
«konsernmodell» og sentralisering som de viktigste organisatoriske grepene i reformen har
hatt utilsiktede effekter (Merton, 1936), ikke minst i form av ekspansjon av det vi i artikke-
len kaller «nyadministrasjon». Med dette begrepet forstar vi etableringen av nye adminis-
trative arbeidsoppgaver og stillinger som ikke er knyttet til kjernevirksomhet i politiet, og
som ogsa bidrar til & trekke personell og okonomiske ressurser ut av kjernevirksomheten.
Vi demonstrerer dette empirisk med PFT som case og forklarer denne interessante dyna-
mikken ved hjelp av nyinstitusjonell teori og en strukturell mekanisme vi kaller «adminis-
trativ egenvekt-ekspansjon».

Legitimitet, post-NPM og «beste praksis»

Moderniserings- og effektiviseringskrav er ikke saerskilt for politiet og er ikke noe nytt
fenomen i offentlig sektor. Den store idéstremningen og reformbelgen som har som mal
4 modernisere og effektivisere offentlig sektor gjennom & anvende styringsprinsipper og
ideer til organisering og ledelse fra privat sektor, blir gjerne beskrevet gjennom den
populere samlebetegnelsen New Public Management (NPM) (f.eks. Hood, 1989; 1995;
Pollitt, 1993). NPM kan oppfattes som institusjonell realisering og spesifisering av et bre-
dere begrep om nyliberalisme, som utmerker seg ved & reprodusere forretningsorganisa-
sjonens markedsrelasjoner, prinsipper og modeller for organisasjon og ledelse i offentlig
sektor gjennom de tre M-ene «management», «marked» og «maling» (Aucoin, 1995;
McCoy, 1998; Osborne & Gaebler, 1993). NPM foreskriver mer fokus pa resultater, oko-
nomi, effektivisering, prestasjonsvurdering, belenning, standardisering og desentralise-
ring.

Flere nord- og vesteuropeiske land har sekt a tilpasse organiseringen av politiet i trad
med ideene i NPM. Eksempler pa land som har gjort eller gjor dette, er Skottland, Neder-
land, Danmark, Norge, Sverige og Finland. I Skottland var politireformen i 2013 motivert
av omfattende budsjettkutt og krav om effektivisering. Reformen i Skottland lovet at krav
om effektivisering ikke skulle innebzere reduksjon i antall operative polititjenestepersoner
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men gjennom nedleggelse av politistasjoner, reduserte apningstider, stordriftsfordeler, sen-
tralisering og mer bruk av IKT (Terpstra, Fyfe & Salet, 2019).

I reformen av svensk politi fra 2015 («Ombildningen till en sammanhallen polismyndig-
het») har en av hovedmalsettingene veert a styrke kjernevirksomheten ressursmessig gjen-
nom sentralisering og effektivisering av stottevirksomheten (Statskontoret, 2018). Evalue-
ring av denne omorganiseringen viser at svensk politi hverken har oppnadd enskede bespa-
relser eller lykkes med a styrke kjernevirksomheten gjennom sentraliseringen av
stottefunksjonene (ibid.).

Litteraturen om NPM skiller mellom NPM-reformer og post-NPM-reformer, der det
siste betraktes som en form for andregenerasjonsreformer inspirert av begrensninger og
problemer med NPM blant annet knyttet til fragmentering og mangel pa koordinering og
kontroll. Kort oppsummert kan vi si at forskjellene gar ut pa at NPM-reformer handler om
strukturell delegering og desentralisering, horisontal spesialisering og effektiv tjenesteleve-
ranse, mens post-NPM-reformer fokuserer mer pa sentralisering, sentrale kapasiteter og
kontroll, koordinering i og mellom virksomheter og sektorer og verdibasert ledelse (Chris-
tensen, Lie & Laegreid, 2007; Zafra-Gémez, Bolivar & Muiioz, 2012).

I den forrige store politireformen i Norge, «Politireform 2000: Et tryggere samfunn», ble
det etablert to stabsenheter for fellesfunksjoner til stotte for politimesterens gverste ledelse
i hvert enkelt politidistrikt: en juridisk enhet og en administrativ enhet (Justis- og politide-
partementet, 2001). Foranledningen til Politireform 2000 var den offentlige utredningen
«En bedre organisert politi- og lensmannsetat» (NOU 1999: 10), som blant annet skulle
fremme forslag om endringer i politidistriktsinndelingen. I denne innstillingen vektlegges
det at politidistriktene ma ha tilfredsstillende administrativ kompetanse, og kan gi stotte til
politimesteren i utgvelsen av de administrative funksjonene og til politidistriktets driftsen-
heter (ibid.), og det ble etablert en administrativ enhet i hvert av de 27 politidistriktene
(Politiets data- og materielltjeneste, 2007).

Organiseringen av administrative fellesfunksjoner i Politireform 2000 kan slik betraktes
i trad med klassiske NPM-reformer, med desentralisering og delegering av ansvar ut til
politidistriktene, mens etableringen av fellestjenester i politiet, dvs. opprettelsen av felles
administrative stottetjenester i PFT i forbindelse med naerpolitireformen, kan oppfattes
som et eksempel pa post-NPM reformer.

Politireformen generelt og etableringen av PFT spesielt er meget godt egnet til  la seg
analysere ved hjelp av nyinstitusjonell teori (Greenwood, Oliver, Sahlin & Suddaby, 2008). I
de nyinstitusjonelle perspektivene innenfor organisasjonsteorien er det et kjerneresonne-
ment at organisasjoner «befinner seg i institusjonelle omgivelser hvor de konfronteres med
sosialt skapte normer for hvordan de bor veere utformet» (Christensen, Egeberg, Leaegreid,
Roness & Rovik, 2015, s. 75), at de mé forholde seg til disse normene med hensyn til utfor-
ming av organisasjonen, og at de ma spke kontinuerlig aksept og legitimitet fra omgivel-
sene. Dersom legitimiteten er svak, vil organisasjonen gjerne soke a endre seg i trdd med
omgivelsenes forventninger og krav.

Innenfor et nyinstitusjonelt «myteperspektiv» (Meyer & Rowan, 1977) er man opptatt
av hvordan organisasjoner sikrer legitimitet og blir likere gjennom adopsjon av «rasjona-
liserte myter», som betraktes som de sosialt skapte normene i de institusjonelle omgivel-
sene. Slike populere myter, eller organisasjonsideer og «oppskrifter», kan spres raskt
(Revik, 2016). Nar organisasjoner «presses» til 8 adoptere omgivelsens rasjonaliserte myter,
blir disse ofte innlemmet som «seremonielle strukturer» i organisasjonen og «lgst koblet»
til eller i stor grad frikoblet fra organisatorisk praksis. Nar myter og handling ofte skiller
lag i reformarbeid og ellers i organisasjonslivet, kan det beskrives som «organisatorisk
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hykleri» (Brunsson, 1992), og former for slikt hykleri er ofte en nedvendighet for at orga-
nisasjoner skal kunne handtere kryssende krav og forventninger, og sikre legitimitet i
omgivelsene.

