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Innledning
Av Asle Rolland, januar 2003

Offentlig sektor har lenge gjennomfort brukerundersokelser. Det har ogsa
Statistisk sentralbyrd pa sektorens vegne. Modernisering og fornyelse av offentlig
sektor har imidlertid gitt undersegkelsene nytt momentum. Moderniseringen er
"New Public Management i praksis" (Busch et al 2001), og sentralt i New Public
Management (NPM) er brukerorienteringen (jf. Christensen & Leagreid 1997,
Hagen & Sorensen 1998).

Tor Wallin Andreassen og Tormod K. Lunde gir i boken "Offentlige tjenester -
prinsipper for ekt brukerorientering" (Andreassen & Lunde 2001) statsminister
Gro Harlem Brundtland @ren for innferingen av NPM i Norge. Opptakten er &
finne 1 stortingsmelding nr 4 (1992-93): Langtidsprogrammet 1994-97, sier
forfatterne. Programmet har et kapittel om "Brukerorientering og bedre offentlig

service", som innledes slik:

"Offentlig sektor skal bidra til & lase oppgaver for den enkelte og for naringslivet,
og den skal ivareta kollektive oppgaver. Okt mal- og resultatorientering betyr at
brukerne og deres behov blir satt i sentrum. ... Undersekelser har vist at
befolkningen stort sett er forneyd med offentlig forvaltning, men at det likevel er
rom for forbedringer. Blant annet har sporreundersokelser vist at misnoyen forst
og fremst er knyttet til hvordan staten organiserer sine tjenester og tiltak. Et
flertall av de spurte mente at det offentlige kan utfere oppgavene mer effektivt
enn i dag, men at det samtidig er viktig & hindre forskjellsbehandling. Det er de
enkelte etatenes og virksomhetenes ansvar a stille brukerorienterte mal for sine
oppgaver, og a leve opp til de forventningene som er knyttet til hvordan

oppgavene skal loses" (s. 236).

P4 bakgrunn av denne programerklaering kan det hevdes at NPM i Norge feirer
tidrsjubileum "omtrent pd denne tida", som det heter i Thorbjern Egners vise.
Imidlertid ma vi sperre om ikke erklaeringen var resultatet av en evolusjon snarere

enn startsignalet for en revolusjon. I det minste ble revolusjonen beherig



annonsert av Johan P. Olsen atskillige ar 1 forveien (Olsen 1986). I en analyse av
regjeringens langtidsprogrammer siden 1945 finner Jan Thorsvik og Thor @ivind
Jensen ogsa en rekke formuleringer som peker i retning av NPM, eksempelvis i
den forste regjeringen Brundtlands langtidsprogram, for 1982-85, der det ble
konstatert at "avstanden mellom forventninger og faktisk situasjon synes & vare sa
stor at den nesten kan kalles en forstaelseskrise" nar det gjelder offentlig

problemlesing (Thorsvik & Jensen 2002:236).

Den foreliggende rapport er et resultat av arbeid med problemstillinger knyttet til
borger- og brukerundersegkelser, brukertilfredshet og New Public Management, i
Statistisk sentralbyrd fra sommeren 2001 til jul 2002. Hvert av bidragene har
tidligere vert presenterte for utvalgte mottakere i form av notater og foredrag. De
publiseres her kronologisk, slik at de som har interesse for slikt, kan se hvordan
tenkning og forstielse utviklet seg i lapet av denne tidsperioden. Av samme grunn
publiseres de ogsa i tilneermet opprinnelig form. Noen fa praktiske detaljer myntet
pa de opprinnelige mottakerne, som priser og leveringsbetingelser for SSBs

markedsoppdrag etc, har imidlertid ikke overlevd redigeringen.

Ikke alt som er skrevet i SSB om problemstillingene er tatt med i rapporten.
Utelatt er saledes en rekke arbeidsnotater 1 tilknytning til det interne
metodeprosjektet "Maling av brukertilfredshet i offentlig sektor". Utelatt er ogsa
arbeider som er publiserte pa annen mate. Det vises til Finnvold 2001 og 2002,
Finnvold og Paulsen 2002, Rolland 2002, 2003A og 2003B i litteraturlisten

nedenunder.

"Undersokelser og statistikk for fornyelsen av offentlig sektor" (Rolland 10.8.01)
ble opprinnelig skrevet for interne formal. Det har sin bakgrunn i regjeringen
Stoltenbergs langtidsprogram for 2002-2005, og kommenterer sd vel hva
programmet sier om fornyelsen av offentlig sektor som hva opposisjonen hadde a
si om det samme. Hovedinnholdet er imidlertid en drefting av hvordan
undersokelser og statistikk er tenkt brukt til 4 realisere fornyelsesprogrammet. Det
blir vist til KOSTRAS tiltenkte rolle, og til bestrebelsene pé & legge data fra Norsk
Gallups undersekelser av brukertilfredshet med kommunen inn i KOSTRA. Dette



leder til en metodisk vurdering av Norsk Gallups kommuneundersokelse, og til en

drefting av behov og muligheter for en uavhengig undersokelse.

"Forslag til undersokelsesprogram for fornyelsen av offentlig sektor” (Rolland
19.4.02) er skrevet etter onske fra Moderniseringsgruppen i Arbeids- og
administrasjonsdepartementet (AAD). Det tar utgangspunkt i statsrdd Normans
redegjorelse for Stortinget 24.1.02, "Fra ord til handling", og seker & omsette
handlingene i et undersgkelsesprogram. Det blir skilt mellom overordnede og
underordnede problemstillinger i det foreslatte programmet, og de overordnede
blir sagt & vere 1) borgernes synspunkter pa fornyelsen av offentlig sektor, 2)
bruken av de offentlige tjenester - dekning og frekvens, samt 3) evaluering av de
offentlige tjenester - kvalitet og tilfredshet. De underordnede problemstillingene
som tas opp, gjelder hovedsakelig definisjoner og avgrensninger, som "bredden -
hva er offentlig tjenesteyting", "dybden - detaljeringsgrad og rapporteringsplikt",
samt definisjonen av 'brukere' og 'bruk'. Det blir videre stilt spersmal om det er
tjenesteyterne eller publikum undersokelsene skal vere utsagnskraftige for, om de
skal male tilfredshet og/eller kvalitet, forventninger og/eller krav, og om
egenskapers viktighet skal maéles. Endelig tar notatet opp spersmilet om

standardisering versus spesialisering av undersokelsene, og hvordan arbeidet bor

organiseres.

"Helsetjenestenes kvalitet og innhold: Hva kan brukerundersokelser bidra med"
(Finnvold 15.04.02) ble oversendt Moderniseringsgruppen som vedlegg til
ovennevnte notat. Finnvold bruker allmennlegetjenesten som eksempel. Helt siden
den forste helseundersokelsen i 1968 har SSB gjort systematiske forsek pa &
tematisere befolkningens erfaringer med helsetjenestene. Eksemplet med
allmennlegetjenesten viser hvordan det er mulig & foreta brukerundersokelser som
problematiserer tjenestenes kvalitet i forhold til de sentrale helsemyndigheters mal

og retningslinjer.

"Konkurransegrunnlag for kjop av brukerundersokelse av offentlige tjenester”
(Rolland 19.8.02) ble skrevet som en kommentar til AADs dokument med samme
tittel, publisert p& ODIN i juni 2002. SSB valgte ikke & delta i den utlyste



anbudskonkurransen, men fant det likevel riktig & forholde seg til den pa
bakgrunn av vért faglige ansvar for samordning av offisiell statistikk. I notatet
droftes en del faglige hensyn som ber tas ved valg av lgsning, herunder hvilke
krav som ber stilles til kvalitetssikring og dokumentasjon av denne. De
synspunkter som fremmes, vil forhapentligvis vare av interesse ogsa med tanke

pé fremtidige anbudskonkurranser om borger- og brukerundersokelser.

"Et nasjonalt program for borger- og brukerundersokelser” (Rolland 10.12.02) er
et foredrag holdt pa et seminar for politisk ledelse og Moderniseringsgruppen i
AAD. Det innledes med et forsek pd a plassere undersegkelsene innenfor rammen
av NPM som béde et markedsprosjekt og et demokratiprosjekt. I den forbindelse
droftes betydningen av & ha forneyde og lojale brukere - og forneyde og lojale
borgere. P& denne bakgrunn blir det skissert modeller for henholdsvis
borgerundersokelser og brukerundersegkelser. Hva det sistnevnte angér, blir det for
standardiserte underseokelsers vedkommende anbefalt 4 legge til grunn Claes
Fornells modell, som blant annet er videreutviklet av Statistiska Centalbyran
(SCB) i Sverige til en "Kvalitetsmodell med N6jd Kund-Index (NKI) for offentlig
sektor". En norsk videreutvikling av modellen, hovedsakelig for privat sektor, er

Norsk Kundebarometer ved Handelshayskolen BI.
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Undersgkelser og statistikk for

fornyelsen av offentlig sektor

Av Asle Rolland, 10.8.01

Bakgrunn og formal

Notatet er utarbeidet pa bestilling fra fagdirektor Personstatistikk, pa bakgrunn av
korrespondanse i juni og juli 2001. Formalet er a vurdere om det er mulig og
onskelig & utvide SSBs engasjement 1 forhold til regjeringens langtidsprogram for

fornyelse av offentlig sektor.

Regjeringens langtidsprogram

Regjeringens langtidsprogram for 2002-2005 ble framlagt i St.meld. nr 30 (2000-
2001). Et av de viktigste satsingsfeltene er fornyelse av offentlig sektor.
Programmet for fornyelse av offentlig sektor ble formelt etablert i forbindelse
med lanseringen av et programnotat i oktober 2000. P& bakgrunn av
programnotatet og handlingsplanen Skritt pd veien, lansert i mars 2001, har
departementene og etatene arbeidet med & lansere hovedmalene i programmet,

som €r.

— Organisasjon og tjenesteproduksjon skal vare basert pa brukernes behov
— Ressurser skal overfores fra administrasjon til tjenesteproduksjon og fra
sektorer med synkende behov til sektorer med ekende behov

— Effektivisering av ressursbruken og ekt handlingsrom pa alle nivaer

Sitert er her statusrapport fra Arbeids- og Administrasjonsdepartementet (AAD),

som er ansvarlig for gjennomferingen av programmet.

