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Denne dokumentsamling inneholder hovedrapport og underrapporter fra prosjektet "Evaluering av kommunale
brukerundersgkelser", gjennomfart av Statistisk sentralbyrd og Handelshgyskolen Bl pa oppdrag fra Kommunal- og
regionaldepartementet hgsten 2003. Evalueringen omfatter bade kommunenes bruk av brukerundersgkelser, og de
metoder som benyttes i disse undersgkelsene.

Bruken av brukerundersgkelser er vurdert i en teoretisk kontekst, reformene av offentlig sektor, og i en empirisk
kontekst, erfaringer med brukerundersgkelser i et mindre antall norske kommuner. Metodene er vurderte i forhold til
vitenskapelige kriterier for evaluering av undersgkelser, med empirien avgrenset til de mest utbredte opplegg for
kommunale brukerundersgkelser.

Samfunnsforskning kan ha ett av to formal. Det ene er & vise hvor enkelt det tilsynelatende kompliserte og
uoversiktlige er. Det andre er a vise hvor komplisert det tilsynelatende enkle og oversiktlige er. Dette prosjektet
tilhgrer den sistnevnte typen. Det har ingen pretensjoner om a gi endelige svar, men reiser problemer for videre
forskning. Dette var ogsa oppdragsgivers intensjon med prosjektet. Foruten & gjennomfgre en eksplorerende
undersgkelse i 2-4 kommuner - det ble til slutt fem - gikk oppdraget ut pa a identifisere utfordringer for den videre
forskning pd omradet. Hele dokumentsamlingen kan leses som en katalog over slike utfordringer. Hovedrapporten
munner imidlertid ut i et forslag til forskningsstrategi for Kommunal- og regionaldepartementet.

Prosjektstatte: Prosjektet er finansiert av Kommunal- og regionaldepartementet.
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Evaluering av kommunale brukerundersakelser

1. Innledning

1.1. Oppdraget

Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) inviterte i

brev av 13. mars 2003 ni forskningsinstitusjoner til &

spke om midler for & se nermere pa verdien av kom-

munale brukerundersgkelser slik de né er utformet.

Bakgrunnen for utlysningen var at brukerundersgkelser

"er blitt et stadig vanligere innslag i den kommunale

beslutningsstruktur". Departementet gnsket derfor & fa

"evaluert selve bruken av brukerundersgkelser". Mer

presist var det interesse for & vite

e om brukerundersgkelser gir en type informasjon
som er av verdi for kommunen

e hvordan undersgkelsene brukes i den kommunale
beslutningsstrukturen

e om kommunene bruker undersgkelsene likt eller
forskjellig

e om undersgkelsene kun brukes instrumentelt, eller
ogsa strategisk og/eller symbolsk

e alternative méter & male innbyggernes tilfredshet
hvordan dagens metoder kan forbedres

e om kvalitet kan méles p& mer objektive mater

KRD tenkte seg dette belyst ved

1. empirisk underspkelse for & eksemplifisere
giennomfgring og behandling av brukerunder-
spkelser i 2-4 kommuner

2. maling av omfang og bruksmater for brukerunder-
spkelser i den kommunale beslutningsstruktur,
endringer av tilbud/organisasjon som fglge av
undersgkelser

3. en redegjorelse for forskningsmessige utfordringer
pa bakgrunn av 1 og 2

Det ble forutsatt at prosjektet skulle gjennomfgres i
lppet av 2003 innenfor en kostnadsramme pa 350 000
kroner inklusive mva.

To av de inviterte forskningsinstitusjonene var
Statistisk sentralbyra (SSB) og Handelshgyskolen BI.
De hadde pa forhand innledet drefting av mulige
synergieffekter ved 4 samarbeide om utvikling av
brukerundersgkelser for offentlig sektor. Det var derfor
naturlig for dem & levere et felles prosjektforslag. KRD
valgte 4 stgtte dette med hele det disponible belgp.

Tilsagn om stgtte ble gitt i brev av 18. august, og
prosjektavtalen undertegnet 23. september.

1.2. Prosjektet

1.2.1. Problemlgsning

SSB og BI har lgst oppdraget i samsvar med prosjekt-
forslaget av 22. mai. Der ble det gitt uttrykk for at
KRDs problemstillinger omfattet bide et metodeaspekt
og et bruksmateaspekt, og at det for begge aspekters
vedkommende var gnske om béde en tilstandsrapport
og forslag til forbedringer. Det ble videre forutsatt at
den metodiske tilstandsrapporten matte avgrenses til
de mest utbredte brukerundersgkelsene, samt de lokale
opplegg som maétte vaere utviklet i eller for de utvalgte
kommunene. Hva tilstandsrapporten for bruksméater
angdr, var det fra KRDs side lagt inn en forutsetning
om avgrensning til 2-4 kommuner. Nér det gjelder
forslag til forbedringer av bade metoder og bruks-
mater, ble det lagt til grunn at KRD avgrenset dette til
en redegjgrelse for de forskningsmessige utfordringer
som tilstandsrapporten avdekket, eventuelt ikke be-
svarte. Hva det siste angér, ble det i prosjektforslaget
understreket at en undersgkelse i 2-4 av landets 434
kommuner ikke kan gjgre krav pa representativitet, og
at opplegget derfor var lite egnet til & besvare KRDs
spgrsmél om kommunene bruker brukerundersgkelser
likt eller forskjellig.

Prosjektforslaget forutsatte videre at for evalueringen

av A) eksisterende metoder ville

a) Empirien vere lik det som kunne fremskaffes av
dokumentasjon om dem

b) Teorien vaere lik de metodologiske kriteriene for &
vurdere om undersgkelsesopplegg gir representa-
tive, valide og reliable svar

Et helt avgjgrende metodologisk kriterium er at det
faktisk foreligger offentlig tilgjengelig dokumentasjon.

For evalueringen av B) eksisterende bruksmater ville

a) Empirien veere intervjuer i 2-4 kommuner som
forutsatt av KRD

b) Teorien veere det gvrige moderniseringsprogram
for offentlig sektor
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Moderniseringsprogrammet kunne pa sin side belyses
ut fra relevant vitenskapelig teori (som gkonomisk
teori, demokratiteori, forvaltningsteori).

Prosjektets metodeaspekt kunne umiddelbart dra
veksler pa foreliggende teori, dvs. vitenskapsteoretisk
og metodologisk litteratur. Det var her tilstrekkelig &
redegjgre for hva som er "god forskning", og anvende
disse kriterier pd de utvalgte undersgkelsesopplegg.
Det finnes ikke tilsvarende kriterier for hva som er
"gode bruksmater". Prosjektets bruksaspekt lot seg
derfor ikke belyse deduktivt, dvs. ved & sammenholde
eksisterende bruksmater med teori om bruk av bruker-
undersgkelser i forvaltningen. Opplegget med empirisk
undersgkelse av bruksméte i 2-4 kommuner indikerte
derfor en induktiv tilnaerming, der erfaringene fra disse
kommunene kunne danne utgangspunkt for en riks-
representativ underspkelse med formél a finne "beste
praksis", som deretter ville vaere teori og mélestokk for
benchmarking inntil ny og enda bedre praksis fore-
ligger. Dette er avgjort en hensiktsmessig mate 4 folge
opp undersgkelsen, men var ikke realiserbart innenfor
prosjektets tidsramme, forutsatt & veere et halvt ar da
prosjektforslaget ble utformet, i praksis tre méneder fra
avtale ble inngétt. Innen tidsfristen métte det
teoretiske grunnlaget for bruk av brukerundersgkelser
utredes parallelt med og derfor uavhengig av datainn-
samlingen for den empiriske undersgkelsen, hvilket
medfgrte at teori og empiri matte bli to selvstendige
produkter av prosjektet. SSB og BI foreslo og fikk
aksept for en slik arbeidsform.

1.2.2. Organisering og gjennomfgring

SSB og BI har organisert og gjennomfgrt prosjektet i
samsvar med prosjektforslaget. Til & foresta den
lppende driften ble det etablert et felles prosjektstyre
bestdende av seniorradgiver Asle Rolland og radgiver
@yvind Brekke fra SSB, samt amanuensis Bendik
Meling Samuelsen og forskningsleder Pal Rasmus
Silseth fra BI. Styret har rapportert til fagdirektgr for
personstatistikk Johan-Kristian Tgnder i SSB og
konserndirektgr for forskning og fagressurser Inge Jan
Henjesand pa BI.

Internt i SSB og pa BI ble det etablert prosjektgrupper
med prosjektledere som operativt ansvarlige. I SSB ble
prosjektet forsterket ved & knytte det opp mot SSBs
overordnede rammeprosjekt Systematisk kvalitets-
arbeid, basert pé prinsippene i Total Quality Manage-
ment (TQM), og seniorradgiver Eivind Frilseth ble
utnevnt til prosjektlos. Prosjektgruppene har rekvirert
interne ressurser etter behov.

Prosjektstyret har hatt mgter med 2-3 ukers mellom-
rom. Det utarbeidet prosjektplan med malformulering,
milepalplan og detaljplan samsvar med SSBs Hdndbok
i prosjektstyring (SSBs handbgker 58, 1995). Arbeids-
delingen mellom SSB og BI har vert som forutsatt i
prosjektforslaget, der SSB ble gitt hovedansvar for

8

bruksmateaspektet og BI hovedansvar for metode-
aspektet, men der de hovedansvarlige skulle rapportere
til hverandre via prosjektstyret, som derved ble kata-
lysator bade for idéutvikling og kvalitetssikring av
delprosjektene. Det fremgikk av KRDs opplegg at bare
ett av delprosjektene krevde feltarbeid: Undersgkelsen
av bruksmaéter og brukererfaringer i 2-4 kommuner.
Denne ble utfgrt av SSBs seksjon for datafangst-
metoder, under ledelse av @yvind Brekke. Det ble
utarbeidet selvstendige rapporter og notater om hvert
delprosjekt.

1.3. Denne rapporten

Dette er hovedrapporten fra prosjektet. Den har to

formal:

1. A gi en kommentert oversikt over rapportene fra
de ulike delprosjekter

2. A redegjore for forskningsmessige utfordringer pa
omrédet

dvs. besvare spgrsmal 3 i KRDs opplegg for gjennom-
foring av prosjektet.

Hovedrapporten bygger pa fplgende arbeider, som alle

vedlegges:

e '"Konkurranse, kvalitet, demokrati - og brukerunder-
spkelser" (Asle Rolland)

e '"Erfaringer med brukerundersgkelser i noen norske
kommuner" (@yvind Brekke)

e "Metodeutfordringer i brukerundersgkelser" (Bendik
Meling Samuelsen og Pal Rasmus Silseth)

e "Kvalitet som méaleproblem for kommunal tjeneste-
produksjon" (Asle Rolland)
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2. Bruksaspektet

2.1. Teoretisk kontekst: Reform av offentlig
sektor
Prosjektgruppens bidrag til en teoretisk kontekst for &
evaluere bruken av brukerundersgkelser er
diskusjonsnotatet "Konkurranse, kvalitet, demokrati - og
brukerunderspkelser" av Asle Rolland. Kvalitetsaspektet
ble ytterligere utdypet Rollands foredrag om "Kvalitet
som mdleproblem for kommunal tjenesteproduksjon", pa
Kommunalavdelingens UFO-seminar om "Kvalitet i
kommunal tjenesteproduksjon", KRD 28.11.03.

Diskusjonen legger til grunn at det p& 1980-tallet fant

sted et hamskifte i synet pa offentlig sektors formél og

arbeidsoppgaver. Ut gikk kommandostaten, inn kom

velferdskommunen. Hamskiftet hadde som forutsetning

og/eller konsekvens tre forvaltningspolitiske tema, som

ble bundet sammen av deres felles forhold til et fjerde

tema:

1. Reorganiseringen av offentlig forvaltning

2. Brukerorientering av offentlig tjenesteyting

3. Kuvalitetsorientering av bade forvaltning og
tjenesteyting

4. Markedsorientering og konkurranse

I diskusjonsnotatet blir brukerundersgkelsenes formaél

og nytteverdi dreftet i forhold til tre referanserammer,

som alle forekommer i politiske dokumenter og

faglitteratur pa omradet:

1. Konkurranse som virkemiddel (og dets motstykke,
monopolet)

2. Kuvalitet som mélsetting (og dens indikator, bruker-
tilfredshet)

3. Demokrati som styringsform (og dens prinsipaler
og agenter)

Det blir anlagt tre hovedperspektiv, hver med sine
aktgrer som kan ha sammenfallende eller motstridende
interesser knyttet til undersgkelsene:

1. Produsent- eller tilbyderperspektivet

2. Borger- og brukerperspektivet

3. Politiker- og myndighetsperspektivet

Det blir skilt mellom ulike typer brukerundersgkelser:
1. Undersgkelser fgr, under og etter produksjonen av
en tjeneste

2. Holdnings- og atferdsundersgkelser
3. Standardiserte og spesialtilpassede undersgkelser

Innenfor hver referanseramme blir det spurt om hvilke
aktgrer som har nytte av hva slags undersgkelser til
hvilke formél, og omvendt om hvilke konsekvenser for
sine omgivelser aktgrer produserer ved & ta i bruk ulike
typer undersgkelser.