Nar mange organisasjoner folger trendene eller «moten», kan resultatet bli en tiltagende
strukturell likhet innenfor organisasjonsfeltet. Denne likhetsgjoringen kalles «isomorfi».
DiMaggio og Powells (1983) klassiske artikkel om legitimitet og isomorfi identifiserer tre
mekanismer for institusjonell isomorfisk endring: tvangspreget isomorfi, som innebeerer at
organisasjonen utsettes for press fra omgivelsene for a innfore spesifikke organisatoriske
losninger; mimetiske prosesser eller imiterende isomorfi, som innebzerer at organisasjonen
etteraper sine omgivelser; og normativ isomorfi eller press, som er forbundet med profe-
sjonsnormer som spres gjennom faglige nettverk.

Konsulentselskaper er betydelige aktorer med hensyn til a spre ideer og kunnskap om
hvordan organisasjoner ber struktureres og ledes (Rovik, 2016). Bruk av konsulentselska-
per har bidratt til at populeere ideer om organisering, ledelse og styring ogsa er blitt spredd
og har fatt innpass i norsk politi (Glomseth, 2015). Som vi kommer tilbake til nedenfor,
hadde utvalget som arbeidet med politianalysen, stotte av konsulentselskapet McKinsey &
Company (NOU 2013: 9). I tillegg til at McKinsey var en sentral akter i formingen av poli-
tianalysen, som dannet et viktig premissgrunnlag for valg av fellestjenester som lgsning, har
ogsé konsulentselskapet PricewaterhouseCoopers (PwC) hatt en viktig rolle. Ifolge Rovik
(2016 , s. 167) har de store konsulentselskapene gjerne forretningsformen som ideal, og
dette idealet blir ofte referansen og malestokken nar konsulentselskapene arbeider med
endringsprosesser hos oppdragsgiver.

Forskning pa offentlige forvaltningsreformer i ulike land viser at det som fremferes av
«guruer» og konsulenter innen organisasjon og ledelse, ofte har hatt stor betydning (e.g.
Pollitt & Bouckaert, 2004). Terpstra et al. (2019) peker blant annet pa at i enkelte tilfeller har
motivet for & ta i bruk NPM-inspirerte tiltak i politiet veert a etterligne privat sektor. De
viser til at i Nederland var ett av hovedargumentene for & legge ned lokale politistasjoner at
dersom bankene kunne legge ned lokale kontorer, sa matte politiet kunne gjore det samme.
Resultatet av disse NPM-inspirerte tiltakene i Nederland ser ut til a ha blitt et mer abstrakt
eller fjernt politi (ibid.).

De storste konsulentselskapene, som opererer pa tilnaermet global basis, bygger sin virk-
somhet pa en sterk forestilling om at verden bestar av relativt like organisasjoner. Jo mer
like virksomhetene fremstar, jo lettere er det for konsulentselskapene a standardisere inn-
holdet i tilbudet og utvikle felles rutiner for kunnskapsoverfering. Som en folge av dette blir
konsulentselskapenes transaksjonskostnader mindre (Rovik, 2016). De store konsulents-
elskapenes satsing pa & bygge opp egne kunnskapssentre for a kunne «identifisere, lagre,
bearbeide og spre kunnskap om ‘beste praksis’ pa global basis» (Revik, 2016, s. 80), bidrar
i mange tilfeller til & utdype og forsterke forestillingen om et globalt organisasjonssamfunn.
Rovik (ibid.) viser blant annet til at det forhenveerende konsulentselskapet Arthur Ander-
sen konstruerte like virksomheter gjennom et resonnement som sier at organisasjoner i all
hovedsak bestdr av de samme grunnleggende prosesser. Denne forestillingen om at alle
organisasjoner bestar av de samme typer prosesser, danner grunnlaget for konsulentselska-
penes «beste praksis»-tilneerming. Denne inneberer a finne frem til, foredle og overfore
kunnskap om beste mate & utforme de universelle prosessene pa.
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Data og metode

De datakilder og metoder vi har benyttet, er dokumentanalyse, kvalitative intervjuer med
enkeltpersoner og gruppesamtaler basert pa intervjuguide samt en enkel kvantitativ sporre-
undersekelse. For a fa kunnskap om premissen for etableringen av fellestjenester i politiet
har dokumenter veert en viktig datakilde. Politianalysen (NOU 2013: 9) og proposisjonen til
Stortinget om naerpolitireformen (Prop. 61 LS, 2014-2015) har veert viktige grunnlagsdo-
kumenter. Dokumenter fra prosjektledelsen og fra Politidirektoratet (POD) har gitt oss
kunnskap om arbeidet med & etablere fellestjenester. Politidirektoratets «Rammer og ret-
ningslinjer for etablering av nye politidistrikter» (Politidirektoratet, 2016) har vert sentralt
for a belyse ansvars- og rollefordeling mellom politidistrikt, PFT og POD etter innfering av
fellestjenester.

De som best kunne belyse forhold knyttet til bakgrunn og begrunnelser for valget om &
sentralisere stottetjenestene i politiet, ble valgt som intervjupersoner. Dette ble vurdert a
veere prosjektlederen fra POD, som ledet konseptfasen/utredningsfasen samt ledelsen i PFT
representert ved PFTs direktor og lederen av PFTs stab for virksomhetsstyring.

For & innhente synspunkter fra brukerne av fellestjenestene (dvs. politidistriktene) gjen-
nomforte vi én sporreundersokelse blant lederne for virksomhetsstyringsstabene i ti av lan-
dets tolv politidistrikter. I tillegg gjennomferte vi to gruppesamtaler med ledere for virk-
somhetsstyringsstaber. Hver av gruppesamtalene ble gjennomfert med tre ledere. I begge
samtalene var disse lederne valgt fra et stort, et middels stort og et lite politidistrikt. Samt-
lige av disse lederne har veert administrasjonssjef og senere leder av virksomhetsstyrings-
stab fra for oppstarten av prosjektet «Etablering av Politiets fellestjenester». De med lengst
erfaring har mer enn 15 ars erfaring som administrasjonssjef / leder av virksomhetssty-
ringsstab. Lederne av virksomhetsstyringsstaber ble valgt fordi det er de som har ansvar for
gkonomi- og virksomhetsstyring i politidistriktet, og fordi de leder den staben i politidis-
triktet som har ansvar for strategisk rddgivning innen fagomradene anskaffelser, eiendom
og materiell, hvor PFT har det «nasjonale» ansvaret. Staben er bindeleddet til PFT og ivare-
tar rollen som bestiller av tjenestene som leveres av PFT.

I intervjuene og gruppesamtalene benyttet vi strukturerte intervjuer. Undersekelsen ble
meldt til og godkjent av Personvernombudet for forskning, NSD. Samtlige deltakere har
underskrevet pa et samtykkeskjema, og sitater som er gjengitt, er godkjent av informantene.

Sporreundersekelsen innhentet oppfatninger fra ledere av virksomhetsstyringsstaber
med hensyn til blant annet i hvilken grad de anser at etableringen av fellestjenester var ned-
vendig, og hvilke effekter og konsekvenser de ser av etableringen. Sporreskjemaet bestod av
atte spersmal med 5-punkt Likert-skala (1 = Lav grad, 5 = Hoy grad; 1 = Mye mer, 5 = Mye
mindre; 1 = Bruker mye mer penger, 5 = Sparer mye). Likert-skalaen ble valgt fordi den er
egnet til 8 male oppfatninger og holdninger (Gripsrud, Olsson & Silkoset, 2016). Skarverdi-
ene 1 og 2 representerer negative resultater, skiarverdi 3 er et uttrykk for neytral oppfatning,
og skédrverdiene 4 og 5 er positive resultater.