Regjeringen sier i langtidsprogrammet at "malet med fornyelsen er a styrke
offentlig sektor og gjere den bedre tilpasset dagens og framtidens behov". I den

forbindelse er det "viktig méal a sette brukerne i sentrum". At Regjeringen mener



alvor med dette, framgar av en lang rekke formuleringer i1 kapittelet om

"Utfordringer, mal og hovedprioriteringer":

— "Uten en lopende omstilling og fornyelse, vil offentlige tjenester kunne bli
darlig tilpasset befolkningens behov"

— "Organisasjon og tjenesteproduksjon skal vaere basert pa brukernes behov"

— "Siktemalet med reformene er & fa flere og bedre offentlige tjenester tilpasset
brukernes behov"

— "Effektiv ressursbruk og sterre grad av brukerorientering er grunnleggende
elementer 1 arbeidet for en rettferdig fordeling"

— "I tillegg til reformene knyttet til enkeltsektorer .. arbeider Regjeringen pa
bred basis med tiltak som kan bidra til en mer brukerorientert og effektiv
offentlig sektor"

— "Det er .. Regjeringens mal at sterre lokal frihet skal spre den enkelte
kommune til en mer brukerorientert og effektiv drift"

— "Fordelingen av oppgaver og ansvar for tjenester mellom forvaltningsnivaene
har som utgangspunkt at ansvaret skal likke sa nart mottakeren av tjenesten

som mulig"

Regjeringen begrunner behovet for fornyelse med demografiske endringer,
spesielt eldrebelgen som vil skape okt ettersporsel etter helse-, pleie- og
omsorgstjenester. Dertil kommer forhold som tilsier at befolkningen vil bli stadig
mer kravstor: "Eksempler pad slike forhold er eokte krav og forventninger fra

brukerne som folge av hgyere inntekts- og opplysningsniva i befolkningen".

Nar Regjeringen mener dette begrunner at offentlig sektor ma fornyes, er det fordi
"det er et hovedmdl for Regjeringen a forsvare og forsterke
fellesskapslosningene". For en regjering utgatt fra Arbeiderpartiet er det
naturligvis et mal at utfordringen fra eldrebelgen og en mer kravstor befolkning
skal metes med okt offentlig innsats. Dvs. middelet er et mél 1 seg selv. Men
méilet om & "forsvare og forsterke" midlene lar seg ikke realisere med mindre
midlene viser seg egnet til & mote utfordringen fra eldrebelgen og en mer kravstor

befolkning. Derfor ma offentlig sektor fornyes, slik at ikke
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"fellesskapslosningene" mister sin legitimitet. Analogt med markedstilpasning i
privat sektor mé offentlig sektor tilpasses brukernes behov, for ellers vil brukerne
vrake "fellesskapslosningene" til fordel for individuelle og private losninger.
Dette kan meget vel realisere malet om & dekke behovene skapt av eldrebelgen og
en mer kravstor befolkning, men det realiserer ikke malet om & beholde middelet -

en sterk offentlig sektor og "fellesskapslosninger".

At det anses nedvendig med en fornyelse av offentlig sektor, inneberer en
erkjennelse av at den per i dag ikke er tilstrekkelig tilpasset brukernes behov.
Dertil kommer at brukertilpasning mé vare en kontinuerlig prosess, da brukernes
behov, forventninger og krav ikke vil vare entydig gitte en gang for alle. Et
hovedmal for fornyelsen er derfor & gjore offentlig sektor mindre rigid og mer
tilpasningsdyktig, slik at den blir i stand til raskere & fange opp endringer i
brukernes interesser og behov. En rekke av de tiltak Regjeringen foreslar, har til

formal a realisere dette malet:

— "Regjeringen arbeider videre for & finne fram til mer hensiktsmessige
organisasjons- og styringsformer"

— "Regjeringen vurderer ogsd om sterre grad av fristilling kan veare et
virkemiddel"

— "Gjennom sterre lokal frihet, mindre detaljstyring og klarere oppgavefordeling
mellom forvaltningsnivaene vil Regjeringen bidra til at tjenestetilbudet blir

bedre tilpasset onsker og behov lokalt"

Nar dette skrives, er det lite trolig at Regjeringen Stoltenberg vil bli i stand til &
gjennomfore sitt langtidsprogram. Heyre leder stort pa meningsmalingene foran
hestens stortingsvalg. For Hoyre er det ikke noe méil 1 seg selv &4 "forsvare og
forsterke fellesskapslosningene". Hoyre slutter seg imidlertid til mélet om en
fornyelse av offentlig sektor - men gjerne slik at private stir for utferelsen av
tjenester initierte og finansierte av det offentlige. Jf. folgende fra Heyres

kommentarer til langtidsprogrammet:
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— "Disse medlemmer (dvs. Hoyre) mener innbyggernes velferd er avhengig av at
offentlig sektor fungerer effektivt"

— "Disse medlemmer mener den enkelte brukers behov skal bestemme
utformingen av det offentlige tjenestetilbudet"

— "Malet ma vaere & skape en offentlig sektor som setter borgerne som brukere
av offentlige tjenester, i sentrum"

— "Disse medlemmer mener det ikke er sentralt hvem som produserer tjenesten"

— "Disse medlemmer mener konkurranse er nedvendig far a redusere eller fjerne
koer, heve kvaliteten og sikre valgfriheten for brukerne"

— Disse medlemmer mener kvalitetsmal er viktig pga. behovet for & sette
standarder for den offentlige tjenesteytingen som alle akterer enten de er
offentlige eller private ma folge, og pga. behovet for 4 male og tolke brukernes

oppfatninger og bygge disse inn i den offentlige tjenesteproduksjonen”

Uansett arbeiderparti- eller hoyreregjering etter valget, ligger det an til en
fornyelse av offentlig sektor der brukertilpasning vil vare den overordnede

maélsetting.

Bruk av undersgkelser og statistikk for a realisere programmet

Mialet for fornyelsen er utvikle en offentlig sektor hvis forhold til brukerne vil ha
klare likhetstrekk med det private neringslivs forhold til sine kunder. Det er
derfor ikke helt ubegrunnet & etterlyse storre naringslivskompetanse i driften av
offentlig sektor, og Bik Bok-griinder Ola Males utspill i Dagens Neringsliv i
sommer var i sa mate betimelig. Hadde Regjeringen Stoltenberg vert sammensatt
av naringslivsledere slik Male foreslo, ville den neppe ha satt i gang sitt store
reformprogram - overforingen av sykehusene til staten, fristilling av skoleverket,
omorganisering av Forsvaret, reduksjon av antall politidistrikter og domstoler,
omlegging av Postens ekspedisjonsnett og av likningsforvaltningen - uten
forutgdende markedsundersekelser bdde blant "tunge brukere" og det alminnelige
publikum. For siktemalet med disse reformene sies a vaere en bedre tilpasning til
brukernes behov, uten at Regjeringen ser ut til 4 ha funnet det nedvendig & sporre

brukerne hva de synes om dette. Reformer som sarlig innbyr til
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markedsunderseokelser, bade for, under og etter deres gjennomfering, er

etableringen av

— Internett som hovedkanal mellom forvaltningen og brukerne
— Offentlige servicekontor som kundemottakere og "buffer" mellom brukerne og

saksbehandlerne

For det private naringsliv er det selvsagt & bruke markedsundersokelser og

statistikk i ethvert ledd ved utvikling og salg av varer og tjenester:

— Forundersokelser for & kartlegge interesser, behov og markedspotensial

— Forbrukertester for utformingen av produktene, tilpasning til kundenes
kvalitetskrav

— Forbrukerundersokelser for sider ved omsetningen som ikke kan leses direkte
ut av salgstallene (f.eks. hvem er kjoperne, har de ogsé brukt det de har kjopt)

— Undersokelser for & fa tilbakemelding fra kundene som grunnlag for ny
produktutvikling og salgsinnsats - hvor forneyde er kundene, hva ensker de

seg annerledes

Tilsvarende undersakelser gjores ogsd for informasjonstiltak og reklame til fordel

for produktene.

Hensikten med fornyelsen av offentlig sektor er at den skal bli i stand til raskere &
fange opp og tilpasse seg endringer i brukernes behov og preferanser. Hensikten
med dette igjen er & forhindre at offentlig sektor skal tape mot privat sektor, og
fellesskapslosningene mot individuelle losninger. I s& méte befinner offentlig
sektor seg allerede i konkurranse med privat sektor - ogsa pa omrader der
offentlig myndighet forbyr private & lansere konkurrerende tilbud, for slike forbud
mister sin legitimitet nér det offentlige ikke (lenger) kan dekke behovene. Privat
sektor tar kontinuerlig samfunnets behov pa pulsen ved hjelp av
markedsundersokelser, og er derfor i stand til raskt a lansere tilbud nar latent
ettersporsel kan registreres. Hvis ikke offentlig sektor gjor det samme, vil privat

sektor kontinuerlig ha et komparativt fortrinn.
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Det er 1 den forbindelse interessant a registrere at Rikstrygdeverket (RTV) er blitt
kunde hos Norsk Gallup Institutt for brukerundersekelser og méiling av sine
serviceerkleringer. P4 RTVs omrade legger private forsikringsselskaper,
farmaspytiske  bedrifter osv. fortlopende ned store summer i

markedsundersgkelser.

Behovet for brukerundersekelser har ogsd vunnet innpass i programmet for
fornyelse av offentlig sektor, selv om "de store reformene" synes & veare satt i
gang uten forutgdende konsultasjon med dem som bereres. SSB er ogsa involvert
1 en del prosjekter. Det gjelder f.eks. evaluering av fastlegereformen 1
primerhelsetjenesten, og det gjelder Narings- og handelsdepartementets
eksperimenter med testpanel, der bedrifter blir bedt om & vurdere hva konkrete
lovforslag vil medfere av byrder og lettelser for dem. Dessuten er SSB helt sentral
1 KOSTRA, som er et avgjerende viktig instrument for malstyring bide pa

kommunalt og statlig niva.

KOSTRA er den ene av to store statistiske stottepilarer i langtidsprogrammet for
fornyelse av offentlig sektor. Den andre pilaren er et opplegg for
brukertilfredshetsundersekelser. Om dette skriver Regjeringen folgende 1

Langtidsprogrammet:

"En viktig forutsetning for Regjeringens arbeid med fornyelse av offentlig sektor
vil vaere 4 skape arenaer for medvirkning og dialog med brede grupper av
befolkningen. Skal mélene for fornyelsesarbeidet nas, ma tiltakene utvikles i ner
dialog med brukerne av offentlige tjenester. Graden av brukertilfredshet er et
viktig styringssignal. Regjeringen ensker derfor & legge vekt pa resultatene fra
brukertilfredshetsundersekelser nér politikken utformes. Det skal gjennomfores
tilsvarende undersgkelser 1 2002 for & fa malt eventuelle endringer i brukernes

tilfredshet med tjenestene".