Diskusjonen under konkurranse som virkemiddel tar
utgangspunkt i de fire formene for konkurranse-
eksponering i Sandbekk-utvalgets utredning "Bgr
offentlig sektor eksponeres for konkurranse" (NOU
2000:19). Disse sammenholdes med det femte
alternativ, opprettholdelse av det kommunale
monopol. Brukerundersgkelsenes innhold, formaél,
nytteverdi og konsekvenser ble dermed drgftet i
forhold til fem forskjellige méater & organisere den
kommunale tjenesteproduksjon:

Etablering av konkurransemarkeder
Anbudskonkurranser

"Pengene fglger brukeren"

Benchmarking

Kommunalt monopol

kWi

Diskusjonen viser at organiseringen av den kommunale
tjenesteproduksjon kan ha betydelige konsekvenser for
nytteverdien av & gjennomfgre brukerundersgkelser,
for hva slags undersgkelser som behgves, samt for
hvordan undersgkelsene, og kontrollen med dem,
bergrer de ulike aktgrenes interesser. Eksempelvis vil
opprettholdelse av kommunalt monopol, men med
benchmarking som konkurranseform ("virtuell" kon-
kurranse), kreve et samarbeid mellom kommuner om
standardisering av undersgkelser som verken er ngd-
vendig eller ngdvendigvis hensiktsmessig for tjeneste-
leverandgrene ved de tre formene for "reell” konkur-
ranse (1-3 ovenfor) - blant annet fordi standardisering
kan vere til fordel for brukerne og ikke tilbyderne ved
de tre formene for "reell" konkurranse (forskyvning fra
produsent- til konsumentmakt, fra selgers til kjgpers
marked). "Reelle" konkurrenter samarbeider ikke med
mindre de blir tvunget til det, eller de har stgrre for-
deler av samarbeid enn konkurranse, hvilket for gvrig
kan komme i konflikt med konkurranselovgivningen.
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Diskusjonen under kvalitet som mdlsetting har som
formal & undersgke problemene med & styre kommunal
virksomhet i forhold til et slikt méal. Disse problemene
pavirker hva som vil veere formél, nytteverdi og
konsekvenser av & gjennomfgre brukerundersgkelser,
spesielt undersgkelser med formal & nytte brukernes
tilfredshet som indikator for tjenestens kvalitet.

I foredraget om kvalitet som méleproblem blir
kvalitetsbegrepet drgftet i forhold til de fem matene &
organisere kommunal tjenesteproduksjon (konkur-
ransemarkeder, anbudskonkurranser, "pengene fglger
brukeren", benchmarking, og monopol). Forskjellen
mellom markedsstyring og politisk styring blir under-
streket, likesa forskjellen mellom kvalitet som pro-
duktorientert og tilfredshet som brukerorientert
begrep. Foredraget er sdledes et begrepsmessig mot-
stykke til diskusjonsnotatet, der det er brukerunder-
spkelsene som blir drgftet i forhold til de samme fem
matene 4 organisere tjenesteproduksjonen.

Drgftingen i diskusjonsnotatet om konkurranse,
kvalitet og demokrati tar ogsa utgangspunkt i det
"svevende og uhdndgripelige" ved kvalitetsbegrepet.
Det blir redegjort for den statlige og kommunale jakten
pa kvalitetsindikatorer, en tilneermingsmate som
implisitt forutsetter at kvalitetsproblemet kan redu-
seres til et maleproblem ("hvordan méle kvalitet").
Béade i diskusjonsnotatet og i foredraget blir det pavist
at mélet om kvalitet kan komme i konflikt med andre
hgyt prioriterte mal for den kommunale tjeneste-
produksjon. Spesielt blir det redegjort for malkonflikter
mellom brukeropplevd tjenestekvalitet og gkonomisk
effektivitet, samt mellom brukeropplevd tjeneste-
kvalitet og en konkurranseutsatt kommunal tjenestes
markedsandel.

Sentralt i diskusjonsnotatet star dreftingen av de
egenskapene ved tjenesteyting som gjgr kvalitets-
begrepet spesielt vanskelig a applisere for offentlig
tjenesteproduksjon, serlig den store informasjons-
asymmetrien mellom tjenestenes produsenter og
konsumenter. Det blir redegjort for kvalitetsbegrepet
som todelt ("conformance" og "fitness"), for skillet
mellom "search goods" og "experience goods", samt for
skillet mellom "quality management, quality control
and quality assurance", og pavist hvilke konsekvenser
disse begrepene har for brukernes (manglende)
muligheter til & evaluere profesjoners tjenestepro-
duksjon. Det blir skilt mellom fire former for
(a)symmetrisk informasjon mellom tjenestenes
produsenter og brukere':

! Walsh, K. 1991. 'Quality and Public Services'. Public Administration
69:503-514.
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Degree of difficulty for user in evaluating quality

Low High
Degree of diffi- Low 1. Mutual 2. Producer
culty for produ- knowledge knowledge
cer in evalua- Hieh 3. Consumer | 4. Mutual
ting quality & knowledge ignorance

Forutsetningene for og konsekvensene av 4 male
brukeropplevd kvalitet i disse fire situasjonene blir
dregftet i notatet. Situasjon 2 er trolig den som til-
trekker seg mest oppmerksomhet, og som sterkest
fremmer et gnske om brukeropplevd kvalitet som
mottrekk mot den brukeravmakt og produsentarro-
ganse som situasjonen apner for. Imidlertid blir det
pavist at produsentens informasjonsovertak i situasjon
2 ikke ngdvendigvis er til gkonomisk fordel for
produsenten nér velferdstjenester selges i et marked -
hvilket for konsumenten er en gkonomisk fordel, men
en kvalitetsmessig ulempe, da produsenten i situasjon
2 har motiv for & holde hgy kvalitet borte fra markedet.

Diskusjonen under demokrati som styringsform innledes
med en beskrivelse av hvordan det kan knyttes borger-
og brukerundersgkelser til samtlige ledd i den demo-
kratiske styringskjeden:

Ledd | Den demokratiske | Undersgkelser
styringskjeden
1 Borgerne velger Verdi- og
representanter holdningsundersgkelser
Interesse- og behovs-
undersgkelser
Politiske meningsmalinger
Partibarometre
Valgdagsmaélinger
Valgundersgkelser
2 Representantene Interesse- og behovs-
vedtar politikken undersgkelser
Politiske meningsmalinger
Partibarometre
3 Administrasjonen Interesse- og behovs-
iverksetter tiltak undersgkelser
Bruksundersgkelser,
brukeratferd
4 Borgerne vurderer Brukertilfredshetsunder-
tiltakene spkelser
Borgertilfredshetsunder-
spkelser
5 Borgerne velger (som 1 over)
representanter

Bruken av brukerundersgkelser i den demokratiske
styringskjeden blir drgftet i lys av prinsipal-agent-teori
og teorien (eller ideologien) om New Public Manage-
ment (NPM). NPM reiser spgrsmalet om bruk av
brukerundersgkelser til & gke prinsipalenes makt over
sine agenter, eventuelt agentenes makt over sine
prinsipaler. Ut fra normativ demokratiteori er det
forste gnskverdig, ut fra prinsipal-agent-teori og Public
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Choice-teori er det siste realistisk. Avgjgrende kan vare
kontrollen med undersgkelsene - med hvem som skal
spgrres, hva de skal spgrres om, og hvem skal ha
tilgang til resultatene. Diskusjonsnotatet drgfter denne
problemstillingen pa grunnlag av to kritiske teori-
arbeider, ett der det uttrykkes skepsis til offentlig
sektors adopsjon av markedets konsumentbegrep, og
ett der det uttrykkes tilsvarende skepsis til adopsjonen
av markedets produsentbegrep.

Den demokratiske styringskjeden er i diskusjonsnotatet
en av tre innfallsvinkler til drgfting av brukerunder-
spkelsene som demokratiproblem, eventuelt som
lpsning pd demokratiets problem. De to andre er
brukerdeltakelse som alternativ demokratikanal
("nedenfra og opp"), og brukerundersgkelser som
politisk styringsverktgy ("ovenfra og ned"). Ut fra
perspektivet "alternativ demokratikanal" blir bruker-
undersgkelsene drgftet i forhold til andre mater &
organisere alternativer (eller supplement) til den
demokratiske styringskjeden®:

Demokratiske
perspektiver

Aktuelle organisatoriske
tiltak

Generelt Internett-debatter

deltakerdemokrati:

"Ordfgrerbenk", "Politikerdag"
el

Folkemgter

Innbyggerdeltakelse i
budsjettprosesser

Ressurs- eller referansegrupper

Barn og unges
kommunestyre/rad

Eldrerad

Lokale utvalg

Brukerdemokrati: Brukermgter

Rad for funksjonshemmede

Brukerrad ved skoler og
eldreinstitusjoner

Kontaktutvalg med frivillige
organisasjoner

Apenhet: Informasjonsmedarbeider

Informasjon i media, politikere
og via Internett

Serviceerklering og
servicedeklarasjoner

Ut fra styringsperspektivet blir brukerundersgkelsene
dreftet i forhold til kontroll og stgtte som styringens
virkemidler. Sammenholdes disse to egenskaper ved
styringen med standardisering og spesialisering som to
egenskaper ved undersgkelsene, gir det opphav til fire
styringssituasjoner:

2 Vabo, S.I. 2000. 'Kommunale demokratitiltak - alternativ til den
representative kanalen?'. Kap. 12 i A. Johnsen, L. A. Loe & S. I. Vabo
(red): Styring og medvirkning i lokalforvaltningen. Oslo: Cappelen
Akademisk.. Tabell 1 forkortet.

Brukerundersgkelsene er

Standardi- Spesialtil-

serte passede
Demokratisk Kontroll 1 2
styring som  Stgtte 3 4

De fleste styringsproblemer knyttet til bruk av bruker-
underspkelser synes & kunne plasseres innenfor dette
begrepsapparatet.

Sammenfattet etterlater drgftingen et inntrykk av at
det primeert er produsentene, eller tilbyderne av de
kommunale tjenestene, som har interesse av spesialtil-
passede brukerundersgkelser.

e De har det fordi spesialisert tjenesteproduksjon -
her av brukerundersgkelser - i en viss forstand er av
hgyere kvalitet og folgelig med stgrre nytteverdi for
sine brukere, i dette tilfelle de kommunale tjeneste-
produsenter

e De har det fordi undersgkelsen derved vil veere
gjennomfgrt pa deres premisser, gi dem eierskap til
opplegget og bedre kontroll med resultatene

e De har det fordi unik informasjon kan brukes i
markedsfgringsgyemed (unike data kan i seg selv
fremstilles som et komparativt fortrinn)

e De har det fordi unik innformasjon skjermer
tjenesteprodusentene mot borgerne, brukernes,
politikernes og myndighetenes kontroll

For borgerne, brukerne, politikerne og forvaltningen er
forholdet omvendt. De trenger alle standardiserte
undersgkelser og sammenlignbare data som grunnlag
for & kunne kontrollere tjenesteprodusentene og foreta
rasjonelle handlingsvalg i forhold til dem, i markedet
ved kjop av tjenester og i demokratiet ved beslutninger
om bevilgninger. De deler produsentenes gnske om
spesialisering kun i den utstrekning de selv ikke gnsker
& bli kikket i kortene. De lokale politikerne og
kommunalforvaltningen kan ha slike behov i forhold til
statlig politikk og forvaltning.

Heller ikke tjenesteprodusentene har imidlertid noe
ubetinget behov for spesialtilpassede undersgkelser. De
har behov for standardisering ved etablering av
konkurransemarkeder, nar "pengene fglger brukeren"
og ved "virtuell" konkurranse eller benchmarking.

Av dette fplger at tjenesteprodusentenes behov og
muligheter for spesialtilpassede undersgkelser er stgrst
ved det kommunale tjenestemonopol. Den unike
tjeneste dekkes da ved hjelp av unike brukerdata, og
muligheten for & sammenligne begrenses til &
sammenligne monopolet med seg selv over tid. Av
dette fglger videre at spesialtilpassede undersgkelser
vil vaere et middel ogsé til & opprettholde tjeneste-
monopolet. Det kan derfor synes som om kommunene
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gnsker seg spesialtilpassede undersgkelser ikke som
instrument for & mgte konkurransen, men som middel
til & hindre at konkurranse oppstér.

