Lokalt folkestyre AS

Eierskap og styringsroller i kommunale selskap

Hans-Erik Ringkjgb
Jacob Aars
Signy Irene Vabo

Rokkansenteret

EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEE

Rapport 1 2008






Lokalt folkestyre AS

Eierskap og styringsroller i kommunale selskap

Hans-Erik Ringkjob
Jacob Aars
Signy Irene Vabo

Februar 2008
STEIN ROKKAN SENTER FOR FLERFAGLIGE SAMFUNNSSTUDIER

Universitetsforskning Bergen



© Stein Rokkan senter for flerfaglige samfunnsstudier (Rokkansenteret) 2007
Design og trykk: Master Trykk og Kopi A/S

ISBN 13: 978-82-8095-053-6

ISBN 10: 82-8095-053-2

ISSN 1503-4844

Stein Rokkan senter for flerfaglige samfunnsstudier (Rokkansenteret) har en tredelt publikasjonsserie. Publikasjonsserien

redigeres av et redaksjonsutvalg oppnevnt av avdelingsstyret for Rokkansenteret.
Redaksjonsutvalget har ansvar for & vurdere og plassere publikasjonene som henholdsvis rapporter, notater og sertrykk.

I rapportserien trykkes avhandlinger og ferdige vitenskapelige arbeider, for eksempel sluttrapporter fra forskningsprosjekter.

Manuskriptene er vurdert av minst en fagfelle.

Som notater trykkes arbeidsnotater, foredrag og seminarinnlegg. Manuskripter som trykkes som notater godkjennes av

prosjekleder.

Som seertrykk utgis arbeider som allerede er publisert i vitenskapelige tidsskrift eller i boker



Innhold

Forord . ... o v
Sammendrag . ..... ... vii
Summary .. ... ix
1 Selskapsorganisering i kommunene ........... ... ... ..o 11
Kommunale selskapsformer og kommunal selskapssyke ............ 12
Organisering som virkemiddel .......... ... ... . ... . ... 16
Institusjonell oppmerksomhet . ....... .. ... o L oL 20
Rapportens hovedtema .......... ... .. ... . i il 22
Metode ogdata . .....oooouiii i 25
2 Hvorfor har kommunene fitt selskapssyke? . ............ ... ... .. 27
Selskapsdannelse og partipolitisk tilherighet .. ........ ... ... ... 40
Hvorfor velges de ulike selskapsformene? ....................... 43
Avslutning . ... 45
3 Styring av kommunaleselskap ......... ... ... oo 47
Utfordringer ved nye organisasjonsformer . ...................... 48
Styringsgrad ... ... 52
Styringsformalisering . . . ... .. . L 64
Avslutning . . ... 69
4 Rekruttering, roller og dobbeltroller i selskapsstyrene . ................ 71
Rekruttering ... ... 71
Roller og dobbeltroller ......... .. ... ... 78
Avslutning . ... ..o 102
5 Edkk, innsyn ogkontroll ...... ... . . o 103
Innledning ... ... 103
Selskapsorganisering og risiko for uetisk atferd .......... ... .. ... 105
Tiltak for ekt etisk bevissthet . ........ .. . i 108
Kontroll med fristilte selskap .. ........ ... oo i oL 110
Avslutning . . ... 113



6 Avslutning . . ... 115

Motivert av klare forventninger . .. ..... .. ... .. o il 115
Fristilte selskap blir fristile .. .......... .. .. o o 116
Rekrutteringogroller ... ... .. 118
Etikk, ansvar og kontroll ....... ... ... .. ol 119
Fristile fraansvar? . ... .. . 120
Litteratur .. ... 123
Report series Rokkansenteret. . ........ ... i il 127



Forord

Utgangspunketet for denne rapporten er prosjektet «<Kommunale selskapsformer — styring,
kontroll og demokrati», finansiert av Kommunal- og regionaldepartementet. Prosjektet
er et forsknings og utviklingsprosjekt, der mélsetningen har vert 4 fa gkt kunnskap om
kommunenes forhold til selskapene de eier eller er medeiere 1. [ tillegg skulle prosjektet
vise hvordan kommunene pa ulike méter kan ivareta eierrollen overfor selskapene.

For 4 fi inngdende kjennskap til fenomenet kommunale selskap og ulike mater &
ivareta eierrollen p4, ble det etablert et samarbeid med 6 prosjektkommuner: Bergen,
Drammen, Fjell, Lier, Sandnes og Stavanger. Disse kommunene er blitt undersekt
spesielt. Utover dette er 14 andre kommuner blitt studert, men ikke si inngdende som
prosjektkommunene.

Undersokelsen har veert et samarbeid mellom Rokkansenteret og Hogskolen i Oslo.
Hoveddelen av prosjektet er gjennomfert av Hans-Erik Ringkjeb og Jacob Aars ved
Rokkansenteret og Signy Irene Vabo fra Hegskolen i Oslo. I tillegg har Knut Heivik
fra Juridisk Fakultet ved Universitetet i Bergen bistétt prosjektet med juridisk kvalitets-
sikring og Torunn Nygird ved Hoyskolen i Oslo har samlet inn data fra kommunene
Drammen og Lier.

Vi vil takke alle som har bidratt med data til prosjektet. Bdde de som har tatt seg
tid ¢l & svare pd sporreskjema og de som ha latt seg intervjue har gjort gjennomfe-
ringen av prosjektet mulig. Kommunal- og regionaldepartementet har gitt innspill til
prosjektet ved flere tilfeller, og vi takker for et godt samarbeid. Til slutt gér en takk til
de av vére kolleger som pa ulike méter har stilt opp for & kommentere eller lese deler
av prosjektet.

Bergen 30. januar 2007
Hans-Erik Ringkjob

Jacob Aars
Signy Irene Viabo






Sammendrag

Etableringen av kommunale selskap har fort til en debatt bdde om politisk styring og
kontroll av selskapene og rundt betydningen av formell organisering. Bakgrunnen for
debatten er at kommunale selskap etter hvert utgjor en viktig del av den kommunale
virksomheten. Etablering av fristilte selskap betyr at tradisjonell lokalpolitisk styring
gjennom folkevalgte organer er erstattet av mer indirekte form for styring. En viktig
problemstilling i forbindelse med selskapsorganiseringen handler derfor om vilkdrene for
folkevalgt styring og demokratisk kontroll. Var overordnede problemstilling handler om
hvilke konsekvenser det har for kommunene at fristilte selskap etableres. Vi har undersekt:
a) kommunenes motivasjon for 4 etablere selskap, b) styringsmuligheter og styringsformer,
©) rekruttering og rolleforventninger og d) etikk, innsyn og kontroll.

Nar det gjelder motivasjon for 4 etablere selskaper, finner vi at kommunene har stor
tro pd betydningen av organisering. De «nye» organisasjonsmétene blir tillagt egenska-
per som gjor dem attraktive. Hovedbegrunnelsen er en forventning om ekt effektivitet.
Det er heller ikke uvanlig at kommunene tyr til selskapsetableringer for 4 lgse konkrete
politisk utfordringer. A danne et selskap kan eksempelvis oke kommunenes okonomisk
handlingsrom. Valg av organisasjonsform virker noe tilfeldig, da det sjelden vurderes
ulike organisasjonsformer nir et selskap etableres. Det er likevel et monster i retning
av at aksjeselskap velges for virksomheter som er i et marked og kommunale foretak
der tjenesten ligger tett opptil kommunens kjernevirksomhet. For samarbeid mellom
kommuner velges i stor grad IKS. Likevel gir datamaterialet et inntrykk av at man lett
velger organisasjonsformer som man kjenner fra tidligere.

Analysene av styring viser at selskapene er viktige for kommunene, og som eiere
holder kommunene et gye med selskapene. Likevel er det en klar oppfatning om at
velges selskapsformen, ma selskapene f& den friheten som organisasjonsformen legge opp
til. Videre viser det seg at eierkommunene foretrekker «myke» styringsformer, dvs styring
pé distanse og ikke gjennom instruksjon og direkte inngripen. Disse hardere virkemid-
lene tas sjeldnere i bruk, men det er villighet til & benytte toffere styringsmidler i gitte
situasjoner. Politikerne som eiere er i beredskap til & gripe inn om de oppfatter det som
nedvendig. Styringen baserer seg ogsd pd noen formelle ordninger for styring av selska-
pene; for eksempel eiermeldinger, utforming av eierstrategier, spesifisering av resultatkrav
og eiermoter. Ved siden av 4 gi signaler til selskapets ledelse, fungerer disse ordningene
som kontaktpunkter mellom eier og selskapsledelse og de bidrar til at eier har kontinuerlig
oppmerksomhet mot selskapene.

Rekruttering og rolleutforming blant styremedlemmene er tett integrert i kommunesty-
rets konstitueringsprosess. Rekrutteringen av styremedlemmer er i stor grad er partikon-
trollert, selv om det er eksempler pa at dette er frikoblet fra konstitueringen. Selv om
rekrutteringsprosessen er partistyrt, er det ikke slik at partimotsetningene dominerer
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SAMMENDRAG LOKALT FOLKESTYRE AS

selskapsstyrenes arbeid. Styremedlemmene som ogsé er aktive partimedlemmer mener
de makter 4 legge vekk partiidentiteten pa styremotene. Holdningene til styresammenset-
ning felger hoyre-venstreaksen i politikken og litt forenklet kan man si at venstrepartiene
er positive til politikere i styrene, mens hoyrepartiene gir inn for sikalte «profesjonelle»
styrer, det vil si styrer sammensatt av personer som ikke for tiden er folkevalgte. Fokus
hos styremedlemmene er det beste for selskapet og eierne er opptatt av at styremedlem-
mene har brei kompetanse, bide hva gjelder selskapsstyring, men ogsa om kommunene.
Kontakten mot kommunene og eierne er viktig, og derfor blir kommunal kompetanse
av betydning.

Spersmalene om etikk, tilsyn og kontroll viser at risikoen for korrupsjon og underslag
blir vurdert som noe storre ved selskapsorganisering enn ved etatsorganisering. Men langt
flere mener at andre faktorer er viktigere enn formell organisering for 4 forklare tilfeller av
misbruke tillit. Det kan vere storrelsen pé eller kompleksiteten i en organisasjon. Uansett
organisasjonsform m4, i felge informantene, en organisasjon matte basere seg pa tillit il
ansatte og styremedlemmer. I s& méte er ikke etikkregler et tilstrekkelige virkemidler til
& sikre etisk atferd, men de kan vare nyttige for & stimulere til kontinuerlig refleksjon og
bevisstgjoring. Innsynsmulighetene er begrensede i aksjeselskaper og interkommunale
selskaper sammenlignet med ordinzre kommunale avdelinger. Kommunale avdelinger
blir omtalt som «&pne boker». Men likevel opererer en del selskaper ut fra full &penhet
uten at loven pélegger dem det. De kommunale kontrollutvalgene rapporterer om okt
arbeidsmengde de siste drene, blant annet p& grunn av mer selskapskontroll. Det kommer
ogsa til uttrykk en viss frustrasjon over at ressurstilgangen ikke star i forhold il arbeids-
mengden. Fra selskapenes side er holdningen til kontroll gjennomgéende positiv. Mange
er opptatt av omdgmme, og selskapskontroll kan vare én kilde il et godt omdemme.
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Summary

Local authorities in Norway have lately become eager to establish companies to deliver
functions that have traditionally been taken care of by ordinary local government depart-
ments. The aim of this report is to investigate the possible consequences of these new
organisational forms. More specifically the report asks whether popularly elected govern-
ance and control is weakened by the establishment of municipal companies. We have
identified four main issues: a) motivation, b) steering, c) recruitment and role expecta-
tions, and d) ethics, transparency, and control.

The formation of companies is mainly motivated by a firm belief that organi-
sational design is effective. Yet many companies are established without prior analysis
and quite frequently the specific form of company is chosen on habitual grounds rather
than on systematic analysis. According to the informants popularly elected steering of
municipal companies is possible, although steering is of a more indirect kind than through
ordinary local government departments. As to recruitment and role perceptions, company
board members are often selected from among local councillors or party members. Even
though party connections are considered important for many board members elected
by the municipality, the board meetings are rarely dominated by party-related issues.
As to ethics, transparency and control, many informants are keen to stress their ethical
awareness. Still many argue that formal rules are insufficient in order to prevent malprac-
tices within the organisation. Rules are however regarded as useful if they can bring
about ethical considerations among board members and employees. Municipal supervi-
sion of companies is a growing task, but supervisors often feel that they lack the necessary
resources to implement effective controls.






1 Selskapsorganisering i kommunene

I forbindelse med kommuneloven fra 1992 ble det fremhevet at kommunene fikk gkt
frihet gjennom 4 ta i bruk organisering som virkemiddel (Larsen og Offerdal 2000).
Loven gav vide rammer samtidig som det ble fremhevet bade retorisk og gjennom nye
styringsformer at omorganisering kunne vere et viktig virkemiddel for kommunen.
Ikke minst gjorde New Public Management-belgen sitt til at organisering kom pa
dagsorden. For den tid var kommunene bundet til et sett standard organisasjonsformer
som i liten grad varierte kommunene imellom. Kommunene var langt pa vei organisert
som speilbilder av staten, bide hva angikk politisk og administrativ strukeur (Fimreite
2003). Den statlige sektororganiseringen hadde sitt motstykke i de kommunale
hovedutvalgene og etatene.

Med den nye kommuneloven &pnet det seg et nytt politikkfelt i kommunene: Mens
de substansielle politikkfeltene enten ble liggende uendret eller eventuelt vokste, fikk
kommunene, gjennom mulighetene til & drive aktiv organisasjonsutforming, et nytt
virkemiddel til & pavirke méten kommunale tjenester ble levert pad: Kommunene fikk
med kommuneloven fra 1992 mulighet til & drive en egen forvaltningspolitikk.

Kommunene har grepet begjeerlig denne muligheten til § utforme en lokal forvaltnings-
politikk. Troen pé organisasjonsdesign er eyensynlig stor i kommunene. Kommunene har
benyttet seg av friheten til 4 velge nye organisasjonslasninger. En oversikt over antallet
organisasjonsendringer i kommunene mellom 1990 og 2004 viser at endringstakten
samlet sett har gkt kraftig, selv om intensiteten varierer noksd mye over tid (Hovik og
Stigen 2004: 17, 59). En konsekvens av den kommunale reorganiseringsaktiviteten er at
de organisatoriske sektorbdndene mellom staten og kommunene ble svekket i lopet av
90-tallet. Men frihet forer ikke nedvendigvis til mangfold. Enkelte organisasjonsformer
later til & veere betydelig mer populere enn andre. Vi skal i denne rapporten konsentrere
oss om ¢én bestemt type organisasjonslesning som helt klart har vind i seilene i norske
kommuner: Kommunale selskap. Betegnelsen «kommunale selskap» rommer mange og
ganske ulike organisasjonslgsninger. Felles for dem er at de er initiert av én eller flere
kommuner og at de representerer en fristilling av oppgaver som kommunen har ansvar
for.

Konsekvensen av denne utviklingen er at mer og mer av den kommunale aktiviteten
skjer pa utsiden av den kommunale basisorganisasjonen. Dette reiser en rekke sporsmil
knyttet til konsekvensen av disse endringene. Pa den ene siden er det pekt pé utfordringer
knyttet til politisk styring og kontroll med fristilte selskap og pd den andre siden er
det peke pa fordeler knyttet til bedre utnytting av de kommunale ressursene. Tar vi i
betraktning at kommunale selskap utgjor en stor del av den kommunale virksomhet og
at selskapsetableringene kan ha stor betydning for lokalpolitikken, er det overraskende at
feltet nzermest er uutforsket i norsk sammenheng.
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Vi skal i denne rapporten se nzrmere pa ulike sider ved selskap som kommunene er
involvert i. Det gjennomgiende temaet i rapporten er forholdet mellom kommunene som
eiere pd den ene siden og de kommunale selskapene pd den andre siden. Forholdet mellom
kommune og selskap vil bli belyst gjennom fire hovedtema: a) Kommunenes motiv for &
etablere selskap. Temaet fokuserer pd hvorfor kommunene etablerer selskap. Ideen er at
motivene for 4 etablere selskap i neste omgang vil vare styrende for hvordan kommunene
forholder seg til selskapene etter at de er etablert. b) Styring av kommunale selskap. Her
retter vi oppmerksomhet mot hvordan kommunene ivaretar eierrollen overfor selskapene
og i hvilken grad det inneberer styring av den aktiviteten selskapene star for. ¢) Relasjonen
mellom styrene og kommunene. Det sentrale her er hvilken rolle styrene for selskapene
inntar, hvordan styremedlemmene definerer sin rolle samt rekruttering til styrene. d) Vart
siste hovedtema er etikk, innsyn og kontroll i selskapene. Kjernen er om temaene etikk og
kontroll er satt pa dagsorden bade i kommunene og selskapene og hvordan politikerne er
sikret innsyn i de selskap kommunene eier. De ulike hovedtemaene blir omtalt nzrmere
i slutten av dette kapitlet.

P4 bakgrunn av dette er det sentrale spersmaélet i rapporten hvilke konsekvenser ulike
organisasjonsformer har for mulighetene for politisk styring. Er det slik at den tradisjo-
nelle etatsmodellen i storre grad sikrer politisk styring og kontroll sammenlignet med
organisering gjennom fristilte selskap? Dette skal vi undersgke ved 4 se nzrmere bade
pa holdninger og praksis. Vir overordnede problemstilling handler dermed om hvilke
konsekvenser det har for kommunene at stadig flere fristilte selskap etableres.

Bakgrunnen for den okte interessen for de kommunale selskapene er forst og fremst
omfanget disse selskapene etter hvert har fitt. Vi skal derfor i neste avsnitt se nzermere
bade pé type selskap som kommunene har etablert og hvor populart det er med fristilte
selskap i kommunene. Vi kan allerede n sl fast at selskapsdannelse er svart populert
i kommunene, og det betyr ogsa at det i kommunene er en tro pi omorganisering som
virkemiddel. I andre del ser vi nzermere pd omorganisering som virkemiddel og pa hva
som skiller en tradisjonell kommunal etatsorganisering fra selskapsorganiseringen. I
rapporten utgjer etatsmodellen en referansekategori som vi bruker som grunnlag for
sammenligning opp mot selskapsorganisering. Et gjennomgéende tema i rapporten
er i hvilke grad det er organisasjonsmodellene som er avgjorende for kommunenes
forhold til sine selskap eller om vi ogsd mé legge vekt p& andre variabler for & kunne
forstd og vurdere kommunene som eiere av kommunale selskap. Vi avslutter kapitlet
med en gjennomgang av rapportens hovedtema og hvordan selve undersekelsen er
gjennomfort.

Kommunale selskapsformer og kommunal selskapssyke

Kommunene kan velge mellom mange ulike organisasjonsformer dersom de vil danne
fristilte selskap. Organisasjonsformene varierer blant annet ved at de forer til ulik
tilknytning til kommunen og de gir ulike betingelser for folkevalgt styring. Vi skal
i det folgende gjore kort rede for de viktigste organisasjonsformene som omfattes av
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betegnelsen «kommunale selskap». Deretter skal vi redegjore for veksten i kommunale
selskapsetableringer, det som er blitt kalt <kommunal selskapssyke».'

Et viktig skille nir vi redegjor for de ulike formene for kommunale selskap* dreier
seg om hvorvidt de er selvstendige rettssubjekter eller ikke. AS, IKS og stiftelser er
selvstendige rettsubjekter. En kommunal virksomhet som er organisert i en av disse
selskapsformene har alminnelig rettsevne, det vil si at selskapet kan inneha rettigheter
og padra seg forpliktelser. AS reguleres av aksjeloven, IKS av lov om interkommu-
nale selskap, mens stiftelser reguleres av stiftelsesloven. Selskapsformenes status som
selvstendige rettssubjekter bidrar til & understreke deres selvstendige stilling i forhold
til kommunen.

Kommunale foretak (KF) har ikke samme selvstendige stilling. KF har ikke alminne-
lig rettsevne, men er en del av kommunen som rettsubjeke. KF reguleres av kommune-
loven kap. 11. Foretakene ledes av styrer valgt av kommunestyret, jf. kommuneloven §
65 tredje ledd. Styret er direkte underlagt kommunestyret. Kommunestyret fastlegger
dermed de ytre rammene for foretaket (KS 2002:25). KF er ikke underlagt administra-
sjonssjefens myndighet, men administrasjonssjefen har utsettende veto i saker vedtatt
av styret og kan kreve kommunestyrebehandling, jf. kommuneloven § 72 forste ledd.
I tillegg har administrasjonssjefen uttalerett i styresaker som skal videre til kommune-
styret, jf. kommuneloven § 72 andre ledd. Ettersom KF er en del av den kommunale
organisasjonen, er kommunens styrings- og kontrollmuligheter storre enn i selvsten-
dige selskap.

Interkommunale selskap (IKS) er som sagt egne rettssubjeke der bare kommuner
kan delta. Selskapene kan ta opp ln til investeringer og har egen formue og inntekter.
Hver deltakerkommune har uavgrenset ansvar for sin prosentvise del av selskapet, jf. lov
om interkommunale selskaper (IKS-loven) § 3 forste ledd. Videre velger kommunene
et representantskap som er everste myndighet i selskapet, jf. IKS-loven § 6 forste
ledd. Kommunene kan ikke gripe direkte inn i selskapet, men kan instruere represen-
tantskapsmedlemmene. Representantskapet velger styret og har ansvar for regnskap,
budsjett, ekonomiplan og valg av revisor, jf. IKS-loven § 7, § 10, § 18, § 20 og § 28.
Representantskapet kan instruere styret og omgjore styrevedtak, jf. § 7.

Ogsd loven om IKS har hatt aksjeloven som modell, der styret og daglig leder blir
tillagt vesentlig ansvar. Styret skal forvalte selskapet for kommunene og holde daglig
leder ansvarlig ved 4 fore tilsyn med vedkommendes arbeid, jf. IKS-loven § 13. Samlet
gir reglene for IKS kommunene storre innflytelse over selskapet enn hva aksjeloven gir.
Dette er likevel ikke helt klart juridisk, tross at det i forarbeidene til lov om IKS stir at
loven skal vare et tilbud til kommunene der det er behov for noe mer politisk styring
enn i et AS. Her er det imidlertid hevdet at kommunene gjennom aksjeloven har
tilnermet de samme styringsvirkemidlene som loven om IKS gir (Hoivik 2005:531).

1 Kommunal Rapport 2.februar 2006.

2 Idenne rapporten har vi avgrenset oss til fire kommunale selskapsformene: Det er kommunale foretak,
interkommunale selskap, kommunale aksjeselskap og stiftelser. Avgrensningen er gjort fordi dette er
de mest typiske selskapsformene i kommunene.
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IKS har innebygget spesielle styringsmessige utfordringer ved at kommunene i
storre grad blir bundet av andre kommuner. Bade 4 gi ut av et slikt selskap, eller &
ove innvirkning, er mer omfattende prosesser fordi andre kommuners synspunkter
vil telle. T praksis kan enkeltkommuner ha vetorett overfor selskapet. En kommune
kan for eksempel sette en stopper for planer som har bred oppslutning i alle de andre
deltakerkommunene.