Fordi det var oppfatningene til disse lederne om de ulike sporsmélene som ble malt, kan
vi vanskelig si om deres syn ogsa er politidistriktenes syn. Lederne for virksomhetsstyrings-
stabene har imidlertid i kraft av sin rolle i politidistriktet omfattende kunnskap om effek-
tene av sentraliseringen av stettevirksomheten. Vi fulgte opp sperreundersekelsen med
gruppesamtaler som ga mulighet til & hore utdypende svar og samtale om de samme spors-
malene. Gruppesamtalene har gitt oss et grunnlag for 4 si at tolkningen av dataene fra spor-
reundersekelsen har tilfredsstillende validitet.

En av artikkelforfatterne er selv leder av virksomhetsstyringsstab i et politidistrikt og har
15 ars erfaring med a lede og organisere administrative stottetjenester i politidistriktet. Det
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er en fare for at forskningen kan bli pavirket av vare egne forutinntatte meninger og even-
tuelle fordommer. Det kan ogsa vere en fare for at vi legger band pa oss med hensyn til hvor
fritt og kritisk vi drefter funnene. Dette er handtert blant annet ved at arbeidet med artik-
kelen er et samarbeid med en uavhengig forsker. At en av forfatterne har inngaende kjenn-
skap til politiorganisasjonen og den pagaende politireformen, har pa den annen side gitt oss
et godt fundament for tilgang pa datamateriale og a gjennomfere en god analyse av inter-
vjuene og de innsamlede dataene.

Det empiriske materialet bestér altsa av dokumenter, kvalitative intervjuer med enkelt-
personer og gruppesamtaler, en enkel sperreundersokelse og noe personalstatistikk. Data-
ene er analysert basert pa en kombinasjon av analysestrategier (f.eks. Holter & Kalleberg,
1996). Dokumentanalyse fortolker de sentrale tekstene som naerpolitireformen og spesielt
Politiets fellestjenester offisielt er grunnlagt p4, i den hensikt a fremdra de radende ideer og
premisser som utgjor og former disse tekstene med tanke pa begrunnelser og valg av sen-
tralisering av fellestjenester som tiltak. De kvalitative intervjudataene er analysert basert pa
en kategoribasert analyse med sokelys pa informantenes opplevelser av, vurderinger rundt,
og konsekvenser av opprettelsen av PFT, spesielt med tanke pa forholdet mellom offisielle
begrunnelser og opplevde realiteter og resultater. Den kvantitative sporreundersokelsen er
analysert ved hjelp av enkle frekvensfigurer.

Organisatoriske trender og utilsiktede effekter

Analysen er delt i to hovedbolker. Den forste omhandler diskusjon av begrunnelser og pre-
misser knyttet til neerpolitireformens adopsjon av «forretningsformen» og organisering i
sentraliserte fellestjenester. Bade dokumentanalyse og analyse av de kvalitative intervjuene
er inkludert her. Analysens andre del tar for seg erfarte effekter av reformen sa langt, spesi-
elt konsekvensen av opprettelsen av PFT sett opp imot mélene med omorganiseringen. Her
benyttes data fra de kvalitative intervjuene samt svarene fra den kvantitative sperreunder-
sokelsen. Analysen diskuterer spesielt utilsiktede effekter i form av ekspansjon i ressurskre-
vende og profesjonell administrasjon.

Nar «beste praksis» blir konsernmodell og sentralisering

Malsettingene og begrunnelsen for samlingen av de administrative stottetjenestene slik de
fremkommer i politianalysen (NOU 2013: 9), stortingsproposisjonen (Prop. 61 LS, 2014-
2015), interne dokumenter fra POD og PFT samt hva ledelse og prosjektledelse fra POD og
PFT har uttalt, er i oppsummerende form: gkonomiske gevinster, stordriftsfordeler og
synergieffekter, som skal gi mer tid og ressurser til kjernevirksomheten; hoy faglig kompe-
tanse og profesjonalisering; likebehandling, standardiserte tjenester med okt kvalitet og sta-
bile og gode leveranser; leveranser i samsvar med brukernes behov; overholdelse av lover og
regler spesielt med tanke pa offentlige anskaffelser.

Politianalysen (NOU 2013: 9, s. 46-47) fremhever at politiet har store muligheter til a
redusere administrative kostnader og eksterne utgifter. Analysen hevder at alle administra-
tive funksjoner utoves i det enkelte politidistrikt, og at fellesfunksjoner innen omrader der
dette ville veert naturlig, ikke er etablert. Innenfor «omrédet» anskaffelser viser utvalget til
en analyse fra POD som estimerer at gjennom sterkere grad av sentral styring, okt bruk av
rammeavtaler og styrket kompetanse innen innkjop kan etaten drlig spare 200 millioner
kroner. Politianalyseutvalgets estimat for mulige besparelser beskrives slik (NOU 2013: 9, s.
46-47):



TIDSSKRIFT FOR SAMFUNNSFORSKNING | ARGANG 611 NR. 2-2020 147

Basert pa analyser som er gjortidette arbeidet, samt innspill fra Politidirektoratet, estimeres det at det er
et potensial for besparelser pa om lag 400 arsverk innen administrasjon og 200-300 millioner kroner i
eksterne kostnader, jf. kapittel 15.

I kapittel 15 i politianalysen (NOU 2013: 9) er det vist hvordan dette potensialet for bespa-
relsen pa «om lag 400 arsverk» er fremkommet. Potensialet er beregnet som forskjellen
mellom antall administrative arsverk i etaten pa sammenligningstidspunktet (ar 2012/
2013) med hva gjennomsnittet er for det som omtales som sammenlignbare organisasjoner:
«Basert pa gjennomsnitt av eksterne organisasjoner er potensialet pa om lag 420 drsverk»
(NOU 2013:9, 5. 187). Det er McKinsey ‘s Overhead Benchmarking Initiative som er benyt-
tet som informasjon for & gjennomfere sammenligning med andre offentlige eller private
virksomheter (NOU 2013: 9). Konsulentselskapet McKinsey & Company stod sentralt i
arbeidet med politianalysen. McKinsey & Co. stottet utvalgets sekretariat, og honoraret for
dette arbeidet var 9,7 millioner kroner (Wathne, 2018). Sekretariatslederen var Morten Jor-
gensen, som var midlertidig ansatt i Justis- og beredskapsdepartementet for arbeidets varig-
het, november 2012 til juni 2013 (NOU 2013: 9). Stillingen han kom fra, var partner i kon-
sulentselskapet McKinsey, hvor han var ansvarlig for konsulenthusets arbeid med offentlig
sektor (Skretting, 2016). McKinsey's Overhead Benchmarking Initiative er en database
som inneholder data om bemanning i administrative funksjoner i en rekke nasjonale og
internasjonale organisasjoner pa tvers av neering eller virksomhet (NOU 2013: 9). Databa-
sen benyttes i forbindelse med konsulentselskapets «beste praksis»-tilneerming.

Om den «beste praksis»-sammenligningen som er gjort, heter det i Politianalysen:
«Utvalget har sammenlignet bemanningen i politiet innen administrative drsverk med 160
sammenlignbare organisasjoner, hvorav om lag 20 i offentlig sektor» (NOU 2013: 9, 5. 185). 1
en fotnote til denne teksten sies det:

De 160 organisasjonene er valgt ut som de mest ssmmenlignbare med politiet basert pé kriterier som at
de driver sin virksomhet i Europa, har sammenlignbare budsjettstorrelser, har en hoy andel lennskost-
nader og mange lokasjoner, fra en database med ca. 1500 organisasjoner (NOU 2013:9, s. 185).