2.2. Empirisk kontekst: Kommunale
erfaringer med brukerundersgkelser

2.2.1. Metode

Verken KRDs prosjektinnbydelse eller SSB og Bls
prosjektforslag beskrev i detalj hvordan den empiriske
undersgkelsen av kommunale erfaringer med bruker-
undersgkelser skulle gjennomfgres. KRD antydet som
nevnt en undersgkelse i 2-4 kommuner. SSB og BIs
prosjektforslag holder dpent bdde antall kommuner (2,
3 eller 4), antall intervju per kommune og metoden for
datainnsamling (individuelle dybdeintervju, gruppe-
samtaler, standardiserte spgrreskjema). Dette var en
konsekvens av den foreslatte metode for utvelgelsen av
kommuner. SSB og BI foreslo bekvemmelighetsutvalg
av antatt interessante kommuner, og at disse ble valgt
ut i samrad med KRD pa grunnlag av forhandskjenn-
skap. Med kostnadsrammen gitt ville stgrrelse og
beliggenhet for disse kommunene bli avgjgrende for
antall intervju og valg av innsamlingsmetode. Prosjekt-
forslaget avgrenset imidlertid universet av respon-
denter i kommunene til den politiske ledelse og
forvaltningen. Politisk ble det foreslatt en avgrensning
til ordferer og gruppeledere, forvaltningsmessig til
rddmann og etatsledere. Dertil burde fagforenings-
ledere utgjgre et eget stratum, da brukerunder-
spkelsene ogsé angar forholdet mellom ledelse og
ansatte i kommunene. Ekskluderte var dermed
publikum (brukerne) og tilbyderne av de undersgkte
tjenester, med den begrunnelse at undersgkelsens
formal var & undersgke den styringsmessige bruk av
undersgkelsene, ikke deres bruk for a forbedre
samhandlingen mellom tjenesteyter og klient. Hva
utvelgelsen av kommuner angér, ble det i prosjekt-
forslaget gitt uttrykk for det gnskelige ved & f4 med
kommuner som har valgt ulike lgsninger nar det
gjelder brukerundersgkelser.

Rad om interessante kommuner fikk prosjektgruppen i
sitt forste mgte med KRD. Disse ble supplerte med rad
fra Kommunenes Sentralforbund (KS) og TNS Gallup,
som begge dekker et stort antall kommuner med sine
undersgkelsesopplegg (KS Effektiviseringsnettverkene
og TNS Gallup Standard Kommuneundersgkelse). P4
bakgrunn av disse rddene bestemte prosjektets
styringsgruppe seg for a gjennomfgre fem dybde-
intervjuer i hver av tre kommuner pa @stlandet, i alt
15 intervjuer. @nskede intervjuobjekter var kom-
munens ordfgrer, en opposisjonsleder, kommunens
rddmann, en etatsleder fra en etat med brukerunder-
sokelser, og en fagforeningsleder fra samme etat.
Hensikten med disse klyngeutvalg var & avdekke
konvergens og divergens i ulike aktgrers syn pa de
samme undersgkelsene.
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[ praksis viste det seg sveert vanskelig & gjennomfgre et
slikt design fullt ut. Hovedarsaken til dette var at
undersgkelsen ble gjennomfgrt samtidig med et
kommunevalg og den pafglgende rekonstruksjon av
kommunenes ledelse. Dette gjorde det til dels vanske-
lig & oppna avtale med de gnskede intervjuobjekter,
samtidig som valget endret hvilke personer det var
interessant & intervjue. Eksempelvis kunne ordfgreren
som gikk av, veere en vel sd viktig informant som den
nye ordfgreren, samtidig som den gamle ordfgrerens
erfaringer ville fa redusert gyldighet hvis den nye slo
inn pa en ny kurs for brukerundersgkelsene.

Som fglge av disse forhold ble designet med 5 inter-
vjuer gjennomfgrt i 2 kommuner. Det ble imidlertid
supplert med enkelintervjuer i ytterligere 3 kommuner.
I alt ble det gjennomfgrt 14 intervjuer i 5 kommuner
(hvorav ett med 2 personer). Det ble altsé gjennomfgrt
det antall intervjuer som SSB og BI la opp til, og i flere
kommuner enn forutsatt av KRD, men av den grunn
fordeler intervjuene seg noe annerledes. Kombina-
sjonen av klynger og enkeltintervjuer tror vi imidlertid
at alt i alt tilferte prosjektet merverdi i forhold til
planen.

2.2.2. Resultater og refleksjoner

Intervjuene er dokumenterte i rapporten "Erfaringer
med brukerundersgkelser i noen norske kommuner", av
@yvind Brekke. Det nedenstdende er basert p& Brekkes
eget sammendrag og refleksjoner pa grunnlag av dem.

Brekke innleder sammendraget med & fastsla at et lavt
antall intervjuer og et ikke representativt bekvemme-
lighetsutvalg gjor at undersgkelsens funn ikke kan
generaliseres ut over de kommuner som har vert med.
Dette begrenser formalet med sammendrag og
kommentarer til & identifisere hovedtrekk og viktige
problemstillinger for fremtidig forskningsinnsats.

Selvgjort er velgjort: Det er mye egeninnsats i utvikling
og utforming av brukerundersgkelsene. Dette blir
hovedsakelig oppfattet som et gode, da det sikrer lokal
forankring, ansattes medbestemmelse i utviklingen av
undersgkelsene, samt brukerdeltakelse ogsa i utvik-
lingen av dem. Av og til kan det virke som tradisjonelle
vitenskapelige kvalitetskriterier forsvinner i iveren etter
konkrete og praktiske lgsninger.

Brukerunderspkelser er en leeringsprosess: Kommunene
oppleves & vaere i en leeringsprosess, der veien i stor
grad blir til mens man gar. For & komme fram til
stgrre, systematiske styringssystemer er det mange som
opplever det som viktig at man begynner i det smé,
gjor seg egne erfaringer og bygger ut etter hvert. Nar
man har kommet fram til store og til dels komplekse
styringssystemer bygd pa brukerundersgkelser,
begynner man a sondere om det er mulig & kutte ned
pa omfanget igjen.



Rapporter 2004/7

Evaluering av kommunale brukerundersakelser

Lokalfokus er viktig(st): Kommunene som var med i
undersgkelsen, har gjennomgéende meget sterkt fokus
pa lokal tilpasning og forankring i egen organisasjon.
De avviser ikke et interkommunalt sammenliknings-
grunnlag, men hvis dette gar pa tvers av behov for
lokal tilpasning, velger de lokal tilpasning som
viktigere for egen nytte av undersgkelsene.

Kommunestgrrelse begrenser: Kommunestgrrelse
fremstar som en kritisk faktor. De minste kommunene i
undersgkelsen ser ut til 4 slite med & finne rom for &
bygge nok kompetanse i egen organisasjon. De etter-
sper interkommunale lgsninger for & lgse denne
utfordringen. De stgrste og mest ressurssterke
kommunene fremstar pa den annen side med relativt
stor tro pa "egne evner", inklusive en viss mistro til
statens og departementets eventuelle fgringer for &
skape sammenlikningsgrunnlag.

Moderat statistisk-analytisk ambisjonsnivd: Det
giennomfpres en del utforskende undersgkelser,
spesielt i arbeidet med & utvikle spgrreskjemaer og
spersmalsformuleringer. For det meste er det
imidlertid beskrivende undersokelser, rettet mot a
produsere en score (gjennomsnitt) som sier om noe er
bra eller darlig, eventuelt relativt til noe annet. Det var
ikke mulig a finne noen mer dyptloddende analyser
som siktet mot & forklare spesifikke sammenhenger.

Kommuner som har erfaring med undersgkelser er
fortsatt positive, men kanskje mer kritisk reflekterte: Alle
kommunene er gjennomgéende (fortsatt) positive til
brukerundersgkelser. Det virker imidlertid som at
erfaring fgrer til at de mer enn fgr problematiserer at
det kan veere vanskelig 4 stille gode spgrsmal, og
giennomfere gode undersgkelser.

Politikerne er delvis tilskuere, i alle fall forelppig:
Politikerne virker ikke & ha kommet helt i inngrep med
brukerundersgkelsene som beslutningsstgtte for deres
egne prioriteringer. Noen av informantene pro-
blematiserer ogsa i hvilken grad de egentlig skal det, i
forhold til deres rolle som representanter for hele
befolkningen, ikke bare brukerne.

Brukerundersgkelser fremstdr som partingytralt: Politisk
"farge" pa ordfgrer og det politiske tyngdepunktet i
kommunestyret virker lite viktig. Det var ingen av
respondentene som knyttet brukerundersgkelser til noe
bestemt partis politikk.

Skepsis til akademiske krav til undersgkelsesmetoder og
statistiske teknikker: Mange er relativt avslappet i for-
hold til krav til undersgkelsenes metode, og mer opp-
tatt av lokal tilpasning. Det er ogsa en viss motstand
mot "import" av konsulentfirmaers lgsninger. Det er
liten grad av statistisk analyse p& materialet, ingen
hadde gjort noe forsgk pé statistisk modellering for &
finne viktighet. Dette synes ikke & skyldes spesifikk

motstand, mer a veere basert pa et jordnert, praktisk
anlagt fokus, samt uvitenhet om mulighetene for slike
analyser.

Fellestrekk for ordforere (2 intervjuer): Mange kom-
munepolitikere mangler erfaring. Noen mangler ogsé
interesse, og mange i kommunestyrene mangler
kompetanse pa brukerundersgkelser. En meta-
observasjon: i to kommuner som ogsa ble kontaktet,
ble deltakelse i dette prosjektet avvist delvis med
begrunnelse i at politikerne ikke hadde nok erfaringer
pa feltet. Begge disse kommunene hadde lengre
historikk pa temaet brukerundersgkelser, enn enkelte
av dem som ble med.

Fellestrekk for leder opposisjon (2 intervjuer): Det synes
a veaere liten opposisjon mot brukerundersgkelser som
verktgy, noe mer mot konkret anvendelse av under-
spkelsene. Men det forekommer diskusjon om bruken
av ressurser pa slike undersgkelser, i forhold til andre
formal.

Fellestrekk for radmenn (3 intervjuer):

e brukerundersgkelser er et sentralt ridmannsverktgy
(denne hypotesen kommer frem ogsé i intervjuer
med personer i andre roller)

e raddmannen er ofte sentral i igangsettingen av
brukerundersgkelser, bade i ad-hoc sammenheng,
og som del av stgrre styringssystemer

o for "viderekomne" kommuner er det sentralt at
rddmannsmyndigheten forankrer, at undersokelser
faktisk gjennomfgres og anvendes, men da delegert
til virksomhetsniva

Fellestrekk for Etatsledere (3 intervjuer)

e etatslederne ser klart nytteverdi av undersgkelsene,
men ser ogsa utfordringer i mangfoldet av mulige
tolkninger, og forholdet til andre rammefaktorer,
spesielt gkonomiske rammer

Fellestrekk for Hovedtillitsvalgte (2 intervjuer)

e Fagforeningene er ikke kritiske til
brukerunderspgkelser som sddan, men ser klarest
utfordringen for de som skal yte tjenestene i forhold
til andre rammevilkér, spesielt gkonomiske
ressurser

e Sterk involvering fra starten av fremstar som et
premiss for fagforeningenes deltakelse

e En viss skepsis til "akademiske" verktgy, desto stgrre
engasjement pa praktisk undersgkelsesarbeid
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3. Metodeaspektet

Rapporten "Metodeutfordringer i brukerundersgkelser"
av Bendik M. Samuelsen og Pél R. Silseth omhandler

e kriteriene for evaluering av brukerundersgkelser

e evaluering av et utvalg eksisterende undersgkelser
e identifikasjon av metodiske forbedringsomrader

3.1. Evalueringskriterier

I KRDs prosjektinnbydelse blir det papekt at de fleste
kommunale brukerundersgkelser "ikke er ment a veere
forskning i snever forstand, men etablering av et
beslutningsgrunnlag. Mélet er a levere data som er
gode nok til et bestemt formal, men ikke ngdvendigvis
for andre form4l". Prosjektgruppens oppfatning er her
at uansett om formalet med en undersgkelse er &
fremskaffe kunnskap i seg selv (typisk for forskning),
eller & fremskaffe kunnskap som underlag for
kommunale beslutninger, ma det etableres sikkerhet
for at det faktisk er kunnskap som blir fremskaffet, og
denne sikkerhet oppnés bare ved 4 legge vitenskapelige
kriterier til grunn for undersgkelsene. For prosjekt-
gruppen er det et selvsagt krav til beslutninger med
konsekvenser for kommunens ansatte og innbyggere at
de treffes pd grunnlag av sann kunnskap om kom-
munens ansatte og innbyggere, og ikke pa grunnlag av
data som bare tilsynelatende gir sann kunnskap. Blant
de viktigste kravene til vitenskapelighet er etterprov-
barhet og etterrettelighet.

Denne forstaelsen ligger til grunn for den metodiske
rapporten, der det redegjgres for de vitenskapelige
kriteriene for

e valg og presisering av undersgkelsens formél og
problemstilling

valg av undersgkelsesopplegg eller design

valg knyttet til maling og operasjonalisering

valg av metode for datainnsamlingen

valg av prosedyre for utvelgelsen av respondenter
valg av analysemetode og rapporteringsform

Formalet med undersgkelsen kan veere fremtids- eller
fortidsorientert. Problemstillingen er en presisering av
formalet. Den vil ofte presisere hvilke variable som
inngar, og stille spgrsmél om sammenheng mellom
disse variabler. Kanskje den viktigste grunnen til
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presisjon her er implikasjonene for de péfglgende valg i
undersgkelsen. Problemstillingens presisering indikerer
hvilke design man begr velge, hva som skal males, hvem
som er respondenter, hva slags resultater som kan
produseres, hvordan disse kan rapporteres og brukes.