En tredje form er de kommunale aksjeselskapene (AS). AS er egne rettssubjekt der
kommunene kan vare enceiere eller gi i sammen med andre aktorer (bade offentlige
og private). Som aksjoner i et AS, har en kommune et begrenset ansvar for selskapets
forpliktelser. En aksjonar er ikke direkte ansvarlig for selskapets plikter. Selskapet
star selv ansvarlig. Aksjonaren hefter imidlertid for selskapets gjeld med det innskudd
vedkommende har gjort i selskapet (aksjekapitalen). Ved en eventuell konkurs taper
aksjonzrene sin del av aksjekapitalen.

I et AS kan eierne styre gjennom selskapets gverste organ, generalforsamlingen, jf.
aksjeloven § 5-1. Generalforsamlingen (som oftest ordferer) velger som hovedregel
styret for selskapet, jf. aksjeloven § 6-3 forste ledd . Videre kan generalforsamlingen
vedta vedtekter, instrukser og lignende som styret ma rette seg etter, jf. aksjeloven §
5-1 forste ledd og § 5-18 forste ledd. Kommunestyret kan instruere sin representant
pa generalforsamlingen. Som eier kan kommunene dermed uteve sin myndighet i
generalforsamlingen, men utenfor denne har eierne ingen myndighet overfor selskapet
(KS 2002:33). Det kanskje viktigste styringsinstrumentet har aksjonzrene ved at de pd
generalforsamlingen avgjor styresammensetningen.

Til sist har vi stiftelser. En stiftelse er «en formuesverdi som ved testament, gave
eller annen rettslig disposisjon selvstendig er stilt til radighet for et bestemt formal av
ideell, humaniter, kulturell, sosial, utdanningsmessig, skonomisk eller annen aro, jf.
stiftelsesloven § 2. Disse er ogsé selvstendige rettssubjekter, men til forskjell fra AS og
IKS er stiftelser selveiende. Stiftelser har ingen eiere som har rett til andel av selskapets
formue eller utave eierstyring. Det @verste organ i stiftelsen er styret, jf. stiftelsesloven §
30 forste ledd. Som oppretter av en stiftelse kan kommunen pavirke virksomheten i en
stiftelse gjennom utformingen av vedtektene, jf. stiftelsesloven § 9 andre ledd, jf. § 10.
Vedtektene er styrende for arbeidet i stiftelsen. Gjennom vedtektene kan kommunen
blant annet sikre seg representasjon i styret. Stiftelsens karakter av & veere selveiende
setter imidlertid rettslige skranker for oppretterens lopende styringsmuligheter i en
stiftelse. Dersom en kommune oppretter og avgir kapital til en stiftelse, setter loven
for eksempel skranker for kommunens styrerepresentasjon, jf. stiftelsesloven § 27 tredje

ledd.

Omfanget av kommunale selskap

Som vi pekte pd innledningsvis, er kommunale selskap en organisasjonslosning i vekst.
Tabell 1.1 dokumenterer kommunenes engasjement i selvstendige kommunale selskap i
tidsrommet 1997 til 2000.
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Tabell 1.1: Kommunenes deltakelse i selvstendige kommunale selskap 1 996-2006°.

Arstall Antall selvstendige kommunale selskap
1997 850
1998 934
1999 1059
2000 1166
2001 1366
2002 1407
2003 1390
2004 2050
2005 2114
2006 2075

Veksten har vert kraftig, for ikke & si formidabel. Antallet selskap er godt og vel doblet i
den perioden som vises i tabellen. Det er ingen overdrivelse 4 si at utskillelse av virksom-
heter i egne selskap er blitt en attraktiv organisasjonslgsning i kommunene. Ogsé gjennom
Lokaldemokratikommisjonens siste utredning (NOU 2006:7) og data fra SSB, er det
dokumentert at fristillingen av kommunal virksomhet har tiltatt. Samlet ble det registrert
narmere 1000 nye selskap i kommunene i perioden 1999 — 2004. Tallenes tale tyder pa
at «selskapssyke» kan vere en berettiget karakeeristikk.

Utviklingen over tid viser en kraftig vekst mellom 2003 og 2004 og noe av dette
m4 tilskrives en opprydning i forhold til registrering av eierforhold samt lovendring
som pédla kommunene 4 avvikle eller omdanne sine kommunale samarbeid. Samtidig
fremgar det ikke av statistikken hvor mange nye selskap som er etablert, og nér vi vet at
selskap er blitt sammensldtt, foregir det fremdeles nydannelser av kommunale selskap.
I tillegg til antall, rapporterer ogsd SSB om organisasjonsform. Tabell 1.2 viser at det
er ASet som dominerer:

Tabell 1.2: Ulike selskapstyper, 2006.

Antall Prosent

Aksjeselskap (AS) 1588 76,5
Interkommuale selskap (IKS) 86 4,1
Kommunale/Fylkeskommunale foretak (KF/FKF) 163 7,9
Kommunal bedrift 160 77
Stiftelse 30 1,4
Annet’ 48 23
Totalt 2075 100

1 Igruppen «annet finner vi kommunale kommandittselskap, ansvarlige selskap, selskap med begrenset
ansvar, selskap med delt ansvar og forening/lag/innretning.

Tabell 1.2 viser klart hvilken selskapsform som er den dominerende. Hel- eller deleide
kommunale aksjeselskap utgjor % av det totale kommunale engasjementet. P4 toppen av

3 Tallene fr 1996-2000 er hentet fra foretaksregisteret i Brennegysund og fra 2001 og fremover fra SSB.
Hoyvilke selskaper dette gjelder fremgér av tabell 1.2.
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dette kommer IKS, som har klare likhetstrekk med aksjeselskapene. KF utgjor ikke mer
enn 8 % av det totale antallet selskap. Stiftelsene er ogsd tatt med her, og utgjer kun 1,4 %
av selskapene. Kommunene som undersgkes i dette prosjektet viser i tillegg at omrédene
som selskapene etter hvert omfatter ogsa gjelder kommunale kjerneoppgaver. Inntil videre
er disse organiserte som kommunale foretak, slik som Drammen Barnehager KF, men
samtidig blir det sagt at konkurranseutsetting vil bli aktuelt s& snart kommunen har nddd
mélsetningen med full barnehage dekning,.

Antallet selskap sier lite om omfanget isolert sett, men i tillegg kan betydnin-
gen av de kommunale selskap males ut fra hvor store de er bade sett i forhold til
antall ansatte og i forhold til omsetning. SSBs tall viser her en omsetning pa over
87 milliarder kroner i 2005 og nazrmere 47 000 ansatte. Tilsvarende tall for ansatte
i kommuner og fylkeskommuner er 560 000. I tillegg til ansvaret kommunene har
for den kommunale virksomheten, eier og forvalter de store verdier som er organisert
pa utsiden av kommuneorganisasjonen. I sum viser antall selskap, antall ansatte og
omsetning at de i hoyeste grad er av betydning. Selskapene utgjor en anselig del av den
totale kommunale virksomhet.

Som en oppsummering pd avsnittet om omfanget av kommunale selskap kan
vi si at det har vert en stor vekst i kommunale selskapsetableringer. De fleste
selskapene er aksjeselskaper. Sammen med interkommunale selskap utgjor denne
selskapsformen over 80 % av alle kommunale selskap. Den foretrukne organisasjons-
lgsningen innebarer for det forste at stadig storre deler av kommunal virksomhet
underlegges privatrettslig regulering gjennom aksjeloven. For det andre innebarer
den skisserte utviklingen at en gkende andel av den kommunale oppgaveportefoljen
ikke er underlagt direkte folkevalgt styring. Vi har dermed observert en endring
i den kommunale forvaltningspolitikken i form av ekende «selskapifisering», og i
neste avsnitt gjor vi nermere rede for de to motpolene i organiseringsdebatten:
Etatsmodellen og selskapsmodellen.

Organisering som virkemiddel

Utgangspunketet i diskusjonen om kommunale selskap har nettopp vert debatten om at
selskapifiseringen er en trussel mot folkevalgt styring og kontroll. I det folgende skal vi
derfor se nermere pa etatsstyring og selskapsstyring som organisasjonsmodeller. Det vil
veere viktig i denne sammenhengen & identifisere de egenskapene som de to modellene
blir tillagt i den offentlige debatten. Debatten handler gjerne om de respektive modellenes
fortreffelighet og at disse egenskapene kan oppnis gjennom formell organisering. Ordskif-
tet er «organisasjonsfiksert» (Grenlie 1998:76).

Et viktig element i s& mdte er at de nye fristilte organisasjonene blir tillagt egenska-
per som gjor dem attraktive. Pollitt, Bathgate, Caulfield, Smullen og Talbot (2001)
stiller sporsmélet «Why agencies?» og svarer med 4 liste opp flere egenskaper der fristilte
selskap forst og fremst fremstar som fortreffelige fordi de skal gi okt effektivitet. Men
fordelene ved selskapifisering ma sees opp mot alternativet som gjerne er at tjenesten
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inngdr som en del av en kommunal eller statlig etat. I den offentlige debatten fremhever
tilhengerne av 4 velge etatsorganisering den direkte folkevalgte styringen som en av de
fremste egenskapene ved en slik losning. Ogsa her knyttes det konkrete egenskaper til
en gitt organisasjonsmodell.

Dette indikerer at & etablere selskap er en god ide om man gnsker okt effektivitet,
mens dersom politisk styring og kontroll er mélet, vil etatsorganisering vere en bedre
losning (Pollitt m. fl 2001). Samtidig pekes det pa at det er relativt fa undersokelser
som bygger opp under disse forventningene. Ut fra egenskaper ulike organisasjonsmo-
deller er ment & ha er det gode grunner for & velge spesifikke organisasjonsmodeller,
men i praksis er det vanskeligere & finne igjen alle fordelene.

Etatsorganisering

Etatsmodellen bygger pé et system der politikerne holder sine lovnader og hvor adminis-
trasjonen i neste omgang lojalt folger opp politiske vedtak (Olsen 1978). Det er reine
kommandolinjer som skal gjore det enkelt for alle parter 4 folge den politiske prosessen
og en klar arbeidsdeling mellom politikk og administrasjon (Weber 1952). I hovedut-
valgsmodellen, som lenge var den vanlige organisasjonsmodellen i kommunene, var
dette spesielt tydelig ved at kommunene var organisert i etater som ble styrt av hvert sitt
politiske utvalg (Vabo 2000).

Etatsmodellen forutsetter at eventuelle mellomledd i organisasjonen ikke forkludrer
at velgernes vilje fir gjennomslag. Videre er det slik at politikerne har det overordnede
ansvaret for kommunen. Dette er serlig viktig, fordi av den grunn kan politikerne i prinsip-
pet ndr som helst gripe inn overfor en etat eller virksomhet med direktiver, instrukser eller
liknende dersom man ikke fir gjennomfert ensket politikk. Som @verste ansvarlige har
politikerne et bredt spekter av styringsmuligheter overfor kommunens egne etater.

Ved etatsstyring kommer politikerne tett pd det som skjer av kommunal virksomhet
og de tjenestene som blir levert. A vere tett pd er blant annet sett pa som viktig for 4
sikre politisk tilsyn og kontroll. Politikerne kjenner til hva som skjer i kommunen og har
kjennskap til jenesteproduksjonen. Politisk er det selvsagt viktig for & fange opp signal fra
innbyggerne og brukerne, men det er ogsd en mate & sikre gjennomsiktighet pa i offentlig
forvaltning. De ulike etater og avdelinger i en kommune lever ikke sine egne liv. Fordelene
ved etatsmodellen er dermed den direkte folkevalgte styringen, men et sentralt spersmal
er om etatsstyring er identisk med direkte folkevalgt styring?

For det forste er det mulig 4 stille spersmal om hvor reell nzrhet det er mellom politi-
kerne og den administrative virksomheten de har ansvar for. I enhver kommune, i alle fall
av en viss storrelse, melder behovet seg for «intern» fristilling. Kommunene organiseres
med etater, avdelinger og enheter som alle har et definert handlingsrom. Selv ikke med
etatsstyring kommer man utenom desentralisering, delegering og fristilling. Det er en
nedvendighet i alle kommuner, og som i alle organisasjoner blir arbeidsdeling og samord-
ning (Mintzberg 1979) et sentralt element. Dermed svekkes mulighetene for styring og
kontroll, og jo sterre omfang den kommunale virksomhet har, dess mindre vil politikerne
kunne styre. Mulighetene er der, men omfanget av den kommunale virksomhet forer il
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at en rekke avdelinger og enheter lever uten kontakt med det politiske miljoet. Dette har
forst og fremst fort il at den politiske styringen har endret karakter, fra detaljstyring til
overordnet strategisk styring. For selv om politikerne kan fokusere pa alle detaljer ”... nar
produksjonen skjer i egenregi, tilligger normalt dette ikke lokalpolitikernes rolle i dagens
norske kommuner. Enten de folkevalgte opptrer i rollen som strateg eller bestiller, sa har
de palagt seg selv reduserte muligheter for & blande seg inn...» (Vabo 2004:358).

For det andre forkludrer iverksettingen etatsmodellen, for nir oppgavene iverksettes, er
det ikke alltid at intensjonene eller mélsettingene nés. Det er ikke overraskende at resulta-
tene ikke alltid er forutsigbare nar politikken iverksettes av et stort antall funksjonarer
lokalt. Offerdal (2005: 265) slér fast at selve iverksettingsfasen er viktig. Deter i den fasen
politikken gis et faktisk innhold. Det betyr at de lokale iverksetterne preger politikken.

For det tredje moter politikerne fagkunnskapen i administrasjonen. Hva som er
politisk enskelig blir i administrasjonen vurdert opp mot hva som er faglig eller skonomisk
forsvarlig. Det skjer avveininger som gjerne forer til at politikken blir endret. Profesjonene
har betydelig make i utformingen av politikken, og administrasjonen er nettopp til stede
for & utrede og gi politikerne faglige rdd. Og sarlig i kommunen, som tradisjonelt er
organisert med etater, har profesjonene hatt stor makt (se Michelsen, Ramsdal, Aarseth
2002).

Grunnleggende sett handler alle momentene om forholdet mellom politikk og
administrasjon. Arbeidsdelingen, iverksettingen og profesjonene gjor at det innenfor
etatsstyringen ikke er garantier for sterk politisk styring. P4 bakgrunn av dette vil det
motsatte kunne hevdes. Nér alt skal giennomferes av kommunen selv, blir organisasjonen
og koplingene mellom de ulike etater, avdelinger og enheter si kompliserte at det narmest
blir umulig & styre. Det blir vanskelig & £ oversikt og politikerne mé trekke seg tilbake til
overordnet styring gjerne gjennom mal og rammestyring,

Selskapsorganisering

I motsetning til etatsstyring legges det ved selskapsstyring opp til en fristilling fra
kommuneorganisasjonen i hindtering av konkrete oppgaver. Om vi her holder oss til de
mest fristilte alternativene som AS, IKS og stiftelser, reduseres formelt sett mulighetene
for direkte politisk styring, kontroll og tilsyn. Politikerne kan ikke til enhver tid gripe inn
og instruere et selskap. Styringsrettighetene er avgrenset og gjelder i visse anledninger og
pa helt klart definerte omrader. Styringen og mulighetene for & gripe inn direkte i driften
overlates til et selvstendig styre.

Det er videre innlysende at nar det etableres egne selskaper frikoplet fra den kommunale
organisasjonen, pker ogsd avstanden mellom velgerne som premissgivere og det utferende
leddet. Koplingen mellom hvem som velges til 4 representere innbyggeren i kommunesty-
ret og deres reelle innflytelse pd hvilke tjenester kommunen tilbyr er svekket. Den direkte
ansvarlige er selskapet, og da i ser styret og daglig leder, mens politikerne bare kan holdes
ansvarlig indirekte gjennom sin myndighet som eier.

Samtidig ses ofte frakopling fra kommuneorganisasjonen som avgjerende for at
kommunene skal kunne dra nytte av de egenskapene som ligger i selskapsorganiserin-
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gen. Selskapet star friere til 4 ta raske beslutninger uten til stadighet & mitte gd gjennom
en politisk prosess. Det grunnleggende er at selskapsdannelser gir selskapene en annen
frihet enn kommunale etater og avdelinger, og det argumenteres for at dersom denne
friheten utnyttes gir det bide mer tjenester og bedre tjenester uten bruk av mer penger.
Den grunnleggende ideen er at selskapsorganisering gir muligheter for & kunne drive
mer effektivt. P4 samme tid argumenteres det for at, til tross for fristilling, sd kan den
politiske styringen og kontrollen bli styrket i og med at selskapene blir mer synlige.
Det er lettere & fi oversikt over selskapene og deres aktivitet enn det er & fi oversikt
over de samme tjenestene om de er organisert som en del av kommuneorganisasjonen.
Det kan ogsd nevnes at fleksibiliteten er trukket frem som en positiv egenskap ved
selskapsetableringer. Selskapene fir storre muligheter til 4 gjore egne valg og mulighe-
tene for & etablere selskap har gitt kommunene anledning til 4 velge et alternativ til den
tradisjonelle kommunale organisasjonsmodellen.

I en debatt der offentlige organisasjoner blir angrepet for 4 vere ineffektive og
umoderne, er det gode grunner for at kommunene velger nye og attraktive organisa-
sjonslesninger.

Et argument for selskapsorganisering er som vist synlighet, men selskap kan over tid
blir usynlige. De kan sakte men sikkert forsvinne fra det som er definert som kommunens
virksomhet. Et selskap vil ikke lenger vere en kontinuerlig del av den kommunale
hverdagen og det er en risiko for at selskapet over tid mer eller mindre lever sitt eget liv
uten kontakt mot kommunen som eier. Synkende politisk interesse og oppmerksomhet
gjor at selskapet blir usynlig.

Videre styrkes ikke fleksibiliteten, det kan like gjerne argumenteres for at den
svekkes. Organisering i AS, IKS og stiftelser reduserer mulighetene for fremtidige
organisasjonsendringer. Et AS kan selvsagt avvikles, men hvor enskelig det er, er
avhengig bide av hvor mye kommunen har investert i selskapet og av.om kommunen
er eneeier eller ikke. Et IKS kan vere mer komplisert, fordi man er avhengig av flere
kommuner, samt at kommunene er ansvarlige for fremtidige utgifter til selskapet etter
en eventuell avvikling. Det kan blant annet medfere betydelige kostnader eksempelvis
ndr det gjelder pensjon. Og nir vi kommer til stiftelser, er det denne selv som ene og
alene avgjor fremtidig organisering. Vil kommunen, men ikke stiftelsen, si er i prinsip-
pet kommunen makteslos.

Til slutt ma det pekes pé at selskapsorganisering ogsé vil rammes av den samme
kritikken som etatsorganisering dersom omfanget av selskap er stort. Politikerne kan
lage strategier og styringsdokument for sine selskap, men gker antallet selskap pd samme
mite som avdelinger og enheter har gkt innen offentlig forvaltning, vil mulighetene for &
ha oversikt reduseres. Omfattende fragmentering av kommunens virksomhet vil dermed
redusere politikernes muligheter for & drive effektiv selskapsstyring.

Samlet viser diskusjonen over at organisasjonsdesign ikke nedvendigvis medferer
onsket resultat. Organisasjonsmodellene har visse egenskaper, men for 4 forstd og konklu-
dere i forhold til politisk styring og kontroll i kommunene, er formell organisering bare
én av flere forklaringsvariabler.

19



1 KOMMUNALE VEDTAKSPROSESSAR UTAN POLITIKARAR? LOKALT FOLKESTYRE AS

Institusjonell oppmerksomhet

P4 samme méte som innenfor statlig sektor er de kommunale selskapsdannelsene basert
pa en sterk tro pa betydningen av organisasjonsutforming som virkemiddel. De mange
kommunale organisasjonsendringene og de nye kommunale selskapsetableringene kan
som sagt forstds som en komponent i en kommunal forvaltningspolitikk. Forvaltnings-
politikk defineres gjerne som den politikken som er rettet innover, mot de offentlige
organisasjonene. Men selv om forvaltningspolitikken er innadvendt, har den i siste
instans et eksternt siktemal: Gjennom bevisst endring av den interne organisasjons-
strukturen tar man sikte pa 4 endre organisasjonens evne til 4 omsette input til output.
Det vil si at forvaltningspolitikken har et innebygget mal om & endre den substansielle
offentlige politikken (Christensen og Lagreid 2002: 126).

Denne definisjonen kan sies 4 vare normativ. Den angir ikke bare hva forvaltnings-
politikk er, men kanskje ogsd en idealmodell for hvordan den ber fungere. For & vere
effektive, ber organisasjonsendringene vere basert pd en relativt klar problemanalyse,
videre ber de reflektere en intensjon om hvilken retning man ensker & bevege seg i, og til
slutt bor den bygge pé noen forestillinger om virkemidler som kan bevege organisasjonen
fra det identifiserte problemet henimot den gnskede tilstanden. Dette perspektivet pa
forvaltningspolitikk er synonymt med organisasjonsutformingsperspektivet.

Debatten om selskapsdannelser i kommunene er sterkt preget av troen pd betydningen
av formell organisasjonsstruktur. Tilhengerne har ment at det & opprette selskap gir klare
gevinster serlig i form av effektivisering, men ogsa synlighet og brukertilpasning. Men
det er ikke bare tilhengerne som har formidlet en sterk tro pa organisering som virkemid-
del. P4 dette punktet har det hersket enighet mellom tilhengerne og motstanderne av
selskapsdannelser. Motstanderne har argumentert for at organisering i selskap forer til
tap av folkevalgt styring og, i siste instans, folkelig innflytelse over politikken. Derfor er
det bedre & beholde virksomheten innenfor den kommunale organisasjonen. Skal man
eventuelt fristille, ber man velge foretaksmodellen fremfor aksjeselskap. Det sentrale her er
at begge partene i debatten har akseptert som et premiss at organisering gir de intenderte
effektene, enten man liker effektene eller ikke.

Effekter av organisering og organisasjonsendringer er bide vanskelig 4 spore, og ikke
minst vanskelig 4 forklare utelukkende ut fra at det er organiseringen som har betydning.
Fra organisasjonslitteraturen er konsekvensene av ulike typer organisering en velkjent
problemstilling. Spersmélet kan vere slik som Putnam (1993:17) formulerer det: «At
issue is how changes in formal institutions induce changes in political behavior». Har
den formelle organiseringa i kommunene, det vere seg etats- eller selskapsorganisering,
de forventede effekter? Omfanget av endringer tyder i alle fall pé at troen pé de positive
effektene er stor. Men, om vi finner at organisasjonsendringene i kommunene ikke har
onskede effekter, vil vi kunne si at organisasjonsutforming framstar som et lite egnet
verkemiddel i forhold til de mélsettinger en har (Egeberg 1984:43). Alternativt kan
organisasjonsendringene sees i forhold til sizuasjonen eller konteksten de blir iverksatt i.
I den grad slike forhold har innvirkning, vil samme organisasjonsmodell kunne gi ulike
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resultat i ulike kontekster. Det betyr at andre variabler enn selve organisasjonsmodellen
blir viktige i analyser av ulike organisasjonsformer. Formilet med dette perspektivet er
4 angi klarere noen situasjoner der vi kan vente at en fristilt enhet vil fi institusjonell
oppmerksomhet og der betydningen av den formelle organiseringen reduseres.

For det forste identifiserer Pollite, Talbot, Caulfield og Smullen (2004) et sett av kontek-
stuelle faktorer knyttet til det oppgavefeltet som er fristilt. Ett forhold av betydning er om
virksomheten er konkurranseutsatt eller ikke. Et annet forhold dreier seg om hvor store
ressurser den fristilte enheten disponerer over og om enheten er relativt selvfinansierende
eller avhengig av kommunen. Et tredje forhold dreier seg om den politiske betydningen
av virksomheten: Ligger oppgavene ner det som oppfattes 4 vare moderorganisasjonens
kjerneoppgaver, eller er det et oppgavefelt som ligger i organisasjonens randsone?