Nér det gjelder brukertilfredshet, har Regjeringen etablert et samarbeid med

Norsk Gallup Institutt. Initiativet synes a vere Gallups, hvilket i seg selv er
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illustrerende for privat sektors overlegne fortrolighet med markeds- og
brukerundersokelser. Gallup startet for egen regning alt i 1992 en "befolknings-
og brukerundersokelse" for offentlige tjenester samt andre forhold av betydning
for trivsel og levekar i ens bostedskommune. Gallup s& "mangelen pad god
styringsinformasjon knyttet til brukerdimensjonen", sies det i presentasjonen av
undersokelsen pa Internett. Etter hvert synes den & ha fatt navn av "Norsk Gallups
Standard Kommuneundersokelse". Etter hvert har den ogséd fitt en rekke
kommuner og fylkeskommuner som kunder - dels pa standardundersekelsen, dels
pa spesialvarianter for den enkelte kommune. Fra og med 2000/2001 er
undersokelsen "forankret i Regjeringens fornyelsesprogram", som det heter 1 en
omtale av den. Norsk Gallup har saledes fitt maksimalt igjen for sitt initiativ og

sin tdlmodighet.

Undersokelsen gjor Norsk Gallup til den drivende kraft 1 arbeidet med
statistikkproduksjon for fornyelsen av offentlig sektor, for det genuint nye i
Langtidsprogrammet er innforingen av brukerundersekelser - ikke KOSTRA, som
kun er en modernisering av den produksjons- og kostnadsstatistikk som "alltid"
har vert levert av kommuner og stat til SSB. Det er ogsa Norsk Gallup som har
tatt initiativet til kopling av informasjon om brukertilfredshet med nokkeltall fra
KOSTRA, hvilket har resultert i en handbok utgitt av Kommunal- og
Regionaldepartementet. Siden  hensikten =~ med  undersekelser  for
fornyelsesprogrammet vil vare & male endring, har Norsk Gallup ogsa et
"usléelig" fortrinn i den tidsserie som er bygget opp. Neer sagt uansett kvaliteten
pa undersekelsen vil det kunne hevdes at det vil vaere en storre ulempe a endre

den, da sammenlignbarheten derved blir borte.

Samtidig er det verd & merke seg hva Statistikkloven sier om samordning av

statistikk (kap 2):

"Nar forvaltningsorganer planlegger & sette i verk storre statistiske
undersekelser, skal melding sendes uoppfordret til Statistisk sentralbyra" (§2-
2)
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— "For & ivareta statistikk- og samordningshensyn, kan Statistisk sentralbyra
fremme forslag om hvordan opplysningene skal innhentes og hvorledes
statistikken skal utarbeides, herunder forslag om definisjon av statistiske
enheter, kjennemerker, klassifikasjoner etc, datainnhenting, f.eks.
sporreskjemaets form og innhold, databearbeidingen, presentasjon av
resultatet” (§2-3)

— "Statistisk sentralbyra kan bestemme at statistikkresultatene helt eller delvis

ogsa skal publiseres av Statistisk sentralbyra" (§2-4)

Det synes ikke som om Statistikkloven har vart anvendt i forbindelse med
etableringen av samarbeidet mellom Regjeringen og Norsk Gallup. P4 den annen
side ma loven sies & gi ryggdekning for en evaluering av hva som har kommet ut

av samarbeidet.

Norsk Gallups undersgkelse av brukertilfredshet

Rapporten "Befolkningens vurdering av bostedskommunen og de offentlige
tjenester. Norsk Gallup Institutts nasjonale befolknings- og brukerundersekelse
2000" var ferdig i mai 2001. Den ga grunnlag for store presseoppslag. F.eks.
tapetserte Dagbladet hele forstesiden 13. juni med "Stor maling om det offentlige
Norge: Se folkets DOM. De utskjelte offentlige tjenestene er bedre enn sitt rykte,
ifolge en undersgkelse blant 19 000 nordmenn. De smd kommunene har de mest

forneyde innbyggerne".

Gallups rapport inneholder sparsomt med opplysninger om hvordan
undersokelsen er foretatt. De opplysninger som (ikke) foreligger, gir imidlertid
grunnlag for & stille kritiske sporsmaél til flere av de forhold som er omtalt i

Statistikklovens § 2-3.

Det framgér av rapporten at det dreier seg om en postal undersgkelse. Imidlertid
er det uklart hvor mange skjema som ble sendt til hver respondent (IO). I den
nasjonale underseokelsen skal det vare sendt ut 27 853 skjema til et
landsrepresentativt utvalg pa 13 000 personer, altsd et gjennomsnitt pa 2,14

skjema per 10. I tillegg til denne er undersekelser pa bestilling fra
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enkeltkommuner lagt inn i1 den nasjonale databasen. Siden totalutvalget i
databasen var 19 000, ma det ha vert 1 alt 6 000 personer i de lokale utvalgene.
Disse ble tilsendt 15 931 skjema, altséd gjennomsnittlig 2,6 skjema per 10. Det kan
synes som det ble sendt ut 2 skjema per IO nasjonalt og 3 skjema per 1O lokalt -
avvikene fra 2 og 3 skyldes i sa fall at det nasjonale utvalget i realiteten ble storre
enn planlagt (13 926,5 personer, hvorav den halve synes noe uforklarlig), og de

lokale utvalgene mindre enn planlagt (5 310 personer).

Det som deretter blir lagt til grunn for beregningen av svarprosenten, er det totale
antall skjema sendt ut nasjonalt og lokalt (43 784), og det totale antall skjema
returnert (19 095). Dette gir en svarprosent for skjemaene pa 43,6, hvilket er
rapportens opplysning om svarprosent. Hvis det er riktig at respondentene fikk
flere skjema hver, og ulikt antall pa de to nivdene, er det imidlertid mulig at
svarprosenten for personer var enda lavere. Allerede ved 43,6% vil det imidlertid
ikke vaere 19 000 personer i utvalget, men 8 386, eller i gjennomsnitt 19
respondenter per kommune. Ser vi bort fra de som er rekrutterte til lokale
undersokelser, og derfor trolig medferer skjevheter i forhold til den proporsjonalt
korrekte nasjonale fordelingen, vil 43,6% bety gjennomsnittlig 14 respondenter

per kommune, idet det da bare er 6 072 i det nasjonale nettoutvalget.

Det heter videre at for & kompensere for frafallet, er resultatene (altsa ikke
nettoutvalget) veid 1 forhold til kjenns- og aldersfordelingen i befolkningen. Ikke
noe sted i rapporten blir det problematisert hvorvidt det kan vaere en sammenheng
mellom frafallet og respondentenes atferd og holdninger i forhold til det fenomen
som undersokes. Det er imidlertid sveert sannsynlig at det er en slik sammenheng.
Den mest sannsynlige sammenhengen er ogsa at de som er lavforbrukere og/eller
negativt innstilte til offentlig sektor, hyppigere har latt vaere 4 svare enn de som er
storforbrukere og/eller positivt innstilte. Det vil selvsagt forekomme en del
motsatte tilfeller ogsa, fortrinnsvis av den type at sterkt negativt innstilte personer
har benyttet anledningen til a si hva de mener. All erfaring tilsier imidlertid at de
som svarer med dette som motiv, vil vare langt feerre enn de som lar vaere a svare
pa grunn av likegyldighet til kommunen, en lunkent negativ innstilling eller

manglende tro pa at det nytter a si fra. Sannsynligheten for at svart negative
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lavforbrukere vil svare, er ogsa vesentlig mindre enn sannsynligheten for at svaert
positive storforbrukere vil la vaere 4 svare. Som folge av disse forhold vil
nettoutvalget med stor sannsynlighet inneholde en overrepresentasjon av personer
som er storforbrukere og/eller positivt innstilte til offentlig sektor.
Svarfordelingen i utvalget vil derfor ikke vere representativ for befolkningen som

helhet.

Det er en metodisk utfordring & finne ut hvordan en skal identifisere og eventuelt
korrigere for denne feilkilden. Utfordringen reduseres imidlertid betraktelig ved &
heve den uvanlig lave svarprosenten. Til gjengjeld er heving av svarprosenten

ogsé en utfordring.

Videre er det grunn til & motforestillinger mot metoden med & trekke ett
proporsjonalt utvalg for hele landet. Den favoriserer store kommuner pa
bekostning av de mellomstore og sma. I de aller storste kommunene vil utvalget
bli stort nok til at kommunen kan rapporteres separat. Oslo med ca. 11% av
befolkningen i Norge vil i et nettoutvalg pa 6 072 personer vaere representert med
668 personer. De minste kommunene vil imidlertid ikke vare i nerheten av
gjennomsnittet pd 14 personer en gang. Om de overhodet er representerte, er det
med 1 eller 2 personer. Riktignok er det mange sma kommuner, slik at det totalt
under en kategori "liten kommune" vil kunne vare over 100 personer, relativt
proporsjonalt fordelte nir det gjelder kjonn og alder. Svarene fra disse personene
vil likevel ikke vaere et tverrsnitt for smad kommuner. De vil vere svarene for en
konstruert "liten kommune", der hver faktisk kommune kun bidrar med svarene
fra 1-2 personer. Ikke bare har disse personene forskjellige oppfatninger, men de
uttaler seg ogsd om forskjellige kommuner. Nér det tilsynelatende er storst
tilfredshet 1 de sma kommunene, ma det derfor tas i betraktning at det er disse
kommunene vi far vite aller minst om - og ikke noe som helst om noen enkelt av

dem.

Ved utvelgelse i ett trinn vil det vaere nedvendig a akkumulere svar over mange ar
for & f4 nok til & kunne uttale seg om de mindre kommunene. Ogséa dette vil

imidlertid gi konstruerte opplysninger, for over tid vil ikke bare oppfatningene
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endre seg, men ogsa den kommunen respondentene uttaler seg om. Det er ogsé
lite trolig at inkludering av tilleggsutvalgene i det nasjonale utvalget bedrer
situasjonen, for det er neppe de minste kommunene som hyppigst bestiller egne

undersokelser.

For & fa informasjon om de sm& kommunene synes det nedvendig med en eller
annen form for stratifisering der vi overrepresenterer dem, hvilket naturligvis ma
nedjusteres nar det rapporteres pa nasjonalt niva. Stiller vi et krav til netto 400
respondenter per kommune, mé det totale nettoutvalget okes fra dagens 6 000 til
over 17 000 personer. Et utvalg pa 400 kan imidlertid synes lite med tanke pa at vi
ogsd ensker representativ informasjon om de aktive brukerne, som i mange
tilfeller kun utgjer en brekdel av befolkningen. Med et nettoutvalg per kommune
pa 1 000 respondenter, blir det totale nettoutvalget pa 43 500 eller 7 ganger
storrelsen pa Gallups undersokelse. Men heller ikke dette synes s@rlig hoyt med

tanke pa & fa valide tall f.eks. for brukerne av PP-tjenesten.