Nér det gjelder valg av design, stdr man hovedsakelig
overfor to alternativer: Et tverrsnittsdesign, og/eller et
kausalt design. Er det f.eks. valgt et tverrsnittsdesign,
begrenser det mulighetene til & besvare kausale
spersmal. Spgrres brukerne direkte om dette, vil de ha
en tendens til & svare at alt er like viktig, og da er man
like langt. Nar det gjelder méaling og operasjonalisering
av variablene, er det en gylden regel i samfunns-
forskningen at ikke-observerbare variable bgr méles
ved hjelp av flere enn ett spgrsmaél. Det er ogsé
gnskelig & unngé indekser som blander sammen
fenomener og deres arsaker. En hovedavveining er
mellom standardiserte og spesialiserte spgrsmaél, der de
fgrste er en forutsetning for sammenligning mens de
siste kan gi stgrre direkte utbytte for den individuelle
tjenesteyter.

Ved valg av datainnsamlingsmetode er det ogsa en
rekke hensyn 4 ta. Ett av dem som fremheves i
rapporten, er at "mennesker har en naturlig tendens til
& sensurere det de oppfatter som sosialt sensitivt, og
spersmal som er sosialt sensitive er tjent med sé stor
grad av anonymitet som mulig".

Helt sentralt for utvelgelsen av respondenter er hvem
den offentlige tjenesten regner som bruker. Avgjgrende
for kontrollen med undersgkelsens representativitet er
dertil selve utvalgsprosedyren (sannsynlighetsutvalg
eller ikke-sannsynlighetsutvalg). Avgjserende ikke bare
for kontrollen, men ogsé for utfallet nér det gjelder
representativiteten, er om et ikke-sannsynlighetsutvalg
er basert pa selvseleksjon, og om et
sannsynlighetsutvalg har hatt stort og skjevt frafall.

Nar det gjelder analyse av dyktighetsnivaer, papeker
rapporten at det er svert vanlig & presentere gjennom-
snittsverdier, sa vel ved enkeltspgrsmal som ved
indekser for variable mélt ved hjelp av flere spgrsmal.
Slike gjennomsnitt kan undertrykke viktig informasjon,
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eksempelvis fordi svaralternativer blir slatt sammen,
eller fordi spredningen rundt gjennomsnittet er stor.
Ved maling av sammenhenger mellom variable kan det
veere fordelaktig & beregne samvariasjon statistisk
fremfor & spgrre respondentene direkte om sammen-
hengen, for som nevnt, har alt da en tendens til & bli
like viktig.

For brukerundersgkelser i offentlig sektor er tilgangen
til rapporter en interessant problemstilling. I prinsippet
skulle man kunne anta at slike undersgkelser vil veere
fritt tilgjengelige, at de er for offentlig eller felles eien-
dom & regne. Brukerundersgkelser angar kommunens
borgere, og brukes de til beslutninger som bergrer
borgerne, vil det veere desto mer naturlig at borgerne
far innsikt. Dette er en utfordring pd mange méter.

3.2. Evaluering av et utvalg eksisterende
undersgkelser
De ovennevnte kriterier er benyttet til samlet
evaluering av et utvalg eksisterende brukerunder-
spkelser. Utvalget er ikke gjort tilfeldig, og kan derfor
ikke karakteriseres som representativt. Kunnskapen om
de aktuelle underspkelsene begrenser seg ogsa til den
skriftlige informasjon prosjektgruppen er blitt tilsendt
eller har kommet over pd annen méte, deriblant innfor-
masjon som er tilgjengelig pé Internett. Vi kan ikke
uttale oss om prosessene rundt undersgkelsene med
mindre disse er beskrevet i de dokumenter vi har hatt
tilgang til. Fordi evalueringen er samlet, vil sa vel
problemer med undersgkelsene som forslag til for-
bedringer kunne basere seg pa mangler ved bare én
eller noen fa av dem.

Samtlige av de evaluerte undersgkelsene er typiske
tilfredshetsundersgkelser med tverrsnittsdesign for &
evaluere dyktigheten pa ulike offentlige tjenester. Flere
av undersgkelsene presiserte ogsa at brukerundersgkel-
sen skal identifisere forbedringsomrader samt viktighet
av ulike elementer av en tjeneste for brukertilfreds-
heten av denne tjenesten. Dette kan gi et bilde av den
reelle etterspgrselen, men hvis tilfredshet ikke er den
eneste problemstillingen som er viktig for offentlig
sektor - hvilket neppe er tilfelle - tyder det snarere pa
manglende informasjon og tilbud om alternative
metoder. Enkelte av oppleggene gir ogsa inntrykk av
tilbudsstyrt etterspgrsel - man har tilbud om et
metodedesign og tilpasser sine problemstillinger til
dette.

Nér det gjelder operasjonalisering har vi kommet over
fremgangsmaéter som kan gi tvilsomme resultater,
eksempelvis bruk av ett enkelt spgrsmal for bedgmmel-
se av et tjenesteomrades kvalitet, og bruk av over 20
sporsmal til & lage en felles indikator. Vi har tidligere
advart mot & male brukertilfredshet med bare ett
sporsmal siden ikke-observerbare variabler bgr males
med flere indikatorer (spgrsmal). Men & sl sammen
ulike spgrsmal for s& & rapportere et gjennomsnitt er

heller ikke uproblematisk. Det er en forutsetning at
spgrsmalene som slds sammen maéler ulike sider av
samme kvalitetsomrade. Det finnes vitenskapelig
utviklede spgrsmalsbatterier som kan benyttes til &
male mange av de underspgkte tjenestene, men et ofte
brukt argument er at oppdragsgiver selv ma fa utvikle
spgrsmaélene for 4 skape engasjement og eierskap til
undersgkelsen. En slik strategi kan fore med seg flere
problemer enn nytte. Utvikling av spgrsmaél er en
vitenskap i seg selv, og det er lett & gjgre feil. Videre
mister man muligheten til & sammenligne score med
andre kommuner eventuelt andre enheter i samme
kommune, og mister dermed mye verdifull innforma-
sjon. Man kan ogsa stille seg undrende til kostnads-
effektiviteten ved at hver enkelt enhet eller kommune
selv skal utvikle sine egne spgrsmal.

Det ble stort sett brukt tverrsnittdesign til & innhente
primaerdata til undersgkelsene (telefon, men oftest
postalt), med unntak av kvalitative intervju i opera-
sjonaliseringsdelen for noen av undersgkelsene. En av
rapportene apner derimot for at datainnsamling kan
skje som intervju dersom respondentene kan ha
vanskeligheter med & besvare et spgrreskjema (eksem-
pelvis for omsorgstjenesten). Her er det viktig &
poengtere ovenfor lesere av undersgkelsene at ulike
tjenester har benyttet ulike datainnsamlingsmetoder da
dette kan pévirke resultatene. Dersom en av tjenestene
internt i en kommune har en annen datainnsamlings-
prosedyre enn for de andre tjenestene vil ikke resul-
tatene veere sammenlignbare pa tvers av tjenestene.
Den samme begrensningen gjelder for sammenligning
av data péa tvers av kommuner dersom man ikke har
kontroll pd hvordan svarene er innhentet. Bruk av
profesjonelle datainnsamlingsbyra vil ofte veere en
kvalitetsmessig fordel, men det er klart at dette vil
vere et kostnadsspgrsmal for oppdragsgiver. Det er i
utgangspunktet f& problemer forbundet med & utfgre
datainnsamlingen selv, men da ma man vere klar over
de krav som mé oppfylles. Vi ser helt klart behov for
retningslinjer til oppdragsgiver pa dette omradet.

Det har vert benyttet forskjellige utvalgsprosedyrer, og
vi har sett eksempler pa undersgkelser hvor man kan
stille store spgrsmaélstegn ved prosedyren. I enkelte
tilfeller var det ikke engang rapportert hvordan man
hadde trukket utvalgene. Dette kan vere kilde til flere
problemer. For det fgrste vet vi ikke med sikkerhet om
resultatene fra de som har svart gir et riktig bilde i
forhold til populasjonen. Videre vil det vere vanskelig
4 fastsld om endringer i kvalitet fra en méling til den
neste skyldes at tjenesten faktisk har blitt bedre eller
darligere eller om endringen skyldes at sammen-
setningen av de som har svart, har endret seg.

En annen utfordring er definisjonen av brukeren. Her
opplever vi blandede fremgangsmater, spesielt i skole-
sektoren (de yngste aldersgruppene) og helse- og
omsorgsvesenet. En variant var at brukeren selv
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besvarte spgrsmélene. Det man mé passe pa i slike
situasjoner er & vurdere om respondentene er i stand til
& gi "korrekte" tilbakemeldinger pa spgrsmal som skal
besvares pa en skala. Man kan stille seg spgrsmalet om
skalaspgrsmal i det hele tatt er relevant hos disse mél-
gruppene. En mer utbredt variant synes a veere at
pargrende eller foresatte svarer pd vegne av brukeren.
Her ber man stille spgrsmél om respondentene (surro-
gatbruker) er i stand til 4 svare pa vegne av andre. Et
annet problem ved a intervjue eldre og barn direkte er
at de kanskje trenger hjelp og veiledning til & svare pa
skjemaene. Svarene kan bli pavirket dersom hjelpen
ytes av en person respondenten stér i avhengighets-
forhold til. En tredje variant er & intervjue bade bruker
og pargrende/foresatte. En av undersgkelsene
rapporterte derimot ogsd resultater fra ikke-brukere.
Selv om man skiller mellom bruker og ikke-bruker i
rapporteringen kan dette fgre til forvirring hos lesere
av undersgkelsen. Man bgr i stor grad etterstrebe
lettfattelighet i rapporteringen for & begrense
potensielle misforstéelser hos leserne.

Vi har ogsa sett eksempel pa at tall har blitt offentlig-
gjort uten at respondentene er beskrevet, noe som
burde vere et krav. Man mé ogsa huske pé at
definisjonen av brukere pavirker muligheten til &
sammenligne seg mot andre undersgkelser.

Det er stort sett rapportert niva (dyktighetscore) og
frekvensfordeling i de undersgkelsene som er evaluert.
Det forekommer ogsé rapportering av "viktighet" i noen
av undersgkelsene selv om det bare unntaksvis er
gjennomfgrt analyser for & se pd sammenhenger
mellom variabler (noe vi etterlyser en mer omfattende
bruk av). Rapportering av dyktighet er derimot gjort pé
mange forskjellige méter. Noen rapporterer gjennom-
snitt i forhold til skalaen som ble brukt, andre regner
om til en 0-100 skala (noen uten & oppgi omregnings-
formel). En undersgkelse regner om gjennomsnittet fra
alle enhetene som er undersgkt til score 100 (som et
"nullpunkt"), og sé far enhetene en score som forteller
oss om de ligger over eller under gjennomsnittet. En
slik rapporteringsform viser ikke om du har blitt
dyktigere eller darligere i forhold til dine brukere, bare
hvordan du gjer det i forhold til gjennomsnittet. Nar
det opereres med sd mange méter 4 rapportere
resultater kan det veere vanskelig & holde oversikten
over hva et tall faktisk betyr. I tillegg ser vi at noen
undersgkelser rapporterer de samme resultatene pa
forskjellige méter i samme rapport (eksempelvis
indeksert tilfredshetsscore og en prosentvis andel som
har svart over 4 pa en 6-punkts skala). Her er det viktig
at de som er ansvarlig for & gjennomfgre/levere
undersgkelsene er konsekvent i rapporteringsform og
benytter analyser som er mest hensiktsmessig for &
forklare det de skal undersgke pa enklest mulig mate
og pa en mate som vanskeliggjgr feiltolkning. Vi ser et
klart behov for retningslinjer eller rdd om hvordan
resultatene skal analyseres og rapporteres.
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En hovedutfordring er rapportering og tolkning av
resultater. Det rapporteres til tider pd mater som gjor
tolkning vanskelig, resultatene er ikke utvetydige og av
og til ferer mangel pd dokumentasjon til potensielle
problemer. Uten at det foreligger detaljert dokumenta-
sjon i alle ledd i undersgkelsen er det ikke mulig &
sammenligne. Likevel vet vi at dette gjores. Lesere av
undersgkelser setter seg sjelden godt nok inn i bak-
grunnsmaterialet, men forholder seg ofte bare til
giennomsnittstallene som man sammenligner med for
eksempel andre kommuner. Siden variabelen bruker-
tilfredshet ofte er malt pa forskjellige méte i ulike
kommuner, men samme betegnelse benyttes, blir det
lett & vurdere sine egne tall mot andre kommuners tall
selv om de kanskje méler helt forskjellige ting. Dersom
det skal rapporteres resultater pd nasjonalt nivd som
muliggjer sammenligning pa tvers av kommuner ma
det stilles krav til at det som sammenlignes er
standardisert pa alle omrader. Evnen til 4 tolke stiger
med erfaringen man har til & gjennomfere slike under-
spkelser, og siden brukerundersgkelser i offentlig
sektor kan beskrives som & vaere i startfasen vil det
veere en utfordring for mange & vite hvordan man skal
forholde seg til tallene. A sgke informasjon og hjelp til
& utvikle kompetanse fra andre miljger kan derfor veere
et poeng i denne fasen.