For det andre peker de pd at institusjonelle verdier i en organisasjon vil bidra til &
dempe virkningene av en gitt organisasjonslesning. Holder vi oss til kommunen, kan vi
tenke oss at verdiene kan ligge nedlagt i selve kommuneorganisasjonen, som bestemte
handlingsoppskrifter eller styringstradisjoner. Slike verdier kan bli opphav til spenninger
ndr nye organisatoriske losninger skal introduseres i kommunen. Men i noen tilfeller ser
vi at organisasjoner introduserer ulike reformelementer samtidig som de kan std i konflike
med hverandre. For eksempel kan det oppstd motsetninger ndr selskap som organisasjons-
losning introduseres parallelt med organisasjonsformer som trekker sammen initiativ og
kontroll nzer det politiske eller administrative maktsentrum i kommunen. Samboerskapet
mellom organisasjonslesninger basert pa ulik institusjonell logikk kan skape friksjon.
Videre kan det hende at viktige verdier er knyttet til kommunen som lokalsamfunn, det
vil si ikke bare til kommunen som organisasjon. I s fall kan det skape konflikter dersom
selskapet gjennom sin virksomhet oppfattes & utfordre grunnleggende identiteter blant
innbyggerne i kommunen.

Selskapsetableringer vil ogsi kunne pévirkes av sentrale normer og verdier i kommune-
organisasjonen, men ogsd verdier knyttet til kommunenes identitet. Internt i kommune-
organisasjonen kan eksempelvis forholdet mellom de ulike leddene i organisasjonen vare
preget av detaljstyring eller overordnet strategisk styring. I en situasjon der kommunene
etablerer fristilte selskap, vil det kunne oppsta konflikt der verdi- og normsettet i en
kommune sier detaljstyring, mens fristilte selskaper barer med seg normer om overordnet
styring gjennom vedtekter, strategier og eierfora. En mulighet er at et fristilt selskap ikke
fristilles i praksis, men opptrer mer eller mindre som en vanlig kommunal etat eller enhet.
Alternativet er at selskapet utnytter mulighetene den nye organisasjonsformen medforer
og da kan risikere «refs» fra de som har vedtatt fristilling for & ha gatt for langt i fristil-
lingsprosessen. Videre vil et fristilt selskap kunne mete normer av mer politisk karakeer,
eksempelvis at kommunen gnsker 4 legge stor vekt pd miljohensyn. For et fristilt selskap
kan slike forventninger gi pa tvers av gkonomiske krav. Nar kommunen har en tydelig
miljeprofil, vil det skapes en forventning om at samme type krav vil gjelde for selskap
som kommunen tross alt eier, selv om det kan forer til at selskapet kommer i en dérligere
konkurransesituasjon.

Nir vi i det folgende avsnittet skal se nermere pd de ulike temaene i rapporten, vil
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det vare viktig & ha med seg hva som skiller selskapsorganiseringen fra en tradisjonell
etatsorganisering. Samtidig ma vi vaere dpne for at resultatene ikke utelukkende kan koples
til et strengt organisasjonsutformingsperspektiv, men at de situasjoner kommunene stdr
overfor i sitt forhold til selskapene de eier eller er deleier i m4 tas i betraktning,

Rapportens hovedtema

I Lokaldemokratikommisjonens siste utredning ble det fra utvalget sagt at det var viktig &
fd frem kunnskap om hvilken myndighet og ansvar lokalpolitikerne stér tilbake med nér
kommunal virksomhet organiseres som selskap (NOU 2006:7). Et viktig sporsmal blir da
hvordan lokalpolitikerne selv opplever det nar kommunal virksomhet blir lagt til fristilte
selskap. Samtidig var kommisjonen opptatt av at spersmélene rundt bruken av selskapsor-
ganisering i kommunene ikke dreier seg om ja eller nei til selskapsorganisering, selskapene
er kommet for & bli. Da m3 man heller rette sokelyset mot hvordan kommunene kan
sikre sine interesser overfor selskapene. For & gi et mer utfyllende bilde av situasjonen er
forholdet mellom kommunene og deres selskap det sentrale i denne rapporten.

Motivene for selskapsdanning

New Public Management (NPM) belgen, der markedsinspirerte organisasjonsmodeller
og organisasjonsprinsipp er lansert som gode lgsninger for offentlig virksomhet, kan
vere en av grunnene til at kommunene ivrer etter & etablere fristilte selskap. Samtidig
viser de omorganiseringsprosesser og etableringer av selskap som foregar at det lokalt
er en stor tro pd organisasjonsdesign som et effektivt virkemiddel. Det vitner om en
befestet ide om at valg av organisasjonsmodell er avgjorende for de resultater som en
organisasjon leverer.

De forventinger som kommunene har til selskapene vil gjerne vare forankret i
motivene for 4 etablere selskap. Motivene vil variere fra selskap til selskap og mellom
kommuner. Videre er det stor forskjell pd kommuner som ser pé selskapsorganisering
som en mdte § organisere den kommunale virksomheten pd og kommuner der man
har ett eller to fristilte selskap. Begrunnelsene er dermed ulike, men vi tror at det i alle
tilfeller ligger en begrunnelse til grunn. Det vil si at det sjelden blir etablert selskap uten
at man lokalt har et bevisst forhold til hvorfor dette gjores. I neste omgang vil det ha
innvirkning pd kommunens rolle som eier av selskapene. Hva forventes av selskapene
og hvordan formidles forventningene?

I rapporten ser vi i kapittel 2 nermere pd sporsmalet om hvorfor kommunene har
valgt & etablere fristilte selskap. Vi har sett det slik at selve selskapsstiftelsen er sentral for
det videre forholdet mellom kommune som eier og selskapet. Gjennom etableringen
blir det uttrykt forventinger til selskapet som béde er forende for selskapets drift, men
ogsd for kommunens rolle som eier.

Kapitlet er i utgangspunktet rettet inn mot spersmélet om hvorfor kommunene har
etablert selskap, men samtidig avdekker analysene ogsd de generelle holdningene som
métte vere til selskapsdanning i kommunene. Her har tidligere undersekelser vist at

22



LOKALT FOLKESTYRE AS 1 KOMMUNALE VEDTAKSPROSESSAR UTAN POLITIKARAR?

det p& samme méte lokalt som nasjonalt er klare partipolitiske motsetninger (Denstad
og Hansen 1988, Ringkjeb 2002, Saglie 2002). Selskapsdannelse er tett koplet til
spersmilet om konkurranseutsetting og privatisering. Det blir derfor i analysen ogsa
skilt mellom partipolitisk stisted, nettopp for & fi frem mulige forskjeller i holdnin-

ger.

Styring av kommunale selskap

Som vi har sett kommer kontrasten mellom etatsorganisering og selskapsorganisering
tydelig til uttrykk i spersmélet om muligheten for 4 styre de kommunale selskapene.
Svekkes den politiske styringen om kommunene organiserer seg med selskap, eller er det
snakk om andre former for styring? Som vi allerede har sett er omfanget av kommunale
selskap stort og okende. Av den grunn er spersmalet om styring relevant. I en av
kommunene vi har undersokt uttales det at omfanget av de fristilte selskapene i dag er
storre enn det som er igjen i den kommunale basisorganisasjonen. Dette illustrerer p& en
god méte betydningen de fristilte selskapene kan f3 i enkeltkommuner og at styring av
selskapene vil vare en viktig del av den politiske aktiviteten i kommunene. Er det riktig
at det medforer svekket styring, vil det kunne bety en svekking av lokaldemokratiet? Og
dersom det er riktig at det medferer andre former for styring, betyr det en ny rolle for
politikerne?

Spersmailet om styring kretser rundt minst to tema: a) mulighetene for politisk
styring og b) kommunens styring av selskapene. Nér det gjelder det forste, handler
det om hvilke muligheter kommunene har for at de gjennom ulike selskap oppnar
sine mélsetninger. Det er ingen tvil om at etablering av kommunale selskap vil si
en annen mite for kommunene & styre pd enn om aktiviteten hadde vert en del av
kommuneorganisasjonen. Et viktig spersmal, ikke minst for lokaldemokratiet, er om
politikerne til tross for andre organisasjonsformer, fremdeles har mulighet for & styre.
For lokaldemokratiet og velgerne vil det i sé fall si at de fremdeles kan holde politikerne
ansvarlig for det som blir levert av tjenester, selv om leveransen skjer gjennom fristilte
selskaper som formelt er styrt av egne styrer.

Argumentet overfor nir det gjelder styring handler om at avstanden mellom de
folkevalgte og tjenesten pkes, samt at styringen md g gjennom et mellomliggende
ledd, nemlig styret. P4 en annen side er det argumentert for at utskilling av selskap forer
til storre muligheter for styring. Et hovedargument i litteraturen om fristilte selskap
er at mulighetene for styring styrkes (Pollitt m.fl 2001). Bakgrunnen for dette er at
kommuneorganisasjonen forenkles og at det er lettere & forholde seg til enkeltstdende
utskilte selskap enn til en samlet kommuneorganisasjon.

Den andre siden av spersmalet om styring omhandler den styringen som kommunene
faktisk utgver overfor selskapene. Et sentralt poeng i tidligere undersekelser har vert
at kommunene har fremsttt som passive eiere (Econ 2004, Gjertsen og Martinussen
2006, Ringkjeb, Vabo og Aars 2006) og av den grunn har selskapene seilt sin egen sjo
i forhold til sine kommunale eiere. Den senere tid er oppmerksomheten rundt dette
okt, og blant annet har KS etablert et eget eierforum som gir rdd til kommunene i
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forhold til eierrollen. Utover de krav som fremkommer i lovverket, m§ kommunene
selv utforme sin eierrolle, og her kan vi skille mellom passive eiere pi den ene siden og
aktive pa den andre.

Frem til nd har vi visst lite om hvordan kommunene har styrt sine selskap. I kapittel
3 ser vi nermere bide pd holdningene til hvordan kommunale selskap bor styres og
hvordan styringen foregir i praksis.

Forholdet mellom styrene og eierne

En viktig spenning i tilknytning til kommunale selskap er forholdet mellom styrene og
eieren/eierne eller mellom styremedlemmene og lokalpolitikerne. Spenningen knytter
seg forst og fremst til at ulike interesser skal ivaretas. For lokalpolitikerne vil trolig
kommunens interesser vere vesentlige, mens styremedlemmene i folge lovverket er satt
til & ivareta selskapsinteressene. For politikerne sin del vil forholdet til de kommunale
selskap variere. Selskap kan eksempelvis vare politisk interessant fordi de leverer en
viktig kommunal tjeneste. I sd fall kan politikerne ha klare forventninger til det som
selskapet leverer. Politikerne kommer i en bestillerrolle overfor selskapet samtidig som
de har en ombudsrolle overfor innbyggere og brukere. I tillegg kommer kommunens
rolle som eier av selskap. For hver av disse rollene er det knyttet et knippe forventninger,
og det er ikke alltid at forventingene trekker i samme retning. Dette er en utfordring for
politikerne i sitt forhold til selskapene, men ogsé for selskapene, fordi forventningene
kan sprike i s stor grad at bare enkelte forventinger kan nas.

P4 samme mate vil det vare ulike forventninger knyttet til medlemmene av selskaps-
styrene. I folge lovverket er styrenes oppgave & sikre selskapets interesser. Men heller
ikke styremedlemmene slipper unna andre forventninger. Det kan vare forventninger
fra brukere, eierne, ansatte og interesseorganisasjoner. Listen kan gjores lang, men for
styremedlemmene handler det om & definere sin rolle som styremedlem. Det gir rom
for at styrerommene ikke alltid blir en arena der selskapene stér i fokus, men der ulike
interesser gjor seg gjeldende. Dette har ogsa vert et av utgangspunktene for diskusjonen
om hvem som ber velges inn i selskapsstyrene. Her er det en debatt om i hvilken grad
det er gnskelig med politikere i styrene. Hoveddiskusjonene har nettopp omhandlet
den dobbeltrollen lokalpolitikerne kan havne i som representant for kommunene eller
folket samtidig som interessene til selskapet skal ivaretas. Dermed blir ogsd hvem som
velges til styremedlemmer, hvordan de velges og hvorfor et viktig sporsmél. I kapittel
4 ser vi nzermere pd styret i de kommunale selskapene, pé rollen som styremedlem og
rekruttering av styremedlemmer.

Etikk, innsyn og kontroll

Spersmél om etikk, innsyn og kontroll analyseres i kapittel 5. En av motforestillingene til &
etablere fristilte selskap har vart at det kan fore til redusert politisk styring. En videreforing
av dette synet er ogsd en uro for den etiske standarden i selskapene, fare for korrupsjon og
redusert kontroll og innsyn med selskapene. P4 samme méte som for de andre temaene
i rapporten, er det spenningen mellom ulike organisasjonsformer som ligger til grunn
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for dreftingen av temaet. Et sentralt spersmal er med andre ord hvilke holdninger og
forventninger ulike aktgrer har til den etiske standarden i fristilte selskap sett i forhold til
en tradisjonell kommunal organisering.

Bakgrunnen for dette temaet er de senere &r er blitt satt pad dagsordenen i
kommunene. Debatten rundt dette har blant annet dreid seg om mulighetene for
uetisk atferd og korrupsjon kan knyttes til bestemte former for organisering. Er det
slik at mulighetene for uetisk atferd er storre i fristilte selskaper sammenlignet med den
kommunale basisorganisasjonen? Om dette er riktig, indikerer det dérligere kontroll
og for lite tilsyn.

Den mest kjente saken som omhandler et fristilt selskap har vi fra Nedre Romerike,
vanligvis om talt som «Vannverksskandalen». Her er det pdstander om omfattende
underslag. Men i samme tidsrom er det bide i Beerum og Oslo kommuner avdekket
ureglementerte forhold i den kommunale organisasjonen. Det er dermed vanskelig 4 si
om dette har en direkte sammenheng med valg av organisasjonsform.

I kapitlet om etikk, innsyn og kontroll ser vi naermere p hvordan bide kommunene
og selskapene forholder seg til disse sporsmélene. Et viktig sporsmél er om tematikken
i det hele tatt er pa dagsordenen i kommunene og selskapene. Et annet vesentlig punkt
dreier seg om den antatte bekymringen for at den etiske standarden skulle vere lavere i
fristilte selskap sammenlignet med den kommunale organisasjonen. Er det en oppfatning
som er gjengs blant politikerne?

Metode og data

Prosjektet har tatt utgangspunkt i et allerede gjennomfert prosjekt i Drammen og Fjell
kommuner. Dette var et svart avgrenset prosjekt som ble gjennomfert pd oppdrag
fra Lokaldemokratikommisjonen. Denne gangen har vi lagt tidligere arbeid til grunn,
samtidig som vi har gjennomfert en langt mer omfattende undersokelse. Undersgkelsen
kan grovt deles inn i tre ulike faser med tilhgrende data.

Forste fase omhandler lokalpolitikerne generelt og kommunenes eierstrategi. I et
utvalg pa 20* kommuner har vi sendt sperreskjema til samtlige kommunestyrerepresen-
tanter. Dette utgjorde til sammen 650 lokalt folkevalgte. Det viste seg & vare vanskelig
4 fi inn svar, og svarprosenten er ikke hoyere enn 34 %. I disse kommunene har vi
i tillegg samlet inn dokumenter over kommunenes eierstrategi og plan for selskaps-
kontroll. Eierstrategier er det lite av, mens samtlige kommuner har vedtatt plan for
selskapskontroll.

Andre fase av undersgkelsen setter fokus pd det administrative og politiske
ledelsesnivdet i kommunene. Her er de seks prosjektkommunene, Stavanger, Sandnes,
Drammen, Bergen, Lier og Fjell studert spesielt. De fire nye kommunene har supplert
materialet vi allerede har fra Drammen og Fjell. Videre er det variasjon i antall og type

4 Prosjektkommunene er: Bergen, Fjell, Drammen, Lier, Stavanger, Sandnes. De ovrige kommunene som
inngdr i undersokelsen er: Askim, Stor Elvdal, Hol, Eigersund, Tromse, Kifjord, Amot, Sola, Klepp,
Royrvik, Lindesnes, Forde, Eidsvoll og Hammerfest
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selskap mellom kommunene. Alle kommunene har etablert minimum to av de aktuelle
selskapsformene (AS, IKS, KF og stiftelse), og alle selskapsformene er samlet sett
representerte. Undersokelsene i prosjektkommunene er gjennomfert som intervju. Vi
har intervjuet ordferer, varaordferer eller gruppeleder for opposisjonen i kommunene
og rddmann eller ansvarlig for selskapene i ridmannens stab. I tillegg vil vi i denne
fasen intervjuet lederne for kommunenes kontrollutvalg.

I tredje fase har vi beveget oss ned pd det «laveste» nivéet, nemlig selskapsnivaet.
Her har vi undersokt oppfatningene blant styremedlemmene i selskapene og sett pa
relasjonen mellom selskap og eier i prosjektkommunene. For 4 fi et bredt bilde har
vi sendt sporreskjema til alle styremedlemmer i kommunenes selskap med spersmal
knyttet til rollen som styremedlem, kopling til kommunen og rekruttering. Samlet
sendte vi ut 338 skjema og fikk svar fra 200. Det gir en svarprosent pa 59, som ma
sies & vaere bra. Ved 4 stille noen av de samme sporsmélene til styremedlemmene som
til lokalpolitikerne, har vi ogsd kunnet sammenligne direkte disse to gruppenes syn
blant annet om kommunene som eiere. I denne delen av undersekelsen har vi ogsa
giennomfort intervju med styreledere og daglig leder i to bedrifter i hver av prosjekt-
kommunene.

Samlet baserer rapporten seg pé to sporreskjemaundersekelser, en til lokalpolitikere
og en til styremedlemmer, 40 personlige intervju og dokumenter fra kommunene.
Datamaterialet gir oss mulighet til & gi et godt bilde av fenomenet kommunale

selskap.
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2 Hvorfor har kommunene fatt
selskapssyke?

Internasjonalt er trenden med selskapifisering av offentlig virksomhet omtalt som
«agency fever» og den er veldokumentert gjennom en rekke studier (Christensen og
Leegreid 2002, Lagreid og Roness 1998, Gronlie 1998, Pollitt og Bouckaert 2000). Det
er en feber som ser ut til & spre seg raskt (Pollitt m fl. 2001, 2004, 2007). Febermetaforen
antyder kanskje at denne bestemte organisasjonslesningen sprer seg raskt og gjennom
smitte (Rovik 2007). I alle fall indikerer sprikbruken at organisasjonsspersmal i en del
tilfeller avgjores i en litt opphetet tilstand. Med andre ord er ikke selskapsorganisering
alltid et velbegrunnet valg. Selve motivet for 4 velge en bestemt organisasjonslesning
har i sin tur noen mulige konsekvenser for styring av selskapene. En antakelse kan
vere denne: Prinsipielle begrunnelser gir avklarte styringsrelasjoner, mens pragmatiske
begrunnelser gir mindre stabile og forutsigbare styringsrelasjoner. For Norges del har i
s4 tilfelle selskapssyken til en viss grad vert til stede i lang tid, for selskapsdannelser er
ikke et nytt fenomen i lokalpolitikken. Vi har en lang tradisjon i Norge for 4 etablere
selskap. Allerede pd slutten av 1800-tallet engasjerte kommunene seg med egne selskap
(Hovland 1987). Kommunen var pionerer innen energisektoren og etablerte bade
vannverk, renovasjon, bad og kinematograf (Bukve og Hagen 1993).

Det nye er omfanget, bide i antall selskap, men forst og fremst ndr det gjelder
omsetning og tallet pa ansatte. I tillegg er det nytt at det rettes oppmerksomhet mot
disse selskapene. Videre kan vi karakterisere det som nytt at selskaps- og markedstenk-
ningen har fatt fotfeste i kommunal virksomhet. Nye modeller for kommunal organi-
sering har klare preg av markedstankegang. Bestiller-utforermodellen er tenkt som en
modell der det offentlige bestiller tjenester som ulike aktorer kan levere, enten de er
offentlige eller private. Og kommuner som er organisert med selvstendige resultaten-
heter har fristilt disse bdde nér det gjelder skonomi, ledelse og personell slik at ogsa
basisorganisasjonens enheter pd mange maéter ligner fristilte selskap.

Samlet viser dette at selskapsdannelser er i vinden og blir flittig brukt av kommunene.
Et sentralt spersmal som melder seg er hvorfor? Hva er grunnene for at kommunene
velger & organisere deler av sin virksomhet i egne fristilte selskap fremfor som en del av
den kommunale organisasjonen? Den mest narliggende organisatoriske losningen for
ivaretakelse av en oppgave vil trolig vere 4 etablere en avdeling eller en enhet internt i
kommuneorganisasjonen. I prinsippet vil det ogsé vare mulig 4 fristille avdelinger og
enheter internt i kommunene. Det vil kunne gjores relativt enkelt uten store omkost-
ninger, men likevel hender det ikke sjelden at kommunene velger andre lgsninger.
Losninger som gjerne krever mer for 4 bli etablert. Da er det grunn til & tro at disse
valgene verken er tilfeldige eller ubevisste fra kommunenes side, snarere tvert imot.
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Det tyder pa at selskapsorganisering medforer fordeler som gjor organisasjonsformen
attraktiv.

I dette kapitlet skal vi derfor se naermere pd hvilke grunner lokalpolitikerne har hatt
for & etablere fristilte selskap. Vi er dermed pa jake etter motivene for selskapsetablering
og & finne frem il hva lokalpolitikerne i Norge anser som attraktivt ved fristilte selskap.
Motivene kan vere mange, der egenskaper ved selskapene, organisasjonstrender og politisk
overbevisning bare er tre eksempler.

Vistarter kapitlet med & se neermere pa en rekke begrunnelser for hvorfor kommunene
velger & etablere selskap. Deretter ser vi nzermere pd det generelle bildet slik det fremkom-
mer i sperreundersekelsen til de folkevalgte. Denne beskrivelsen blir supplert med en
narmere analyse av motivene for 4 etablere selskap, der vi bygger pd intervjumateriale
fra de 6 prosjektkommunene. Selskapsdannelse er ogsé et omstridt politisk spersmél. En
egen del av kapitlet ser derfor pa om forskjellene mellom partipolitisk stdsted kommer
til uttrykk nér det gjelder motiv for 4 etablere selskap. I siste del av kapitlet er vi ikke
lenger opptatt av begrunnelser for selskapsorganisering, men motivene for at en spesiell

selskapsmodell blir valgt. Hvorfor velges henholdsvis AS, KE IKS og Stiftelser?