Nér det gjelder definisjonen av statistiske enheter og kjennemerker, for & nytte
sprakbruken fra Statistikkloven, er det grunn til & ha sterke reservasjoner mot det
teoretiske grunnlaget for undersekelsen og derfor mot maélingenes validitet.

Malemetoden er beskrevet slik i rapporten fra Gallup:

"Hver enkelt innbygger rangerer sine vurderinger av de ulike forhold og tjenester
langs en skala fra 1 (svaert misforneyd) til 6 (svart forneyd). Alle innbyggernes
vurderinger omregnes si til en score som gar fra 0 til 100 poeng. Scoren kalles
kvalitetsscore eller tilfredshetsscore. Den vil dels vere basert pa enkeltforhold,
eller den summerer vurderingene av ulike egenskaper. En kvalitetsscore lik 100
innebzrer at samtlige brukere er svart fornoyde, mens 0 betyr at alle er svart

misforneyde".

Vi merker oss at kvalitetsscore og tilfredshetsscore omtales som synonyme
begreper. Det dreier seg imidlertid om to helt forskjellige dimensjoner, idet
kvalitet er en egenskap ved objektet for vurderingen (kommunen og dens

tjenester), mens tilfredshet er en egenskap ved den som vurderer (respondenten
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eller innbyggeren). Forskjellen kan illustreres med skoleverket der skalaen
apenbart er hentet fra. En lerer kan godt gi eleven kvalitetsscoren 5 (meget godt),
men likevel vare svert misforneyd, da eleven etter lererens oppfatning burde
greid 6 om han eller hun hadde jobbet mer. Denne misneyen mé lereren eventuelt
uttrykke pa annen mate overfor eleven, for skoleverket opererer kun med en
kvalitetsskala for elever (objekter som vurderes), ikke med en tilfredshetsskala for

lerere (subjekter som vurderer).

I Gallups undersegkelse er det kun en tilfredshetsskala for de subjekter som
vurderer, ingen kvalitetsskala for vurderingens objekter. Likevel er tittelen pa
rapporten "Befolkningens vurdering av bostedskommunen og de offentlige
tjenester". Denne tittelen er det ingen dekning for i rapporten. Den handler ikke
om tjenestenes kvalitet, men om innbyggernes tilfredshet. At det heller ikke
nodvendigvis er en sammenheng mellom kvalitet og tilfredshet, viser eksemplet
ovenfor. Gallup er opptatt av at det ikke nedvendigvis er sammenheng mellom
den "objektive" kvalitet og tilfredshet, men det samme gjelder for forholdet

mellom "subjektiv" vurdering av kvalitet, og tilfredshet.

Dessverre er sporreskjemaet for undersokelsen ikke vedlagt rapporten, i hvert fall
ikke den versjon som er lagt ut pd Internett. Av rapporten far vi imidlertid
inntrykk av at de samme sporsmal om tilfredshet (skalaen 1-6) er stilt bade til
brukere og ikke-brukere av de offentlige tjenester (samt noen private), uansett om
sporsmalene forutsetter bruk for 4 kunne uttale seg (det framgar heller ikke
hvordan vet ikke-svarene er héndterte der kompetanse er en forutsetning for &
svare). Etter rapporten & demme blir det for mange tjenesters vedkommende heller
ikke presisert hvorvidt det er kvantiteten eller kvaliteten man er (u)tilfreds med.
Nér innbyggerne i sma kommuner er mindre tilfredse med kino- og teatertilbudet
enn innbyggerne i store, er f.eks. den nerliggende forklaringen at de sma
kommunene ikke har noe tilbud. Og nér det overhodet finnes personer i disse
kommunene som er tilfredse med tilbudet, mé det skyldes en resignert akseptering
av tingenes tilstand - eller mangel pa interesse for kino og teater. Noe uttrykk for
tilfredshet med tilbudets kvalitet er det definitivt ikke. I sterre kommuner, med et

kino- og teatertilbud, vil tilfredshet imidlertid kunne reflektere bade tilbudets
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kvantitet og kvalitet, dvs. at tilbudet er stort nok og man er fornoyd med
repertoaret. Hvor mye hvert av disse forhold betyr, far vi imidlertid ikke vite. Og
igjen er det verd & minne om at tilfredshet med repertoarets kvalitet, ikke er det
samme som at det vurderes som godt (subjektivt), eller at det "objektivt" var godt
ut fra faglige kriterier for dette. Teatertilbudet kan f.eks. vare et amatorteater som
man er tilfreds med ut fra sine forutsetninger, tross en erkjennelse av at det ikke

akkurat var hoyt niva pa prestasjonene.

Det forhold at undersokelsen bade er en publikumsundersekelse og en
brukerundersokelse, for & nytte Gallups terminologi, dvs. at den omfatter bade
ikke-brukere og brukere av de aktuelle tilbud, leder Gallup til & introdusere et
begrep "image-gap" for avstanden i tilfredshet mellom de to gruppene.
Resonnementet er at "brukere vurderer situasjonen basert pa sine erfaringer. Ikke-
brukere vurderer tjenestene med utgangspunkt i den informasjonen de har om
tjenesten eller ut i fra tjenestens generelle rykte. Denne informasjonen eller rykte
kalles tjenestens image". Om vi ser bort fra at personene ikke vurderer tjenestene i
det hele tatt, men uttrykker sin (u)tilfredshet med dem, blir det her gitt inntrykk av
at en forskjell 1 kompetansenivd forklarer "image-gapet". Nar brukerne
gjennomgédende er mer tilfredse enn ikke-brukerne, forklares dette med at
brukerne har erfaring, mens ikke-brukerne uttaler seg pa bakgrunn av tjenestens
"image". Derfor trekker ogsa Dagbladet konklusjonen at "de utskjelte offentlige

tjenestene er bedre enn sitt rykte" - for ovrig et direkte sitat fra rapporten.

Heller ikke denne konklusjonen er det dekning for i undersgkelsen. F.eks. synes
begrepet "image" & omfatte bade informasjon som er sann, og rykter som ogsa kan
vare usanne. I den utstrekning sann informasjon ligger til grunn for manglende
tilfredshet - uheldige forhold har vaert omtalte 1 media, eller personer man fester lit
til, har gjort dérlige erfaringer - synes det misvisende & begrunne utilfredsheten
med tjenestens "negative image". Videre bygger konklusjonen pd en bestemt
forstaelse av arsaksforholdet, idet det forutsettes at holdninger skyldes atferd, og
neglisjeres at atferd kan skyldes holdninger. Det forutsettes at brukerne blir
tilfredse av a bruke de offentlige tjenester (de var det ikke tidligere, men gjor gode

erfaringer), og neglisjeres at en positiv innstilling, og tilfredshet med tilbudet, kan
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vaere drsakene til at det blir brukt. Felgelig neglisjeres ogsé at nir ikke-brukerne er
mindre tilfredse, kan deres ikke-bruk skyldes manglende tilfredshet. Bade ikke-
bruk og manglende tilfredshet vil da kunne ha en felles arsak i kvantitative eller
kvalitative egenskaper ved tilbudet. Det finnes f.eks. ikke noe teater i kommunen,
og biblioteket er stengt nar det passer & bruke det. Eller det finnes et kinotilbud,
men nye filmer mad man ut av kommunen for & se. Ikke-bruk og manglende
tilfredshet kan ogsé skyldes at kommunen ikke gjor noe for & oppseke en, tross
forventninger om at dette burde den gjort. All bruk av kommunens tjenester ma

ikke nedvendigvis veere initiert av brukeren.

Endelig kan det vaere grunn til & stille spersmélstegn med hva som vektlegges av
informasjon 1 rapporten. Den underslar riktignok ikke at tilfredsheten med de
offentlige tjenester har vert synkende, eller at brukerne av private tjenester,
gjennomgaende er mer tilfredse enn brukerne av de offentlige. Ei heller underslar
den at ett av de forhold befolkningen er aller mest misforneyd med - bare slatt av
institusjonsdekningen og kollektivtransporten - er nivdet pa de kommunale
avgifter i forhold til hva man far igjen. Men samtlige av disse forhold blir tonet
kraftig ned 1 rapporten, med den effekt at tittelen pd Dagbladets firesiders
innsideoppslag ble: "VI JUBLER for det offentlige Norge". S& dreier det seg heller
ikke om en uavhengig undersekelse, men om en undersokelse der et godt resultat

for oppdragsgiveren vil kunne bidra til dens fortsatte finansiering.

Behovet for en uavhengig undersokelse

Hensikten med fornyelsen av offentlig sektor er & sette brukeren i sentrum. Det
synes & vare bred enighet om at en fornyelse med dette som formal er riktig og
nodvendig. For & kunne realisere en slik malsetting, ma bruker- og
publikumsundersekelser bli et omfattende og permanent innslag i den offentlige
politikk. Malsettingen bringer offentlig forvaltning inn i samme forhold til sitt
publikum som privat naringsvirksomhet i forhold til sine kunder. Begge ma
kjenne sine (potensielle) brukeres interesser og behov, deres forventninger og

krav, for a kunne tilfredsstille dem.
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En uavhengig underseokelse kan imidlertid ikke vere forpliktet overfor den
sittende regjerings mal om derved & sikre det offentliges posisjon som produsent
og leverander av velferdslesninger. I stedet ma den vere forpliktet i forhold til det
som ber vare hensikten med & sikre det offentliges posisjon, og som ogsa
innebaerer at det offentlige ber vike plassen dersom private kan lese oppgaven
bedre. Hva det overordnede malet angér, er det nerliggende & sitere den finske
filosofien Georg Henrik von Wrights oppfatning av maélestokken for fremskritt:
Den eneste gyldige maélestokk ma vare menneskers velbefinnende i de
omstendigheter de lever under (Wright 1994). Dette tilsier at brukerundersekelser
for offentlig sektor ber ha menneskenes livskvalitet som overordnet rettesnor.
Dette tilsier ogsé at de ber vere forankret i underseokelser av levekar, levestandard
og livskvalitet, som Levekarsundersokelsen, og i verdiunderseokelser av vare

forestillinger om det gode liv, som Norsk Monitor.