Politianalysen sier ingenting om hvor mange, eller om noen, av disse 20 i offentlig sektor
som eventuelt er politiorganisasjoner. I analysen sies det at dersom man i stedet for & sam-
menligne med gjennomsnittet av eksterne virksomheter sammenligner med gjennomsnit-
tet for de tre politidistriktene i Norge med lavest antall administrative arsverk, vil mulig
besparelse vaere ca. 320 drsverk. Kilde for disse beregningene er oppgitt a vaere politidistrik-
tene, POD, McKinsey's Overhead Benchmarking Initiative og politianalysen selv (NOU
2013:9).

Med bakgrunn i de vurderingene som er gjort i politianalysen om mulig effektivisering,
anbefaler politianalyseutvalget at antallet administrativt ansatte i politidistrikter og seror-
ganer reduseres til nivaet som tilsvarer de mest kostnadseffektive enhetene i etaten, at det
etableres fellesfunksjoner for lonn/regnskap, eiendom, materiell og kjoretoyer, samt at sen-
tral styring og kompetanse innen anskaffelser styrkes (NOU 2013: 9, s. 47).

I Politidirektoratets mandat for prosjektet «etableringen av fellestjenester» brukes ogsé
begrepet «beste praksis» om malet for hvordan nye Politiets fellestjenester skal organiseres:
«Politiet har gjennom dette innrettet sine administrative tjenester pd en kostnadseffektiv madte,
basert pa beste praksis i liknende organisasjoner» (Politidirektoratet, 2014, s. 5). Politianalysen
viser til at utvalget som arbeidet med analysen, hadde meter med politiorganisasjoner og
departementer i Sverige, Finland, Danmark, Nederland og Storbritannia. Mange av utfor-
dringene for politiet i disse landene er de samme som norsk politi star overfor, heter det i
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analysen. Videre sies det at «tiltakene som vdre naboland nd kommer frem med for 4 mote
disse utfordringene, i stor grad er like» (NOU 2013: 9, s. 18). Sentralisering av fellesfunksjoner
er ett av reformtiltakene som «gdr igjen» i disse landene. Svaert mye av premissene og tilta-
kene som anbefales i politianalysen, er ifolge Johannesen (2018) hentet fra utviklingen i
andre europeiske land. Utviklingen i disse landene preges av sentraliserte administrative
enheter og sterkere hierarkisk kontroll. Proposisjonen til Stortinget om naerpolitireformen
folger i all hovedsak anbefalingene i politianalysen, spesielt analysens «main thoughts about
the formal organizational structure» (Christensen, Lagreid & Rykkja, 2017, s. 10).

I analysen blir sentralisering beskrevet som et nedvendig reformtiltak hva gjelder orga-
nisering av stottetjenestene i politiet:

Det ber videre etableres en organisasjon for politiets fellestjenester som inkluderer anskaffelser og ma-
teriellforvaltning [...] sammen med andre relevante fellesfunksjoner slik som lgnn, regnskap, og sen-
tralbord, og som knyttes naere administrasjon- og styringsfunksjonen i Politidirektoratet (NOU 2013: 9,
s.138).

Politianalysen beskriver eller vurderer ikke alternativer til sentralisering for a oppna de
onskede malsettingene. Analysen refererer til hva som gjores innen dette feltet i andre land,
uten at det gis noen annen dokumentasjon eller beskrivelse av under hvilke forutsetninger
reformtiltaket sentralisering er innfort. Et annet interessant aspekt ved politianalysen er at den
heller ikke refererer til andre lands faktiske erfaringer med a sentralisere stottetjenestene.

I oppstarten av arbeidet med & sentralisere de administrative stottetjenestene ble det
ogsd hentet erfaringer og synspunkter fra andre store organisasjoner i Norge som hadde
etablert fellestjenester. I vare intervjuer med ledelsen i PFT sier de at for arbeidet startet
med & samle de administrative stottetjenestene i en sentralisert enhet ble det gjennomfert
moter eller bespk hos Skatteetaten, Bufetat og Telenor for a hore deres erfaringer og laere
hvordan andre etater hadde etablert fellestjenester. Forsvarsbygg (FB) ble ogsa invitert til &
dele sine erfaringer med fellestjenestekonseptet.

Da stortingsproposisjonen ble lagt frem 6. mars 2015, hadde konseptfasen for etablering
av Politiets fellestjenester pagétt siden oktober 2014. I proposisjonen beskrives det at POD
arbeider med & samle og spesialisere en del av de administrative funksjonene i politiet, og
at formalet med dette er & oppna heyere kostnadseffektivitet og en bedre utforelse av de
administrative tjenestene. Samlingen og spesialiseringen av de administrative stotte-
tjenestene skal gi linjeledelsen (dvs. politidistriktene) storre muligheter til 4 konsentrere seg
om kjerneoppgavene (Prop. 61 LS, 2014-2015, s. 14). Av dokumenter som ble utgitt av Poli-
tidirektoratet ved prosjektledelsen i konseptfasen for etablering av fellestjenester i politiet,
fremgar det at hovedmotivet for a etablere fellestjenester i politiet er & frigjore tid og ressur-
ser til fordel for kjernevirksomheten. Malet for etablering av fellestjenester uttrykkes her pa
denne maten:

Overordnet mal er & standardisere, samle og effektivisere fellesoppgaver i etaten pa en hensiktsmessig mate
ogmed god kvalitetileveransene. Beregninger viser at gevinstpotensialet er stort [...] Politisjefer vil fa levert
flere standardiserte fellestjenester som de i dag selv ma ta ansvar for. Dette vil frigjore tid og ressurser i poli-
tietaten — til fordel for kjernevirksomheten (e-post fra POD til politidistrikter og seerorgan, juni 2014).

I desember 2015-utgaven av magasinet Norsk Politi, et fagblad for politi- og lensmannseta-
ten som utgis av POD, heter det under fanen «@konomi - samler og sentraliserer tjenester»
at Politidirektoratet har besluttet a samle administrative oppgaver, og at dette sentraliserings-
tiltaket skal frigjore 500 millioner kroner til politiarbeidet i distriktene (Politidirektoratet,
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4-2015). I konseptfasen understreket og argumenterte POD og prosjektledelsen overfor politi-
distriktene at etableringen av «fellestjenester» var nodvendig for & «spare penger». Politiana-
lysen ble brukt som referanse for beregninger av mulige arlige innsparinger. Pa et senere tids-
punkt, i oktober 2017, sa PFT at deres prioritet nr. 2 «er d sikre finansiering av neerpolitirefor-
men» (Politiets fellestjenester, 2017). Etableringen av PFT ble iverksatt for naerpolitireformen
var stortingsbehandlet, men regnes som en del av reformen. Dette sier en del om hvor sterk
tro pa og hvor stort padriv det var for modellen i POD. Den var sa sterk at ingen alternativer
til sentralisering og fellestjenester ble utredet for omorganiseringen ble iverksatt.