Forlokkende egenskaper

Det forste som slar en etter en gjennomgang av de teoretiske grunnene for at det offent-
lige skal velge 4 etablere markedsinspirerte organisasjonsmodeller er at selskapsetablering
fremstilles som fortreffelig (Se eksempelvis Pollitt m.fl 2001, Blom-Hansen og Pallesen
2002, Christensen og Pallesen 2001). Ut fra teoriene synes selskapsdanning enkelt og
greit 4 vare en god ide. Bakgrunnen for en slik konklusjon er at de «nye» organisasjons-
métene blir tillagt en rekke egenskaper som gjor dem attraktive. Pollitt m fl. (2001) stiller
sporsmalet « Why agencies?» og svarer pd grunnlag av en gjennomgang av litteraturen med
4 liste opp folgende egenskaper: a) Egne fristilte selskap dpner for spesialisering. Selskapet
skilles ut fra den kommunale organisasjonen og unngir oppgaver som ligger pé siden
av det som er virksomhetens kjerneoppgaver. b) Fristilling oker gjerne motivasjonen til
de ansatte fordi man n4 tilherer en definert organisatorisk enhet i stedet for 4 vaere en
«vanligr kommuneansatt. ¢) Distansen til politikerne oker, noe som reduserer politisk
innblanding i selskapet og eker muligheten for profesjonell og effektiv drift. d) Videre
blir det trukket frem at fristilte selskaper fir en okt organisatorisk fleksibilitet med tanke
pa ansettelser, oppfolging, markedsfering og rekrutteringsprosesser. Eksempelvis slipper
ledelsen i selskapet 4 ta hensyn til ansatte i andre kommunale avdelinger i forbindelse ved
nyrekruttering og heller satse pa de personene man mener det vil vare best for selskapet
4 ansette. e) En siste fordel som er blitt fremhevet er at selskapsdannelser eker gjennom-
siktighet med tanke pd hva som skjer innenfor et gitt tjenesteomrade og at det blir lettere
for folk flest & identifisere selskapet eller gjenesten.

Og, alle disse fordelene ved 4 etablere selskaper ma sees opp mot alternativet som er at
tjenesten inngar som en del av en kommunal eller statlig etat. Hoy grad av spesialisering,
hey motivasjon blant ansatte i kommuner som til stadighet fir kritikk for sine tjenester,
politikere som ikke blander seg inn i tjenesteproduksjonen, fleksibilitet i personalpolitik-
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ken, kommuneorganisasjoner der det er lett & se hvem som har ansvar for hva osv er vel
neppe det inntrykket man sitter tilbake med nér det gjelder offentlig forvaltning. Av den
grunn er det ikke vanskelig & forsté at fordelene ved & etablere egne selskap fremstir som
forlokkende ogsé i lokalpolitikken. En oppsummering av motivene vil vare at omstil-
lingene har som formal 4 ke effektiviteten og sikre innbyggerne mer og bedre tjenester
til sd lav pris som mulig (Blom-Hansen, Bruun og Pallesen 2002).

Det er her viktig 4 peke pé at selv om det i teorien synes 4 vaere mange gode grunner
for 4 etablere selskap, blir det i faglitteraturen etterlyst empirisk belegg for de egenskaper
selskapsdanning er sagt & ha. Vi skal ikke ga inn i denne debatten, men for 4 illustrere
noe av diskusjonen, refererer vi Christensen og Pallesen (2001:284) som sier at det er
problemer med de forventninger som stilles til fristilte selskap. Mange ulike variabler
blir presentert uten at det blir sagt noe om forholdet mellom variablene og hvordan de
passer inn i en helhetlig teoretisk modell, samtidig som empiriske undersekelser har
avdekket mange flere variable enn det teoriene pd omridet fremhever.

Egenskapene ved selskapene er likevel bare en av flere mulige grunner for & velge &
etablere selskap. Andre begrunnelser vil kunne vere at selskapsdanning vurderes som
fornuftig ut fra hva som er egnet organisasjonsform for konkrete virksomheter. Dette
kan vere aktuelt der kommuner eier selskap som opererer pa et marked, og der konkur-
rentene har andre rammevilkdr gjennom andre og mer fristilte organisasjonsformer.
Omdanning av en rekke kommunale energiverk fra foretak eller kommunale bedrifter til
AS har bakgrunn i slike vurderinger. Samme type argumentasjon vil gjore seg gjeldende
der kommuner etablerer interkommunale selskap. Dersom kommuner i fellesskap skal
lose en oppgave, kan IKS bli vurdert som fornuftig ut fra hva kommunene onsker &
oppni og fordi IKS er en etablert og utprevd organisasjonsform som nettopp har til
hensikt 4 gjore det enkelt for kommunen 4 samarbeide om konkrete oppgaver.

Selskapsetableringene i kommunene kan ogsd forklares med at det er en trend
(Revik 2007). De siste 20 arene har New Public Management som forvaltningsdok-
trine oppfordret til fristilling, konkurranseutsetting og privatisering. Kommunene har
opplevd at selskapsetablering er blitt populert, og kan ha valgt 4 folge trenden for &
uttrykke at de folger med i tiden. Kommuner kan pa den méiten fremstd som béde
moderne og proaktive.

En annen praktisk grunn til 4 velge akkurat denne typen organisering kan vare
at enkelte selskapsformer er attraktive fordi de kan gke kommunenes gkonomiske
spillerom. I en situasjon med stram kommunegkonomi eller et sterkt onske om &
gjore investeringer ut over det kommunegkonomien gir rom for, vil etablering av
fristilte selskap kunne vare en attraktiv losning. Mulighetene som apner seg ligger i at
kommunale selskap som AS og IKS kan ta opp ldn og std ansvarlig for laneopptakene.
Kommuner kan pd denne miten gjennom selskapsetableringer la selskapene lane penger
som kommunene selv er avskdret fra 4 lane, kanskje fordi de har fitc avgrenset sine
muligheter til 4 ta opp l&n. Ved et slikt organisatorisk grep har kommunene mulighet
for & oke sitt okonomiske handlingsrom og realisere prosjekt de ellers ville ha hatt
problemer med & finansiere.
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Etablering av selskap kan videre ha sitt utspring i et enske om & verne ressurser og
sikre at de blir bruke til et bestemt formal. Det er ikke uvanlig med ulike kraft- eller
naringsfond i kommunene, men midlene fra disse blir gjerne bruke i ordinzr drift.
For & unngd dette kan selskapsdannelse vere en lgsning, slik at det blir vanske-
ligere eller umulig & hente ut ressurser. Cultiva i Kristiansand et godt eksempel.
Stiftelsen Cultiva fikk tilfert over 1,4 milliarder kroner til kulturformal. Siden en
stiftelse i liten grad sikrer stifter direkte styring ble det i dette tilfelle i statuttene
etablert mekanismer for 4 trygge de opprinnelige intensjonene med stiftelsen (Aars
og Fimreite 2005).

Et annet spersmél dreier seg om valg av organisasjonsform. Nar fristilling forst er
valgt, hva er sd grunnene for at man velger 4 etablere aksjeselskap, kommunale foretak,
interkommunale selskap eller stiftelser? Denne problemstillingen dreier seg om hvilke
begrunnelser kommunene har for & velge en organisasjonsform fremfor en annen. Er
det slik at kommunene vurderer at de ulike organisasjonsformene representerer ulike
grader av fristilling, slik at der kommunene gnsker kontroll satses det pd kommunale
foretak, mens der det er gnskelig med mest mulig fristilling satses det pa aksjeselskap?
Eller er det slik at valg av organisasjonsform er avhengig av tidligere erfaringer? Har
dette avstedkommet gode erfaringer, er det gjerne lite som taler for 4 velge en annen
organisasjonsform. Videre vil valg av organisasjonsform kunne vare avhengig av type
selskap. For selskap som skal operere i et marked, og med stor frihet i forhold til eierne
vil aksjeselskap veere nerliggende, og interkommunale selskap er gjerne losningen der
flere kommuner @gnsker & ivareta en oppgave sammen.

Samlet er det en rekke bade teoretiske og praktiske begrunnelser for at selskap kan
bli etablert og for hvilken organisasjonsform som velges. I det folgende skal vi forst se
narmere pd hva lokalpolitikerne angir som viktige grunner for 4 etablere selskap. Er
det de forventede egenskapene ved selskapene som star i fokus eller er det andre mer
praktiske &rsaker som ligger til grunn?

Huvorfor fristilling? - der generelle bilder

Som vist blir fristilte selskaper oppfattet 4 ha en rekke egenskaper ved seg samtidig som
selskapsetablering kan veere en méte & lose en kommunal utfordring pa eller det kan vare
et resultat av at det er slik en pleier 4 gjore det i kommunen. Nér vi nd skal se nzermere pa
motivene for 4 etablere fristilte selskaper, vil vi undersoke et bredt spekter av motiv, blant
annet de fordeler som er trukket fram ved denne typen organisasjonsformer. I tillegg har
vi tatt med andre elementer som omhandler brukerne av tjenestene og forhold knyttet til
private aktorer og lovverket.

I analysene gjor vi bruk av et spersmalsbatteri der vi sper om hvorfor kommunen
har valgt & etablere fristilte selskap. Det handler med andre ord om hva man vil oppna.
Vi md imidlertid vere klar over at ikke alle lokalpolitikerne nedvendigvis har vert med
pa en etableringsprosess, og derfor ma vi gjere regning med at svarene ogsa er et uttrykk
for holdninger til selskapsdannelser generelt. Men i tillegg til svar pa sperreskjema, har vi
stilt spersmal om motivene for etablering av selskap i dybdeintervju, som dermed blir et
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nyttig supplement til svarene gitt i sperreskjemaet. Svarene pd spersmélene om hvorfor
kommunene etablerer selskap er vist i tabell 2.1.

Tabell 2.1:  Huvorfor etableres selskap? Andel som mener de ulike begrunnelsene er svaert
viktige (5 og 6) pd en sekspunktskala. Prosent (N=100%)

Motiv N
For & muliggjgre mer profesjonell drift 59 210
For & sikre en mer kostnadseffektiv tjenesteproduksjon 52 210
For a gi virksomheter/avdelinger stgrre selvstendighet 52 210
For & muliggjere konkurranseutsetting av tjenester 44 210
For & gi bedre kvalitet pa tienestene 43 210
For a gjgre den gkonomiske kontrollen lettere enn om enheten var organisert som en del av kommunen 37 210
For & sikre en mer oversiktlig kommunal organisering 35 210
For & muliggjere investeringer som ellers ville vaere umulig & gjennomfgre 31 210
For & skaffe private investorer til gnskverdige prosjektet 19 209
For a formalisere det som tidligere har vaert samarbeid av mer uformell karakter 19 209
For & gi brukerne av tjenestene mer & si 18 210
Av hensyn til lovgivningen 16 208
For gi politikere mulighet til interessante verv 9 209
For & redusere sannsynligheten for korrupsjon 7 210

Spersmal: Hvor enig eller uenig er du i folgende pastander pé en skala fra 1 til 6 (hvor 1 er helt uenig til
6 som er helt enig?). Kommunen har dannet kommunale selskap: (sd pastandene i tabellen)

Ikke uventet blir fordelene ved fristilte selskap i storst grad angitt som begrunnelse for
hvorfor kommunene har valgt & danne kommunale selskap. Det blir klart gict uttrykk for
at selskapsdannelser medforer en rekke fordeler for kommunen og den aktuelle fjenesten.
En mer profesjonell drift, en mer kostnadseffektiv tjenesteproduksjon og 4 gi avdelinger/
virksomheter storre frihet, blir angitt som svart viktig grunn av over 50 prosent av respon-
dentene. Det handler med andre ord om & effektivisere produksjonen av tjenester ved &
gi virksomheter eller enheter «bedre» rammevilkar. (jf Ringkjeb m.fl 2006 og Gjertsen
og Martinussen 2006) For enkelte deler av den kommunale virksomhet ser det ut til at
den tradisjonelle kommuneorganiseringen blir oppfattet som & begrense mulighetene
for & drive effektiv tjenesteproduksjon, eller for & snu pa det: det er en sterk tro pd at
selskapsdannelse forer med seg de egenskaper som teoriene sier at selskapene har.

Dersom vi gir tilbake til tabell 2.1, er de neste to begrunnelsene som blir ansett
som viktige at kvaliteten pa tjenesten gker og at det muliggjor konkurranseutsetting.
Begge kan sies 4 handle om effektivisering: Det handler om 4 f& mer kvalitet for mindre
penger, som gjerne er doktrinen for konkurranseutsetting. Slik sett vil kommunal
selskapsdanning berede grunnen for en kommunal tjenesteproduksjon der kommunen
er tenkt som en av flere potensielle leveranderer.

Ser vi derimot til den andre enden av skalaen, pd pastandene som blir sett p& som
minst viktige, finner vi begrunnelser som i liten grad er trukket frem som egenskaper
ved fristilte selskaper. Det har ikke vert viktig 4 etablere fristilte selskap for & redusere
faren for korrupsjon eller for & gi lokalpolitikerne mulighet for interessante verv. Det
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har heller ikke vert svart viktig av hensyn til lovgivningen, eksempelvis at det har vart
krav om en bestemt organisasjonsform. Det viser seg ogsd gjennom at selskapsdan-
nelser kan begrunnes ut fra at et tidligere uformelt samarbeid enskes formalisert. Liten
betydning har det ogsd hatt at kommunene pd denne méten prover & skaffe privat
kapital til prosjekter man onsker & fi gjennomfert i kommunene.

Mellom ytterpunktene finner vi begrunnelser knyttet til at kommunene kan danne
selskap for & muliggjere investeringer som ellers ikke ville vert mulig 4 gjennomfere,
at det gir en mer oversiktlig organisering og at mulighetene for kontroll bedres. Det
forste argumentet kan koples til de nevnte situasjoner der kommunenes pkonomiske
handlingsrom begrenser mulighetene for & gjennomfere prosjekt. Dette loses gjennom
at handlingsrommet okes nir 1an og investeringer kan skje pa «utsiden» av kommune-
organisasjonen. For samtlige begrunnelser som havner i denne midtkategorien kan
det sies at det er begrunnelser som i enkeltkommuner er viktige og i andre ikke. Men,
ndr det gjelder begrunnelsene som omhandler mer oversiktlig organisering og bedre
muligheter for kontroll, kan det ogsé vere en uenighet knyttet til om dette er effekter
man tror selskapsdannelse vil medfore eller ikke. Her vil trolig ulike oppfatninger
av selskapsdannelse spille inn, og vi kommer tilbake til dette senere i kapitlet nar vi
analyserer partipolitiske forskjeller.

Det vi uansett ser er at troen pi organisering som virkemiddel star sterkt nar
lokalpolitikerne skal begrunne hvorfor de i deres kommune har valgt 4 etablere fristilte
selskap. Forsteinntrykket er at i Norge, som i mange andre land, stdr egenskapene
knyttet til fristilte selskaper sterkt. Budskapet om at fristilte selskap har i seg en rekke
forlokkende egenskaper har nidd frem.

Nermere om ulike motiv

Motivene for selskapsdannelser som det er spurt om i denne undersgkelsen spenner over
mange tema, og en interessant analyse er & se om det er sammenhenger mellom ulike
begrunnelser. Er det slik, vil det vare mulig & gruppere motivene dersom sammenhengen
mellom dem gir mening. Dette kan sjekkes ut i en faktoranalyse’ som nettopp viser
samvariasjon mellom ulike sporsmal, noe som igjen gjor det mulig & klassifisere ulike typer
av begrunnelser. Analysen, som er vist i tabell 2.2, gir oss fire faktorer som gir mening. Vi
har valgt & kalle faktorene for selskapstro, pragmatiske motiver, kontroll og markedstro.

5 Fakroranalyse er en teknikk for 4 redusere variasjonen i et storre materiale og for 4 identifisere underlig-
gende sammenhenger mellom grupper av variabler.

32



LOKALT FOLKESTYRE AS 2 HVORFOR HAR KOMMUNENE FATT SELSKAPSSYKE?

Tabell 2.2: Faktoranalyse. Begrunnelser for i etablere kommunale selskap.

Selskapstro Pragmatiske Kontroll Markedstro
motiver

For & sikre en mer kostnadseffektiv tjenesteproduksjon ,718 ,202 -,126 ,176
For & gi bedre kvalitet pa tienestene ,809 ,120 -,080 ,011
For & gi brukerne av tjenestene mer a si ,631 ,036 447 ,059
For a sikre en mer oversiktlig kommunal organisering ,723 ,072 345 -,031
For & gjare den gkonomiske kontrollen lettere enn om enheten var J749 ,030 ,288 ,033
organisert som en del avkommunen
For & gi virksomheter/avdelinger stgrre selvstendighet ,625 ,080 ,069 ,040
For & muliggjgre mer profesjonell drift JT47 ,240 -,223 ,017
Av hensyn til lovgivningen ,092 ,653 431 -171
For & muliggjere investeringer som ellers ville veaere umulig a ,302 ,735 ,009 -,025
gjennomfgre
For & formalisere det som tidligere har vaert samarbeid av mer ,115 ,761 ,122 ,165
uformell karakter
For gi politikere mulighet til interessante verv 147 ,107 ,694 ,219
For & redusere sannsynligheten for korrupsjon ,280 224 ,728 -,067
For & muliggjere konkurranseutsetting av tjenester ,206 -,128 ,034 ,862
For & skaffe private investorer til gnskverdige prosjektet -,065 ,509 ,152 ,679

Extraction Method: Principal Component Analysis. Rotation Method: Varimax with Kaiser Normali-
zation.

Den forste faktoren viser en klar kopling mellom en rekke elementer knyttet til forven-
tede positive effekter av & etablere selskap, derfor karakeeristikken selskapstro. Ser vi pa
de enkelte begrunnelsene skérer det & gke kvaliteten pa tjenestene hoyest og dernest at
selskapsorganisering gir storre muligheter for & kontrollere kvaliteten pd tjenesten som
leveres. Utover dette handler det om mer profesjonell drift, mer oversiktlig kommunal
organisering, okt effektivitet, & gi selskapene okt selvstendighet og at brukerne fir mer 4 si.
Dette er alle elementer som blir sett pd som positive egenskaper ved fristilte selskap. Denne
typen motiv for selskapsdannelser er tett koplet til NPM tankegangen. De uttrykker
nettopp den troen pi at selskapsorganisering har positive effekter som vi redegjorde for
innledningsvis.

Den andre faktoren samler seg rundt mer praktiske begrunnelser for & danne selskap,
begrunnelser vi mener gir uttrykk for pragmatiske motiver. Selskapsdannelser blir ikke
forst og fremst begrunnet pd grunnlag av forventede effekter, men heller med at det er
nedvendig eller mulig gitt den situasjonen kommunen er oppi. For det forste handler
dette om at allerede etablerte samarbeid av uformell karakter blir formalisert. Typisk
kan vi her tenke oss at et lgst samarbeid mellom kommuner blir omgjort til et formelt
samarbeid i et interkommunalt selskap. Her kan kommunen enten ha gjort det frivillig
eller ha vart utsatt for krav fra lovgiver; meningen var for eksempel & oppheve kommune-
samarbeid etter kommuneloven §27 selv om dette ikke ble gjort i lovs form (Ot.prp. nr.
11(2004-2005%). Alternativt kan det praktiske elementet komme til syne nér det gjelder
okonomi. A etablere selskap er noe som kan vare fornuftig om det utlaser nye midler eller

6 Her hadde kommunene etter loven plikt til & omdanne interkommunale revisjonsenheter som var
organiserte som interkommunale samarbeid til interkommunal selskap.
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okt gkonomisk handlingsrom lokalt. Det er ikke nedvendigvis forst og fremst fordi man
har sterk tro pa organisasjonsformen at kommunen etablerer selskap, men det dpner for
nye muligheter. Selskapsdanning blir et middel for 4 kunne gjore investeringer som ellers
ikke ville vaere mulige. Dette blir understreket med en negativ sammenheng i forhold il
at selskapsdanning blir gjennomfert for & muliggjere konkurranseutsetting,.

En tredje faktor samler seg om at selskapsdannelser sikrer politikerne interessante
verv, men samtidig at det reduserer mulighetene for korrupsjon. Tolkingen av denne
faktoren er ikke likefram. P4 den ene siden kan man tolke gnsker om interessante verv
inn i en ramme der man er fristilt kommunen og har sterre frihet i vervet sitt. Men
samtidig uttrykker denne faktoren at tross storre frihet, sd har man som politiker i
denne type verv ogsd en rolle som kontrollgr. En mulig fortolkning gir da i retning
av at det er interessante verv, men der en av oppgavene blir & holde konroll med
selskapene. Dobbeltrollen overfor selskapene kommer til syne.

Den siste faktoren har vi kalt markedstro. Her kommer det tydelig frem at selskapsdan-
nelser bare blir oppfattet som et steg pd veien til full konkurranseutsetting. Det handler
dermed ikke bare om tro pd at selskapsdannelser har effekt, men at ogsd andre aktgrer ma
f& muligheten til & levere offentlige tjenester. Denne begrunnelsen gir sammen med at
de nye private aktorene som leverer tjenester til det offentlige ogsd enskes som investorer
i prisverdige prosjekter.

Hva sier intervjuene?

Intervjuene bekrefter resultatene fra sporreskjemaene samtidig som vi fir et mer nyansert
bilde av hvorfor kommuner velger & etablere selskap. I tillegg gir intervjuene konkrete
eksempler pé etablering av selskap. Hovedbildet er likevel at det er sammenfall mellom
intervjuene og sperreskjemaene. Visse hovedbegrunnelser gir igjen. Vi skal derfor i det
folgende se nermere pa de samme gruppene av begrunnelser som ovenfor, men i tillegg
ta for oss eksempler som faller pa siden av vér inndeling,.

Det forste vi registrerer er at den samme selskapstroen som er omtalt ovenfor ogsd
kommer klart til uttrykk ved en rekke tilfeller i intervjuene. Selv om de forventede
positive egenskapene ved selskapene ikke alltid er hovedbegrunnelsen for etableringen,
er dette egenskaper som blir oppfattet & tilhore selskapsformen. Folgende tre sitat
illustrerer hvilke forventninger respondentene har til selskapsorganisering:

«Begrunnelsen for & etablere selskap er knyttet til forventninger om kostnadsef-
fektivisering, dette at kommunen fir bedre tjenester for mindre kostnader.»

«Begrunnelsen for selskapsetablering og selskapsengasjement er knyttet til
kostnadseffektivisering, utvikling av fagmiljeer og fagkompetanse som et tiltak
mot sirbarhet og kvalitet i leveranser/tjenester.»

«Motivasjonen knyttet til etableringen av KF et var behov for & fi oversike,
innsyn og effektiv drift.»

Kostnadseffektivitet, bredere fagmiljo, bedre tjenester og oversikt, er alle elementer som
blir sett pd som positive egenskaper ved fristilte selskap. Videre uttrykkes det klare forvent-
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ninger til selskapene. Det er siledes en tro pa at omorganisering av offentlig virksomhet
til fristilte selskap forer til en rekke positive effekter. I neste omgang blir dette sett pa
som godt for kommunene og brukerne. Mindre ressursbruk pa en tjeneste og bedre
tjenester, vil si at mer ressurser kan g til andre formal og gi mer tilfredse innbyggere og/
eller brukere.

Sentralt i argumentasjonen stir argumentet om kostnadseffektivitet. A bli fristilt
stiller helt andre krav til virksomheten, og da serlig at man blir «tvunget» til 4 gi i
balanse gkonomisk. For mange selskap har en slik endring vart en stor utfordring,
men samtidig fremheves det at fristillingen gir muligheter. Muligheter for & finne
gode lgsninger. Og dette gjelder ikke bare for de mest fristilte selskapene, men ogsé for
kommunale foretak. Folgende eksempel illustrerer situasjonen ved omorganisering til
et kommunalt foretak i Drammen:

«Foretaket er med i budsjettprosessen og pa den méten er litt <halvkommunalt».
Foretaket fir skonomiske rammer som etater, men det som er spesielt pd okonomi-
omrédet, er at foretaket fir lov til & beholde et overskudd, hvis det kan oppnis.
Dette gir incentiver til 4 drifte som om det var en butikk. Klarer vi da 4 fa et
overskudd fordi vi har drevet effektivt, har hatt nok aktivitet, ikke hatt for mange
ansatte, ikke bruke for mye penger p& unedige ting, s fir vi faktisk mulighet til &
investere, eksempelvis male opp bygningene og byttet ut gulv. I den kommunale

tida sd hadde du aldri klart det med budsjettmidlene.»