I sitt program for fornyelsen av offentlig sektor har Regjeringen ikke bare adaptert
markedsekonomisk tenkning nér det gjelder tilpasning mellom tilbud og
ettersporsel. Den har ogsa tatt opp i seg tanken om at konkurranse mellom
tilbyderne er det som skaper kvalitet. Under hele fornyelsesprogrammet ligger en
forestilling om at det offentlige ma konkurrere mot en potensiell utfordrer - privat
sektor - som vil bli en reell utfordrer hvis det offentlige mislykkes med & tilpasse
seg brukerne. Men ogsd innenfor rammen av & opprettholde
"fellesskapslosningene" og en sterk offentlig sektor, apnes det for konkurranse
som virkemiddel. Forhold som antas & ville stimulere til mer effektiv drift, er
f.eks. fritt brukervalg (dvs. at brukerne fritt kan velge tjenesteprodusent, hvilket
vil  tvinge tjenesteprodusentene til & konkurrere om  brukerne),
malestokkonkurranse eller benchmarking (omtalt som "konkurranse uten
markeder" - hvem er best 1 klassen), og anbudskonkurranser og kontraktstyring
(konkurranseutsetting av offentlige tjenester, som ogsa Heyre ensker seg mer av).
Samtidig tilstrebes okt fleksibilitet i forhold til brukerbehovene ved & gi
kommunene og statlige etater en "friere stilling" - og det varsles tiltak for blase liv
1 lokaldemokratiet, der interessen og (valg)deltakelsen har vert faretruende

nedadgéende.
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I markedet stimulerer konkurransen akterene til & levere hoyest mulig kvalitet til
lavest mulig pris. Imperativet er nddelost: Den som mislykkes med en av delene

eller begge, bukker under.

Som Gallup ganske riktig papeker, er ikke den offentlige forvaltning underlagt et
tilsvarende imperativ. "Den offentlige tjenesteproduksjon kjennetegnes ved
fraveret av en markedsfunksjon som korrigerende faktor nar det gjelder
ettersporselens volum og tjenesteproduksjonens kvalitet", heter det i Gallups
rapport. Likevel finnes det en parallell til den nadelose konkurransen i markedet.
Parallellen er ikke pa forvaltningsniva, men pa politisk niva. De politiske partiene,
hvis redskaper forvaltningen er, er underlagt den samme konkurranse og den

samme nadelose dom, som akterene 1 markedet.

En brukerundersokelse med livskvalitet som overordnet perspektiv, vil derfor
vare en lopende evaluering av partienes innsats mellom hvert ar for "kjop" av
deres tjenester, dvs. hvert valgar. Med en friere stilling for kommunene vil det jo
ikke vaere de lokale forvaltninger som konkurrerer, idet disse vil bli satt til ulike
oppgaver av sine foresatte, politikerne. Konkurransen mellom partiene, derimot,
vil bli tydeligere, for reformen gir dem storre frihet til selv & velge losninger for
kommunene der de er i maktposisjon. Brukt til benchmarking vil
brukerundersekelsene séledes bli en lopende evaluering av partiene og/eller deres
losninger (som kan vere forskjellige ogsd om partiene i maktposisjon er de

samme).

Na kan det hende at partiene ikke ensker en slik evaluering av seg selv, men
foretrekker & skyve forvaltningen foran seg. Dette vil imidlertid innebere at de
abdiserer fra sin styringsoppgave, som gir dem rett til & ta @ren dersom de
offentlige tjenester er kostnadseffektive og tilfredsstiller ettersperselen, men som
ogsd palegger dem ansvaret dersom det motsatte er tilfelle. Abdikasjon fra
styringsoppgaven vil ogsd vare et dodsstat mot bestrebelsene pd & stimulere

interessen for politikk og deltakelse i lokaldemokratiet.
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En rekke av de forhold som ma innarbeides i en slik brukerunderseokelse, er
omtalte som mangler ved Norsk Gallups undersokelse. Det gjelder
utvalgssterrelse, stratifisering og svarprosent, identifikasjon og korrigering av
skjevheter, skillet mellom kvalitet og tilfredshet, skillet mellom kvalitative og
kvantitative aspekter ved tilbud som vurderes osv. Dertil kommer egenskaper ved
selve bruken, som dens frekvens (Gallup har her en form for dekningsmél - brukt
minst 1 gang siste 12 maneder - og intet om bruksfrekvens), eller hvorvidt bruken
er av lyst eller nad, frivillig eller basert pa tvang (det offentlige er bade et service-

og et kontrollapparat).

Forankret 1 begrepet livskvalitet ma undersokelsen ogsd omfatte innbyggernes
interesser og behov, generelt og i forhold til (potensielle) offentlige tjenester. De
mé gi en formening om viktigheten av at det offentlige har et tilbud - bade ut fra
tilbudets absolutte viktighet, og den relative betydningen av offentlig
behovsdekning.

Undersokelsen kan ikke utformes i detalj uten inngdende kjennskap til offentlig
forvaltning og tjenesteproduksjon, samt partienes programmer og malsettinger.
Dens uavhengighet ma imidlertid sikres ved at resultatene ikke pé noen méte far
konsekvenser for undersgkelsens finansiering og gjennomforing. Dette tilsier at
det lopende programmet for brukerundersekelser i forhold til en fornyet offentlig
sektor, ber ivaretas av Statistisk sentralbyrd, styres av byrdet og finansieres av
midler som stilles til byrdets frie disposisjon. I tillegg tilsier imidlertid reformen -
der handlefrihet for de ulike offentlige virksomheter er et overordnet méal - at det
vil bli behov for markedsundersokelser skreddersydde for a ivareta den enkelte
kommune eller offentlige etats spesialinteresser, slik oppdragsgiveren selv
definerer sine interesser og mal. Det ligger i reformens natur at det offentlige vil
arrangere anbudskonkurranser om slike undersekelser, hva Regjeringen for ovrig
ikke kan ha gjort, da den knyttet Norsk Gallups undersekelse til sitt
reformprogram. Dette tilsier at slike undersekelser kun vil inngé i SSBs portefolje

1 den utstrekning vi vil delta 1 og vinner konkurransen om a fa gjennomfore dem.
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Forslag til undersgkelsesprogram

for fornyelsen av offentlig sektor

Av Asle Rolland, 19.4.02

Innledning

Dette notat er utarbeidet for Moderniseringsgruppen 1 Arbeids- og
administrasjonsdepartementet (AAD), pé bakgrunn av et mete mellom
Moderniseringsgruppen og Statistisk sentralbyrd (SSB) 22. mars. 1 metet
fremkom det et onske om at SSB kort etter paske skulle presentere 3-4 skisser for

ulike mater & gjennomfore brukerundersokelser for moderniseringsprosessen.

I SSB ble oppdraget gitt til den interne prosjektgruppen som ble nedsatt ved
arsskiftet for a utrede problemstillingen "Méling av brukertilfredshet 1 offentlig
sektor". Prosjektgruppen skal avgi innstilling til sommeren. Det foreliggende notat
vil derfor 1 noen grad vere preget av at konklusjoner trekkes for
utredningsarbeidet er avsluttet. Imidlertid ser ogsa SSB det som svert viktig &
etablere en dialog med de potensielle brukerne av et opplegg for méiling av
brukertilfredshet. Prosjektgruppens arbeid er metodeorientert, og vil avklare hva
metodene kan gi svar pa. Brukerne mé imidlertid avgjere hvilke spersmél de

onsker & fa besvart.

Notatet tar utgangspunkt i det vi antar er moderniseringsprogrammets behov for
systematiske brukerundersokelser. Det legger til grunn statsrdid Normans
redegjorelse for Stortinget 24.1.02, "Fra ord til handling - modernisering,
effektivisering og forenkling i offentlig sektor". Redegjorelsen inneholder en
visjon for hvordan samarbeidsregjeringen onsker at forholdet mellom borgerne,
brukerne og offentlig sektor skal vare, og den stiller krav til offentlige
tjienesteytere om a innhente og dokumentere brukernes synspunkter pa hvor godt

denne visjonen blir realisert.
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Overordnede problemstillinger

Etter det prosjektgruppen forstir, er omleggingen fra monopol- til
markedstenkning et hovedelement i fornyelsen av offentlig sektor. P4 denne
bakgrunn tilsier statsrdd Normans redegjorelse at det etableres et

undersokelsesprogram der folgende problemstillinger blir dekket:

1. Borgernes synspunkter pa fornyelsen av offentlig sektor
2. Bruken av de offentlige tjenester - dekning og frekvens
3. Evaluering av de offentlige tjenester - kvalitet og tilfredshet

Dette vil gi politikerne og offentlig sektor et beslutningsunderlag lik det
tilbyderne 1 markedet etterstreber. Undersekelsene vil vise hvilke tjenester
borgerne ensker at det offentlige skal tilby, hvor stor "omsetning" det er av de
ulike offentlige tjenester (i den utstrekning dette ikke males pa annen maéte), og
hva brukerne synes om tilbudet, herunder hva de er tilfreds med og ensker seg

annerledes.

Hver av disse problemstillingene kan betraktes i et

— leveranderperspektiv

— publikumsperspektiv

Vektleggingen av disse perspektivene avgjor i hvilken utstrekning det blir en

— tilbudsstyrt

— ettersporselsstyrt

modernisering av offentlig sektor. Vektleggingen igjen er naturligvis et politisk

spersmal, som til syvende og sist vil bli avgjort av borgerne i rollen som velgere.
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Valg av perspektiv avgjer ogsd om undersokelsene skal gjennomfores

— pa tjenesteprodusentenes og leveranderenes premisser

— pa publikums premisser (borgerne, brukerne, kundene)

I det forstnevnte tilfellet blir publikum bedt om & ta stilling til det tilbud som
foreligger. Tilbudet vil vaere utviklet av leveranderene ut fra en forventning om
hva publikum har bruk for samt en vurdering av hva det er realistisk & kunne tilby,

gitt ressursene.

I det sistnevnte tilfellet gis publikum frihet til & uttrykke forventninger og fremme
krav ut over det foreliggende tilbud. I stedet for at publikum ma ta stilling til
tilbudet, blir det tjenesteprodusentene som ta stilling til ettersperselen, og se hva

det er realistisk & dekke, gitt ressursene.

I begge tilfeller ma det antas at publikums oppfatninger blir avgjort av
produktenes egenskaper. En sentral egenskap er prissettingen av produktet. Skal
eller vil produktet bli oppfattet som betalt over skatteseddelen, eller aksepteres
prising av den enkelte tjeneste (gebyrer) som inntektskilde og mal pa

ettersporselen.

Ved kundetilfredshetsundersokelser er det vanlig & legge bdde produsentenes og
kundenes premisser til grunn. Det siste krever imidlertid forundersekelser for a fa
kjennskap til hvilke interesser og behov kundene kan ha i tillegg til eller i stedet
for dem som tilbudet sikter mot & ivareta. En vanlig metode er & gjennomfere
fokusgrupper med et mindre utvalg kunder. Disse vil vise hvilke problemstillinger
kundetilfredshetsundersegkelsen ber omfatte. Hovedundersokelsen vil deretter vise
hvor utbredte de via fokusgruppen identifiserte interesser og behov er i den totale

kundemassen.