3.3. Metodiske forbedringsomrader

Mange kommuner vil etterspgrre brukerundersgkelser
fra forskningsinstitusjoner og markedsanalyse-
institutter. I denne situasjonen kan det ofte vere
kompetansegap mellom oppdragsgiver og leverandgr.
Nér det gjelder formél og problemstillingsdefinisjoner,
er det essensielt at oppdragsgiver er i stand til &
definere dette ut fra eget behov. Leverandgren bgr
bidra til kunnskapsoverfgring allerede i denne
innledende fasen. Ulike formél og problemstillinger
kan kreve ulike undersgkelsesopplegg. Ved valg av
tverrsnittsdesign som undersgkelsesopplegg ma det
understrekes begrensninger dette inneberer for
konklusjoner om &rsaks-virkningsforhold. Bruk av
eksperimenter, borgerpaneler og kvalitative under-
spkelsesopplegg kan vurderes som alternativer til det
som virker 8 vaere det faste utgangspunktet, dvs.
spogrreundersgkelser av tverrsnittstypen.

I utgangspunktet har man et valg mellom standardi-
sering og lokal eller tjenestebasert tilpasning av
spersmal. Bruk flere spgrsmél for & male variabler som
ikke er direkte observerbare, som for eksempel bruker-
tilfredshet. Om mulig, gjennomfgr en pretest pa spgrs-
maél for en stor undersgkelse gjennomfgres. Sjekk av
hvorvidt respondenter forstar og har mulighet til &
besvare spgrsmalene. Unngd sammenblanding av arsak
(kvalitetsniva) og virkning (tilfredshet) som en og
samme variabel. Unnga a etablere indekser hvor arsak
og virkning inngar i samme indeks. Presiser alltid i
etterfglgende dokumentasjon hvordan man har gatt
fram for & etablere indekser, hvilke omkodnings-
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prosedyrer som er fulgt. Dokumenter hvordan alle
spersmal er stilt, og hvilke svaralternativer som er
brukt. Spgrsmalsbatterier skal ikke veere hemmelige, en
leverandgr som insisterer pa dette har et
forklaringsproblem.

De fleste utvalgsmetoder er beheftet med fordeler og
ulemper. Den enkelte problemstilling legger premis-
sene for hvilke utvalg som er mest hensiktsmessige.
Utvalgsmetoder skal alltid dokumenteres og helst
forklares ettersom det kan vare vanskelig for opp-
dragsgiver & skille dem fra hverandre. Presiser grenser
for generalisering. Dokumenter eventuelle problemer
knyttet til frafall. Veer kritiske til & la ikke-brukere far
svare for & oppfylle gitt krav til antall respondenter.
Det vil veere behov for & bruke surrogat brukere som
respondenter for visse tjenester der brukeren selv ikke
er i stand til & svare. I sé fall bgr man etterstrebe at
surrogatbruker sd langt mulig forseker & gi uttrykk for
reell brukers vurdering. Ver oppmerksom pé at
respondenter kan sensurere sine svar i undersgkelser
hvor de fgler sin anonymitet truet.

For svaert mange oppdragsgivere og brukere av under-
sokelsens resultater er det sannsynlig & anta at kunn-
skap om statistiske metoder er avgrenset. Lever-
andgren har derfor et spesielt ansvar for & anvende de
analysemetoder som er holdbare i en gitt situasjon. Nar
det gjelder ulike analyser, viser det seg at fglgende bgr
papekes: Dyktighetsnivier for eksempelvis tilfredshet
og kvalitetsomrader blir ofte rapportert med gjennom-
snittstall basert pa de skalaer som er anvendt i spgrre-
skjema. Ofte kan det vaere like nyttig informasjon i
variasjon som i gjennomsnitt. Nar man slir sammen
kategorier pa dyktighetsskalaer, s& skal dette vaere
utvetydig. Dersom en skala har seks kategorier fra 1 til
6, bgr man unnga a rapportere at kategori 5 og 6 er
eksempelvis tilfredse. Med en slik datareduksjon
oppnér man ingenting, og man kunne like gjerne hatt
en kortere skala i utgangspunktet. Man mé forklare
etablering av indekser utvetydig. Ved analyser av
samvariasjon er det tilsynelatende for begrenset bruk
av multivariate statistiske analyser (eksempelvis
regresjonsanalyser) for & analysere sammenhenger
mellom arsaker og virkning. Der samvariasjon er
aktuelt for problemstillingen, kan det vere hensikts-
messig a rapportere mer enn kun bivariate korrela-
sjoner ndr det er flere enn en arsak som antas & ha en
effekt pé en tilstand. Eksempelvis vil man ofte kunne
beregne effekten av ulike kvalitetsdimensjoner pa
tilfredshet bedre ved regresjonsanalyser enn korrela-
sjonsanalyser. A la respondenter selv tallfeste eller pa
annen maéte avgjgre hvilke arsaker som er viktige for
en effekt, er problematisk. Denne type analyser bgr sa
langt det er mulig suppleres med analyser hvor man
beregner effekter.

Ofte vil rapporteringen vere oppdragsgivers viktigste
mulighet til & vurdere kvaliteten pa undersgkelsen som

er giennomfgrt. I de foregdende punkter er det
presisert en mengde dokumentasjonskrav. Disse
dokumentasjoner vil naturlig finnes i sluttrappor-
teringen. Etterprgvbarhet og etterrettelighet er neer-
mest mantra i forskningssammenheng. Det er liten
grunn at det skulle vaere mindre viktig i borger- og
brukerundersgkelser.

Oppdragsgiver har ansvar for & sette av de ngdvendige
ressurser til at rapportering og kompetanseoverfgring
kan finne sted. I tillegg til & kjppe en rapport, md man
altsé budsjettere med rapporteringskostnader. Det
innebaerer ogsa at de ulike interessegrupper i kom-
munen, ikke bare gverste ledelse, bgr delta i en slik
rapporteringsfase. Derigjennom forankres undersgkel-
sen, og man reduserer forhdpentligvis muligheten for
at dens resultater kan bli oversett, devaluert, eller pa
annen méte misbrukt av undersgkelsens interesse-

grupper.

Et av flere gjennomgangstema i delrapporten om
metodeaspektet har veert standardisering — lokal
tilpasningsproblematikken. I delrapporten vises det at
avveininger mellom standardisering og lokal tilpasning
eller —utvikling angér alle de metodekriterier som er
anvendt. Sa dersom det forekommer leseren at
standardisering kun er viktig dersom formalet er &
sammenligne pé tvers av tjenester, sa er dette feilaktig.
Selvfglgelig gker et slikt formél betydningen av
standardisering, men ogsa andre forhold taler for en
viss grad av standardisering. For det fgrste er det viktig
at man benytter seg av akkumulert kunnskap og
kompetanse slik at validiteten (gyldigheten) og
paliteligheten (reliabiliteten) til undersgkelsen blir
optimalisert. Dette taler for 4 benytte seg av standardi-
serte operasjonaliseringer, utvalgsmetoder og analyse-
metoder i en stgrre utstrekning, uansett om formalet er
& sammenligne eller ei. For det andre er det lite ngd-
vendig & finne opp hjulet pa nytt hver gang en
undersgkelse skal gjennomfgres. Det er lite sam-
funnsgkonomisk hensiktsmessig, og kan i verste fall gi

pélitelige svar som er systematisk feil®. Det er begren-
set grunn til 4 tro at dersom man gnsker & méle bruker
oppfattet kvalitet pd barnehager i kommune X, s mé
det gjgres annerledes enn i nabokommunen Y. Selv om
kommunen anser seg som spesiell, bgr man stille seg
spgrsmal om hvorfor brukeren selv skal oppfatte at
barnehage kvalitet i en kommune innebarer noe annet
enn barnehage kvalitet i en annen kommune. For det
tredje er det en mulig risiko forbundet med & gjgre en
undersgkelsesform som skal ga med jevne intervaller
for avhengig av de enkeltpersoner som star for utvik-
ling og gjennomfgring. Med andre ord, dersom den
eller disse personer skulle skifte jobb, er det viktig for
kommunen at s mye som mulig av dennes kunnskap

% Hvordan er dette mulig? Tenk en badevekt som maler palitelig fem
kilo for lite. Den er altsé pélitelig, men samtidig systematisk feil.
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forblir i kommunen, slik at man ungér a starte med
blanke ark.

Gjennomgangen av undersgkelsene samt informa-
sjonen fra intervjuene etterlater et inntrykk av at
kvaliteten pa brukerundersgkelser i offentlig sektor
ikke blir ivaretatt i stor nok grad (med noen fa unn-
tak). Tilsynelatende skyldes dette mangel pa ressurser
(herunder kompetanse, tid, skonomi etc), men ogsa pa
grunn av en overbevisning om at egenutviklede under-
spkelsesopplegg (herunder ogsa utarbeidelse av
spersmaél) er best egnet for & ivareta involvering og folt
eierskap til undersgkelsen. Involvering og eierskap kan
ofte oppleves som en forutsetning for at undersgkelsen
skal bli sa sterkt forankret i organisasjonen at den blir
aktivt brukt som styringsverktgy i kommunen.

Vi har i delrapporten forklart mer detaljert hvordan
man kan ivareta bdde forankring og kvalitet. Det
kanskje viktigste omradet for a skape eierskap og
trygghet for undersgkelsen er & bistd oppdragsgiver
med 4 tolke resultatene og komme frem til tiltak basert
pa resultatene. Dette bgr organiseres i form av mgter,
presentasjoner eller arbeidsgrupper hvor oppdragsgiver
og leverandgr sammen tar seg tid til & diskutere
resultatene. Erfaringer fra tilsvarende prosesser i
neeringslivet er at sluttproduktet (konklusjonene og
tiltakene) lgftes til et mye hgyere nivd med direkte
toveis kommunikasjon, enn tilfellet ville ha vaert uten
denne arbeidsformen. En slik tilnaerming er ofte kritisk
ettersom det er lett 4 foreta feiltolkninger nar man er
uerfaren med brukerundersgkelser. Leverandgren av
undersgkelsen (eventuelt et kompetansesenter) har
ngdvendigvis bredere erfaring og kan vare en svert
nyttig diskusjonspartner i prosessen. Da har man bade
ekspertkunnskap om metode og resultater fra andre
undersgkelser, samt at oppdragsgiver sitter pa lokal-
kunnskapen som kan forklare hvorfor resultatene ble
som de ble. P4 denne méten gker ogsa oppdragsgiver
sin kompetanse (kan nesten ses pa som "on the job
training") og man oppnar ofte folelsen av eierskap
(ikke ngdvendigvis til utviklingen av méleinstrumentet,
men til selve prosessen). P4 denne maten ivaretar man
bade krav om kvalitet og lokal forankring til under-
sokelsen. Folelsen i forholdet mellom leverandgren og
oppdragsgiver blir ikke "top — down", men heller mer
som en samarbeidspartner.

Ved en slik arbeidsform blir oppdragsgiver sterkt
involvert i undersgkelsen (primert gjennom selve
prosessen) uten at de legger for store fgringer pa de
metodiske aspektene (det utfgres standardisert og
kanskje sentralt, men oppfattes som lokalt fra opp-
dragsgivers side). Man oppfyller pd denne maten krav
til kvalitet samtidig som kompetansenivaet i kom-
munene stiger betraktelig. Ressursmessig er det liten
tvil om at dette er en mye mer effektiv méate &
gjennomfgre brukerunderspkelser pa i offentlig sektor,
enn hvis hver enkelt kommune selv skal sté for

18

utvikling og gjennomfering av undersgkelsesopplegg.
Effekten for offentlig sektor totalt sett vil veere lavere
oppstartskostnader, bedre kvalitet pd undersgkelsene,
kompetanseheving pé lokalt plan og merverdi i form av
sammenlignbarhet pa ulike nivder (nasjonalt, fylkes-
nivd, kommunenivé etc). Merverdien ved a delta pa
kvalitetsmessig gode standardiserte opplegg fremfor a
utvikle hjemmesnekrede undersgkelser anser vi derfor
som stor.
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4. Forskningsmessige utfordringer

Dette prosjektets eksplorerende karakter har som

konsekvens at hele denne rapport kan leses som en

katalog over forskningsmessige problemer og

utfordringer. Disse kan imidlertid syntetiseres til et

forslag om forskningsstrategi for KRD. Etter

prosjektgruppens oppfatning bgr KRDs videre arbeid i

forhold til de kommunale brukerundersgkelsene ha

som overordnet siktemal & avklare folgende:

e Hvilken status bgr brukerundersgkelser ha i den
kommunale beslutningsstrukturen

e Huvilke krav bgr undersgkelsene tilfredsstille for a
kunne inneha denne statusen

o Tilfredsstiller de eksisterende undersgkelsesopplegg
disse kravene

e Huvis ikke, hva ma til for 4 tilfredsstille kravene

Utgangspunktet for strategien ma vere spgrsmélet om
hvorfor méle tjenestekvalitet og brukertilfredshet. Forst
nér dette er tilfredsstillende besvart, blir det
meningsfullt & besvare spgrsmalet om hvordan male
tjenestekvalitet og brukertilfredshet. Et gnske om &
spare tid og kostnader ved & starte med "hvordan", vil
uunngéelig ha den motsatte konsekvens, at tid og
penger tapes pa lgsninger som ma forkastes etter hvert
som nye forutsetninger gjgr sin entre. Kunnskap om
"hvordan" kan imidlertid bidra til & utvikle forstéelsen
av "hvorfor", for som en kjent, men ikke lenger s
hyppig sitert samfunnsgkonom og filosof papekte, har
mennesket en tendens til bare 4 stille seg slike mél som
det vet midlene til & realisere (Marx).