Eksemplet fra Drammen illustrerer pd en god méte at en tjeneste fir mulighet til & operere
uavhengig av resten av kommuneorganisasjonen og at denne uavhengigheten blir bruke
for & styrke foretaket. I stedet for 4 risikere at innsparinger gjennom effektiv drift forsvin-
ner til andre deler av kommunen, fir foretaket mulighet til & videreutvikle sine egne
tjenester.

Effektivitetsargumentet er ogsd sentralt nar det gjelder interkommunalt samarbeid.
Vire respondenter er helt klare pa at en rekke tjenester ber leveres av interkommunale
selskap i en eller annen form, fordi det rett og slett blir for kostnadskrevende om hver
enkelt kommune skal ha ansvar for alle oppgaver. Som en respondent sa:

«I valget mellom & velge & drive en tjeneste i hver enkelt kommune eller i et
interkommunalt selskap, er svaret at det er mye mer tungrodd om vi gjer det hver
for oss og langt dyrere.»

I datamaterialet er nok det at hver enkelt kommune blir for liten til 4 levere alle tjenester
hovedbegrunnelsen for 4 etablere interkommunalt arbeid.

Men ikke alle er like overbeviste om de gode egenskapene til kommunale selskap, og
enkelte hevder at det blir mindre effektivt og mer byrakratisk. Poenget er at nar selskap
skal produsere eller skaffe til veie en rekke kommunale tjenester, oppstar det behov for
en bestiller og en innkjopskompetanse som trekker ressurser. Folgende sitat illustrerer
poenget:
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«Ulernpen med selskapsdannelser er de mellomleddene som ma opprettes. Noen
md bestill e og noen ma kontrollere at bestillingen blir effektuert. Dette oppfarter
SV skaper mer, og ikke mindre, byrékrati slik at «vinninga gir opp i spinninga».

Det er dermed ikke uenighet om at motivet for 4 etablere selskap eller foretak har vert
kostnadseffektivitet, men heller en uenighet om de enskede effektene oppnas.

Den andre gruppen av begrunnelse er knyttet til hva som har vert gode prakriske
losninger i kommunene. I Lier kommune etablerte de pa starten av 1990-tallet en
egen boligstiftelse. Stiftelsen kjopte en rekke kommunale eiendommer for til sammen
nzrmere 60 millioner kroner. Den viktigste begrunnelsen for dette grepet var at
kommunen fikk rad til 4 investere i et nytt syke- og aldershjem. Dette er et eksempel
pa at mulighetene kommunene har for 4 organisere seg med egne selskap blir bruke til
& realisere mél pa andre omrader i kommunen. Det handler ikke om 4 finne den mest
kostnadseffektive organisasjonsformen eller den lgsningen som var mest tjenelig for
kommunen i spersmélet om organisering av kommunens utleieboliger. Omorganise-
ring sikret imidlertid kommunen et finansielt handlingsrom. Som en av vére respon-
denter sa:

«Virksomheten ble skilt ut i en stiftelse for 4 frigjore kapital i kommunen som
skulle benyttes til 4 finansiere et nytt sykehjem.»

I Stavangerregionen er ogsé de praktiske grunnene sentrale, og det som preger
selskapsdanningen i regionen er det store innslaget av interkommunale samarbeid,
bade i form av IKS og AS. Man omtaler seg selv som «Norgesmester i interkommu-
nalt samarbeid», og begrunner denne iveren med at dette er det reelle alternativet til
kommunesammensléing. Som en av respondentene sa:

«Dette er virksomhetsomrider som veldig ofte handler om 4 g over kommunegren-
ser. Hovedgrunnen er at det ikke er mulig & f3 til en rasjonell kommunestruktur pa
Nord-Jaren. I og med at staten ikke er villige til & overstyre kommunestrukturen,
gir du i praksis veto til de minste. Det er det frivillighet i praksis vil si. Da har vi
stict med valget, skal vi velge det nest beste, alts type interkommunale selskap og
lignende eller skal vi bare drive i hver vir kommune.»

[ tillegg kommer selvsagt begrunnelser knyttet til de fordeler interkommunale selskap
har, der sarlig fordelen med en leverander for mange kommuner fremfor en leverandeor i
hver kommune blir fremhevet. Her er det interessant at samme kultur for samarbeid eksiste-
rer i Drammensregionen, men dog med et klart forbehold: Informantene i Drammens-
regionen trekker fram som viktig at det generelt har vart enske om interkommunalt
samarbeid i regionen. Det finnes sdledes en kultur som stetter opp om samarbeid mellom
kommunene. Men det finnes ogsa en kultur for at man ikke blir enige og ikke lykkes med
samarbeidet. Skepsisen ser dermed ut til 4 veere noe mindre pd Jeeren enn i omradet rundt
Drammensfjorden. Men ogsd i Drammensregionen er det gode eksempler pé at praktiske
grunner har vart avgjerende, og ikke minst at tidligere samarbeid blir formalisert gjennom
nye organisasjonsformer. P4 rid fra juridisk kompetanse i kommunene ble det etter hvert
valgt & formalisere samarbeidene i IKS-formen. Vurderingen var at denne lgsningen ville
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gi den beste slagkraften i selskapene og gi den beste muligheten for kommunene til &
styre. De interkommunale samarbeidene hadde vert organisert pé flere ulike mater. N
benyttes IKS-formen narmest konsekvent. Nar vi ogsd trekker Bergensregionen inn i
dette bildet, blir det tydelig at interkommunale samarbeid stér relativt svakt her. Bergen
har fi interkommunale selskap sammen med nabokommunene sett i forhold til Stavanger
og Drammen.

Den tredje faktoren i analysen av svarene pa sporreskjemaene handlet om konzroll.
Argumenter i denne retningen finner vi i intervjuene hos tilhengere av selskapsdanning
som fremhever betydningen av den synliggjoringen som selskapsdannelser medferer.
I folge disse kan problemet vere 4 fi oversikt over alle sider ved en tjeneste som er
organisert som en del av kommunen. Det kan handle om hvem som er ansvarlig, hvilke
tjenester som faktisk blir levert og om hva en tjeneste koster. Der den kommunale
organisasjonen fremstar som uoversiktlig, argumenteres det for at selskapsorganisering
forenkler kommuneorganisasjonen. Denne forenklingen handler blant annet om storre
innsyn og bedre muligheter for kontroll. Det argumenteres med at det er lettere & se
forholdet mellom de ressurser som blir bruke og resultatene man oppnér. Eksempelvis
blir det i en av kommunene vist til at: «<Hjemmetjenestene og hjemmesykepleien var
sauset sammen i byen, s det var viktig 4 fi synliggjort de ulike delene. Det handler om
at mannen i gaten og skal vite hva vi holder pa med og hvilke tjenester vi skal og kan
levere». Men det er ogsd eksempler pd at selskapsetablering ikke nedvendigvis sikrer
bedre oversikt og forstdelse av hvem som har ansvar for hva. Et eksempel pé dette har
vi fra Drammen:

«I tillegg ble det «laget» en spesiell konstruksjon i form av en «kvasidatter» i form
av Drammen Konkurranse KE Et KF ikke kan eie et KF, sinn som et AS kan eie
et AS. Losningen ble at Drammen Konkurranse KF ble administrert av Drammen
Drift KE Daglig leder i Drammen Drift KF var styreleder i Drammen Konkurranse
KEF, samt at en i ledelsen i Drammen Drift KF var ogsé daglig leder av Drammen
Konkurranse. Foretakene var pd denne méten integrerte organisasjoner.»

Men hos en annen informant er syn/iggjoring en helt sentral begrunnelse. Selskapsdanning
vurderes som nedvendig. Effektene kan ikke oppnis innenfor tradisjonell kommunal
organisering. Dette illustrerer han med et eksempel fra verksteddriften:

«Kommunen hadde fire store verksteder og noen mindre for omleggingen til KF
(Drammen Dirift KF). Virksomhetene ble styrt planskonomisk og det var ingen
gkonomiske indikatorer som 13 il grunn for beslutningene knyttet til virksom-
heten pd verkstedene. Det kunne derfor ikke gis svar til politikerne pa sporsmal
om hva en verkstedstime kostet pa de ulike verkstedene. For politikere, som skal
prioritere innenfor en begrenset gkonomisk ramme med sikte pa 4 gi kommunens
innbyggere et best mulig tilbud, var situasjonen «komplett» utilfredsstillende... &
pd en mate ha en running business i kommunen som du ikke har oversikt over og
som du ikke kan méle opp mot noe. Og da blir det bare at du har en virksomhet
fordi det er kjekt & ha en virksomhet. Og ingen kan egentlig si om det er fornuftig
4 ha det eller om dette her kan lgses p& en annen mate, for du har ikke oversike.
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Gjennom 3 fristille virksomheten rent og pent i en egen organisatorisk enhet, blir
ogsd overheadkostnadene synliggjort.»

Den siste faktoren som viste seg i analysen av sperreskjemaene omtalte vi som markedstro.
I intervjuene fremstdr ikke dette som en hovedgrunn for den utviklingen som har foregétt,
men serlig i Drammen kommune stir tankegangen sterke. Selskapsdannelser i Drammen
er en del av en overordnet politikk der politikerne i langt storre grad skal bli bestillere av
tjenester. Politikerne skal holde seg unna detaljene og heller trekke de store linjer. Videre
er det en klar oppfatning blant posisjonen at de endringene som gjores er helt nedvendige
for & kunne levere gode tjenester til innbyggerne med de begrensede ressurser kommunen
har til disposisjon. Det vi ser i og rundt Drammen er at tidligere kommunale etater eller
bedrifter blir omgjort til rene bestillingsorganisasjoner. Et eksempel er Renovasjonssel-
skapet for Drammensregionen som pa grunnlag av kommunale vedtak bestiller og fir
utfort den renovasjonstjenesten som politikerne i regionen har vedtatt. Her har et viktig
premiss vert at selskapet skal kunne bestille i et marked og at én bestiller vil vare mer
effektiv en mange bestillere. Om det er det offentlige eller private som leverer tjenestene
er underordnet. For eksempel i Drammen Dirift er det jo slik at renholdstjenesten forst ble
lagt i KF’et, for deretter 4 bli konkurranseutsatt med det resultat at Drammen kommune
(inkludert Drammen Drift som tapte anbudene) ikke lengre har ansatte renholdere.

I tillegg til de hovedgruppene av begrunnelser som vi spurte om i sperreunderse-
kelsene og som vi altsd finner igjen i intervjuene, kom det gjennom intervjuene frem
en rekke andre begrunnelser. Enkelte av disse er i trdd med de mulige begrunnelse
som ble nevnt innledningsvis i kapitlet. En slik begrunnelse er knytter til bestemte
naringer. Jo sterkere naringspolitiske sider en virksomhet har, desto mer sannsynlig
er det at virksomheten blir organisert pd samme méte som andre aktorer i markedet.
Mest typisk vil det vare som et AS. Et godt eksempel er energiselskapene:

«I organisasjoner som har neringspolitiske sider har en funnet det naturlig &
organisere det i et kommunalt kontrollert AS, alts 100 % kommunalt eid. Ogsi

pa tvers av kommuner, av typen Lyse Energi. De driver naringsvirksomhet og
derfor er det naturlig & organisere det pd denne méten.»

Argumentet er at nir denne type virksomhet er eid av kommunene mé de fi samme
rammevilkdr som konkurrentene. Bare pd den maten kan selskapet hevde seg i konkur-
ransen og i neste omgang gi eierne avkastning. En tilsvarende forstéelse 13 ogsa til grunn
innenfor kinodriften pa 1990-tallet. Utfordringen da var at utenlandske kommersielle
interesser gnsket 4 etablere seg i Norge. Svaret fra kommunale kinoer ble gjerne 4 endre
organisasjonsform for & posisjonere seg i forhold til en mulig konkurranse, slik denne
respondenten uttrykker:

«Bakgrunnen var at pd siste halvdel av 90-tallet var det flere private selskaper som

var aktive med 4 signalisere at de ville overta kinodrift og for & posisjonere oss var
vi avhengige av raskere beslutninger enn i en kommunal etat.»

Det er heller ikke ukjent for politikerne i undersgkelseskommunene & gjore bruk
av selskapsdanning for 4 binde seg til masten. For & verne midler eller tjenester fra
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framtidig innblanding etableres selskap der politikerne ikke like lett kan gripe inn. I
var undersgkelse er det bare antydet at dette har vert en begrunnelse:

«Informanten tror kanskje fristillingen var begrunnet med & redusere politikernes
styring og bruk av vedlikeholdsbudsjettet som en salderingspost. Fristilling blir en
mate 4 skjerme virksomheten pé for & fi en god drift.»

Videre begrunnes selskapsdannelser med at det har vart en trend og at fristilling har
veert et av elementene i NPM-belgen. Som en av respondentene sa: «Utviklingen som har
veert de siste 10 - 20 drene ma forstds i lys av en trendbelge, som har sterk pavirknings-
kraft». Sporsmalet om trend handler bdde om en generell kommunal trend, men like mye
om en lokal eller regional trend. Det vi ser er at tidligere etableringer der man foler & ha
lykkes gjerne blir modell for andre selskap. I Lier- og Drammensregionen snakker enkelte
av vire respondenter om en belge av interkommunale selskap.

Selskapsdannelser viser seg ogsd som et alternativ der de eksisterende organisasjons-
formene ikke har fort frem. I Fjell, @ygarden og Sund kommuner strandet naringsarbei-
det mer eller mindre opp da det var organisert gjennom et interkommunalt samarbeid.
Resultatet ble at man s seg om etter andre modeller for & sikre aktiv naringsutvik-
ling i kommunene. Dette skjedde gjennom en prosess der kommunene utformet egne
strategiske naringsplaner som de hadde et gnske om 4 fa realisert. Sporsmalet var da
hvordan og hvem som skulle gjore den jobben som skulle til. Kommunene vurderte
ulike modeller, men valget ble et aksjeselskap som inngikk i et tett samarbeid bide med
naringslivet og med forskning og fagkompetanse pa feltet (Sintef). Hovedbegrunnelsen
var nettopp behovet for en type kompetanse som kommunene selv ikke hadde, og derfor
et AS som inngikk i et partnerskap med et kompetansemiljo. Det interessante for oss er
at kommunene valgte tilnzermet den samme organisasjonsformen som fer, men der det
ble den eksterne partneren som fikk i oppdrag & drive naeringsarbeidet for kommunen.

Gjennomgangen av lokalpolitikernes begrunnelser for 4 etablere selskap viser pd samme
méte som tilsvarende gjennomganger i internasjonale undersgkelser at det er knyttet klare
positive forventninger til selskapsdannelser. Hovedbegrunnelsen er at etablering av selskap
gir noen enskverdige effekter som ikke oppnis gjennom den tradisjonelle kommunale
organisasjonen. Imidlertid er ikke begrunnelsene ensidige. Gjennom vire analyser er
det vist at selskapsdannelser ogsd handler om hva som i gitte situasjoner er den mest
praktiske lgsningen, at det kan gi en bedre kontroll med visse tjenester eller at det bare er
et skritt pd veien mot konkurranseutsetting. Dette bildet blir bekreftet av intervjuene vi
har gjennomfert, men nyansene og motsetningene kommer klarere frem. Det er spesielt
interessant 4 se at interkommunalt samarbeid ses pd som et reelt alternativ til kommune-
sammenslding og at det i en rekke tilfeller er slik at kommunene stér overfor utfordringer
der selskapsdannelse blir et losningsalternativ for & oppné helt andre mélsetninger enn de
som omhandler et eventuelt nytt selskap, eksempelvis for & sikre kommunen ressurser til
nye investeringer.
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Selskapsdannelse og partipolitisk tilhgrighet

Tidligere undersekelser har vist at vi ogsa lokalt finner partipolitiske skillelinjer som folger
skillelinjene mellom partiene pé riksplanet (se Sorensen og Monkerud 2005, Ringkjeb
2002, Denstad og Hansen 1988). En slik skillelinje er knyttet til sporsmalet om privati-
sering og konkurranseutsetting av offentlig virksomhet. Nér det gjelder holdninger, er
det i alle fall stort enighet mellom lokalpartiene og moderpartiene. Ut fra dette vil det
sannsynligvis veere forskjeller mellom politikerne nar det gjelder troen pa selskapsformen.
Om vi finner at man pd heyresiden i politikken er mer positive til denne formen for
organisering enn pd venstresiden, vil ikke det overraske noen. Den skillelinjen som finnes
mellom partiene knyttet til privatisering og konkurranseutsetting vil trolig ogsa gjore seg
gjeldende i lokalpolitikken i forhold til selskapsetablering.

Vi skal nedenfor se naermere pa svarene fra undersokelsen ut fra en tredeling av materi-
alet mellom venstre-, sentrum- og hgyresiden i politikken. P4 venstresiden finner vi Ap,
SV og Redt, sentrum utgjor Sp, KrF og V og heyresiden er H, FrP og Pp. Spersmalet er
om etablerte konfliktlinjer mellom partiene kommer til uttrykk ndr vi ser pé politikernes
begrunnelser for & danne kommunale selskap. Dette er vist i tabell 2.3.

Tabell 2.3:  Huvorfor etableres selskap? Andel som mener de ulike begrunnelsene er svart
viktige (5 og 6) pd en sekspunktskala. Prosent (N=100%)

Motiv Venstresiden Sentrum Heyresiden N
For & muliggjere mer profesjonell drift 47 74 77 210
For a sikre en mer kostnadseffektiv tjenesteproduksjon 46 50 63 210
For & muliggjere konkurranseutsetting av tjenester 44 29 54 210
For & gi virksomheter/avdelinger stgrre selvstendighet 40 50 64 210
For a gi bedre kvalitet pa tjenestene 39 42 55 210
For & sikre en mer oversiktlig kommunal organisering 27 21 53 210
For & gjare den gkonomiske kontrollen lettere enn om 24 24 56 210
enheten var organisert som en del av kommunen
For a gi brukerne av tjenestene mer a si 10 5 35 210

Spersmal: Hvor enig eller uenig er du i folgende pastander pa en skala fra 1 ¢il 6 (hvor 1 er helt uenig til
6 som er helt enig?). Kommunen har dannet kommunale selskap: (s pastandene i tabellen)

Det er gjennomgaende i tabell 2.3 at lokalpolitikere som representerer partiene pa hoyresi-
den i politikken viser mer positive holdninger knyttet til fristilte selskaper. Hoyere effekti-
vitet, bedre tjenester, mer profesjonell drift og ekt selvstendighet for selskapene er langt
viktigere som begrunnelse for hgyresiden sammenlignet med deres politiske konkurrenter
pa venstresiden. Det er hele 77 % av politikerne pa hoyresiden som sier at muligheten
for mer profesjonell drift var sveert viktig mot 47 % for de sosialistiske kollegaene. Her
er det en forskjell pd 30 prosentpoeng. Men den er faktisk enda storre, 32 prosentpoeng
ndr det gjelder pastanden om at kommunal selskapsdannelser forer til bedre muligheter
for kontroll. Sentrumspartiene faller i hovedsak sammen med venstresiden, men er helt
pé linje med heyresiden i spersmélet om at et av motivene har vert & muliggjore mer
profesjonell drift. Det vi ser er at venstrepartiene ligger systematisk lavere enn heyrepar-
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tiene, men ser vi pd rangeringen er den temmelig lik mellom venstre og heyresiden.
Prosentdifferansene er faktisk minst nir det gjelder konkurranseutsetting og sterst nar
det gjelder kontroll. Det at venstresiden ligger systematisk under hgyresiden ma vere et
uttrykk for at de generelt er mer lunkne til selskapsorganisering.

Partipolitiske motsetninger i prosjektkommunene

De politiske motsetningene kommer tydelig frem i intervjuene, og ikke i noen av
kommunene vi har undersekt har det vert full enighet om 4 etablere selskap. Likevel
varierer det om selskapsetablering er en tydelig lokalpolitisk skillelinje og hva motsetnin-
gene bestér i. I det folgende ser vi nzermere pa hvilke motsetninger som eksisterer og hvilke
argument de ulike synene pi fristilling av kommunal virksomhet baserer seg pa.

Som i sperreunderspkelsen er det et skille mellom partiene pa hoyre og venstre side
i politikken. Bildet er at hgyrepartiene er mest positive og partiene pa venstresiden
mest skeptiske. Og i bunn for denne uenigheten finner vi ulike politiske ideologier.
Serlig i Drammen og i Sandnes fremkommer det klare motsetninger mellom partiene.
I Drammen sies det at:

«Det politiske flertallet har det (selskapsdannelser) som sin ideologi»

og i Sandnes

«har det vart strid om organisasjonsform, der enkelte parti ser pi AS som noe som
bare er opptatt av profitt og som suger penger ut av folk».

Bildet som trer frem er at det gjerne er storst uenighet der kommunene skal etablere
aksjeselskap, mens det er lettere & samle seg om kommunale foretak og om interkom-
munale lgsninger. P4 venstresiden i politikken er det flere som er skeptiske til AS, nettopp
ut fra at det etter deres syn blir andre hensyn som blir avgjerende for selskapene enn det
4 levere gode tjenester:

«Hvorfor er dere skeptiske? - Det er jo det med utbytte. Det overordna malet for
kommunestyret slik vi ser det er & gjore det best mulig for kommunens innbyggere
og at det ikke skal vare et press om profitt, profitt, profitt.»

Spekelset er AS’et. Alternativet som venstresiden da kjemper for er kommunale foretak.
Etter deres mening er KF langt 4 foretrekke fremfor AS. Men uenigheten er ogsa knyttet
til at man ikke tror selskapsdanning vil fore til forventede effekter. Eksempelvis er SV i
Drammen klar pé at det er mulig & drive kommunen effektivt uten selskapsdanning og
i Stavanger blir det peke pé at selskapsdanningen ved enkelte tilfeller har gitt enn modell
med mange kokker og mye sol. «For oss har det bare veert uttrykk for ineffektivitet.»

At det er forskjeller mellom partiene viser seg ogsa nér vi sper hvem det er som har
vert padrivere for & fi etablert fristilte selskap. I flere av kommunene er fristilling et
resultat av klare politiske onsker eller bestillinger:
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«Det er vel de som styrer, en modell som kommer fram i budsjettframlegget. Det
ligger jo ideologi i bunn og det er H og FrP’s politikk. Det er kommet ensidig
derfra.»

Det som viser seg i svarene er at politikerne har vart padrivere, men gjerne med aktiv
stotte fra administrasjonen. Som en av respondentene sa:

«For renovasjonsselskapets del var en kombinasjon av politisk og administrativt
initiativ. Det var ridmannen og jeg som den gangen tok initiativet til 4 prove &
dra det videre.»

Andre ganger er det administrasjonen som pa eget initiativ fremmer forslag om organi-
sasjonsendringer:

«Forslaget om IKS-organisering ble fremmet fra rfidmennene. Det var ridmennene
som satt og diskuterte. S3 sa de - Jeg tror vi sjekker ut om dette her er mulig & dra
litt videre. Kanskje vi skal lage no’ felles selskap, og sa videre. Og sa ble det laget da
en utredning. Utredningen fra ridmannsutvalget ble lagt fram i 2001. Rapportens
forslag var 4 etablere et interkommunalt selskap. Etter dette gikk prosessen radig
med endelig formelle vedtak i alle kommunene innen september/oktober 2001.»