For offentlig sektor vil det her vare av interesse ogsa & avdekke i hvilken grad
publikum oppfatter seg som kunder, og tilbudet som rettet mot dekning av

individuelle behov. Et formal med offentlige tilbud, og en begrunnelse for
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obligatorisk bruk av dem, kan jo ogsa veare hensynet til andre enn brukeren selv.
Det mest opplagte eksemplet er krav om vaksinasjon for & forhindre at brukeren
skal spre smitte. Et annet eksempel er utdanning, som fremmer bade individuelle

og kollektive enskemal.

Statistisk sentralbyrd anbefaler at begge perspektiver legges til grunn for
undersekelser av publikums forhold til moderniseringen av offentlig sektor. Dette
vil gi svar pa hvor godt det foreliggende tilbud er i publikums eyne, samt hva

publikum ensker i tillegg til eller i stedet for det eksisterende tilbud.

Anbefalingen innebarer at det ber gjennomfoeres fokusgrupper med mindre utvalg
av borgere og brukere for sporreskjemaet for hovedundersekelsen lages. SSB har
fasiliteter og kompetanse for gjennomfering av fokusgrupper. Tilbudet drives i
regi av Intervjuseksjonen og gruppen for sperreskjemametodikk 1 Seksjon for

statistiske metoder og standarder.

Borgernes syn pa fornyelsen av offentlig sektor
Et tjenestetilbud tilpasset individuelle brukerbehov er et viktig mal for fornyelsen

av offentlig sektor. I sin redegjorelse for Stortinget sa statsrdd Norman folgende:

"Behovene for offentlige tjenester varierer fra individ til individ. Det er et viktig
mal, innenfor rimelige grenser, & imotekomme onsker om individuell tilpasning
.. For & imgtekomme individuelle onsker vil regjeringen oke den enkeltes
valgfrihet, 1 storre grad la pengene folge brukerne ved skifte av tjenesteyter,

utvikle bredere og mer differensiert tilbud.."

Vi kjenner ikke til hva som foreligger av undersokelser allerede. Med en slik
visjon ma det imidlertid veere naturlig & forankre fornyelsen i borgernes egne
oppfatninger av hva det er viktig & forbedre. Hvilke krav og forventninger har
publikum til offentlig sektor som tjenesteyter, hvor viktig er det med valgfrihet,
hvor viktig er det med likhet og likebehandling, og hva prioriteres om det ikke er
mulig & realisere flere mal samtidig. Valgfriheten kan gjelde friheten til & velge

mellom offentlige leveranderer, eller friheten til & velge mellom offentlig og
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privat leverander. Det er sporsmdl om hvilke forventninger publikum har til

omfanget av ytelsene, osv.

Regjeringens visjon omfatter en serie slike problemstillinger, jf. igjen statsrad

Normans redegjorelse:

"Samarbeidsregjeringens visjon er en offentlig sektor der

— Dborgerne deltar pa demokratiske arenaer, kjenner sine rettigheter og sitt
ansvar, og foler seg trygge pa at myndighetene opptrer ryddig i sine ulike
roller

— brukerne far likeverdige tjenester av god kvalitet og tilgjengelighet, tilpasset
individuelle behov

— skattebetalerne kan vare sikre pa at virksomhetene drives pa en effektiv méate

— neringslivet opplever forvaltningen som ryddig og ubyrakratisk, og norsk
offentlig tjenesteytelse som et konkurransefortrinn internasjonalt

— ansatte 1 det offentlige har arbeidsplasser som er spennende, utfordrende og

utviklende, og samtidig foler trygghet og delaktighet i jobbsituasjonen."

Visjonen tilsier at borgerne (velgerne), brukerne, skattebetalerne og nceringslivet
blir inviterte til & gi sitt syn pa mal og midler for fornyelsen av offentlig sektor
(tilbudsperspektivet), samt hva de ellers ensker av endringer og konstans 1 det

offentlige tjenestetilbudet (ettersporselsperspektivet).

En tilbudsstyrt undersekelse vil vere & operasjonalisere regjeringens visjon, for
deretter & be om publikums syn pa de tiltak som skal sette den ut i livet. Dette
innebarer at det gjennomfores landsrepresentative undersekelser 1 de malgrupper
regjeringen seker & tilfredsstille med fornyelsesprogrammet. Undersokelsene vil
vise hva befolkningen synes er viktig og uviktig av det regjeringen foreslar, hva
de som deltar og ikke deltar i valg synes er viktig, hva som er flertalls- og
mindretallsoppfatninger, og hvor godt de ulike velgeroppfatninger harmonerer

med partienes programmer, for eksempel.
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En ettersporselsstyrt undersekelse vil 1 tillegg dpne for den mulighet at
befolkningen kan ha ensker og behov som faller utenfor regjeringens visjon.
F.eks. forutsetter visjonen at vi fortsatt skal ha en offentlig sektor som ivaretar
mange og store oppgaver i samfunnet. Utenfor visjonen faller forestillingen om
en "nattvekterstat", hvis oppgaver begrenser seg til & sikre arbeidsbetingelsene for
privat virksomhet (med rettssikkerhet som det viktigste offentlige ansvar).
Fokusgrupper vil kunne avdekke om dette er en dimensjon det ogsé ber sperres
om i en publikumsundersekelse. Videre kan fokusgrupper bidra til & avgjere
hvilke frihetsgrader som ber gis. F.eks. kan enskelisten bli svert lang hvis det
ikke tas hensyn til finansieringen. Fremmes onskene derimot innenfor en gitt
okonomisk ramme, kan fokusgruppene bidra til 4 avgjere hvilke ensker som ber

prioriteres i en storre representativ undersokelse.

"Nattvekterstaten" er et eksempel pa at regjeringens reformprogram for enkelte
ikke gar langt nok. Omvendt vil fokusgrupper kunne vise at for andre gar
reformprogrammet for langt i sin markedstilpasning av offentlig sektor. Det kan
her vere spersméal om hvor mye borgernes (velgernes) holdninger til offentlig
forvaltning og tjenesteyting speiler en oppfatning av det offentlige som et
felleseie. Altsa, hvor mye betyr det at tjenester ytes av noe som er offentlig, eid av
det offentlige, eller ikke eid av det offentlige. Her vil igjen pris vaere et perspektiv,
likesd holdningene til forholdet mellom kollektive og individuelle goder, til
skattlegging og omfordeling. Ogsa dette vil deretter kunne bli ivaretatt i en

ettersporselstyrt undersekelse av publikum.

Landsrepresentative undersgkelser som dette vil vise om malgruppene synes
regjeringen er pa rett vei med sitt fornyelsesprogram. De vil imidlertid ikke si noe
om kvaliteten pad eller graden av tilfredshet med den enkelte offentlige

tjenenesteyter.

SSB har komplette registre over befolkningen, skattebetalerne, naringslivet og
brukerne av en rekke offentlige tjenester. Tilfeldig utvelging av bruttoutvalg fra
disse registre vil vare den beste maten kontrollere undersekelsenes

representativitet. Ved utvelging av nettoutvalg fra lister over telefonnumre e.l.
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oker sannsynligheten for systematisk skjevhet i forhold til problemstillingen for
undersegkelsen, idet "ja-siere" erfaringsmessig vil vare lettere & rekruttere. Dette

vil 1 sin tur kunne fore til feilaktige oppfatninger av hvor vellykkede reformene er.

Bruken av de offentlige tjenester - dekning og frekvens

Dette er en problemstilling det allerede finnes svaert mye informasjon om i
offisiell statistikk fra SSB. Som kjent pagar det et stort arbeid med & samle denne 1
et nasjonalt statistikksystem, KOSTRA (Kommune - stat - rapportering). Fra 2001
har alle kommuner og fylkeskommuner vart med i KOSTRA. Systemet
inneholder tall for det meste av kommunenes og fylkeskommunenes virksomhet,
herunder ekonomi, skoler, helse, kultur, milje, sosiale tjenester, boliger, tekniske
tjenester og samferdsel. Tallene belyser prioriteringer, dekningsgrader og
produktivitet ved et stort antall indikatorer. F.eks. er det pA kommuneniva 70
indikatorer om grunnskolen, 75 om helse, 84 om barnehager, 100 om bolig og 102
om pleie og omsorg. Indirekte vil denne statistikken ogsa si noe om kvaliteten pa

de offentlige tjenestene.

Mye av denne statistikken vil vare tilbudsbasert. Begrepet 'dekning' vil f.eks. si
noe om tilbudets omfang i forhold til et gitt mal, eller 1 forhold til en gitt
malgruppe (hvor stort skal tilbudet vere, totalt og i1 forhold til den berorte
befolkning). Som mal pa ettersporsel kan det vere avgrenset til dem som har
registrert seg. Den faktiske ettersporselen kan imidlertid veare storre enn
ventelisten viser, og dette kan det kreve undersokelser & f4 avdekket. F.eks. kan
det vere egenskaper ved tilbudet som avgrenser ettersporselen. Man registrerer

seg kanskje ikke som seker til goder det antas umulig & oppna.

I et ettersporselsperspektiv vil begrepene 'dekning' og 'frekvens' uttrykke hvor
mange som har benyttet en gitt tjeneste, og omfanget av bruk. Begrepene vil
saledes identifisere ikke-brukere, lavkonsumenter og heykonsumenter av de ulike
offentlige tjenester. Bade ikke-bruk og lavkonsum kan skyldes at tilbudet ikke
dekker ettersparselen ("dekningen" er for lav). Det kan imidlertid ogsd skyldes
manglende interesse eller behov for tjenesten, eller at private alternativer

foretrekkes der det foreligger valgfrihet.
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Omvendt kan heykonsum skyldes betydelig avhengighet av det offentlige som
tjenesteleverander, enten fordi behovet er stort, og/eller fordi det offentlige har
monopol. Det kan imidlertid ogsa skyldes at tilbudet er gratis, og at bruk oppfattes
som en rettighet. Dertil vil det kunne skyldes at det offentlige palegger brukerne et
visst konsum. I det sistnevnte tilfellet vil det vaere lavkonsumet som ber tiltrekke
seg oppmerksomhet. Det indikerer et underforbruk av tjenester man har krav pa
og/eller forventes & benytte, bdde av hensyn til en selv og til allmennheten, jf.

igjen vaksinasjonseksemplet ovenfor.

En nedvendig forutsetning for bruk, er tjenestenes tilgjengelighet. Tradisjonelt har
dette vert et sporsmal om tilgjengelighet 1 tid og rom - &pningstider, ventelister,
avstand til nermeste offentlige kontor. En side ved moderniseringsprogrammet er
a eliminere tid og rom som flaskehalser (degndpen forvaltning, tilgang via
Internett). Imidlertid kan det veare systematiske forskjeller ogsd nar det gjelder
tilgjengelighet, bruk, og effekten av & bruke ny kommunikasjonsteknologi.
Tilgjengelighet bade i tradisjonell og moderne betydning synes derfor a vere en

sentral problemstilling ved undersekelser av dekning og frekvens blant brukerne.