Den fgrste problemstillingen, om hvilken status bruker-
undersgkelsene bgr ha, er i sitt vesen normativ eller
politisk. Det er selvsagt velgerne og deres politikere
som ma avgjgre hva som skal veere gnskemaél for
samfunnsutviklingen. Det forskningen kan bidra med,
er malmiddelanalyser og konsekvensanalyser. Som
dette prosjektet har pavist, kan brukerundersgkelsenes
status og betydning avhenge av hva som er de politiske
mal, der de offentlige tjenestenes kvalitet, kostnads-
effektivitet og markedsandel ved konkurranseutsetting
antas 4 veere sentralt. Deres status og betydning vil
ogsa avhenge av hva som er de gnskede politiske
virkemidler, der valget star mellom monopol og
konkurranse, og der det ved konkurranseutsetting

gjenstar et valg mellom etablering av konkurranse-
markeder, anbudskonkurranser, "pengene folger
brukeren" og benchmarking som konkurranseform.
Forskningen kan bidra med analyser av sammenhenger
mellom mél og midler, og med analyser av uintenderte
sidevirkninger, som kan vare bade positive og
negative.

Prosjektet har antydet at det kan veere omrader og
problemstillinger der bruk av brukerundersgkelser kan
vaere dysfunksjonelt for realiseringen av intensjonen
med & bruke dem, spesielt gnsket om 4 sikre at
tjenestene dermed blir av hgyere kvalitet. Seerlig vil
dette gjelder omrader med stor informasjonsasymmetri
mellom tilbyderne og brukerne.

Spesielt viktig synes det imidlertid & veere med analyser
av brukerundersgkelsenes konsekvenser for det
representative demokrati. Brukerundersgkelser kan
overfgre Rokkans maksime om "stemmer teller, men
ressurser avgjer', fra 4 gjelde for forholdet mellom
numerisk demokrati og korporativ pluralisme, til &
gjelde forholdet mellom numerisk demokrati og
borgerne som kunder for den offentlige tjenesteyting.

Som utgangspunkt for 8 belyse den ovennevnte
problemstillingen bgr etter gruppens oppfatning det
forelgpige spadestikket i fem kommuner utvides til en
fulltelling av tilstanden i landets 434 kommuner. Dette
ble foreslatt allerede i SSB og BlIs tilbud til KRD, med
den begrunnelse at det er ngdvendig for & besvare
KRDs spgrsmal om kommunene bruker undersgkelsene
likt eller forskjellig. I tilbudet ble det ogsé vist til det
gnskelige ved a utvide perspektivet, fra de folkevalgte
og den ansatte kommuneledelsen til det operative
leddet (leverandgrene av de offentlige tjenestene),
samt a uteske publikums eller borgernes syn pa det
offentliges bruk av brukerundersgkelser.

Den andre problemstillingen, krav til undersgkelsene,
er bade politisk/normativ og metodisk i sitt vesen. Det
politisk/normative gjelder undersgkelsenes sosiologi -
hvilke aktgrer og interesser bgr de ivareta, hva slags
kontroll bgr hvilke bergrte aktgrer ha med deres
utforming og med bruken av resultatene. I prosjektet
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har det veert fokusert pé tre hovedgrupper av aktgrer:
Borgerne/brukerne, tjenesteyterne og politikerne/
myndighetene. Det vil veere en naer sammenheng
mellom undersgkelsenes organisering og tilgjengelig-
het pé den ene siden, og deres status i demokratiske og
administrative beslutningsprosesser pa den annen.
Ogsa her kan forskningen fglgelig bidra med méal- og
konsekvensanalyser. Perspektivet vil imidlertid snarere
vaere aktgrene og deres interesser, enn demokratiet og
dets prinsipper.

Helt sentralt mé veere spgrsmalet om brukerunders-
pkelsene tilrettelegges for & befeste produsentmakt
eller gke konsumentmakt. En viktig malsetting i New
Public Management er "empowerment of the citizen".
For de undersgkte kommunene er det imidlertid en like
viktig mélsetting & ha eierskap til og kontroll med
brukerundersgkelsene. Deres motiv for dette kan vaere
& unngé overstyring fra departement, konsulentselskap
og markedsanalyseinstitutt, men dermed blir ogsé
brukerne nektet eierskap og kontroll. Denne negative
konsekvensen for brukerne vil i sa fall veere utilsiktet,
men den blir ikke mindre ngdvendig og uunngaelig av
den grunn. Brukerne kan oppleve det som avmakt,
dersom deres deltakelse i brukerundersgkelser primeert
bidrar til & gke tjenesteprodusentenes legitimitet, og
dersom deres tilbakemeldinger blir lagt til side med
den begrunnelse at politikerne og forvaltningen ogsa
har de gvrige borgerne 4 ta hensyn til.

Det metodiske gjelder hvilke kvalitetskrav som mé
stilles til undersgkelsene. Ogsa brukerundersgkelser er
en form for offentlig tjenesteyting, og kan som sadan
vaere utfgrt av kommunen selv, analogt med det
kommunale tjenestemonopol, eller av andre pa opp-
drag fra kommunen (konkurranseutsetting, anbuds-
konkurranser, bestiller-utfgrermodellen, kontrakt-
styring). Det synes derfor rimelig & forvente at det
offentliges krav om kvalitet og kostnadseffektivitet ved
tjenesteyting skal vaere gyldig ogsa for det offentliges
brukerundersgkelser. Her som ved annen tjenesteyting
vil det imidlertid veere et motsetningsforhold mellom
gnsket om hgy kvalitet og lave kostnader. Kvalitet
koster, men enda mer kostnadskrevende og samfunns-
gkonomisk ulgnnsomt er det om kommunene bruker
skattebetalernes penger til undersgkelser som ikke gir
kvalitet. Det er ogsa langt enklere & stille kvalitetskrav
til brukerundersgkelser, enn til mange av de formene
for tjenesteyting som undersgkelsene gjelder. Bruker-
undersgkelsenes sannhetsgehalt og nytteverdi av-
henger av at de tilfredsstiller vel utprgvde og
dokumenterte krav til vitenskapelighet.

Prosjektet har indikert at det eksisterer et stort behov
for & pke den kommunale bestiller- og utfererkompe-
tanse nar det gjelder brukerundersgkelser. Behovet
fremkommer dels som en subjektiv kommunal
erkjennelse, dels som et objektivt resultat av &
analysere eksisterende undersgkelsesopplegg. Det bgr
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derfor utredes a etablere en veilednings- og rad-
givningstjeneste for kommunene. Tjenesten kan tenkes
& ha béde stotte- og tilsynsfunksjoner. Den bgr kunne
gi rdd bade om metodiske forhold, herunder om
modelltenkning og analysemuligheter, og rdd om
"undersgkelsenes sosiologi", herunder om prosessen fra
informasjon til vedtak.

En relevant metodisk problemstilling er forholdet
mellom standardisering og spesialtilpasning av
undersgkelsene, ut fra delvis motstridende hensyn til
sammenlignbarhet, omfang, grundighet og kvalitet.
Sammenlignbarhet gker omgivelsenes muligheter for
kontroll, pd bekostning av kommunens autonomi, som
reduseres tilsvarende. Det blir igjen et spgrsmal om
undersgkelsene skal ivareta kommunenes (tjeneste-
produsentenes) eller deres omgivelsers interesser
(brukerne, borgerne, statlige myndigheter).

For tiden kan det synes som valget mellom standardi-
sering og spesialtilpasning er i ferd med a bli avgjort av
hva som tilfeldigvis er tilgjengelig av undersgkelses-
opplegg i markedet. Konkurransen mellom tilbyderne
av undersgkelser kan resultere i en standardisering.
Dette vil i s& fall vaere en tilbudsstyrt standardisering,
der ett tilbud blir standarden nér tilstrekkelig mange
har valgt det i mangel av alternativer, og ikke en
etterspgrselsstyrt standardisering, der kundene
(kommunene) etablerer standarden pa bakgrunn av
sine problemstillinger, malsettinger og tilhgrende
informasjonsbehov.

Ved tilbudsstyrt standardisering er det selvsagt
betydelig risiko for at den etablerte standard vil avvike
fra det som i ettertid vil bli oppfattet som den optimale
lpsning. Dermed forérsaker etableringen et fremtidig
dilemma mellom & endre standarden til det optimale,
eller beholde en suboptimal standard som grunnlag for
fortsatt sammenligning over tid. Dette kan naturligvis
beere helt galt av sted. Hvis den slik etablerte standard
ikke skiller mellom viktige og uviktige arsaker til
brukertilfredshet - alt er like viktig - vil det f.eks. bli
mulig tilsynelatende & opprettholde og tilmed gke
brukernes tilfredshet ved & forbedre de uviktige og
enkle faktorene samtidig som man lar de viktige og
vanskelige forfalle. Tilsynelatende blir det mulig &
redusere bevilgningene til tjenestene uten at det far
negative konsekvenser for brukernes tilfredshet, osv.
Hvorpa den reelle misngyen forérsaket av nedgangen
slar ut i andre reaksjonsformer enn dem som avleses i
brukerundersgkelsene, hva ingen har fatt forvarsel om
da undersgkelsene har vist at brukerne er sare
tilfredse.

En relevant vedtaksorientert problemstilling er om lav
tjienestekvalitet og brukertilfredshet bgr "straffes" eller
"belgnnes". "Straff" i form av reduserte bevilgninger
kan utlgse en nedadgaende spiral, der tjenesten blir
stadig darligere og tilfredsheten synker ytterligere.
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"Belgnning" i form av stgrre bevilgninger for & gke
brukernes tilfredshet, kan innenfor en gitt budsjett-
ramme kreve at midlene ma tas fra tjenester med hoy
kvalitet og tilfredshet, hvilket medfgrer at disse
tjenester "straffes" for sin suksess. Dermed uteblir
motivet for a levere hgy kvalitet, og det oppstar et
motiv for & levere lav kvalitet: Det resulterer i gkte
bevilgninger.

Det er ogsé et spgrsméal om hvordan en slik forsknings-
strategi bgr organiseres. I Norge er det ingen som har
noe spesielt ansvar for de forhold som her er tatt opp,
skriver Andreassen & Lunde*, og antyder at den danske
lgsningen, med et Statens Center for Kompetence- og
Kvalitetsudvikling, bgr veaere noe a reflektere over.
Prosjektgruppen tar ikke stilling til dette konkrete
forslaget, men ser behovet for produktutvikling i regi
av en uavhengig og ngytral faginstans.

4 Andreassen, T. W. & T. Lunde 2001. Offentlige tjenester - prinsipper
for gkt brukerorientering. Oslo: Universitetsforlaget, s. 111.
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Vedlegg A

Konkurranse, kvalitet, demokrati - og brukerundersgkelser

Diskusjonsnotat
Asle Rolland
E-post: rol@ssb.no

A1. Innledning

Formaélet med dette notatet er & drgfte bruken av
brukerundersgkelser i forhold til ulike sider ved
utviklingen av offentlig sektor. Det riktige utgangs-
punktet for dette synes & veere 1980-arenes hamskifte i
synet pa det offentliges mal og arbeidsoppgaver, fra
samfunnsplanlegging og styring til velferdsproduksjon
og tjenesteyting (Olsen 1986, Thorsvik 1999:21-22).
Umiddelbare uttrykk for dette skiftet var regjeringen
Willochs moderniseringsprogram, samt diverse ut-
redninger og aksjoner for & gjgre den mer bruker-
orientert (statsrad Gjertsens "Et pnere samfunn’,
"Aksjon publikum", "Det offentlige til tjeneste"). Der-
med oppsto det ogsé et grunnlag for brukertilfreds-
hetsundersokelser, som det ogsa ble gjennomfgrt
mange av (jf. Jensen 1986). Regjeringen Willochs
moderniseringsprogram ble fulgt opp av regjeringen
Brundtlands fornyelsesprogram.

Omtrent samtidig med "Aksjon publikum" fikk bruker-
undersgkelser og "performance measurement" sitt
gjennombrudd ogsa i Storbritannia. Etter fem ar med
systematiske undersgkelser kunne Pollitt imidlertid
konstatere at "the literature on how to measure - on the
methodology of performance measurement - vastly
exceeds that on why or for whom we should measure"
(Pollitt 1988:82). Det meste av litteraturen om bruker-
undersgkelser er skrevet etter 1988, men forholdstallet
har neppe endret seg i favgr av "hvorfor" og "for hvem".
Trolig er det nettopp derfor at Kommunal- og regional-
departementet gnsker denne problemstillingen besvart
ved & fa gjennomfert "et prosjekt hvor man far evaluert
selve bruken av brukerundersgkelser"(KRD 2003:1).
KRD spgr i sin prosjektinnbydelse "om brukerunder-
sgkelser gir en type informasjon som er av verdi for
kommunen, og hvordan disse brukes i den kommunale
beslutningsstrukturen" (s. 3).