I en gruppesamtale med ledere av virksomhetsstyringsstaber kom det tydelig frem at de
mener at sentralisering av stottetjenester kunne veert unngétt dersom POD hadde gitt styrings-
signaler og prioritert 4 folge opp administrativ stottevirksomhet i politidistriktene. Lederne
papekte at PODs oppfoelging av dette hadde vaert mangelfull helt siden den forrige politirefor-
men da de desentraliserte administrative enhetene i politidistriktene ble etablert. Videre uttalte
de at det aldri ble vurdert hvordan man kunne ha bygget opp et apparat og et sterkt fagmilje for
administrative stottetjenester lokalt i politidistriktene med de feerre og sterre politidistrikter
som skulle etableres i naerpolitireformen. Her er to sitater som forteller om dette:

Dette kunne veert unngatt dersom det hadde vaert sentral styring og feringer innenfor disse omrédene.
Fordi det har manglet slik styring og feringer fra overordnet myndighet, sa ble behovet for & etablere fel-
lestjenester forsterket.

[...] s& aldri noen ordentlig begrunnelse [...] for det eneste vi sa var i enkelte PowerPoint-presenta-
sjoner som ikke sa noe om bakgrunnsmateriale eller hva man er i stand til & gjore med de seks store
politidistriktene, som pé det tidspunkt var foreslatt opprettet, med hensyn til profesjonalisering, oko-
nomi, effektivisering, og kvalitet. De utgreiingene sé vi aldri.

(Gruppesamtale med ledere av virksomhetsstyringsstab i politidistrikter).

Nar McKinsey i sin beste praksis-tilnaerming i politianalysen sammenligner politiet med
160 sakalt sammenlignbare organisasjoner i Europa, hvorav 20 er offentlige og uten a spe-
sifisere om noen var politiorganisasjoner, er det et eksempel pa at konsulentselskapet har en
sterk forestilling om at verden bestar av relativt like organisasjoner, og ikke av virksomheter
som er unike, eller bransjer og sektorer som er spesielle.

Det ble ikke vurdert om effektiviseringspotensialet ville veert et annet dersom politiet
ikke kan sammenlignes med de 160 europeiske organisasjonene i McKinseys database.
Dersom politiet i Norge ikke kan sammenlignes fornuftig med utvalget i databasen, er kan-
skje heller ikke mulighetene for effektivisering til stede slik det er beskrevet i politianalysen?
Nér beregningene som ble gjort i politianalysen vedrerende mulig effektivisering innen
administrative arsverk, viser slike innsparingsmuligheter, virket det trolig som en sterk
drivkraft for politiske myndigheter og politiledelse til & ga inn for a sentralisere den admi-
nistrative stottevirksomheten, hvilket ogsa ble resultatet.

Politianalysen som ble levert i 2013, var altsa sterkt formet av konsulentselskapet
McKinsey. Prosjektet «Etablering av Politiets fellestjenester» startet i juni 2014 med en kon-
septfase som ble avsluttet i oktober 2015, og arbeidet med etablering og innfering av felles-
tjenestene hadde oppstart i januar 2016. Konseptfasen ble ledet av POD, men direkteren for
PFT ble ansatt samtidig med oppstart av konseptfasen i juni 2014. I gjennomferingsfasen
fra 2016 var PFTs direktor prosjekteier og leder for styringsgruppa, og det ble inngétt en
bistandsavtale med konsulentselskapet PwC for oppdraget med & lede og gjennomfore eta-
bleringen av Politiets fellestjenester (Smeby, 2018). Direktor for PFT har selv bakgrunn fra
konsulentbransjen og bred erfaring med & lede stabs- og fellestjenester fra Avinor samt erfa-
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ring fra Posten, hvor han var ansvarlig for a lede en betydelig omstilling innen konsernets
felleslosninger for administrative tjenester (Nilsen, 2014). Sentraliserte stottetjenester var
den lgsningen som Politianalysen beskrev, og der var McKinsey en viktig premissleveran-
dor. Det kan synes som om lgsningen om fellestjenester var gitt fra PODs side allerede ved
oppstart av konseptfasen, og at konsulentselskaper har vaert forende i bade & forme premis-
sene og kunnskapsgrunnlaget for valg av fellestjenester som lgsning i politiet.

Erfarte og utilsiktede effekter: administrativ vekst og svekkelse
av kjernevirksomhet?
Tilhengere av fellestjenestekonseptet mener at det har vist seg vellykket i privat sektor, og at
det dermed ogsa vil veere fornuftig i offentlig sektor (Tammel, 2017). Konsulentbransjen ser
offentlig sektor som et viktig marked for & innfore fellestjenester. «Beste praksis»-sammen-
ligninger som forteller hvor mye som kan forventes spart ved innfering av fellestjenester,
blir slik vi har sett i vart case, ofte brukt for a argumentere for fellestjenestekonseptet (ibid.).
Basert pa intervjuene med og sperreundersekelsen blant lederne for politiets virksom-
hetsstyringsstaber er det en klar oppfatning blant dem at etableringen av fellestjenester kos-
ter mer enn det smaker. Tammel (2017) finner i sin gjennomgang av tilgjengelig internasjo-
nal forskningslitteratur pa fellestjenester i offentlig sektor og i egne case-studier fra Estland
at det ikke er like lett & oppna malet om kostnadsreduksjoner i offentlig sektor som i privat
sektor. Tammels egne casestudier omfatter etablering av fellestjenester for lonn- og regn-
skapstjenester i to offentlige virksomheter i Estland. Med bakgrunn i gjennomgang av
internasjonal forskningslitteratur og de egne studiene mener hun at det er tre hovedkilder
til kostnadsreduksjoner; reduksjon i antall ansatte innenfor administrativ stettevirksombhet,
reduksjon i IKT-kostnader og begrensning av overfledige prosesser (eller unngaelse av
duplisering). Lederne for virksomhetsstyringsstabene som er intervjuet i var studie, fortel-
ler at de ikke opplever noen kostnadsreduksjon i form av reduksjon i antall ansatte innenfor
administrativ stettevirksomhet. De fremhever at deres oppfatning er at sentraliseringen av
tjenestene innebeerer byrdkrati og forsinkelser, og at politidistriktene bruker mer ressurser
til administrative stottetjenester etter overforingen av oppgavene til PFT. Videre forteller de
at det nye byrakratiet blant annet bestar i innmelding i datasystemer, koordinering med
PFT, bestillinger og innmelding av detaljerte behov. Noen sitater fra samtalene viser dette:

Det har blitt mer byrakratisk [...] skjemavelde. Skal gjennom nye ledd som forsinker.
Pa lpnn ser vi ikke besparelser. Endring tar lengre tid.
Har mittet avgi flere ressurser enn endringen har gitt oss av innsparinger.

A samle mest mulig jo mer positive effekter er feil!
(To gruppesamtaler med ledere av virksomhetsstyringsstaber i politidistrikter).

I sporreundersokelsen spurte vi om det egne politidistriktet bruker mer eller mindre ressur-
ser til administrative stottetjenester etter overferingen av oppgaver til PFT. Ved gjennom-
foring av undersokelsen ble det klargjort at respondentene skulle legge sammen de ressur-
sene som politidistriktet hadde avgitt for opprettelse av PFT, og de ressursene politidistrik-
tet i dag benytter for samhandlingen med PFT (bestilling, rapportering, oppfelging etc.).
Sperreundersekelsen viser at sju av de ti lederne (avdelingsdirektorene) for virksomhets-
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styringsstabene mener at det egne politidistriktet bruker mer ressurser til administrative
stottetjenester etter overforing av oppgavene til PFT. Tre av ti ledere mener at deres distrikt
bruker mye mer ressurser etter overferingen av oppgaver til PFT (figur 1).
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Figur 1. Bruker ditt politidistrikt mer eller mindre ressurser til administrative stgttetjenester etter
overfgringen av oppgavene til PFT?