Et annet trekk ved uenigheten er at den gjerne gar mellom opposisjon og posisjon. Ogsa
her er det slik at det er klare motsetninger i Sandnes og Drammen, hvor de borgerlige
styrer og venstresiden er i opposisjon. Imidlertid er det hoyresiden som ogsa styrer i
Stavanger, men her er man langt mer samstemt i 4 etablere selskap. En drsak til dette er
at selskapsorganisering blir sett pd som en regionaliseringsstrategi. En annen grunn er at
Hoyre blir oppfattet som et sentrumsparti. Det har blant annet fort til at partiet i enkelt-
saker har vart motstander av ytterligere fristilling. Og dersom vi gir til Fjell kommune
har hoyrepartiene i opposisjon veert skeptisk til etablering av et interkommunalt AS, mens
bygdelista og venstrepartiene var for.

«Ja, stor og het politisk debatt der mange var i mot. I kommunestyret resulterte
voteringen med 22 imot og 23 for. Opposisjon (FrP og H) ville sette seg pé sidelin-
jen og mente at det nye selskapet ikke var pa neringslivets premisser, at det var
slosing med ressurser og at det ville vaere bedre 4 holde pa det gamle.»

Motstanden i dette tilfellet kom fra opposisjonspartiene i den storste kommunen, og det
er ogsd eksempler fra andre interkommunale organisasjonslesninger der parti har vert
skeptiske fordi de store kommunene kan klare seg fint pi egen hind. Man er med andre
ord skeptisk fordi samarbeidet medforer at de storste kommunene subsidierer de sma.
Dette er ogsa et argument som tilhengere av interkommunale selskap erkjenner. Nar det
inngds denne type samarbeid, mé de storste yte mest og gjerne forholdsvis mer enn hva
for eksempel en fordeling etter innbyggertall skulle tilsi. Men til gjengjeld fir de storste
kommunene stor innflytelse, og selskapene lokaliseres som oftest i deres kommune.

Et siste moment er at motstanden gjerne kan vare knyttet til type selskap. Det er
f i vir undersekelse som er prinsipielt imot selskapsetableringer. Arbeiderpartiet i
Stavanger sier det pa denne mditen:
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«Stavanger natur- og idrettsservice og Selvberget Kulturhus er skilt ut som egne
foretak, og det er etter vir mening helt meningslost. Vi har vert tilhengere av
foretak der enheten har en betydelig inntektsside. Da er det fornuftig & diskutere
om det er fornuftig med foretak. Men kulturhus er 90 % bibliotek uten anledning
til 4 ta betaling. Da skjonner ikke vi vitsen. Natur og idrettsservice er mye det
samme. Det er kommunen som skal klippe sine egne plener. Ser ikke vitsen med
4 ta det ut av teknisk. Det er en tendens i disse foretakene til & redusere politisk
makt og innflylese. Den tendensen har vi motarbeidet.»

Denne motstanden fra Arbeiderpartiet passer dermed som hénd i hanske med at et
viktig motiv for & danne selskap er at selskapet skal fi samme rammebetingelser som sine
konkurrenter. Der omgivelsene ikke setter slike «krav», er det heller ikke nodvendig med
selskapsdannelse.

Fra intervjuene er det tydelig at representanter fra de borgerlige partiene ser pa
fristilling som en forenkling av den kommunale organisasjonen. Bide hva et selskap
leverer, kostnadene og kvaliteten blir mer synlig enn om det er en integrert del av en
storre kommuneorganisasjon. Samtidig blir det pekt pd at nettopp dette muliggjor
bedre kontroll, men ogsd at det gir mer tjenester for hver krone. Argumentene er
motsatt fra sosialistiske representanter. Her finner vi igjen en klassisk skillelinje mellom
partiene ogsd i lokalpolitikken. Men det synes samtidig som om det er stor enighet
mellom partiene der praktiske grunner tilsier at selskapsdannelse kan vere fornuftig.
Neringer som trenger bestemte rammevilkér, etablering av interkommunale selskap
og 4 etablere selskap som middel for 4 nd andre mal er det liten uenighet om. Slik
sett kan det se ut som om den politiske ideologien serlig skiller der selskapsdannelse
fremstir som en overordnet méte 4 organisere kommunen pa. Nar selskapstenkningen
gjennomsyrer den kommunale organisasjonen, opplever venstresiden at det er fare pa

ferde.

Hvorfor velges de ulike selskapsformene?

Vi har til nd diskutert selskapsdannelse som et generelt fenomen, men en viktig side
ved dette er valg av selskapsform. Her har kommunene mange muligheter, og vi har her
fokusert pa mulighetene kommunene har for & etablere AS, KE IKS og Stiftelser. Som
pekt pé innledningsvis er dette organisasjonsformer med ulike egenskaper, og ikke minst,
ulik grad av fristilling i forhold til kommunen. Det er ut fra dette interessant 4 se narmere
pa begrunnelser for valg av en gitt organisasjonsform, om politikerne har et bevist forhold
til valg av organisasjonsform og om det er blitt vurdert alternative organisasjonsformer.
Vanligvis vil begrunnelsen for & opprette et selskap vare sentral for valg av organi-
sasjonsmodell. Serlig ser vi dette der det er snakk om at flere kommuner etablerer
selskap. Den vanlige losningen er da 4 etablere et interkommunalt selskap (etter lov om
IKS). Dette er en selskapsform som er etablert for & gjore det lettere for kommunene
4 samarbeide om & lose oppgaver. Det finnes likevel alternativer, bdde i form av
kommunale samarbeid etter § 27 i kommuneloven og 4 etablere interkommunale AS.
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Fra var undersekelse har det kun i ett dilfelle vert diskutert & etablere et interkom-
munalt AS, og det var i forbindelse med organiseringen av et selskap for vann, avlep
og renovasjon i Rogaland, kalt ROVAR AS. Ideen ble imidlertid avvist, blant annet av
Stavanger kommune. Dette tyder likevel pa at IKS vanligvis blir sett pa som lgsningen
nir man ensker & fi i stand et samarbeid mellom flere kommuner.

P4 samme mdte som IKS har blitt ansett som en god losning for samarbeid mellom
kommunene, har AS blitt sett pa som en god lgsning der primaroppgaven til et selskap
er 4 drive naring. Det mest typiske eksemplet er & omdanne det kommunale energiver-
ket til et AS. Fra vére intervju er det drift av kino som har fulgt en lignende utvikling.
Det er dermed en klar oppfatning om at der det kommunale selskapet skal drive
naringsvirksomhet eller kommer i konkurranse med andre, er AS-modellen den beste.
Fra Drammen har vi hentet et eksempel der det klart skilles mellom ulike organisa-
sjonsmodeller alt etter virksomhetens formél og hvem som er eiere:

«Renovasjonsselskapet for Drammensregionen ble eksempelvis etablert som et IKS
fordi det var flere kommuner som gikk sammen. Samarbeid mellom kommuner
er siledes en begrunnelse for IKS. Valg mellom AS og KF er knyttet til virksom-
hetens markeds- og konkurransesituasjon. Dersom virksomheten skal operere i et
marked og konkurrere med andre private aktorer, velges gjerne AS. Tilsvarende
tilnerming ligger til grunn for at barnehager ble et KE Barnehagedriften er ikke
en virksomhet som opererer i et konkurransemarked, selv om det er mange private
akterer inne.»

En litt annen vurdering fir vi fram i Lier kommune, der valg av KF fremfor AS blir sagt
& handle om i hvilken grad ulike tjenester lar seg telle og méle:

«Nér det gjelder hva som er valgt & legge ut av tjenester er ikke skillet mellom
kommunens kjerneoppgaver og oppgaver i randsonen det avgjorende. Det er evnen
til 4 mile og lage bestillinger som har vart avgjerende. Oppgavene innen teknisk
sektor er lettere & male, veie, telle enn oppgavene innen helse, sosial og skole.»

Et annet trekk ved valg av organisasjonslesning er at tidligere erfaringer pavirker fremti-
dige valg. Har man gode erfaringer med en gitt modell, velges den i stedet for 4 velge noe
ukjent. Kjennskap til en organisasjonsform, bade hvordan den etableres og hvordan den
kan styres, blir avgjerende. Argumentet ligger tett opptil det som vi tideligere har omtalt
som en trend i retning av 4 etablere selskap, men poenget her er mer at man velger kjente
losninger. Fra organisasjonsteorien er det vist at organisasjoner i sin seking etter lgsning
pa problem leter i nzrheten av tidligere losninger. Det handler om standard operasjons-

prosedyrer (March og Olsen 1989:21 ff).

«Valg av IKS-formen pd dette samarbeidet har dannet «presedens» for valg av
losninger i etterfolgende saker om organisasjonslesninger, bade i forhold til gamle
og nye samarbeid.»

Det ma ogsa nevnes at stiftelsesformen generelt blir omtalt som lite onskelig. Det beste
eksemplet er Boligselskapet i Lier, som i forste omgang ble organisert som en stiftelse.
Ulempene ved denne organisasjonsmodellen mener lokalpolitikerne 4 kjenne godt til.
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Problemet er at stiftelser eier seg selv, og det var nettopp den «iboende djevelskapen» i
boligstiftelsen som var bakgrunnen for ensket om omdanning til et kommunalt AS.

«Stiftelse er selveiende og overtar derved ogsa verdistigningen pd eiendomsmassen.
I 1999 ble det igjen snakk om 3 selge boliger til stiftelsen og spersmal om tap av
verdistigning kom pa dagsorden. Rddmannen foreslo omgjering til aksjeselskap,
etter rad fra styreleder. Dette ble realisert, og stiftelsen ble avviklet.»

Noen omfattende dreftinger om fordeler og ulemper knyttet til ulike organisasjonsmodel-
ler synes ikke & vare vanlig. Typisk fir de folkevalgte forelagt seg en sak om 4 etablere et
selskap med tilhgrende organisasjonsform. Noen prinsipiell droftelse av ulike selskapsfor-
mer er sjelden i folge informantene. Her er det imidlertid ett unntak, og det gjelder for
Drammensregionen. Her fikk regionridet utarbeidet en egen rapport som dreftet ulike
organisasjonsmodeller for samarbeid kommunene imellom. Denne rapporten er blitt
behandlet i alle kommunene og resulterte i bred oppslutning rundt IKS som modell.
Béde i Bergen, Stavanger og Sandnes har de imidlertid lagt opp til en overordnet debatt
om kommunenes bruk av selskap som fenomen og hvordan disse skal styres.

For & oppsummere, er kanskje dette siste, at det sjelden foreligger en vurdering av
ulike alternativ, det mest sldende nér det gjelder kommunenes valg av organisasjonsform.
Inntrykket er at organisasjonsmodellene gir seg selv eller at det er noe tilfeldig at man
havnet pi en bestemt modell. I denne sammenhengen viser Gjertsen og Martinussen
(2006:44) at i forbindelse med etableringen av Bergen Vann KF i liten grad ble vist til
lokalt opplevde problemer med den kommunale organiseringen, men at det i stedet var
generelle oppfatninger om at foretaksorganisering kan gi av fordeler.

I innledningen antydet vi at kanskje det ville ligge en vurdering til grunn knyttet til
graden av fristilling fra kommunen. Og, det gjor det til en viss grad. Grovt kan vi si at
naringsvirksomhet gjerne far storre frihet og organiseres som AS, mens virksomheter
som leverer kommunale tjenester i storre grad blir organisert som KE Tilsvarende, nir
det skal etableres et formelt samarbeid mellom kommuner faller valget gjerne pa IKS
(etter egen lovgiving).

Avslutning

Begrunnelsene for & etablere fristilte selskap i Norge ser ikke ut til & avvike mye fra de
begrunnelser som blir gitt i litteraturen generelt. Fristilte selskap oppfattes & ha en rekke
forlokkende egenskaper som gjor dem attraktive. Hovedbegrunnelsen for 4 etablere
selskap blir dermed at det skal gi okt effektivitet og bedre tjenester.

Den andre hovedbegrunnelsen, som kanskje er like sentral som effektivitet og
kvalitet pd tjenestene, er betydningen av de situasjoner som kommuner kan komme
opp i. Vi tenker da pi selskapsdannelser som en lgsning pa en kommunes finansielle
utfordringer eller for & sikre at ressurser blir bruke til sitt opprinnelige formal. Den
friheten kommunene har til 4 selv velge organisasjonsform og 4 opprette egne selskaper
brukes aktivt. Den &pner for muligheter i mange retninger.
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Motivene for selskapsetableringer viser ogsd klare partipolitiske skiller. Skillet
mellom heyre og venstresiden i politikken i synet pa privatisering, konkurranseutsetting
og selskapsdannelse kommer til synet i analysene av motiv. Det kan likevel diskuteres
hvor dypt disse forskjellene stikker. Der selskapsdannelse kan gi mulighet for 4 realisere
andre kommunale malsetninger, ser det ikke ut til at sveert mange er prinsipielt imot
& etablere fristilte selskap. Da helliger mélet, eksempelvis et nytt sykehjem, midlet.

Avslutningsvis har vi sett at valg av organisasjonsmodell synes delvis 4 vere tilfeldig.
Det er ikke dermed sagt at man har et ubevisst forhold til valg av organisasjonsform. AS
blir gjerne valgt i forbindelse med forretningsvirksomhet og IKS nar interkommunalt
samarbeid blir dannet. Men det er ogsa en tendens til at valget av organisasjonsform
ikke er basert p& hva som er mest tjenelig for det selskapet som skal etableres. Valget
faller gjerne pa den organisasjonsformen man kjenner. Det er ikke et tilfeldig valg,
men det er heller ikke basert pé en vurdering av hva som vil vare best gitt det selskapet
som skal etableres. Andre ganger mangler lokalpolitikerne grunner for 4 velge den ene
organisasjonsformen fremfor den andre, eller ulike alternativ blir ikke vurdert i det hele
tatt. Da velges gjerne det alternativet som ligger i bordet.
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3 Styring av kommunale selskap

Den generelle politiske debatten knyttet til kommunale bedrifter og selskap er ofte en
ideologisk debatt for eller imot selskapsdannelser. Men ettersom kommunene i stor grad
velger 4 etablere selskap, er det viktig 4 drofte hvilke muligheter for styring som faktisk
finnes. Fristilling av kommunale selskap har fort til en debatt om politisk styring av
selskapene. Kritiske rester er urolige for at mulighetene for politisk styring og kontroll
reduseres, mens andre mener at utfordringen heller er at kommunene ma forstd sin rolle
som eiere. Som vist i kapittel 2 kommer denne uenigheten tydelig frem mellom partiene
pa hoyre- og venstresiden i politikken. I denne debatten er det blitt peke pd at mange
kommuner ikke har avklart relasjonen mellom kommunen som eier og selskapene sine.
Resultatet er at kommunene blir passive eiere og at selskapene mer eller mindre seiler sin
egen sjo. Undersokelser viser at eierrollen innebearer spesielle utfordringer for kommunene
og inntrykket er at kommunene i for liten grad opptrer som aktive eiere overfor sine
selskap (Resch-Knudsen 2007:30, Ringkjob m.fl 2006, ECON 2004). Saker som angar
selskapene blir sjelden satt pa den politiske dagsordenen.

Det underliggende argumentet i forventningen om at kommunene ma ha et bevisst
forhold til sine selskap, er at det ellers blir vanskelig, om ikke umulig, for kommunene &
styre selskapene. I neste omgang blir det minimalt med tilsyn og kontroll. Selskapene kan
sakte men sikkert bli isolert i forhold til den ovrige kommunale virksomheten. Det som
etterlyses er at kommunene inntar en aktiv eierrolle.

At kommuner lar virksomheter de eier leve sitt eget liv er trolig en riktig beskrivelse
i mange tilfeller. Men det er heller ingen automatikk i at det er god styring, tilsyn og
kontroll med alle enheter som er en del av den kommunale basisorganisasjonen. I en
middels eller stor kommune er det sannsynligvis enheter som ogsa lever sitt eget liv uten
serlig oppmerksomhet fra andre enn de som jobber der og som eventuelt mottar tjenester
derfra. Dermed er det ikke nedvendigvis et sparsmal om organisering eller organisasjons-
modell, men like mye et sporsmal om oppmerksomhet mot en enhet eller en bestemt
tjeneste som er avgjorende for styring, tilsyn og kontroll.

Uansett kan kommunene bli mer bevisst sin rolle som eier. De fristilte selskapene
blir da en del av den kommunale virksomheten og kommunen som eier forholder seg
jevnlig il sine selskap. Utgangspunktet her er at det finnes mange fristilte selskaper i
kommunene, og da vil det vere en viktig diskusjon hvordan kommunene ber forholde
seg til sine selskaper. Dette er et normativt spersmal, der bide et passivt og aktivt eierskap
kan vere svaret.

I kapitlet skal vi derfor se nzermere pd kommunenes ivaretakelse av sitt eierskap. Vi
skal kartlegge mate kommunene forholder seg til sine selskap pd og hvilke ordninger for
kontakt som er etablert mellom kommune og selskap. Slik sett handler kapitlet grunnleg-
gende sett om styring. Vi starter kapitlet med en diskusjon om organisasjonsutforming i
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kommunene og en systematisering av de ulike formene for styring som er mulig overfor
fristilte selskap. Deretter ser vi narmere pa hvordan styringen av selskapene blir oppfattet i
den sporreskjemabaserte undersgkelsen i kommunene, men ogsd pé bakgrunn av intervju.
Dette handler i hovedsak om hvor sterke selskapene styres. Kapitlet avsluttes med at vi
ser nzermere pa de ordningene for samhandling med selskap som benyttes i prosjektkom-
munene.

Utfordringer ved nye organisasjonsformer

Miten offentlige organisasjoner er utformet pé har betydning for bide folkevalgt styring
og folkelig demokratisk kontroll. Erkjennelsen av at organisering har betydning, apner for
at reorganisering kan vere et virkemiddel for & oppné bestemte effekter. Organisasjonsut-
forming innebarer & endre organisasjonen for 4 pavirke atferd i gnsket retning. Organi-
sasjonsutformingsperspektivet er optimistisk ettersom det baserer seg pa at mennesker
eller grupper av mennesker gjennom bevisste handlinger er i stand til 4 endre sine egne
betingelser. Men erkjennelsen av organiseringens betydning har ogsé en mer pessimistisk
tolkning. Organisasjonsdesign er ikke enkelt. Organisasjoner er i seg selv ofte komplekse
systemer, og de inngdr i samhandling med komplekse omgivelser. Det kan derfor vare
vanskelig 4 overskue konsekvensene av gitte omorganiseringsforsek. I forrige kapittel viste
vi at det i kommunene er stor tro pd omorganisering som virkemiddel.

Mange forsok pa & endre offentlige organisasjoner gjennom endringer av organisa-
sjonsstrukturen vil ha implikasjoner for demokratiets virkeméte. Organisasjonsendring
kan vare bevisst innrettet mot & styrke de folkevalgtes rolle eller velgernes rolle, eller
slike effekter kan fremkomme som bivirkninger av organisasjonsformer som er etablert
primert med andre formél for oye. Forvaltningspolitikken innenfor offentlig sektor vil
imidlertid ideelt ha som sin basis at forvaltningen skal utformes slik at den blir et best
mulig redskap for de folkevalgte og, derigjennom, det folket som den politiske makten
utgdr fra.

Veksten i kommunale selskap aksentuerer spenningen mellom to ulike styringsmo-
deller innenfor offentlig sektor. P4 den ene siden har vi den tradisjonelle hierarkiske
modellen, som gjerne assosieres med den parlamentariske styringskjeden. De formelle
styringsinstitusjonene, eller government, er i fokus innenfor dette perspektivet. All make
utgdr fra innbyggerne, men ivaretas av valgte representanter. De folkevalgte fatter vedtak
pa vegne av innbyggerne, som administrasjonen i neste omgang iverksetter (Olsen 1978,
Bovens 2005). Administrasjonen skal fungere som sekretariat, ridgiver og iverksetter.
Innenfor denne ideelle forestillingen av det politiske systemet er det lett & identifisere det
formelle maktsenteret. All utovelse av makt kan dermed tilbakefores til ett enkelt sentrum.
Dermed er ansvarsplassering og -utkrevelse i prinsippet heller ikke komplisert.

Et annet perspektiv pa offentlig styring er at politikk kommer i stand som resultat
av samhandling mellom aktgrer innenfor ulike offentlige organisasjoner, private aktorer
og akterer innenfor sivilsamfunnet. I motsetning til «government» som kan identifiseres
som et sett formelle organisasjoner, er governance et system der oppmerksomheten rettes
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mot samhandling mellom ulike styringsaktorer. Governance kan betraktes som en slags
styringsmodus der politiske utfall skapes innenfor ulike autoritetssentra (Rhodes 1997,
Kooiman 1993). De offentlige institusjonenes autoritet er enten spredd ut, og siledes
svekket, eller desentralisert. Desentralisering kan bety en svekking av de offentlige institu-
sjonenes autoritet, men kan like gjerne betraktes som en strategi for & opprettholde eller
styrke autoriteten.

Skillet mellom government og governance finner vi ogsd om vi ser nermere pa hvordan
de ulike organisasjonsformene kommunene kan velge er koplet til kommunene. Govern-
ment og hierarkisk styring finner vi ndr kommunene organiserer seg med egne avdelinger
eller etater. De folkevalgte er gverste myndighet i kommunen og avgjer hva de respektive
avdelingene skal gjore.

Nér det gjelder governance, er <kommandolinjene» typisk ikke like klare. Bade IKS,
AS og stiftelser kan ses som uttrykk for governance. Dette uttrykkes blant annet ved
at AS og IKS er egne juridiske personer, noe som innebarer at de kan inneha selvsten-
dige rettigheter og forpliktelser. Kommunene er eiere, og eierstyring ma typisk utfores
gjennom et eierstyringsorgan, for eksempel generalforsamlingen i et aksjeselskap, jf.
aksjeloven § 5-1. Selskapene forvaltes videre av egne styrer, ikke kommunestyret. I
den grad kommunen har opprettet selskap, innebzrer det en fragmentering av det
styringsansvaret som tidligere har ligget i kommunestyret (Bogason 1996). Videre
er det slik at noen av selskapene er heleide av kommunen, mens mange er basert
pa delt eierskap, enten med andre kommuner eller med private aktorer. En del av
aksjeselskapene er siledes eksempler pé offentlig—privat samarbeid. Aksjeselskapene
kan ogsé organisere og regulere samarbeid mellom flere kommuner, som et alternativ
til de interkommunale selskapene. Selskapsetableringene bidrar i alle fall il at politisk
makt og initiativ i kommunene flyttes ut av kommunestyresalen. Beslutninger treffes
oftere i samarbeid mellom ulike kommuner. Etablering av interkommunale selskap ma
derfor ogsd forstds som fragmentering av folkevalg makt.

Kommunale selskap representerer uttrykk for i alle fall to ulike former for governance.
For det forste er selskap eksempler pd samarbeid mellom styringsaktorer med ulik
bakgrunn; noen fra offentlig sektor, noen fra privat, men ogsa samarbeid mellom aktorer
fra ulike kommuner. For det andre er kommunale selskap eksempler pd flernivastyring.
Folkevalgt styring ivaretas av organer som er utpekt av kommunen som eier, men der
disse selskapsstyrene har et selvstendig ansvar for selskapets virksomhet. Governance-
perspektivet er for oss et utgangspunke for & stille noen spersmél om betingelser for
folkevalgt styring nér kommunale oppgavefelt blir fristilt. I hvilken grad og pd hvilke
mater kan politikerne styre innholdet i kommunale oppgaver som er lagt ut i forskjellige
former for selskap?