I dette notatet blir brukerundersgkelsenes formal og

nytteverdi dreftet i forhold til tre referanserammer,

som alle forekommer i politiske dokumenter og fag-

litteratur pa omradet:

1. Konkurranse som virkemiddel (og dets motstykke,
monopolet)

2. Kuvalitet som maélsetting (og dens indikator,
brukertilfredshet)

3. Demokrati som styringsform (og dens prinsipaler
og agenter)
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Det anlegges tre hovedperspektiv, hver med sine
aktgrer som kan ha sammenfallende eller motstridende
interesser knyttet til undersgkelsene:

1. Produsent- eller tilbyderperspektivet

2. Borger- og brukerperspektivet

3. Politiker- og myndighetsperspektivet

For samtlige bergrte aktgrer vil en undersgkelse av
brukerundersgkelsenes formal og nytteverdi ha et
normativt siktemal, der spgrsmalet om hva som er en
bruksmateforbedring, avhenger av gynene som ser.
Uansett intensjoner vil derfor et bidrag til & belyse
disse forhold veere normativt i sine konsekvenser.
Bidragsyteren tar dermed uunngéelig spranget fra
tilskuer til deltaker, for & si det med Skjervheim (1957)
- men ikke ngdvendigvis spranget fra elfenbenstérnet
til kommandotarnet, for a si det med Hernes (1979),
for det siste forutsetter at bidraget er normativt ogsé i
sine intensjoner.

A2. Konkurranse

A2.1. Forvaltningspolitiske tema

Det forvaltningspolitiske hamskiftet pd 1980-tallet

synes & ha tre diskusjonstema som forutsetning

og/eller konsekvens:

1. Reorganiseringen av den offentlige forvaltning

2. Brukerorientering av den offentlige tjenesteyting

3. Kvalitetsorientering av bade forvaltning og
tjenesteyting

Diskusjonstemaet organiseringen av den offentlige
forvaltning kjenner vi som "reform", "omstilling",
"fornyelse" og "modernisering" av offentlig sektor,
avhengig av hvilken politisk retning som har stéatt for
utfgrelsen. Det sies at Norge har lange tradisjoner for
forvaltningsreform, men fgrst i regjeringens
langtidsprogram for 1966-69 ble dette definert som et
eget politisk satsingsomrade (St. meld. nr. 63, 1964-
65, Thorsvik 1999:21, Thorsvik & Jensen 2002:232).
Hamskiftet pd 1980-tallet gjorde det straks mer
relevant "a ta i bruk modeller fra privat sektor for a fa
en mer kostnads- og formalseffektiv offentlig
virksomhet" (Thorsvik 1999:22), og privat sektor
betjener seg av markedsundersgkelser.

Diskusjonstemaet gkt brukerorientering av den offentlige
tjenesteyting har bakgrunn i 1950-arenes diskusjon om
den offentlige saksbehandling var tilstrekkelig
betryggende for borgerne, og resulterte i fgrste
omgang i ombudsmannsordningen av 1962 og
Forvaltningsloven av 1967. P& 1970-tallet ble den
lpftet inn i regjeringens langtidsprogram (St. meld. nr.
75, 1976-77, Thorsvik 1999:21, Thorsvik & Jensen
2002:235). Typisk for planleggingsstatens velmente
paternalisme var da at mange ble antatt & fgle avmakt
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for forvaltningsapparatet, og at vanskene var stgrst for
de grupper som var svakest stilt og derfor behgvde de
offentlige tjenestene mest, med den konsekvens at
"trass i den sterke utbyggingen av administrasjonen er
det fortsatt mange som ikke oppnar de rettigheter som
de har krav p&". Brukerundersgkelser i dette
perspektivet ble i hovedsak lik undersgkelser av
arsakene til underforbruk av offentlige tjenester.

Diskusjonstemaet kvalitetsorientering av offentlig
forvaltning og tjenesteyting er av nyere dato. Det kom
"inn i reformarbeidet gjennom en gkende interesse for
a prgve ut markeds- og management-teknikker utviklet
i private bedrifter, for pd den méten & gjgre
forvaltningen mer brukerorientert" (Thorsvik 1999:19).
Kvalitetsbegrepet dukker opp i beskrivelser av
brukerorienterte styringstiltak som kvalitetssikring og
kvalitetsledelse, i spersmaélet det ber stilles krav til
minstestandard for offentlige tjenester, i diskusjonen
"om brukerne far den hjelp de har bruk for, og i
hvilken grad de er tilfreds med samhandlingen med det
offentlige og har tillit til forvaltningen" (op. cit). Et
eksempel fra kommunalt niva er beskrevet i RF-
rapporten "Kvalitetsforbedring i kommunal virksomhet
- hvordan kan prosessen startes opp" (Hauge et al
1995), basert pa et utviklings- og evalueringsprosjekt
for Total Quality Management, drevet av KS Forskning.

Det virker videre som disse tre diskusjonstema bindes
sammen av deres forhold til et fjerde tema, markeds-
orientering og konkurranse om utfgrelsen av bestemte
samfunnsoppgaver, bdde som problemstilling, utford-
ring og mulig virkemiddel ogsé for offentlig sektor.
Den offentlige revolusjonen pa 1980-tallet synes
umiddelbart & ha skapt et grunnlag for konkurranse i
form av benchmarking med privat sektor som male-
stokk. Den fortsatt eksisterende offentlige styring ble
sammenlignet med privat bedriftsledelse, og import av
privat sektors tankegods i Old Public Administration
resulterte i New Public Management. Viktigere for
brukerundersgkelsene var imidlertid trolig (antakelsen
om) at borgerne og brukerne begynte & sammenligne
offentlig velferdsproduksjon med privat tjenesteyting.
Det nyopprettede men ut fra hamskiftet arkaisk
navngitte Planleggings- og samordningsdepartementet
sa det slik i sitt brukerorienteringsprogram:
"Forvaltninga ma bli van med at brukarane jamfgrer
forvaltninga sitt serviceniva med det dei finn i dei beste
delane av privat verksemd, og at folk vil krevje det
same fré offentlege etatar som frd andre leveranderar
av tenester" (PSD 1997:7, Thorsvik 1999:23).

Innfgring av konkurranse som diskusjonstema utlgser
umiddelbart en dialektisk prosess, der ogsa konkur-
ransens historiske forgjenger og logiske motstykke, det
offentlige monopol, blir et diskusjonstema. Monopolet
(tesen) far konkurranse fra konkurranse (antitesen), og
kan ikke lenger ta sin eksistens for gitt, men ma svare
pa utfordringen. Bade konkurranse og monopol har

sine fordeler og ulemper, sterke og svake sider som
mater a organisere den offentlige forvaltning og
tjenesteyting. I en konkurranse har begge fordel av
tilegne seg den andres sterke sider, og ulempe av &
beholde sine egne svake. Dette tilsier at uansett hva
som vinner konkurransen vil den seirende organisa-
sjonsform kunne inneholde det beste og vare rensket
for det verste av begge organisasjonsformers egen-
skaper. Vinneren vil vaere en syntese, konkurranse eller
monopol brakt opp pa et kvalitativt hgyere niva.

A2.2 Konkurranseformer

Et neerliggende utgangspunkt for & drgfte brukerunder-
sgkelsene i forhold til problemstillingen konkurranse/
monopol er utredningen "Bgr offentlig sektor ekspo-
neres for konkurranse" (NOU 2000:19), levert av et
interdepartementalt utvalg (Sandbekk-utvalget) pa
oppdrag fra regjeringen Bondevik I. I dette arbeidet
blir 'konkurranseeksponering' definert som "ulike mater
a innfgre stgrre eller mindre grad av marked i
produksjonen av offentlige tjenester".

Bakgrunnen for og motivet med & sette denne problem-
stillingen pé dagsordenen, fremgér av utvalgets
mandat. I dette heter det at "konkurranseeksponering
er ett av flere virkemidler som kan tas i bruk for &
effektivisere offentlig sektor. Det er registrert gkende
bruk av konkurranseeksponering, og det er flere
arsaker til dette: Strammere offentlig gkonomi,
teknologisk utvikling, gkt internasjonalisering og
konsekvenser av endrede internasjonale ramme-
betingelser. Samtidig er kravet til a tilfredsstille
brukernes behov, herunder valgfrihet og fleksibilitet i
tjenestetilbudet, stgrre. P4 sikt vil ogsd demografiske
endringer og forventninger om lavere inntekter fra
petroleumssektoren gke behovet for effektivisering av
offentlig forvaltning." Lavere oljeinntekter skal dekke
de gkende trygde- og utgiftene til en aldrende befolk-
ning. Hva oppdragsgiver forsto med effektiviserings-
gevinster, fremgér ogsé av mandatet. "Utgangspunktet
for konkurranseeksponering i offentlig sektor har vaert
at det skal bidra til mer effektiv bruk av samfunnets
ressurser. Effektiviseringsgevinster som fglge av
konkurranseeksponering kan tas ut i form av reduserte
kostnader, gkt produksjon og/eller bedret kvalitet".
Utvalget viser selv til at "hovedsynspunktet, slik dette
kommuniseres fra OECD, er at nér det offentlige ikke
konkurrerer i et marked, vil det ha en tendens til &
vaere mindre effektivt og mindre brukerorientert.
Tanken med & eksponere den offentlige tjeneste-
produksjon for konkurranse i et marked er at
konkurranse fremmer effektivitet og omstilling i
samsvar med brukernes behov" (avsnitt 1.4).

Mandatet spesifiserte ogsé hvilke former for konkur-

ranse det var gnske om a fa evaluert i forhold til hvilke
kriterier:
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e Etablering av konkurransemarkeder
e Anbudskonkurranser

e "Pengene fplger brukeren"

e Benchmarking

Vurderingskriterier

e Effektivitet

Kvalitet

Styring og demokratisk kontroll
Tilgjengelighet for brukeren
Utvikling og opprettholdelse av
markedskonkurranse

Med 'etablering av konkurransemarkeder' forstar
utvalget markeder med tilneermet fri etableringsrett,
der tilbyderne konkurrerer om etterspgrrerne ved hjelp
av pris, kvalitet og tilgjengelighet, og der etter-
spgrrerne har fritt valg mellom tilbydere.

Med 'anbudskonkurranse' forstdr utvalget at det
offentlige arrangerer en konkurranse, der deltakerne
kan veere bade offentlige og private, om retten til &
produserer varer og tjenester pa det offentliges vegne
("konkurranseutsetting", "bestiller-utfgrermodellen",
"kontraktstyring").

Med 'pengene fplger brukeren' forstar utvalget en
ordning med béde stykkprisfinansiering (offentlig eller
privat forsikringsselskap) og fritt brukervalg av
tjenesteleverandgr, som kan vere offentlig eller privat.

Med 'benchmarking' forstér utvalget konkurranse som
sammenligning mellom virksomheter, med hverandre,
med aksepterte standarder, med beste praksis, uten
markeder, uten valgfrihet for brukerne.

Med 'effektivitet' forstar utvalget bade effektiv produk-
sjon (kostnadseffektivitet) og malrettet produksjon
(formélseffektivitet). Utvalget slar fast at effektiv
produksjon er det viktigste av alle enkeltspgrsmal i
debatten om konkurranseeksponering.

Med 'kvalitet' forstar utvalget bade bruker- og ekspert-
definert kvalitet, samt en syntese - politikerdefinert
kvalitet. Utvalget drgfter ogsa kvalitetskrav og
kvalitetssikring under dette kriteriet.

Med 'styring og demokratisk kontroll' forstdr utvalget
hvilken betydning konkurranseeksponering har for
malfastsettelse og etterkontroll av mélrealiseringen,
om mulighetene for dette utvides eller innsnevres som
folge av konkurranseeksponering.

Med 'tilgjengelighet for brukeren' forstar utvalget lik

tilgjengelighet, uavhengig av bosted og personlig
gkonomi.
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Med 'utvikling og opprettholdelse av markeds-
konkurranse' forstdr utvalget betydningen av a hindre
at et offentlig monopol erstattes med et privat.

I det fglgende vil brukerundersgkelsenes betydning bli
droftet i forhold til hver av disse konkurranseformer og
vurderingskriterier. Det vil bli anlagt tre perspektiv
som kan gi sammenfallende eller forskjellig utfall:
Produsent/tilbyderperspektivet, borger/bruker-
perspektivet og politiker/myndighetsperspektivet. I et
demokrati vil naturligvis det sentrale perspektivet vere
borgerens (som ogsa kan veere bruker). Det er
borgeren (prinsipalen) som via sine politikere
(agenter) avgjor hvorvidt (og eventuelt hvordan) det
skal veaere konkurranse om eller offentlig monopol pa
utfgrelsen av bestemte samfunnsoppgaver, og som
instruerer myndighetene (agenter) om hvordan de skal
fore tilsyn med utfgrelsen pa borgernes vegne.