Personalstatistikk for politiet (Politidirektoratet, 2018) viser at det i den perioden hvor det
er gjennomfert overforing av ansvar og personellressurser fra politidistriktene til PFT, har
veert en vekst av sivile arsverk bade i politidistriktene og i PFT. Det er et tegn pa at etable-
ringen av fellestjenestene ikke har medfort effektivisering. Veksten er begrenset i politidis-
triktene og statistikken sier ikke noe om innen hvilke funksjoner eller omrader veksten er
kommet. Det som imidlertid kan leses ut av statistikken, er at den samlede veksten i sivile
arsverk (alle sivile rsverk, inkludert administrative) for politidistriktene, PFT og Politiets
IKT-tjenester (PIT) (som er sentraliseringen av IKT-tjenestene i politiet) har veert pa 157,4
arsverk fra 2016 til 2017 (Politidirektoratet, 2018). Dette viser at sentralisering ikke har fort
til effektivisering i form av innsparte arsverk. Den samlede veksten i antall sivile arsverk gir
stotte til informantenes syn om at etableringen av fellestjenester ikke forer til at politiet som
helhet sparer penger pa sentraliseringen (jf. figur 2 under).
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Figur 2. Tror du politiet som helhet kommer til & spare penger pa etableringen av PFT?
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Politidistriktene har mattet avgi ressurser, personell og gkonomi til PFT for at stette-
tjenestene skal ivaretas av den nye sentraliserte enheten. Samtidig ma politidistriktene
bemanne og etablere funksjoner i sin egen organisasjon for fortsatt a levere administrativ
stotte i sitt eget politidistrikt og for a ivareta bestillerfunksjon, planlegging og samhandling
med PFT. Nye administrative funksjoner som er etablert i politidistriktene, er blant annet
nye radgiverstillinger som eiendomsansvarlig, materiellansvarlig og anskaffelsesansvarlig
(Politidirektoratet, 2017). Innen lonn og regnskap har politidistriktene fortsatt bemanning
til tross for at disse oppgavene forst ble sentralisert til en egen enhet i PFT lokalisert til Kris-
tiansund. Senere ble lonns- og regnskapsfunksjonene ytterligere sentralisert til Direktoratet
for gkonomistyring (DFQ) (Smenes, 2018). De nye administrative funksjonene i politidis-
triktene er heltidsstillinger og skal fremme god samhandling mellom politidistriktets
ledelse, Politiets fellestjenester og Politidirektoratet (Politidirektoratet, 2017, s. 43). Infor-
mantene fra politidistriktene mener ogsa at det er blitt mer byrakrati i den operative virk-
somheten, og at flere administrative oppgaver gjores av medarbeidere og ledere selv, og de
viser ogsa til at ingen ansatte har mistet jobben i gjennomferingen av reformen.

Mer administrasjon etableres ogsd ved at det er inngatt tjenesteavtaler mellom Politiets
fellestjenester og politidistriktene. Styring og oppfelging av tjenesteavtalene gjennomfores
blant annet gjennom strategisk oppfelgingsmote mellom ledelsen i PFT og ledelsen i hvert
politidistrikt, to arlige fellessamlinger for lederne av virksomhetsstyringsstabene, kunde-
moter for de funksjonsansvarlige innen lenn og regnskap, materiell, anskaffelser og eien-
dom samt egne seminarer og samlinger innen materiell og logistikk.

Okt kvalitet, spesialisering og krav eller forventninger fra PFT til politidistriktenes sam-
handling medferer ogsa at mer ressurser brukes til administrative stottetjenester lokalt etter
etableringen av PFT, sier informantene. En informant beskriver dette slik:

Denne spesialiseringen frigjor ingen ressurser til kjernevirksomheten - den gker tvert om uttaket av si-
vilt/merkantilt personell. Med den spesialiseringen og leveransekrav som settes i dag, kreves det en ok-
ning av arsverk innen omrader som det ble beskrevet at vi skulle benytte feerre ressurser pa. Jeg mener
derfor atviikke har fatt mer ressurser til kjernevirksomheten etter at PFT har blitt etablert (leder av virk-
somhetsstyringsstab i et politidistrikt).

For a fa et bilde av politidistriktenes kapasitet til 8 samhandle med PFT ble det i sporreun-
dersokelsen spurt om i hvilken grad lederne for virksomhetsstyringsstabene mener at deres
politidistrikt har kapasitet til a lose oppgavene som samhandlingen krever. Samhandlingen
bestar i slike saker av innrapportering, deltakelse i mater, deltakelse i oppleering, innmel-
ding og anmodninger, utvikling av planer og budsjetter, vaere bindeleddet ut til egen orga-
nisasjon osv. Svaret pa sperreundersokelsen, som fremgar av figuren under, forteller at syv
av ti skarer darligere enn neytralt, dvs. syv av ti har den oppfatning at de i «liten» grad har
kapasitet i politidistriktet til a lose den samhandlingen med PFT som kreves.

Svarene pa dette spersmalet betyr i praksis at denne nye lokale administrative kapasite-
ten ma etableres og bygges gjennom a hente ressurser fra den operative virksomheten i poli-
tidistriktene, og at det vil si at det blir mindre til kjernevirksomheten. Direktoratet for for-
valtning og ikt (Difi) viser i sin evalueringsrapport til at politidistriktene opplever at innfeo-
ring av fellestjenestene har medfert mer byrakrati og omstendelige prosesser. Som
eksempel nevnes bestilling av vanlig forbruksmateriell og husdrift (Direktoratet for forvalt-
ning og ikt (Difi), 2019). Videre finner Difi at politidistriktene fortsatt ma ha egne adminis-
trative ressurser til & motta og bestille tjenestene fra PFT, samt at enkelte politidistrikter
opplever at rammeavtaler som inngés ikke er tilpasset forholdene i eget distrikt (ibid.).
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Figur 3. | hvilken grad har ditt politidistrikt kapasitet til & Izse oppgavene som samhandling med
PFT krever innen EBA (eiendom — bygg — anlegg), anskaffelser og lgnn/regnskap?

Av politiets arsrapport 2018 fremgar det at de storste gevinstene ikke ligger i skonomiske
nettogevinster, men i kvalitetsforbedring i polititjenester og i samfunnseffekter (Politidi-
rektoratet, 2019). Det er flere forhold som gir en indikasjon pa at kjernevirksomheten ikke
er blitt vesentlig styrket slik det ble argumentert for da det ble besluttet a sentralisere den
administrative stottevirksomheten i politiet. Med stotte av Accenture har POD gjennom-
fort en kapasitetsundersokelse pa straffesaksomradet. Undersokelsen viser at veksten i til-
gjengelige ressurser til straffesaksbehandlingen fra 2013 til 2018 kun har veert helt margi-
nal (Politidirektoratet/Accenture, 2019). Den negative utviklingen skjer til tross for at poli-
tiet i disse arene har blitt tilfort betydelige ressurser, og det i perioden er gjennomfert
strukturendringer som var forutsatt a skulle frigjore mer ressurser til kjernevirksomhet.
Dette kan vi ogsa lese ut av at i perioden 2015/2016 til 2019 har maloppnéelsen vert nega-
tiv pa sentrale indikatorer som oppklaringsprosent, saksbehandlingstid, henleggelser og
restanser i de fleste politidistrikt (Sunde-Eidem, 2019). Her ma det tillegges at det kan
veere forhold som kan veere med & forklare deler av den negative utviklingen. Eksempelvis
har kvaliteten i etterforskningen i perioden blitt styrket. I tillegg kan en endring i krimina-
liteten til mer krevende straffesaker forklare at mer ressurser medgar til straffesakene.
Likevel danner beskrivelsene ovenfor et bilde av vekst i byrakrati og administrasjon bade
sentralt og lokalt i politidistriktene inkludert en vekst som ser ut til a ga direkte ut over
kjernevirksomheten.