Spenningen mellom de to modellene, government og governance, finner vi ogsé igjen
om vi ser nzzrmere pd den siste maktutredningen. Nér utviklingen for de folkevalgte sin
makt og styring kommenteres pekes det pa at politikerne har tapt makt:

«De politisk ansvarlige har derimot mistet make il fristilte og uavhengige selskaper.»

(NOU 2003: 19, s. 56).
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Det som tidligere 14 innenfor statens egen organisasjon er blitt fristilt. Legger vi den
parlamentariske styringskjeden til grunn, har politikerne tapt make. Sitatet viser at den
parlamentariske styringskjeden fremdeles er en referanse for kritikk av offentlige organi-
sasjoners virkemdte. Samtidig understreker maktutredningen i sin konklusjon en tro pd at
den hierarkiske styringen, eller den tradisjonelle forvaltningspolitikken, sikrer demokra-
tisk kontroll og styring, mens oppfatningen altsi er den motsatte nar det gjelder fristilling
og etablering av selskap.

Ulike styringsstrategier

Det er i forhold til de fristilte selskapene at kommunene mé opptre i rollen som eiere.
Kommunene kan styre fristilte selskap bare gjennom sitt eierskap. De folkevalgte mi
«styre pd distanse» (Rose 1996). I eierrollen star kommunene overfor ulike forventinger
og valg, og det er mulig 4 skille mellom de krav som stilles gjennom lovgivningen og de
muligheter kommunene har for & utforme en lokalt tilpasset eierrolle. I forhold til de
ulike formene for fristilling varierer kommunenes muligheter til & styre. Et kommunalt
foretak vil som en del av kommunen innga i budsjettprosesser og kunne styres pi den
madten, samtidig som kommunestyret vedtar vedtektene for foretakene, jf. Kommune-
loven § 62 forste ledd. Kommunestyret kan videre uteve eierstyring gjennom valg av
styremedlemmer, jf. Kommuneloven § 65 tredje ledd. Dessuten er foretakets styre
underlagt kommunestyrets instruksjonsmyndighet, jf. Kommuneloven § 6. Eiersty-
ring i aksjeselskap uteves gjennom generalforsamlingen, jf. Aksjeloven § 5-1. De
viktigste eierstyringsredskapene er fastsettelse og endring av vedtekter, jf. Aksjeloven §
5-18, valg av styremedlemmer, jf. § 6-3 forste ledd, og generalforsamlingens posisjon
som gverste myndighet som blant annet gir instruksjonsmyndighet overfor styret,
jf. Aksjeloven § 5-1. I et IKS uteves eierstyringen gjennom representantskapet, jf.
Lov om interkommunale selskaper (IKS-loven) § 7. Representantskapet er selskapets
overste myndighet, jf. IKS-loven § 7 forste ledd. Det har dermed full instruksjons-
rett overfor styret. Representantskapet velger styremedlemmer, jf. IKS-loven § 10
annet ledd. Kommunestyret kan imidlertid uteve en noe mer direkte eierstyring enn
i et aksjeselskap ved sin eksklusive kompetanse til & endre deler av selskapsavtalen, jf.
IKS-loven § 4 annet ledd. Selskapsavtalen tjener samme funksjon som vedtektene
i et aksjeselskap. I stiftelser har kommunen svart begrenset mulighet til & sikre seg
lopende styringsmuligheter. Dette har sammenheng med at stiftelsesloven bygger pa
det sdkalte selvstendighetskritieriet, noe som innebearer at stiftelsen som rettssubjekt
blant annet skal opptre selvstendig overfor oppretteren. Kommunen har imidlertid
mulighet til 4 sikre seg noe innflytelse blant annet gjennom en begrenset rett til valg
av styremedlemmer, jf. § 27.

Men i tillegg til de formelle styringsmekanismene som finnes i lovverket kan
kommunene etablere styringsmekanismer utover minimumskravene, eksempelvis ved
& fa dette vedtekesfestet eller inn som en del av en selskapsavtale. Disse sporsmélene er
serlig knyttet til forholdet mellom kommunen som eier og styreorganene i de ulike
selskapene. Det handler blant annet om innsyn, offentlighet og styring. Eksempler pa
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slike mekanismer er 4 vedta en egen eierstrategi for kommunen som regulerer ulike
sider ved kommunens eierskap, kommuner kan ha ordninger med eiermeter der
representanter for eierne meter representanter fra selskapene eller det kan utformes en
eierstrategi for hvert enkelt selskap. Dette er bare tre av mange muligheter som viser
at kommunene i utgangspunktet har stor frihet til 4 forvalte eierskapet av kommunale
selskap.

Det ma ogsd nevnes at spesielt for interkommunale selskap kan det vare utfordrin-
ger i 4 samordne interessene til et storre antall eierkommuner. Samarbeidet kan fungere
greit sd lenge det er fi og sma konflikter, men nir enkeltkommuner har avvikende
syn fra de gvrige deltakerne, kan enkeltkommunene lett blokkere vedtak. Hver enkelt
kommune kan dermed i storre eller mindre grad sitte med vetorett. Dette kan ogsd
reise demokratiske problemer ved at innbyggerne i de ulike deltakerkommunene har
ulike oppfatninger om de tjenestene selskapet leverer — hvem skal de holde ansvarlige
for at de eventuelt ikke fir oppfylt sine onskemal?

Sentralt for & kunne forstd kommunenes mate 4 utgve sitt eierskap pa er kjennskap
til bakgrunnen for at ulike selskap er blitt etablert. Motivene for selskapsdannelsene
gir viktige premisser for hvordan kommunen vil forholde seg til selskapene. Her har vi
i kapittel 2 vist at det viktigste for kommunene generelt sett er forventinger knyttet til
okt effektivitet og bedre tjenester. I en undersokelse fra Rokkansenteret og Hoyskolen
i Oslo kom det fram at det overordnede motivet for & etablere selskap har vart 4 gi okt
handlingskapasitet ved produksjon av de aktuelle tjenestene (Ringkjeb m.fl 2006). Da
blir det gjerne sentralt med en klar grenseoppgang mellom selskap og kommune for at
selskapene skal f3 frihet til & utnytte de muligheter som ligger i en fristilt organisasjon.
P4 den madten vil forventningene til selskapene kunne ha betydning for graden av
styring med selskapene.

P4 bakgrunn av dette har vi forsekt 4 systematisere kommunenes styringsstrategier
langs minst to dimensjoner: For det forste med hensyn til szyringsgrad og for det andre
med hensyn til styringsformalisering. Styringsgrad indikerer i hvor stor grad kommunene
som eiere gir signal eller utover direkte styring overfor selskapene, og styringsformalise-
ring indikerer i hvor stor grad det er etablert faste rutiner eller ordninger for samhand-
ling og rapportering mellom selskapene og kommune. Ulike kombinasjoner av disse
er vist i figuren nedenfor.

Figur 3.1: Ulike kommunale eierstrategier

Styringsformalisering
Hoy Lav
. Hoy 1 2
Styringsgrad Lay 3 4

I rute 1, med bide hoy styringsformalisering og styringsgrad, er det etablert tydelige
ordninger for relasjonen mellom eier og selskap pa samme tid som eier har klare og
uttrykte styringsambisjoner. Kommunene soker bide 4 sikre seg fordelene ved hoy grad
av politisk styring samtidig som de vil heste av de fordeler selskapsorganiseringen gir.
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I rute 2, lav styringsformalisering og hey styringsgrad, er det ikke etablert ordninger
for relasjonen mellom eier og selskap utover hva lovverket krever, men kommunen som
eier har sterke styringsambisjoner og styrer gjerne fra sak til sak.

I rute 3, med hoy styringsformalisering og lav styringsgrad, er det etablert tydelige
ordninger for samhandling mellom eier og selskap, men selskapet blir gitt stor frihet i
den daglige driften. Dette er mélstyringsmodellen i ren form, der kommunene fastset-
ter mél og rammevilkar, mens selskapet har stor frihet til & velge midler for & n mélset-
ningene. Organisasjonsoppskriftens viktigste forsvarere vil betrakte denne strategien
som den menstergyldige (Resch-Knudsen 2007: 37).

I rute 4, med bade lav styringsformalisering og styringsgrad, har kommunen i liten
grad formalisert samhandlingen mellom kommune og selskap, samtidig som de heller
ikke har sterke styringsambisjoner. Denne kombinasjonen er uttrykk for fraver av
elerstyring.

Styringsgrad

Det forste elementet i kommunenes styring av selskapene har vi definert som styrings-
grad. I hvor stor grad er kommunene involvert i styringen av de selskapene de eier?
Skjer styringen forst og fremst ved etablering og gjennom vedtekter, pd generalforsam-
ling eller representantskap, eller er det en kontinuerlig styring gjennom dret? Her har vi
stilt spersmal om en rekke méter kommunene kan styre sine selskap pd og resultatene
fremkommer av tabell 3.1.

Tabell 3.1: Pd hvilken mite styrer kommunene sine selskap? Prosent (N=100%)

Helt Biddeog | Heltenig Totalt N
uenig
Kommunen styrer gjennom den som representerer kommunen som 21 31 48 100 205
eier pa generalforsamlingen
Kommunen styrer gjennom selskapsvedtekter 17 41 43 101 206
Kommunen styrer gjennom en bevisst oppnevning av styremedlemmer 21 41 38 100 206
Kommunen styrer ved a definere innhold og kvalitet pa tjenestene de 18 45 37 100 206
kommunale selskapene skal utfgre
Kommunen styrer gjennom en strategi for det enkelte selskap 26 47 28 101 206
| selskap har daglig leder fritt spillerom 31 41 28 100 203
Kommunen styrer gjennom a sette klare resultatkrav 32 42 26 100 203
Kommunen styrer gjennom jevnlig kontakt mellom selskapene og 29 46 25 100 206
kommunen
Kommunen kaster styreleder/styret dersom selskapet ikke drives som 51 26 24 101 204
kommunen gnsker
| selskap har styreleder fritt spillerom 35 45 21 101 204
Kommunen styrer gjennom 4 instruere styrene dersom det er 52 31 18 101 205
ngdvendig
Kommunen styrer gjennom uformelle personkontakter 47 38 15 100 204

Spersmél: Forholdet mellom kommunen og kommunens selskap. Hvor enig eller uenig er du i felgende
pastander pd en skala fra 1 til 6 (hvor 1 er helt uenig og 6 helt enig)?
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Ikke overraskende er det styring gjennom generalforsamling og vedtekter som blir
oppfattet som de viktigste styringsinstrumentene overfor kommunale selskap. Dette
er de tradisjonelle styringsmekanismene som man formelt sett ma forholde seg til etter
lovverket. Bruker man kun disse, gir det muligheter for minimumsstyring. Imidlertid
er det ingenting i veien for at bdde vedtekter og generalforsamling kan komme med
omfattende krav til selskapene, som i praksis vil bety hgy grad av styring. Videre viser
det seg at oppnevning av styremedlemmer og 4 sette krav til kvaliteten pa det som blir
levert ogsa er viktige styringselement. Ser vi narmere pi den andre siden av skalaen,
viser det seg at drastiske styringstiltak er langt mindre vanlig. A instruere styrene
eller kaste styret eller styremedlemmer er sjelden kost. Dette er ogsd som forventet.
A instruere eller kaste et styre blir nok forst brukt nir alle andre styringsformer er
forsekt. Denne type tiltak forekommer trolig ndr det er stor uenighet mellom eiere
og selskapsstyret eller nar selskapet ikke har levert som forventet. Nar det i liten grad
fremkommer her, tyder det pd at det er lite konflikt mellom styrene og kommunene.
Samtidig viser underspkelsen at dette styringsinstrumentet ogsd kan brukes, men at
det i hovedsak antagelig fungerer som et ris bak speilet. Ellers suppleres denne analysen
oversikten over hvordan kommunene forholder seg til sine selskap (kapittel 5), der
tendensen er i retning av at nye styringsformer i liten grad er etablert i kommunen.
Eksempelvis er det ikke noen stor andel som sier at kommunen har en egen strategi
for hvert enkelt selskap.

I innledningen av dette avsnittet presenterte vi et skille mellom sterk og svak styring
fra kommunenes side. Gjennomfgrer vi en faktoranalyse, finner vi ogsé et skille ut fra
graden av styring som viser en tredelt styringsgrad. Vi kan dele styringen inn i szerk,
myk og fraver av styring. Dette er vist i tabell 3.2.

Tabell 3.2: Faktoranalyse. Pi hvilken mdte styrer kommunene sine selskap?

Sterk styring | Myk styring Fraveer av
styring

Kommunen styrer gjennom jevnlig kontakt mellom selskapene og kommunen ,620 ,407 -,051
Kommunen styrer gjennom 4 instruere styrene dersom det er ngdvendig ,719 ,017 -,120
Kommunen styrer gjennom uformelle personkontakter ,569 -,397 ,399
Kommunen styrer gjennom en bevisst oppnevning av styremedlemmer 496 ,271 -,118
Kommunen styrer gjennom 4 sette klare resultatkrav 543 458 -,083
Kommunen kaster styreleder/styret dersom selskapet ikke drives som ,648 ,235 -,275
kommunen gnsker
Kommunen styrer gjennom selskapsvedtekter ,266 ,666 -,047
Kommunen styrer gjennom en strategi for det enkelte selskap ,255 ,713 -,166
Kommunen styrer gjennom den som representerer kommunen som eier pa -,047 ,613 ,106
generalforsamlingen
Kommunen styrer ved a definere innhold og kvalitet pa tjenestene de ,298 449 -,216
kommunale selskapene skal utfgre
| selskap har daglig leder fritt spillerom -,167 -,041 ,911
| selskap har styreleder fritt spillerom -142 -,030 1914

Extraction Method: Principal Component Analysis. Rotation Method: Varimax with Kaiser Normali-
zation.
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Sterk styring gir seg utslag i den forste faktoren som omfatter en rekke av forklarin-
gene ovenfor. Det gjennomgdende trekket er et tett forhold mellom kommune og
selskap og at mange styringsmuligheter brukes. Dette gjelder bdde instruksjon og &
kaste et styre, men ogsa jevnlig og uformell kontakt. Videre havner bdde oppnevning
av styremedlemmer og & sette resultatkrav i samme faktor. Det er lett her 4 se for seg
de aktive eierne som i stor grad felger med i det som skjer i de fristilte selskapene.
Samtidig viste den forrige analysen (i tabell 3.1) at de sterkeste styringsformene
sjelden var i bruk, hvilket innebarer at si aktive eiere som dette sjelden forekom-
mer.

Den myke styringen samsvarer bedre med de mest vanlige métene & styre selskap
pa. Styringen viser seg gjennom de tradisjonelle styringsmekanismene som vedtekter
og generalforsamling, i tillegg til strategi for selskapene. Dette er en eierstyring hvor
man legger rammene som selskapene skal operere innenfor, men altsd holder fingrene
av fatet ndr det kommer til den daglige driften. Vi kan tolke eierstyringen som 4 ta
hensyn til de premisser som ligger i det & etablere selskap. Politikerne mé gi slipp pa
litt av kontrollen og kontakten, og pa den méten kan selskapene f& de rammevilkdrene
som faktisk ligger i det & vare et fristilt selskap. Selskapsorganisering inneberer her
reelt sett okt frihet for virksomheten.

Den siste faktoren er fravaer av styring. Selskapene fir leve sitt eget liv, og dette
kommer til uttrykk gjennom at styreleder og daglig leder har fritt spillerom. Etter at
selskap er etablert, gis det i praksis fa styringssignal fra eierne. Det totale ansvaret blir
overlatt til styreleder og daglig leder. Potensialet for at denne typen styring forer til
at selskapene lever sitt eget liv er definitivt til stede. Forholdet mellom kommune og
selskap kan narmest karakteriseres som frastoting fra kommunens side.

Alle disse sammenhengene gir mening, bade i form av reell styring med selska-
pene, mulighetene for styring, men ogsa ut fra politisk stdsted. Samlet forklarer disse 3
faktorene 56 prosent av variasjonen i materialet. P4 bakgrunn av denne analysen kan
det vaere interessant 4 se nzrmere pd om det er forskjeller mellom respondentene, for
det forste ut fra erfaring fra styrearbeid og for det andre ut fra politisk ststed.

En analyse (ikke vist her) av synet pd kommunens styring av selskapene der vi
bare har inkludert de kommunestyrerepresentantene som pr i dag har styreverv i
kommunale selskap, viser bare minimale forskjeller i oppfatninger ut fra erfaring. I
tillegg har vi gjort en tilsvarende analyse ut fra partitilherighet, og da kommer det fram
variasjon. Det er i storre grad representanter fra partiene pa heyresiden i politikken
som ser pé vedtekter og generalforsamling som de viktigste styringsinstrumentene, men
ogsd muligheten for 4 instruere. P4 venstresiden kommer den forventede skepsisen til
selskapsdannelser fram ved at de i storre grad ser for seg at bide daglig leder og styrele-
der far fritt spillerom i selskapene. De mener ogsé at mer av styringen skjer gjennom
uformelle kontakter.
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Huva viser intervjuene?

I innledningen til kapitlet skilte vi mellom sterk og svak styring av kommunale selskap.
Bakgrunnen for at vi igjen vender tilbake til dette skillet, er at vi ikke finner eksempler
i intervjuene pa fraveer av styring. Det kan tyde pd at svarene gitt i sporreskjemaun-
dersokelsen mer er uttrykk for en frykt for at kommunen ikke styrer selskapene, enn
at det faktisk er tilfellet.

Vi skal i det folgende se nermere pa hvordan prosjektkommunene opptrer som
eiere. Vi starter med 4 se pa styringsgraden, altsd hvor sterkt det styres, og deretter ser
vi nermere pa ulike styringsmekanismer som kommunene har tatt i bruk.

Vanligst med «svak» styring av selskapene

Vi kan innledningsvis sl4 fast at svak styring av kommunale selskap er hovedtrenden.
Vir definisjon av svak styring er at kommunene gjor det de md som eier overfor selska-
pene; det vil si at de holder seg til lovverket. I praksis stiller de pd generalforsamling
eller lignende og foretar nedvendige valg av styremedlemmer. Dette er en hovedten-
dens i materialet. Samtidig kommer det frem at 4 omtale styringen som svak, kan gi et
unyansert bilde av hvordan kommunene vanligvis opptrer i eierrollen.

Det passive eierskapet kommer til uttrykk ved at eierne kun er aktive overfor et
selskap i forbindelse med generalforsamling eller representantskap. En av vére informan-
ter var veldig klar pa at dette var situasjonen i hans kommune, noe som illustreres pa
denne méten:

«Min pastand er at flere av disse selskapene er totalt uten styring med rot i demokra-
tiet. Selskapene blir ikke styrt verken av politikerne eller rfidmannen, det blir en
salgs egenstyring, altsd en selvbestaltet styring.»

Denne situasjonen er ikke uvanlig i kommunene. Og i mange tilfeller oppfattes det
heller ikke som et stort problem, fordi selskapet ivaretar den oppgaven de skal lose.
I tillegg er det gjerne slik at politikerne til en viss grad folger med i hva som skjer i
selskapet, men de reagerer ikke for de finner grunn for det. Et eksempel er politikeren
som sier

«at de lever ikke mer sitt eget liv enn at vi passer pd hele tiden gjennom arsmel-
dinger».

P4 et vis fremstdr eierne som passive, men samtidig er de i beredskap i tilfelle det skulle
vere noe som tilsa at man burde ta et selskap nermere i gyesyn.

«Betyr det at kommunene ikke styrer selskapene utover vedtektene? - Ja, s lenge
det gir greit, men skjer det noe sd kan du vere sikker pa at kommunen begynner
a rore pa seg.»

Noe av utfordringen er ogsé at politikerne ikke alltid ser hvilken rolle de har overfor
selskapene. De vil gjerne styre, men da handler det om konkrete saker der et av
kommunens selskaper har fitt offentlig kritikk. En av vére informanter papeker at
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dette er en grunnleggende problemstilling som politikerne mé tenke igjennom for
selskap etableres.

«Det har veert bevisstlashet i forhold til de grepene som er tatt. Politikerne er ikke
flinke nok til 4 skille mellom ombudsrollen, bestillerrollen og eierrollen. Rollene
veves inn 1 hverandre.»

Et viktig moment der kommunene sin styring av selskapene kan omtales som svak, er
mangelfull tilbakemelding til politikerne. Det etableres et skille mellom kommune og
selskap, og de som sitter i selskapene er opptatt av selskapene og politikerne i politiske
fora er opprtatt av politiske saker. Realiteten blir at politikerne blir informert om
kommunens selskap gjennom meldinger til kommunestyret som innholder &rsmelding
eller drsrapport, og svert sjelden blir disse tatt opp til diskusjon i kommunestyrene.
Som en politiker som er medlem i et selskapsstyre uttrykker:

«Jeg mi jo innremme at vi som er styremedlemmer i selskapene konsentrerer oss
om § sitte i selskapene, og dermed blir tilbakemeldingene til kommunene kanskje
ikke sa god over tid.»

Eller som en annen politiker sa:

«Jeg mener kommunestyrets forutsetninger for & styre IKS’er er sveert liten fordi
kontakten og rapporteringen fra den politikeren som forvalter kommunens eierrolle
er forferdelig liten. Det sentrale er at informasjonsflyten er liten.»

Det som viser seg i tillegg til mangelfull tilbakemelding, er at informasjon bare tilfaller
noen fi. P4 et vis handler dette om hvem eierne er, og i mange tilfeller er det i praksis de
mest sentrale politikerne. For den «menige» lokalpolitiker er kanskje ikke engang styring
og eierskap overfor kommunens selskap pa dagsorden. Det er gjerne ordferer som stiller
i representantskapet (i et IKS) eller pa generalforsamlingen (i et AS). Videre behandles
forhold knyttet til selskapene ofte i formannskapet. Resultatet er at kommunestyrene i
liten grad blir involvert i hvordan eierskapet utoves.

Men til tross for at kommunene ikke alltid er aktive eiere, kan ikke selskapene gjore
hva de vil. Selskapene styres, og da forst og fremst gjennom selskapsavtaler, vedtekter
og signal pa generalforsamling. Som en sa: «Det er vedtektene vi forholder oss til». Og
vedtektene er viktig for alle vi har snakket med, men gjerne supplert med krav fremsatt
pa generalforsamlingen eller ved at generalforsamlingene har vedtatt en egen eierstra-
tegi for sine selskap. I prinsippet er det heller ikke store forskjeller mellom de ulike
organisasjonsformene. Bade for KE IKS og AS er det de samme styringsmekanismene
som er sentrale, selv om foraene eierstyringen kommer til uttrykk i er ulike. I KF er
det kommunestyret, i IKS representantskapet og for AS altsd generalforsamlingen.
For KF er det selvsagt slik at de ogsa styres ved at de omfattes av budsjettprosessen i
kommunene. Men da handler sakene primart om budsjett og ikke om kommunenes
synspunkter som eiere.