A2.2.1 Etablering av konkurransemarkeder
Konkurranseeksponering ved etablering av konkur-
ransemarkeder er lik deregulering: Et tidligere offentlig
monopol fratas eneretten og ma konkurrere med andre
tilbydere, eller det offentlige trekker seg helt ut av
produksjonen og overlater markedet til private,
herunder ogséa ved & privatisere det tidligere offentlige
monopol. Det synes dpenbart at utvalget med
'konkurransemarkeder' forstdr markeder der brukerne
finansierer tilbudet direkte gjennom kjgp (de er
kunder), og ikke indirekte over offentlige budsjetter
(skatter og avgifter). Det vil ellers veere asymmetrisk
konkurranse mellom offentlige og private tilbydere nar
det gjelder krav om motytelse i form av pris, idet det
offentlige tilbudet vil vaere helt eller delvis subsidiert
(med eller uten egenandeler), samtidig som subsidiene
vil belaste ogsa de brukerne som kvalitativt foretrekker
private tilbud uten subsidier (de mé betales direkte).
Konkurransemarkeder er markeder slik vi kjenner dem
fra markedsgkonomisk teori om frikonkurranse og
fullkommen konkurranse.

Nér det offentlige etablerer konkurransemarkeder, gir
de produsentene/tilbyderne et insitament til & gjen-
nomfgre borger- og brukerundersgkelser som i ethvert
marked der selgere og kjgpere mgtes (dvs. markeds-
undersgkelser). Produsentene vil oppleve et behov for
undersgkelser fgr, under og etter produksjon, om-
setning og konsum av deres tilbud: Holdningsunder-
spkelser av borgernes behov og gnsker, forventninger
og krav (hvordan er den potensielle etterspgrselen),
atferdsundersgkelser av borgernes bruk og tjenestenes
dekning (hvor godt dekker vi og konkurrentene etter-
sporselen kvantitativt), samt holdningsundersgkelser
av brukernes tilfredshet og oppfatning av tilbudets
kvalitet (hvor godt dekker vi og konkurrentene
etterspgrselen kvalitativt, jf. Rolland 2003a:81). Slike
undersgkelser kan bidra til 4 gke produksjonens/
tilbudets formalseffektivitet, jf. beskrivelsen av dette i
NOU 2000:19: "Den senere tids vektlegging av
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brukerfokus i offentlig tjenesteyting, med brukerunder-
spkelser og lignende, peker pa en utvikling i retning av
at brukeren skal ha mer direkte innflytelse pa
innholdet i de tjenestene som det offentlige yter. Det
kan derfor hevdes at dersom malet med produksjonen
er a dekke et behov hos brukeren, kan markeds-
arrangementer bidra til mer mélrettet produksjon"
(kap. 4.2.1).

Markedsundersgkelser gir borgerne/brukerne/kundene
en representativ voice overfor produsentene, jf.
Hirschman (1970). Formalet med undersokelsene er
imidlertid ikke & gke etterspgrrernes makt over til-
byderne. Formalet er a gke tilbydernes makt over
etterspgrrerne, medvirke til at tilbyderne far kontroll
over et markedssegment (som deretter kan ekspan-
deres): De som alt har kjgpt produktet. Spesielt ved
brukertilfredshetsundersgkelser er tilbydernes
malsetting a sikre seg etterspgrrernes lojalitet, jf. Hill &
Alexander (2000), som kaller sin metodebok en
Handbook of Customer Satisfaction and Loyalty
Measurement. Formélet med brukertilfredshets-
undersgkelser er & motvirke markedsmekanismen,
hindre at brukerne velger exit (slutter & bruke
produktet, velger et substitutt fra en konkurrent).

Dette betyr at brukerundersgkelser kan motvirke
kostnadseffektivitet. Lojale brukere straffer ikke
ineffektiv produksjon, men fortsetter 4 kjgpe ogsa nér
kvaliteten synker og prisen stiger. Men brukerunder-
sokelser kan ogsé virke motsatt, og gjore spgrsmaélet
om lojalitet til et spgrsmal om produsentens lojalitet
mot brukeren. Avgjgrende for dette vil vaere hvor
krevende brukerne er. Tilbyderen ma forutsette at
lojale men krevende brukere gjgr alvor av trusselen om
exit hvis kravoppfyllelsen uteblir. Lojale og lite
krevende brukere truer ikke med exit, og produsenten
kan kompensere manglende kostnadseffektivitet med &
ta hgyere priser.

Ved etablering av konkurransemarkeder vil ekspert-
definert kvalitet bli erstattet med brukerdefinert
kvalitet som overordnet styringsverktgy. Det vil fortsatt
veere egenskaper (kvaliteter) ved produktet som bare
eksperter har forutsetninger for & uttale seg om (og
stille krav til, samt etterprgve om kravene oppfylles).
Avgjgrende for anskaffelse/kjgp vil imidlertid veere de
egenskaper brukerne kan uttale seg om, uansett hva
produktet har av andre egenskaper. Ogsa brukerne kan
betjene seg av (mot)ekspertise, men i hovedsak finner
det sted en forskyvning fra produsent- til konsument-
suverenitet, der kvalitet som oppfyllelse av produsen-
tens (ekspertisens) krav og spesifikasjoner erstattes
med kvalitet som oppfyllelse av brukernes krav og
spesifikasjoner. Det endrede kvalitetsbegrep bestér
séledes av to forhold: At brukeren av produsenten blir
tilkjent kompetanse til & uttale seg om kvalitet, og at
ved uoverensstemmelse mellom produsentens og
brukerens oppfatning, er brukerens oppfatning

avgjgrende ("kunden har alltid rett", jf. Rolland
2003c:57). Produsentens (ekspertens) oppfatning av
kvalitet vil bare bli utslagsgivende i den utstrekning
produsenten har brukerens tillit, eller lykkes med &
overbevise brukeren om at ekspertkravene til kvalitet
er i brukerens interesse.

Ved etablering av konkurransemarkeder vil imidlertid
brukerdefinert produktkvalitet bli underordnet
kvantitative omsetningsmal (salgsvolum, markeds-
andel) som tilbydernes overordnet styringsverktgy.
Kvalitet blir et middel til kvantitative mal. Pro-
dusentene i et marked lever ikke av kundenes
holdninger (deres tilfredshet med produktenes
kvalitet) men av deres atferd (kjop og gjenkjop av
produktene). Produsenten kan ha som mal at flest
mulig skal kjgpe sd mye som mulig, at alle skal kjgpe
noe, at noen (en gitt malgruppe) skal kjope mye, at
noen fa sarlig kjgpesterke skal kjgpe mye og dyrt med
god fortjenestemargin, osv. Hensikten med bruker-
tilfredshetsundersgkelser er & finne ut hva som ma til
for a fa alle eller noen til & kjgpe mye (vare lojale). Til
grunn ligger beregninger som viser at ved forstegangs
kjop kan utgiftene til markedsfgring og salg overstige
den stipulerte fortjeneste, hvoretter omkostningene
synker og fortjenesten stiger etter hvert som tilfredse
og lojale kunder kommer tilbake av seg selv for & gjgre
gjenkjgp.

Ved etablering av konkurransemarkeder kan 'til-
gjengelighet for brukeren' ikke bety lik tilgjengelighet
uavhengig av bosted og personlig skonomi. En
malsetting om likhet kan tvert om bare realiseres ut fra
en forutsetning om forskjellighet (antall potensielle
kjopere pé bostedet, deres kjgpekraft). Gitt denne
forutsetningen, vil det perfekte konkurransemarked
skape et likt tilbud for alle som er underlagt de samme
vilkér. Fjernes forutsetningen, lar kravet om likhet seg
bare oppfylle ved politisk overprgving av markedet.
NOU 2000:19 nevner flere eksempler pé slike over-
prgvinger: Konsesjoner som virkemiddel, offentlig kjgp
av tjenester, prisregulering som virkemiddel, enerett
som virkemiddel (avsnitt 5.1.4).

For borgerne/innbyggerne og brukerne er markeds-
eller publikumsundersgkelser en mulig kanal for & gve
representativ innflytelse over konkurransemarkedet og
dets tilbydere/produsenter. De kan uttale seg om
hvorvidt de gnsker markedslgsninger overhodet, og om
hvor godt de synes at etablerte konkurransemarkeder
fungerer. Det samme kan borgerne uttale seg om
gjennom deltakelse i valg (den numerisk-demokratiske
kanalen), en ordning som er representativ i den for-
stand at borgerne etter valget uttaler seg via represen-
tanter, men som ikke ngdvendigvis er representativ i
den forstand at valgresultatet og de folkevalgte
representerer alle borgeres mening. Det sikrer denne
kanalen bare hvis valgdeltakelsen er hgy og de folke-
valgte har bundet mandat. At valgresultatet ikke
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ngdvendigvis er representativt, er jo kronargumentet
for at borgerne bgr stemme. Valgresultatet er bare
representativt for velgerne. Markeds- eller publikums-
undersgkelser derimot, kan gjores representative for
alle borgere. Dette betyr imidlertid at borger/
befolkningsundersgkelser kan svekke betydningen av &
delta i valg. I den utstrekning resultatene tillegges
vekt, far ogsé hjemmesitterne politisk innflytelse (over
etableringen av og tilbyderne i de politisk etablerte
konkurransemarkeder). Undersgkelsen kan ogsa fa
stgrre tyngde enn valgresultatet, for den er represen-
tativ for alle borgere, hjemmesitterne inklusive.

Mens borgerundersgkelser gir hjemmesitterne tilbake
den stemmen de lot veere & benytte pa valgdagen, gir
brukerundersgkelser enkelte borgere en dobbelt-
stemme: De er bade brukere og velgere, med borger-
undersgkelser kan de ogsé vare bdde brukere og
hjemmesittere. Igjen forutsatt at resultatet fra under-
spkelsene tillegges vekt, ved den politiske etableringen
av konkurransemarkedet, av markedets produsenter/
tilbydere og ved den politisk/administrative
vurderingen av disse. Det synes her a foreligge en
potensiell konflikt mellom to prinsipper: Prinsippet om
de bergrtes interesser, og prinsippet om en person, en
stemme.

Selv om markeds/publikumsundersgkelser gir dem
innflytelse, vil det sveert sjelden veere borgerne og
brukerne som tar initiativet til slike undersgkelser.
Deres manglende organisering tilsier ogsa at et slikt
initiativ eventuelt ville bli tatt pa deres vegne, med
eller uten deres samtykke. De som har insitament til &
ta slike initiativ i et konkurransemarked, er som nevnt
produsentene/tilbyderne.

Derav kan vi ogsé slutte at borgerne og brukerne ikke
nedvendigvis gir sin tilslutning til undersgkelsene, alle
fordelene for dem selv til tross. Empirisk bekreftelse pa
dette gir deltakelsen eksempelvis i brukertilfreds-
hetsundersgkelser. Den kan vere faretruende lav, langt
under 50%, med risiko for at kravene til represen-
tativitet ikke blir oppfylt. Det kan vere flere grunner til
dette. En av dem kan veare at de uttrukne borgerne og
brukerne ser fordelene med undersgkelsene som enda
stgrre for tilbyderne/produsentene, og derfor ikke vil
medvirke til & gi dem disse fordeler. En annen kan
veere at de uttrukne borgerne - eller kanskje szrlig
brukerne - ser stgrre fordeler for seg selv ved & bruke
voice individuelt (ved & klage direkte eller via nettverk,
advokater og massemedier), enn ved a delta i en
kollektiv undersgkelse. Hvis individuelle og kollektive
fremstot konkurrerer om de samme knappe ressurser
hos produsenten, kan brukerne tilmed se det som
fordelaktig om undersgkelsenes representativitet, med
dertil hgrende utsagnskraft og tillit, blir svekket.
Derved gker sjansene for & fa individuelle serfordeler
pa kollektivets bekostning. Brukerne vil ha ulike
muligheter for & oppna slike fordeler. Vi stér her

26

overfor en variant av Rokkans maksime om at
"stemmer teller, men ressurser avgjgr", der den
numerisk demokratiske kanalen (stemmene) er
erstattet med brukerundersgkelsene, og den
korporativt-pluralistiske kanalen (ressursene) er
erstattet med advokater, massemedier og personlige
nettverk. Av dette kan vi imidlertid ogsé slutte at
brukerundersgkelser er viktigere for ressurssvake enn
ressurssterke brukere, og at tilbyderne vil skape stgrre
rettferdighet (etter maximin-prinsippet, Rawls 1971)
ved & legge undersgkelsesresultatene til grunn, enn ved
a lytte til klager fra de ressurssterke.

De ressurssterke brukerne kan imidlertid ogsé handle
pa fellesskapets vegne. I s fall vil det vaere en fordel
for de ressurssvake brukerne om de ressurssterkes
klager far gjennomslagskraft hos tilbyderne. De
ressurssvake nyter da godt av de ressurssterkes tilgang
til massemedier, advokater og personlige nettverk, dvs.
kanaler som i denne forbindelse kontrolleres av
brukere, i motsetning til brukerundersgkelsene som
kontrolleres av produsentene/tilbyderne. En
ubehagelig brukerundersgkelse kan tilbyderne legge i
skuffen. De vil ikke i samme grad kunne ignorere press
via de ressurssterkes innflytelseskanaler.

For politikerne/myndighetene vil markeds- eller
publikumsundersgkelser veere en méate & lodde
interessen for (og motstanden mot) etablering av
konkurransemarkeder, samt fgre tilsyn med markedene
og deres aktgrer etter at de er etablerte. Som det
allerede er pavist, kan produsentene/tilbydernes egen
bruk av brukerundersgkelser generere et behov for
produsentuavhengige, sammenlignbare undersgkelser
som et ledd i markedsovervékningen (politisk, og
faglig/administrativ overva