Diskusjon: ekspansjon i administrasjon og kontraksjon av

kjernevirksomhet?

Analysen var samsvarer med andre kritiske funn gjort av forskning pa naerpolitireformen
som helhet (f.eks. Filstad & Karp, 2018; Serli & Larsson, 2018). Med svar fra 4500 politian-
satte finner Filstad og Karp (2018) blant annet at nesten ingen tror at reformen gir bedre
ressursutnyttelse, og kun 20 prosent oppgir at reformen gir mening. Forfatterne konklude-
rer med at det er en politireform som gir sentralisering. En annen undersokelse, sendt til
alle ledere og ansatte seks maneder etter at politireformen var iverksatt, viser at 86 prosent
av lederne og 85 prosent av ikke-ledere mener at neerpolitireformen vil bidra til mer sentra-
lisering av politiets ressurser (Rena, 2018).
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Det finnes en betydelig forskningslitteratur som stiller seg kritisk til mulighetene for a
lykkes med NPM-reformer (Rovik, 2016, s. 35). Kritikken mot NPM handler blant annet
om at dette er «ideer og reformer som ikke tar hoyde for kompleksiteten i offentlig sektor»
(Rovik, 2016, s. 35). Revik (ibid.) viser til Klausen (2005), som hevder at forsek pa & lage
markeder for produksjon og konsumpsjon av offentlige tjenester ofte leder til utvikling av
kvasimarkeder som virker mot sin hensikt. Var studie bekrefter noe av denne kritikken.
Videre handler kritikken mot NPM blant annet om utilsiktede og perverse effekter (f.eks.
Christensen, Lie & Lagreid, 2007; Hood & Peters, 2004) og hvordan post-NPM-reformer
adresserer opplevde problemer med horisontal spesialisering og fragmentering, inkludert
utvikling av subkulturer og silotekning. Post-NPM-reformer soker lgsning pa utfordrin-
gene gjennom blant annet strammere vertikal styring og forsterkning av kontroll og koor-
dinering gjennom bade strukturelle og kulturelle elementer. Det er innenfor en slik utvik-
ling fra NPM til post-NPM vi kan ramme inn sentraliseringstiltaket Politiets fellestjenester.
Var analyse viser imidlertid at tiltaket i praksis ble innfert i stor grad gjennom imiterende
isomorfi ut ifra en logikk om at andre «<sammenlignbare organisasjoner» innferer fellestje-
nester.

Tammel papeker at det er vanlig i forbindelse med konseptet fellestjenester a referere til
«best-in-class»-organisasjoner (2017, s. 795), men at konsulentselskapene generelt tar for
gitt at erfaringene med kostnadsbesparelser i privat sektor er direkte overforbare til offent-
lig virksomhet. Tammel (ibid.) papeker imidlertid blant annet at offentlig virksomheter
ikke har mulighet til & lokalisere eller flytte stottevirksomheten sin til land hvor kostnadene
er lavere, og at stordriftsfordelene ved etablering av fellestjenester derfor ofte er storre i
multinasjonale selskaper (som det ofte sammenlignes med).

Tammel (2017) skriver videre at formulering av flere ulike motiver for a etablere felles-
tjenester (SSC) har gjort det mulig a hevde at slike reformer har vert vellykkete, selv om
malet om kostnadsreduksjon apenbart ikke har blitt innfridd. Dette forholdet gjor derfor
vurderingen av fellestjenestekonseptet vanskelig.

Nar politiet i «forarbeidet» for etableringen av fellestjenestene meter andre store organi-
sasjoner eller etater for & hore om og leere av deres erfaringer med en slik etablering, resul-
terer det i prosesser som fremmer overforing av idéer, «rasjonaliserte myter» og normativt
press pa «foreskrevne» organisasjonsstrukturer (Meyer & Rowan, 1977; DiMaggio &
Powell, 1983), og dermed til innfering av denne tidsriktige og institusjonelt legitime «felle-
stjenesteoppskriften» ogsé i politiet i Norge. Nar prosessen ogsa ledes av McKinseys «beste
praksis»-tilneerming, men uten 4 se til faktiske effekter og virkninger av tiltaket andre ste-
der, forer dette samlet til institusjonell isomorfi — at organisasjonene blir mer like. Innforin-
gen av fellestjenestekonseptet kan betraktes som et klassisk eksempel pa imiterende iso-
morfi, drevet av konsulentselskapenes dominerende ideer om at alle organisasjoner bestér
av de samme grunnleggende prosesser, og at overfering av «beste praksis» (som ofte betyr
de til enhver tid populere ideer og konsepter) fra «sammenlignbare organisasjoner» er
uproblematisk og bidrar til & oppfylle organisasjonens malsetninger.

Var analyse bidrar til forstaelsen av isomorfi. Mens overforing eller diffusjon av ideer ble
introdusert i den teoretiske litteraturen som en mekanisme som forer til isomorfi, har
mange empiriske studier senere reversert kausaliteten, slik at det er relativt lite empirisk
arbeid pa hvordan isomorfi er et resultat av overforing av idéer, mens det er en overflod av
studier som studerer institusjonell isomorfi som drsaken til overfering/diffusjon av idéer
eller oppskrifter (Boxenbaum & Jonsson, 2008, s. 78-98). Vir studie er dermed et bidrag til
ad beskrive den originale mekanismen, altsa at overfering av ideer om fellestjenestekonseptet
bidrar til adopsjon og institusjonell isomorfi, men med en interessant vri; for i politianaly-
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sen forutsettes organisatorisk isomorfi i og med sammenligningen med sakalt «160 sam-
menlignbare organisasjoner», som ved nermere ettersyn bare er sammenlignbare om man
pa forhand forutsetter organisasjoner som like. Vi viser altsd hvordan isomorfi kan sees pa
som bdde arsak og virkning nar det gjelder etablering av fellestjenester i politiet. I vart til-
felle er denne formen for arsak/virkningsisomorfi en type konsulentdrevet imiterende iso-
morfi, der spesielt konsulentselskapet McKinseys, men ogsd PwCs og PFTs direktors (med
mange ars erfaring fra konsulentvirksomhet) mater a forstd verden og organisasjoner pa
har spilt en sentral rolle. I slike konsulentdrevne imiterende isomorfiprosesser kan vi for-
vente tiltak og reformer som er sterkt farget av forretningsformen, men som fremstilles som
universelt gyldige.