Et viktig supplement til tilbudsbasert statistikk, samt registre over (potensielle)
brukere, vil vere landsrepresentative undersekelser som viser behovet for
tjenester, samt dekning og frekvens i de bererte malgrupper (de med uttalt behov
for tjenestene). I den utstrekning det avdekkes diskrepans mellom behov, dekning
og frekvens, bor undersegkelsene avklare om det er egenskaper ved det offentlige
tilbudet, eksempelvis lav dekning og lange ventelister, eller forekomsten av

alternativer (privat, utlandet) som forklarer forskjellene i bruk.

Med vér unike tilgang til registre er dette en type undersokelser SSB har meget
gode forutsetninger for 4 gjennomfore. F.eks. gir registrene oss muligheter til a
trekke utvalg fra komplette oversikter over de populasjoner som utgjer malgruppe
for de ulike offentlige tilbud, eksempelvis meadre til barn 3 ar gamle, personer
med trygd som viktigste inntektskilde, forretningsforetak innen en gitt

na&ringsgren, osv.
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Pa de saksomrader der det foreligger registre over brukere og ikke-brukere av de
offentlige tjenestene, vil vi umiddelbart kunne si noe om omfanget av bruk
("dekning" 1 forhold til ettersporsel). Dermed spares kostnadene til & undersoke
dette. Fra registrene vil vi ogsa direkte kunne trekke ut brukere og ikke-brukere
for & sperre dem om deres atferd og holdninger, herunder deres tilfredshet. Dette

gir vesentlig bedre kontroll med brukerundersekelsenes representativitet.

Undersokelser av dekning og frekvens blant brukerne kan gjennomfores pa ulike
geografiske nivaer, fra hele landet via landsdel og fylke ned til niva av kommunen
og den enkelte offentlige tjenesteyter. Det vil imidlertid kunne kreve svert store
utvalg 4 dekke samtlige nivder med én og samme undersokelse. Dette tilsier at
undersokelser pd heyere geografiske nivder primaert ber brukes til 4 dekke
behovet for styringsinformasjon pa heyere geografisk niva (staten,
kommunesektoren samlet, sammenligninger mellom etater/sektorer og landsdeler

osv).

Er det likevel onske om & inkludere samtlige nivéer i samme undersgkelse, kan
det vise seg nedvendig & overrepresentere de lavere nivéene for 4 fa troverdig
informasjon. Uten stratifisering pd& kommuneniva vil det ellers kanskje ikke bli en
eneste respondent i mange av de mindre kommunene. Omvendt vil et nettoutvalg
pa 1000 respondenter per kommune med navarende kommunetall medfere et
totalt riksutvalg pa mer enn 43 400 respondenter netto, eller 54 250 brutto med
25% forventet frafall. Selv 1000 respondenter per kommune kan vare lite hvis det

enskes informasjon om brukerne av de minste offentlige tjenestene.

Evaluering av de offentlige tjenester - kvalitet og tilfredshet

Et eksempel pa tilbudsstyrt evaluering av de offentlige tjenester, vil vere
underseokelser som tar utgangspunkt i de mal og kvalitetskrav som gjelder for den
enkelte offentlige tjenesteyter. Disse kan vere nedfelte i stortingsvedtak, lover og
forskrifter, i tildelingsbrev og serviceerkleringer. Brukerne kan sperres om de

synes tilbyderne oppfyller de mal og krav som stilles til den aktuelle tjenesten.
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Et eksempel péd ettersporselsstyrt evaluering er & speorre om brukerne deler
tilbydernes oppfatninger av hva som ber vare mél og kvalitetskrav for tjenesten,

eller om brukerne har andre behov og preferanser, enn dem tjenesten fanger opp.

Disse forhold kan belyses ved & sperre brukerne om de er enige eller uenige 1 at
gitte kvalitetskrav og mal legges til grunn for den aktuelle tjenesten. Indirekte vil
dette ogsé gi en rangering av disse kvalitetskrav og mal, idet viktigst vil vaere det
krav eller mal som flest er helt enige i at ber realiseres. Imidlertid kan det ogsa
vaere aktuelt & be brukerne ta stilling til viktigheten av hvert kvalitetskrav eller

mal, eventuelt & be dem rangere de ulike krav og mal 1 forhold til hverandre.

Nar det gjelder hvorvidt brukerne har andre krav og mél enn dem som omfattes av
tilbudet, er det to metoder som kan anvendes for & avdekke dette. Den ene er a
benytte seg av analogier - underseke hva foreliggende forskning forteller om
lignende erfaringer annetsteds, for deretter & konfrontere brukerne av den aktuelle
tjenesten med disse erfaringene ("the quality dimension development approach",
jf. Hayes 1998). Den andre er igjen & gjennomfere fokusgrupper, i den hensikt &
finne ut om noen har gjort spesielt gode erfaringer som de gjerne opplever om
igjen, subsidizert har spesielt negative erfaringer som de aldri mer ensker & bli

utsatt for ("the critical incident approach", Hayes op. cit.).

Hvis det er onske om det, kan underseokelser av dekning og frekvens ogsa gi svar
pa sporsmil om kvaliteten pd tjenestene og graden av tilfredshet med tilbudet.
Dette forutsetter imidlertid relativt hoy dekning (hey andel brukere), og det kan
kreve store utvalg. Hvis ikke, gker risikoen for at brukerne i undersgkelsen ikke er
representative for brukerne i populasjonen. Folgelig oker risikoen for at det blir
trukket feilaktige konklusjoner ved sammenligninger i1 tid og rom. En
tjenesteleverander kan fremstd som "bedre" eller "darligere" enn en annen, eller
samme tjenesteleverander som "i fremgang" eller "tilbakegang" ved

sammenligning fra ar til ar, utelukkende pa grunn av tilfeldige utvalgsskjevheter

som ikke gjenspeiler de faktiske forhold.
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For & fa overordnet styringsinformasjon om brukernes evaluering av de offentlige
tjenester, kan det vere hensiktsmessig a trekke utvalg i to trinn. Foerste trinn vil
vere et utvalg leveranderer av de aktuelle tjenester, eksempelvis et utvalg
barnehager, biblioteker, sosialkontorer, trygdekontorer osv. Annet trinn kan vaere

et utvalg brukere av tjenesteleveranderene trukket ut i forste trinn.

SSB vil kunne pata seg bade utvelging og intervjuing 1 et slikt totrinns opplegg.
Det vil vere naturlig & begynne med de omrader innen offentlig sektor der
problemene antas & vare storst. Er det ingen omrader som peker seg ut i sa
henseende, vil det vaere naturlig & begynne der forholdene ligger best til rette for
det. Derigjennom vil vi vinne erfaring som kan komme til nytte ved undersokelse
av mer kompliserte omrader (der registre over brukerne mangler, der det er

nedvendig med bruk av informanter for & fa valide opplysninger osv.).

For eksempel kan det vaere hensiktsmessig & starte med brukerundersokelser for
helsetjenesten. Helse den storste utgiftsposten pa statsbudsjettet, og
sykehusreformen er et prioritert omrade i statsrdd Normans redegjorelse for
Stortinget. Helse er dessuten et omrade der SSB har lang erfaring med evaluering
og brukerundersokelser, helt tilbake til den forste helseundersekelsen i 1968. For
et konkret opplegg vises det til vedlagte notat av 15.4.02 fra Jon Erik Finnvold
ved Seksjon for helsestatistikk.

Den skrittvise metoden vil muligens ikke tilfredsstille det krav som er antydet i

statsrdd Normans redegjorelse. Vi siterer videre fra denne:

"(Regjeringen vil) kreve at statlige etater og tjenesteytere skal gjennomfore
systematiske  brukerundersokelser. Brukerevalueringene skal vare en del av
den éarlige rapporteringen og skal brukes som referanse- og sammenlignings-

grunnlag mellom tjenesteytere".

37



Kravet er avgrenset til statlige etater og tjenesteytere. Skulle det gjelde

— for hver enkelt enhet som yter statlige tjenester (f.eks. hvert arbeidskontor,
trygdekontor)
— og bli utvidet til samtlige kommunale og fylkeskommunale tjenesteytere

— og det opprettholdes et krav om arlig rapportering

kan antall offentlige tjenesteytere komme til & overstige enhver kapasitet til a
giennomfore sentraliserte  undersokelser. Det vil da kunne dreie seg om
rapporteringsplikt for flere tusen enheter av offentlige tjenesteytere, og for hver
enhet md det etableres egne utvalg og lages egne sperreskjema. Trolig er
desentralisering (hver tjenesteyter underseker sine egne brukere) en praktisk og
okonomisk forutsetning for & gjennomfere et s& omfattende opplegg. SSB vil
imidlertid kunne vare behjelpelig med & sikre at undersgkelsene blir

sammenlignbare.

Underordnede problemstillinger

Bredden - hva er 'offentlig tjenesteyting'

Det ma avklares hvilke offentlige virksomheter brukerundersokelsene skal
omfatte. Ovenfor er antydet nivaer som ¢én dimensjon: Stat, fylkeskommune og
kommune. En annen, horisontal dimensjon er forholdet mellom offentlig
myndighetsutovelse, offentlig tjenesteyting og offentlig naeringsvirksomhet. En

tredje er avgrensningen mellom offentlig og privat sektor.

Et sentralt element i moderniseringsprosessen er ifelge statsrddens redegjorelse en
omstilling fra forvaltning til tjenesteyting. Dermed utviskes skillet mellom disse
to aspektene ved offentlig virksomhet. Et annet sentralt element er
konkurranseutsetting av tjenester som tidligere var forbeholdt offentlige

monopoler. Dermed oppstér det private produsenter av offentlige tjenester.

Begge disse forhold tilsier en bred definisjon av 'offentlig tjenesteyting'. Begrepet

synes & mitte omfatte aspekter ved myndighetsutovelse og forvaltning sa vel som
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private utevere av tjenester pa oppdrag fra det offentlige, eventuelt ogsa private

tjenester som det offentlige fastsetter kriteriene for.

Dybden - detaljeringsgrad og rapporteringsplikt

Et annet forhold som er omtalt ovenfor, gjelder omfanget av rapporteringsplikt og
de krav til detaljeringsgrad som folger av denne. Det ma avklares om det er
tilstrekkelig 4 underseke utvalg av  befolkningen og utvalg av
tjenesteleveranderer, eller om samtlige offentlige tjenesteytere palegges a
rapportere drlig om sitt forhold til brukerne. Hvis det er tilstrekkelig & undersoke
et utvalg av tjenesteleveranderer, kan det vere hensiktsmessig med totrinns
utvelging og integrasjon at et storre antall leveranderer 1 samme undersokelse.
Hvis samtlige tjenesteytere har en undersokelses- og rapporteringsplikt, blir det
igjen et spersmal hvordan 'offentlig tjenesteyting' skal avgrenses, og det kan som

tidligere nevnt bli nedvendig med desentraliserte undersokelser.