Nar politidistriktene i vare undersokelser i tillegg forteller at de til tross for etableringen
av en sentral organisasjon ogsa lokalt ma opprettholde eller bygge opp nye administrative
ledd for & ivareta samhandling og bestillerfunksjon med PFT, blir caset ogsa et interessant
eksempel knyttet til begrepene «rasjonaliserte myter» og «frikobling» (Meyer & Rowan,
1977). Frikoblingen i denne forbindelse innebeerer at politiet adopterer en myte/oppskrift
som seremonielt gir organisasjonen legitimitet, samtidig som endringen ikke star i et spesi-
elt samsvarende forhold til positivt forventede effekter og endringer av faktiske aktiviteter.
Tvert imot viser analysen at adopsjonen sa langt ser ut til a ha hatt relativt betydelige utilsik-
tede og negative praktiske virkninger pa politidistriktene og deres daglige virksomhet. Der-
med utvikler vi ogséd et argument om at frikobling her forst og fremst beskriver spredningen
og adopsjonen av myten om fellestjenester. I trdd med skandinavisk nyinstitusjonalisme,
som i mye storre grad enn den amerikanske tradisjonen har studert mottakssiden av popu-
laere konsepter og oppskrifter (Rovik, 2016), ser vi ogsd i var studie at den faktiske innforin-
gen og praktiske «oversettingen» av konseptet i politiet ser ut til a ha hatt stor effekt pa prak-
sis i organisasjonen.

Det stotter opp om den nyinstitusjonelle forklaringsrammen at politianalysens anbefa-
ling om & folge andre lands eksempler med a sentralisere stottetjenestene og etablere admi-
nistrative fellesfunksjoner gjores uten noen vurdering av hvilke forutsetninger de andre
landene har lagt til grunn, eller deres faktiske erfaringer med tiltaket. Dette viser at den
konsulentdrevne spredningen og adopsjonen av forretningsforminspirert sentralisering av
stottetjenestene som reformtiltak gjennomferes i stor grad som mote eller «virus» (Revik,
2016) og skjer spesielt giennom former for imiterende isomorfi, men med praktiske, utilsik-
tede konsekvenser.

Var undersokelse bidrar blant annet til 4 utvikle og stette Ulbrichs forskning fra Sverige
(Ulbrich, 2010). Den viser at det kan veere ulike utfordringer eller svakheter med innfering
av fellestjenester i en offentlig virksomhet hvor de lokale/regionale enhetene tidligere selv
har hatt ansvaret for administrativ stettevirksomhet. De utfordringene eller svakhetene han
spesielt nevner, er at det ikke vurderes om gevinster kan nas pa andre mater og med lavere
kostnader enn hva etablering av fellestjenester innebeerer. Videre nevner han at transak-
sjonskostnadene kan bli sa store at gevinsten ved lavere produksjonskostnader bortfaller, og
at kostnader kan bli overfort fra leverander av tjenestene til brukerne (Ulbrich, 2010).

Selv om de uttrykte hensiktene med & sentralisere de administrative tjenestene i norsk
politi kan fremsta som de beste, & fa mer ressurser til kjernevirksomheten i politiet og sikre
bedre kvalitet pa stottetjenestene, tyder var analyse pa at nar fellestjenestene etableres i
organisasjonen, resulterer det i flere utilsiktede og negative konsekvenser. Vi argumenterer
for at gjennom sentralisering og profesjonalisering av stottetjenestene fjernes de fra kjerne-
virksomheten og fir derigjennom sterre organisatorisk selvstendig egenvekt og eksistensbe-
rettigelse. Dette utloser igjen en ekspansjon i ny administrativ virksomhet bade sentralt og
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i politidistriktene. Som studien viser, kan denne dynamikken fore til isolert sett bedre kva-
litet i stottetjenestene, men med den samtidige effekten at de operative tjenestene kan utar-
mes. Resultatet av reformen ser sa langt ut til & veere stikk motsatt av det vi ma regne som
hovedintensjonen med reformen, altsd mer ressurser til kjernevirksomheten - det som pa
folkemunne gjerne beskrives som «mer politi i gatene». Tvert imot ser resultatene ut til a
veere mer administrasjon inne og oppe i etasjene i politibyggene og med lavere maloppna-
else péa de sentrale indikatorene for politiets virksomhet.

Var analyse fremhever det som kan se ut som en interessant dynamikk som knytter
sammen sentralisering og profesjonalisering av stottevirksomheten pa den ene siden, med
en utilsiktet og ressurskrevende ekspansjon av ny administrasjon, som igjen forringer den
operative kjernevirksomheten, pd den andre siden. Vi foreslar & kalle denne strukturelle
mekanismen for «administrativ egenvekt-ekspansjon». Den ser ut til & fungere pa folgende
vis: Gjennom sentralisering fjernes i forste omgang stettefunksjoner fra kjernevirksomhe-
ten, og det bygges opp et eget profesjonelt administrativt miljo med storre faglig, ressurs-
messig og organisatorisk sekelys, tyngde og eksistensgrunnlag. Samtidig med at oppgavene
blir overfort, trekkes ressursene ut av politidistriktene, og slik samling av oppgaver og res-
surser kan isolert sett fore til en kvalitetsheving av disse administrative oppgavene. Det
leder imidlertid i neste omgang til at det lokale politidistriktet ma bygge opp ny administra-
tiv kompetanse for & kunne drifte nedvendig lokal stettevirksomhet i det egne politidistrik-
tet samt for a forholde seg til, samhandle med og utnytte seg av de «oppgraderte» sentrali-
serte stottetjenestene. Vi ser altsa en strukturell, ekspansiv logikk i utbredelsen av det vi
analytisk kan kalle «<nyadministrasjon». Dette far igjen ressursmessige konsekvenser. Fordi
etableringen av fellestjenester i utgangspunktet skulle fore til store innsparinger, ma ressur-
sene til oppbyggingen av lokal administrasjonen tas fra kjernevirksomheten i politidistrik-
tet. Det vi ser, er altsd en fordyrende ekspansjon i administrativ virksomhet bade sentralt og
i politidistriktene. Resultatet ser sa langt ut til & vaere mer ressurskrevende administrative
tjenester med blant annet den konsekvens at kjernevirksomheten tappes for ressurser.

Konklusjon

Gjennom en nyinstitusjonell analyse av etableringen av Politiets fellestjenester (PFT) som et
sentralt reformtiltak i den sakalte «naerpolitireformen» har vi i artikkelen beskrevet at vik-
tige deler av reformen kan forstds i termer av post-NPM, og fremstar tydelig i et nyinstitu-
sjonelt myteperspektiv preget av konsulentdrevet imiterende isomorfi. Vi har analysert
hvordan prosessen med etableringen av PFT fremstar som en form for imiterende isomorfi
som har karakter av bdde & veere arsak og virkning. Vi har ogsé avdekket utilsiktede effekter
i form av ekspansjon i administrasjon og byrdkrati som bade fremstar fordyrende, og som
kan trekke ressurser ut fra kjernevirksomheten og over i administrative aktiviteter. Vi har
pekt pa en dynamisk, strukturell mekanisme vi har kalt «administrativ egenvekt-ekspan-
sjon», som kan bidra til & forklare at disse prosessene - til tross for pkte bevilgninger til poli-
tiet — samlet sett ikke ser ut til & bidra til & styrke kjernevirksomheten.

Det er ingen grunn til & tro at disse konsulentdrevne, imiterende isomorfi-prosessene vi
har beskrevet, er unike for etableringen av PFT. Det er ogséd rimelig & anta at de utilsiktede
effektene og mekanismene vi har beskrevet for sentralisering av stottetjenestene i politiet
skal kunne gjelde for andre funksjoner i politiet og ogsa i andre deler av offentlig virksom-
het. P4 mange omrader ser vi en mer eller mindre uregulert og utilsiktet vekst i byrakrati og
administrasjon, til tross for bade politiske og organisatoriske ambisjoner og intensjoner om
avbyrakratisering - slik tilfellet ogsa er i politiet.
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