Brukere og bruk

Det synes vesentlig mer komplisert & definere 'brukere’ og 'bruk' for offentlig
sektor, enn for markedet. I markedet bygger transaksjoner pa en forutsetning om
valgfrihet. Det synes hovedsakelig & vaere kun to roller a ta hensyn til: Rollen som
kjoper og rollen som bruker av produktet (varen eller tjenesten). Avgjerende for
salg er hvem som tar beslutningen om kjop. Det som oppstar av komplikasjoner,

er avgrenset til hvorvidt kjeper og bruker er samme person.

For offentlig sektor eksisterer ikke forutsetningen om valgfrihet i samme grad.
"Bruk" kan vare obligatorisk (f.eks. grunnskolen), og "brukeren" henvist til et
offentlig monopol (alt fra politiet til polet). Det vil ogsad vare situasjoner der
obligatorisk "bruk" av det offentlige er avledet av frie valg i markedet. Staten
palegger ingen & kjope bil, men en fri markedsbeslutning om & gjere dette, forer til
obligatorisk "bruk" av det offentlige. @nskes bilen brukt pa det offentliges veier,
mé bade bil og forer underkastes "bruk" som resulterer i offentlig godkjenning

(bilskilter, forerkort).
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Andre former for ufrivillig bruk, er & bli wutsart for offentlig tjenesteyting
(barnevernet griper inn). "Brukeren" kan veare en behandlings- eller

pleietrengende som det offentlige bade har plikt og enerett til 4 ta seg av, osv.

I forhold til det offentlige er det derfor langt flere roller som innebarer "bruk" i en
eller annen forstand. Neaer markedets roller vil vere roller som "foresatte" og
"pérerende" for andre "brukere". Som "foresatt" vil man selv vare bruker, men pa
en annen mate enn dem man er foresatt for. Som "parerende" vil man kanskje
ogsa selv vaere bruker, og i det minste direkte berert av andres "bruk". Fjernere fra
markedets roller vil vare roller knyttet til det offentlige som utevende makt 1 et
demokratisk styringssystem. Til rollene som "brukere" vil derfor ogsa here roller
der man er oppnevnt eller valgt til & vaere "bruker", fortrinnsvis som representant
for andre "brukere". Via denne kontaktflaten oppstdr det ogsa former for
"sekunderbruk" (man blir orientert av sine tillitsvalgte, foreldrerepresentantene)
sa vel som "kollektiv bruk", kanskje etter invitasjon eller innkalling (til meter for

alle foreldre, med representanter for skolen ogsa til stede).

Det ma tas hensyn til disse forskjellene ved definisjon av populasjonen og

utformingen av sporreskjemaet.

Tjenesteytere og publikum

Det er videre grunn til & papeke forskjellen mellom tjenesteyterne og publikum
som objekter for undersokelsene. N gjor statsrdd Normans redegjorelse det noksa
klart at det er tjenesteyterne undersokelsene skal si noe om, mens brukerne er de
som uttaler seg. Imidlertid synes det ogsé & vere en interesse for & vite hvordan
ikke-brukerne blant publikum vurderer de offentlige tjenester (hva er arsakene til
ikke-bruk), og det synes interesse for & vite hvor godt de offentlige tjenester
treffer ulike (potensielle) brukergruppers behov. I den utstrekning det er enske om
a male brukernes tilfredshet med de offentlige tilbud, er ogsa dette et onske om &
undersoke publikum som objekt, for tilfredshet er en egenskap ved brukerne, ikke
ved tilbudet. Dvs. det eksisterer interesse for 4 vite noe om brukerne og ikke-

brukerne ogsa.
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Disse interesser kan kreve helt forskjellige undersegkelsesopplegg. Mens f.eks. en
undersokelse av biltilsynet vil kunne si noe om hvor forngyde bilforhandlerne er
med dem, vil en undersgkelse av bilforhandlerne kunne si noe om hvilke
offentlige tjenester forhandlerne er mest og minst forneyde med. En slik
undersokelse vil kanskje vere enda viktigere 1 forhold til samarbeidsregjeringens
visjon om at naringslivet skal oppleve "forvaltningen som ryddig og ubyrakratisk,
og norsk offentlig tjenesteytelse som et konkurransefortrinn internasjonalt". SSB

anbefaler derfor at begge typer undersokelser gjennomferes.

Tilfredshet og kvalitet

Det ma avklares om undersokelsene skal male tilfredshet, kvalitet, eller begge
deler. Tilfredshet er en egenskap ved brukeren som evaluerer, kvalitet er en
egenskap ved de tjenester som evalueres. Det behover ikke veere sammenfall
mellom tilfredshet og kvalitet. Lareren kan gi eleven god karakter for kvaliteten
pa prestasjonen, men likevel vare utilfreds fordi eleven etter lererens oppfatning
er kapabel til & prestere enda bedre. Denne misneye ma laereren gi uttrykk for pa
annen mate enn ved karaktergivningen, for skoleverket har kun en kvalitetsskala

for elever, ikke en tilfredshetsskala for larere.

Videre kan en pasient vare tilfreds med behandlingen selv om legen ikke lyktes
med & gjore pasienten frisk. I sa fall vil det vaere legen og ikke pasienten som

konstaterer at kvalitetskriteriet ikke ble oppfylt.

Forventninger og krav

Det ma avklares om undersokelsene skal male tilfredshet 1 forhold til
forventninger, kvalitet i forhold til krav - eller begge deler. Det behover ikke vere
sammenfall mellom forventninger og krav. Publikum kan ha store krav til hva
offentlig sektor ber yte for skattepengene, men sma forventninger til at det
offentlige vil leve opp til kravene. De sma forventningene vil 1 sd fall vare et
uttrykk for manglende tillit til det offentlige. Publikum kan ogsd ha store
forventninger til hva det offentlige vil yte, men samtidig stille sma krav for egen
del. Det som her kommer til uttrykk, kan vere manglende selvtillit og tro pa egen
betydning. Eller det er solidaritet som blir malt (andre trenger tjenestene mer enn

jeg). Endelig kan det eksistere sma krav og sma forventninger, store krav og store
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forventninger. Det siste vil lett kunne bli tilfellet hvis ressursene fremstar som
uendelige og tilbudet som gratis. Hvem som har store forventninger men sméi
krav, store krav men sma forventninger, kan fortelle mye om offentlig sektors

muligheter for & lykkes med moderniseringsarbeidet

Egenskaper og viktighet

Tilfredshet og kvalitet, forventninger og krav vil vaere knyttet til egenskaper ved
de offentlige tjenestene. Ikke alle egenskaper vil vere like viktige for alle brukere,
og brukerne kan vektlegge andre egenskaper enn dem tilbyderne mener er viktige.
Det kan vare tilfredshet med uviktige egenskaper, misngye med viktige, eller
kvaliteten kan vurderes som hey ved viktige egenskaper, lav ved uviktige, osv.
Forholdet mellom disse faktorene vil avgjere hva det offentlige kan ta med ro
(hoy tilfredshet men uviktig egenskap), ber overvéke for a forhindre negativ
utvikling (lav tilfredshet men uviktig egenskap), umiddelbart ber gjere noe med
(stor viktighet og liten tilfredshet), og hva det offentlige selv kan vere tilfreds
med (stor viktighet og hoy tilfredshet). Det synes derfor av stor betydning & lage
et undersokelsesopplegg der brukernes evalueringer settes i forhold til brukernes

prioriteringer.

Det mé vurderes om ikke undersekelser av produktegenskapenes betydning med
fordel kan dra veksler pd den sdkalte multiattributtmodellen 1 psykologisk
forbrukerteori. Sarlig gjelder dette for offentlige tjenester som gir brukerne
handlefrihet (de kan bruke en slik tjeneste eller la vaere), og valgfrihet (de kan
bruke andre leveranderer). Modellen betrakter ethvert produkt som et batteri av
egenskaper eller attributter. Brukeren forutsettes & vurdere fordeler og ulemper,
viktighet og uviktighet ved hver av attributtene, og denne prosessen, som i

markedet gar under navn av "trade-off", leder frem til de valg brukerne tar.

Her vil det ogsa vaere et spersmal om hvilke brukergrupper det er viktigst a lytte
til og tilgodese ved fremtidig endring av omfanget, samt omfordeling av den
offentlige innsatsen. Det kan vere viktigst a lytte til storforbrukerne, "gode
kunder" med stort behov for offentlige tjenester. Imidlertid kan det vere vel sa

viktig for offentlig sektor & lytte til marginale brukere, som kan underforbruke
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tjenester det offentlige har laget for dem, og som det offentlige har et sarlig

ansvar for.

Ideen om kundetilfredshetsundersekelser springer ut av den erfaring at det er langt
mer lonnsomt & ta vare pa kundene enn & seke etter nye for & erstatte dem.
Formalet med undersokelsene er & finne ut hva som ma til for & skape
kundelojalitet. Det offentlige er ikke alltid i den situasjon at det gjelder & "holde
pa kundene". Tvert om kan det vere et mal a bli raskest mulig ferdig med dem - fa
studentene til & ta eksamen, de arbeidslese i arbeid, pasientene til & bli friske.
Samtidig er det et onske om & opprettholde tilliten og lojaliteten til systemet som
saddan. Tilliten til systemet er imidlertid heller ikke det samme som tillit til hver
eneste offentlige tjenesteyter. Et mal med moderniseringsprosessen synes & vare a
utsette offentlig sektor for sterre konkurranse, og "taper" offentlig sektor, kan

oppdraget ga til private.

Standardisering og spesialisering
Det mé lages et opplegg som ivaretar overordnede myndigheters behov for

styringsinformasjon og de enkelte tjenesteyteres behov for tilbakemelding.

— Uten en viss grad av standardisering vil ikke overordnet myndighet kunne
sammenligne tjenesteyterne og foreta prioriteringer
— Uten en viss grad av spesialisering vil ikke tjenesteyterne fa den informasjon

de trenger for & forbedre tilbudet

Den lesning SSB forutser, er at det lages en felles ramme som kan fylles med

forskjellig innhold. Rammen kan vare bestemte

— krav til utvelging av undersokelsesenheter (fulltellinger, tilfeldig utvelging
fra registre)

— prosedyrer for utvikling av sperreskjemaet (f.eks. brukerstyring,
fokusgrupper)

— krav til utformingen av spersméilene (spersmalsform og svaralternativer,

skalaer)
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— teknikker for beregning av resultatene (f.eks. regresjonsanalyser,

indekskonstruk