Her viser intervjuene i tillegg at selskapene sjelden kommer pa dagsorden etter at
det er stiftet og vedtektene fastsatt. Unntaket her er Drammen. Her er selskapene og
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styringen av disse stadig pa dagsorden, ogsé i kommunestyret — men mest i formann-
skapet og dette selvsagt fordi en meget stor del av kommunens gkonomi forvaltes av
selskapene. Situasjonen ellers er pd et vis at jobben er gjort nar selskapet er etablert,
resten er opp til selskapet. Dette peker i retning av at kommunene styrer pd et generelt
og overordnet nivd der vedtekter og eventuelt en eierstrategi gir rammene som et
selskap kan operere innenfor. Karakteristikken blir svak styring, men en slik karakte-
ristikk kan ogsd fremstd som direkte misvisende. For andre vil nettopp hevde at dette
er 4 gi fristilte selskap den frihet som fristillingen er ment 4 gi. Deres poeng er at det
vil vaere meningslost 4 fristille deler av den kommunale virksomhet dersom politikerne
onsket & ha en finger med i den daglige driften. Som en politiker uttrykee det:

«Noen vil at vi skal styre selskapene. Om man aksepterer at det offentlige skal eie
selskap, s& er man nedt til  kompromisse ndr det gjeld styringsform. Det kan ikke
veere slik da at alle kommunestyrer og hundrevis av lokalpolitikere kan vere med
4 styre selskapet. Det gir ikke. Det er jo svere virksomheter, som gir avkastning.
S& skal vi forst ha disse, s er det jo et paradoks at enkelte vil at det skal vare svart
demokratisk, og da kan vi ikke eie selskap p& denne méten, fordi da vil de ikke
kunne drive. M3 akseptere at vi mé gi slipp pa en del av styringen. Om ikke blir
det haplost.»

Samtidig er det en enighet om at selskapsorganisering nettopp forer til tap av politisk
kontroll, slik denne politikeren uttrykker:

«Ulempen med de nye organisasjonslgsningene, er at man gir fra seg folkevalgt
kontroll. Fordelen er at kommunen fir bedre tjenester. Jeg er villig til & ofre
folkevalgt kontroll for & fi bedre tjenester. Selskapsorganisering gir mindre innsikt
i virksomheten og mindre muligheter for & g i detaljer og dette er grunnen til at
folkevalgt kontroll reduseres, men mulighetene for politisk styring og kontroll er
gode nok.»

Men dette er ikke hele bildet. Vi har i kapittel 2 vist at en viktig grunn for & etablere
selskap kan vare synliggjoring. Synliggjeringen kan igjen fore til styrket politisk
styring.
«Som vanlig bystyrerepresentant, opplever du det som lettere eller vanskeligere &
styre et foretak sammenlignet med en kommunal etat?»

«Det er mye lettere. Lettere 4 fa innsyn, alt blir mer synlig, for eksempel budsjett.
Vi vet hvor alt er blitt brukt. Alle postene i budsjettet kjenner vi. I en etat er det
gjerne poster som er umulig & finne frem i. Det blir mindre synlig. Jeg mener helt
klart at flere deler av kommunen ber organiseres pd denne maten. Jeg er slett ikke
overrasket over at det blir slik.»

Samlet viser intervjuene at selskapene i prosjektkommunene blir styrt, men i forhold
til var todeling mellom sterk og svak styrig ma styringen karakteriseres som svak. Det
avgjorende er likevel at det er stor forskjell pa svak styring og fraver av styring. Det siste
forekommer ikke i prosjektkommunene, selv om enkelte er svert kritisk til graden av
styring. Forenklet kan vi si at kommunene som eiere gir selskapene rammer 4 opererer
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innenfor, og griper forst inn dersom selskapene er i ferd med 4 g utover rammene
som er gitt.

Den méten kommunene forholder seg til selskapene pi er ogsa undersgkt gjennom
sporreskjemaene til kommunestyrerepresentantene. Spersmélet blir om vi ser samme
tendens her som i intervjuene. Svarene er vist i tabell 3.3.

Tabell 3.3: Organisering og praksis. Prosent (N=100 %)

Helt Badeog | Heltenig Totalt N
uenig
Detaljkontroll er ikke hensiktmessig, kontroll 1 27 62 100 202
av selskapene ma bygge pa tillit til styrene
Administrasjonen i kommunen er mer aktiv enn de folkevalgte overfor 16 50 35 101 197
selskapene
Jeg er trygg pa at det ikke forekommer korrupsjon i selskapene 23 34 44 101 199
De folkevalgte mister innflytelse nar kommunal virksomhet etableres 27 22 51 100 203
som egne selskap
Kommunestyremedlemmene fglger godt med pa driften av 42 37 21 100 201
kommunens selskap
Utskilling av virksomhet i egne selskap gjgr det lettere & skjule uetisk 50 23 27 100 191
atferd
Selskapene kunne like gjerne veert eiet av andre 54 21 25 100 199
Den etiske standarden er hgyere i selskapene enn i kommunens 55 31 15 101 173
tjenesteproduserende etater

Spersmil: Organisering og praksis i kommunale selskap: Hvor enig eller uenig er du i felgende pastander
pa en skala fra 1 ¢il 6 (hvor 1 er helt uenig og 6 er helt enig)

Undersekelsen blant kommunestyrerepresentantene er pid mange mdter helt i
samsvar med det intervjuene har vist. Fra tabell 3.3 ser vi en relativ stor enighet
om at kommunal selskapsdannelse medforer mindre innflytelse for politikerne. Det
er ingen stor uenighet om at avstanden mellom kommune og selskap eker og at
denne reduserer politikernes innflytelse. Imidlertid sier politikerne at dette ikke kan
kompenseres med detaljkontroll av selskapene, men at forholdet mellom selskap
og kommune ma bygge pa tillit. Dette peker i retning av at nir man forst har valgt
en organisasjonsform som innebarer gkt fristilling, s ma dette aksepteres og ikke
forsekes erstattet med gkt detaljkontroll av selskapene. Her som i intervjuene synes
holdningen & vare at fristilte selskaper skal vere reelt fristilt. Dette underbygges ogsa
av spersmilet om politikerne folger godt med i kommunenes selskap hvor svarene
peker i retning av at sd ikke skjer. De fristilte selskapene er frie. Tilliten til selskapene
kommer fram ved at en stor andel av respondentene er sikre pa at det ikke forekom-
mer korrupsjon i selskapene.

Men tross et klart bilde av at fristilling ma innebzre reell fristilling, er skepsisen stor
til at kommunene ber kvitte seg med selskapene. Et flertall av respondentene peker
pa at det ikke er likegyldig hvem eierne er. Det offentlige eierskapet er viktig, selv om
det ikke vil si sterk styring og kontroll. Det kan tyde pa at det 4 eie gir en innflytelse
likevel. Men det handler kanskje heller om mulighetene for & kunne styre dersom det
skulle veere behov for det, enn det handler om detaljkontroll. Det er heller ingen tro
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pa at 4 endre organisasjonsform ferer til hoyere etisk standard, pa samme tid som det
ikke blir oppfattet slik at fristillingen gjor det lettere & opptre uetisk.

En rimelig tolkning av resultatene vist i tabell 3.3 er at det ikke er sporsmalet
om organisasjonsform som er avgjorende nir det gjelder styring, kontroll og etiske
spersmal, men heller sparsmélet om tillit. Det samme kan sies om detaljkontroll. Bide
innenfor den tradisjonelle kommuneorganisasjonen og i fristilte selskap, er det ikke
mulig 4 gardere seg mot utro medarbeidere. Det som kommer til uttrykk er bide en
erkjennelse av at politikerne umulig kan ha en finger med i alt som skjer i kommunen,
enten det er innenfor eller pd utsiden av kommuneorganisasjonen. Desentralisering,
delegering og okt autonomi er akseptable losninger for i det hele tatt & kunne styre store
organisasjoner som kommuner. Det kan ogsd vere grunnen til at vi ser en tendens i
retning av at administrasjonen i kommunene er mer aktiv overfor selskapene, samtidig
som det ikke kritiseres av politikerne. Praksis viser at lokalpolitikerne har et avslappet
forhold til selskapene. Dette funnet er i trdd med tidligere undersgkelser som har pekt
pa at selskapene i stor grad fir leve i fred fra politikerne i det daglige (Gjertsen og
Martinussen 20006, Ringkjeb m. fl 2006). Forskjellen er at denne undersgkelsen viser
at eierne likevel folger med.

Og dette bildet er i samsvar med hva styremedlemmene rapporterer nér de blir
spurt om forholdet mellom kommune og selskap. Konkret har vi fremmet en pistand
om at det kommer fi foringer fra kommunene som eiere om hvordan selskapet ber
styres. Her viser resultatene at 45 prosent av styremedlemmene er helt enige i en slik
pastand og rundt 20 prosent sier seg helt uenige. Poenget her er at dette er i samsvar
med det som lokalpolitikerne ogsi hevder. Tilsvarene sammentfall finner vi nar vi sper
om lokalpolitikerne og administrasjonen sin aktivitet overfor selskapene. Dette er vist

i tabell 3.4.

Tabell 3.4:  Styremedlemmenes syn pa politikernes og administrasjonens interesser for
selskapene. Prosent (N=100 %)

Helt Bade og Helt Totalt N
uenig enig
Kommunestyremedlemmene fglger godt med pa driften av 27 43 30 100 170
kommunens selskap
Administrasjonen i kommunen er mer aktiv enn de folkevalgte 23 41 36 100 187
overfor selskapet

Og ikke nok med det, styremedlemmene er klare pé at de heller ikke gnsker seg flere
foringer fra kommunens side. Hele 57 % av styremedlemmene er uenige i en pastand
om at det er for fi foringer fra kommunene. Samlet viser dette at bade lokalpolitikerne
og styremedlemmene mener at situasjonen slik den fremstar er tilfredsstillende.

Den vanligste formen for styring av kommunale selskap kan karakteriseres som
minimumsstyring fra eiernes side. Det vanlige er ikke totalt fraver av styring, selv
om noen mener det. Hovedtendensen er heller at man som eier kan vare passiv, men
ikke ubevisst. Styringen tyder ikke pd en aktiv eier, men eieren holder et oye med det
som selskapene foretar seg og vet om mulighetene for 4 gripe inn dersom det trengs.
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Det synes ogsé 4 vare en relativt stor enighet om at det er slik selskap skal styres. I
sum tyder dette pd at lokalpolitikerne ikke er urolige for styringen av de kommunale
selskapene.

Mer om sterk styring, som er mindre vanlig

Vi har ovenfor gitt et innblikk i hovedmensteret som trer frem i undersokelsen, som
altsd viser at styringen av de fleste oppfattes om svak, om enn ikke fraveerende. Det er
likevel eksempler pé styring som kan karakteriseres som sterk, og det er denne vi skal
problematisere litt i det videre.

I faktoranalysen tidligere i kapitlet kom det frem en sammenheng mellom styrings-
mekanismer som vi samlet definerte som sterkt styring. Det som preget svarene var en
relativt tett kontakt mot selskapene, samtidig som eierne ikke var uvillig til & bruke
sterke virkemidler som instruksjon og eventuelt kaste styret eller styreleder om det
skulle vere nodvendig. Men selv om vi har definert denne faktoren som sterk styring,
kan det argumenteres for at enkelte styringsmekanismer er langt sterkere enn andre.
De sterkeste virkemidlene er & instruere et styre eller selskap og nér en eier skifter ut et
helt eller deler av et styre. Skillet her gir mellom dez 4 gripe direkte inn som eiere og der
eier onsker 4 pdvirke den daglige driften. Om vi ser pé det siste forst, kan det dreie seg
om at kommunene styrer gjennom 4 pavirke driften mer indirekte ved oppnevning av
styremedlemmer, ved 4 sette klare resultatkrav, gjennom jevnlig kontakt og mer uformelle
personkontakter.

Nar det gjelder oppnevning av styremedlemmer som styringsmekanisme, er det
tydelig at det er et klart skille mellom dem som onsker politikere i styrene for & sikre
at man har en hind pd rattet og de som mener at dette kan fore til uklare roller for
politikerne. Vi kommer tilbake sparsmélet om politikere i styrene i kapittel 4. Her er
det styreoppnevning som styringsvirkemiddel som er det sentrale, og pd mange vis
fremstdr oppnevning av styret som et sterkt virkemiddel for kommunene. Det sentrale
er at et godt sammensatt styre sikrer at eiers interesser blir ivaretatt. Som en politiker
sa:

«Den makten som eierne har gjennom kontroll med styrene er et helt sentralt
element i selskapsstyring.»

Det andre elementet som kom frem i sperreundersgkelsen var at eierne kunne
styre gjennom 4 sette klare resultatkrav til selskapene. Slike krav opplever ikke vare
informanter i intervjuundersekelsen at eierne kommer med, men da forstdtt som at
selskapet har fitt et klart mandat fra eierne. Det er krav om 4 levere en tjeneste eller det
kan vaere omsetningskrav, men disse er i de farreste tilfellene sarlig presise. Situasjonen
er snarere slik at det er mangel pa klare krav og kommunene har heller ikke sagt noe
om hva de vil med selskapene de eier. Skal det skapes en avkastning, tjenester pé et
visst nivé og tilfredse bruker? Det etterlyses en mer bevist holdning fra kommunen som
eier. Enten er det ikke utformet noe mandat, eller det er lite presist. Folgende eksempel
illustrerer poenget:
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«Har dere mandat fra kommunen? - Nei, det burde vert eierstrategi, vi har
vedtekter, men ikke noe mer.»

Sitatet ovenfor viser til at dette kan lgses om kommunene vedtar en eierstrategi for
hvert enkelt selskap. I Drammen og Lier kommuner gjennomforer de en slik prosess,
og da blir eierstrategien en viktig styringsmekanisme for kommunene. Hvert enkelt
selskap har egen eierstrategi «<som peker ut hvordan vi som eiere gnsker at selskapene
skal utfere sitt mandat.» I nesten samtlige intervju i alle kommunene blir det enten
etterlyst en eierstrategi for kommunen eller for hvert enkelt selskap, eller det blir omtalt
som et positivt tiltak for at kommunene skal i et mer bevisst forhold til de selskapene
de eier. Erfaringene er likevel ikke udelt positive.

«Eierstrategien fra 2001 kunne godt ha vart mer presis. Eieren ber stille seg
sporsmélet om hva eieren vil med selskapet og svare pd dette sporsmalet i form av
en mer konkret eierstrategi og presise foringer pa hva som forventes.»

Dette viser seg ogsd gjennom de eierstrategiene vi har fitt tilgang til i prosjektkommu-
nene. De er ofte rundt formulert og fremstar bare som milde presiseringer av vedtek-
tene, og det er vel kanskje ikke annet & vente dersom strategidokumentene er resultat
av politiske prosesser.

Deter heller ikke noe i datamaterialet som viser eksempler pd at kommunale selskap
blir styrt direkte gjennom wuformelle personkontakter. Det nermeste vi kommer denne
typen personkontakter er at selskapene kontakter eller kontaktes av sentrale politikere,
slik som ordferere. I visse tilfeller er det nedvendig for selskapene 4 fa politiske signal
og i andre tilfeller er det betimelig for ordferer & gi uttrykk for hva kommunen ensker.
Tross dette er den uformelle styringen og de signal som gis til selskapene en viktig
og sentral styringsmekanisme som ligger tett opptil instrukser. Bide politikerne og
representanter for selskapene enige om at slike signal mé folges:

«Politiske signaler, gjerne formidlet muntlig, har styrende effekt overfor selskapene.
Styrer og styremedlemmer vet at de kan bli kastet om de ikke lytter til eierens
onsker.»

Poenget er at disse signalene blir gitt i formelle moter mellom selskap og eier. I de
kommunene som gjennomferer slik, organiseres de arlige (eller hver annet &r) motene
gjerne umiddelbart etter at generalforsamlingen er avholdt. Signalene som kommer
frem i disse motene er ikke beslutninger som binder styremedlemmene, men informan-
tenes erfaring er at signalene i praksis virker bindende. Noe av grunnen ligger trolig i
kommunikasjonen. Det er stor forskjell pa 4 fa klare signal fra eierne gjennom en dialog
sammenlignet med et skriftlig dokument som sier hva eierne ensker.

For vi gir over til de sterkeste styringsvirkemidlene, har vi selskap som ikke har fitt
den friheten som fristillingen legger opp til, men som mer eller mindre blir behandlet
som en vanlig kommunal etat eller enhet. Eksemplene er f4, men det blir i enkelte
KF pekt pé at koplingen til kommunen er sterk, og man merker at det er et onske og
forsok pé & styre den daglige driften i selskapene. En av grunnene til dette er at KF
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blir en del av den vanlige budsjettprosessen i kommunene, og da kan jo rammene for
neste ars drift bli redusert gjennom politiske vedtak. Et annet eksempelt er at KF ma
ta hensyn til en kommunes arbeidsgiverpolitikk. Typisk for kommunale foretak er at
de mangler noe av den selvstendigheten som de andre organisasjonsformene tillater.
KF blir nok preget av en styring der det er mer jevnlig kontakt mellom selskapene og
kommunen.

Den andre siden av den sterke styringen er som sagt nir eierne griper inn i selska-
pene gjennom beslutninger eller direktiv. Vi har tidligere antydet at denne formen for
styring trolig ikke er veldig vanlig og at mulighetene for slik styring heller fungerer
som et ris bak speilet og gir lojale styrer. Inntrykket bekreftes av intervjuene, men
sterke styringsvirkemiddel brukes fra tid til annen og eierne er meget godt klar over
at de har virkemiddel som kan taes i bruk om det trengs. Det er ogsé klart at det ikke
nedvendigvis er et helt klart skille mellom direktiv og signal.

Maten eierne forst og fremst styrer pd dersom det er spesielle saker de onsker &
fd gjennomfert, er at det i generalforsamling eller tilsvarende blir gjort et vedtak om
konkrete prosjekt eller tiltak. Dette skjer i hovedsak dersom det er storre saker, og
ogsé der sakene ikke nedvendigvis helt faller i sammen med selskapet sine vedtekter.
Et typisk eksempel har vi fra Stavangerregionen der Lyse Energi gjennom bedriftsfor-
samlingen’ ble palagt & bygge en gassrorledning. Her vurderte de kommunale eierne
det dit hen at gassledningen var s viktig for nzringsutviklingen i regionen, at de ba
energiverket om 4 bygge rorledningen. Milsetningen med rorledningen var dermed
knyttet til neringsutvikling, og ikke til Lyse Energi som selskap. Konsekvensen var at
eierne matte redusere sine forventninger til bdde overskudd og utbytte. Det samme
var tilfelle da selskapet gav et tilskutt til etableringen av Universitetet i Stavanger.
Vedtakene i begge disse sakene blir forst fattet etter at det var gjennomfert fellesmote
mellom de kommunale eierne®. Bakgrunnen for slike eiermoter er nettopp at saken er
pa siden av det selskapet primeart driver med, og da mé eierne si sitt.

«Vi har jo hatt eiermoter da Lyse Energi gav 100 millioner til Universitetet i
Stavanger.»

«Gassrorledningen ble vedtatt pa bedriftsforsamlingen, ikke enstemmig, men
vedtatt, og da ma selskapet bygge den.»

Fra Drammen blir det vist til eksempler bide pé instrukser og kasting av bade styrer
og styreleder. Det som preger disse eksemplene, er at de er tett koplet til det oppdraget
et selskap er satt til & lose for kommunen. Dersom selskap ikke innfrir forventningene
til eierne, gjores det grep overfor selskapene. Det handler om at selskap ikke leverer
eller gjor noe som strider mot vedtekter eller sunn fornuft, og da er ikke eierne redd
for 4 gjore nodvendige tiltak.

7 1bedriftsforsamlingen er ikke alle eierne representert i tillegg til at det er ansatterepresentanter.

8  Aksjeloven inneholder en egen regel om gaver som krever generalforsamlingsbeslutning og i noen tilfeller

tilslutning fra alle aksjeciere, jf. Aksjeloven § 8-6.
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«Kommunen har ogsé foretatt slike bytter av styrer som ikke har innfridd. Vi har
kastet halve styrer, vi har kastet styreledere og vi har kasta hele styrer. Dette aktive
eierskapet forer til at kommunen har kontroll med at selskapene/foretakene ikke
utvikle seg til 4 bli «<sm4 kongedemmer» med «smikonger» som styrer seg selv og
ikke lar seg koordinere med gvrig virksomhet.»

Videre er det tydelig fra samme kommune at:

«Det var plutselig et oppslag i avisa om at 5 ansatte ikke hadde arbeidsoppgaver.
Da blei de kalt inn pa teppet. Det fins haugevis av oppgaver i kommunen. Hvorfor
skal disse gé ledige, heve full lonn, men ikke ha noe fornuftig 4 fylle dagen med?
Da mitte styreleder og daglig leder mote i formannskapet og forklare det og fikk
klar marsjordre om & sette dem i fornuftig arbeid.»

Denne styringen er tett koplet til at eierne har forventninger til hva ulike selskap
skal levere. Kommunen styrer ved 4 definere innhold og kvalitet pa tjenestene de
kommunale selskapene skal utfore. For & muliggjore slik styring blir det fra kommunens
administrative og politisk ledelse understreket at bestillingen til selskapene m3 vere
klar, og at politikerne ma forsté rollen som eier.

«Fierrollen er krevende og innebzrer en radikal endring i politisk styringsmate i
forhold til hvordan politisk styring tradisjonelt har blitt utfert. Politikerne skal ikke
vere daglige ledere og de skal ikke vere styrer. De skal vere eiere. Denne typen &
drive p4 setter helt nye krav og kommunen ma bevisstgjores som eier. Altsd du mé
rett og slett, som kommune, lere deg en ny profesjon og det er eierskap. Og det
har vi brukt mye tid pé.»

Samtidig sies det i intervjuene at de sterke styringsvirkemidlene ikke ma brukes i tide
og utide. Dersom det er slik at kommunene til stadighet ma gripe inn overfor ulike
selskap, er det noe grunnleggende som ikke stemmer. Mulige forklaringer kan vere
uklare styringsdokument eller at kommunen har en spesiell forstielse av eierrollen.
Selv om intensjonene kan vare et onske om sterkere politisk styring advarer en av vare
informanter mot en slik utvikling fordi:

«...styringen i s3 fall vil bli veldig sprikende. Det ville veere mer hensiktsmessig,
for & oppnd demokratisk forankring, 4 ha strategidokumenter som redegjor for
bystyrets politiske foringer og prioriteringer for virksomheten.»

Oppsummert kan vi si at eksemplene ovenfor pd sterk styring viser at det er styrings-
muligheter for eierne om de vil og at mulighetene ogsd blir tatt i bruk. De er slik sett
noe mer enn et ris bak speilet, men de er heller ikke i bruk daglig. Utfordringen som
blir pekt pa fra Drammen gr i retning av at det ikke handler om at de nye organisa-
sjonsmodellene nedvendigvis passiviserer politikerne og svekker lokaldemokratiet, men
at politikerne ma forstd hva som ligger i rollen som eier av selskap.
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Styringsformalisering

Styringsformalisering viser til rutiner eller praksis for kontakt mellom selskap og
eiere. Vi har allerede i spersmélet om styringsgrad vert innom flere av disse ordnin-
gene, men vi har ikke gdtt nzermer inn p& hvordan kommunene forholder seg til
de ulike ordningene eller hva ordningene innebzrer. De ordningene kommunene
m4i forholde seg til, er kravene som stilles i lovverket. Vedtekter og gjennomfering
av generalforsamling, delta pd representantskapsmeter osv. Som vist er det ogsa
kommuner som etter etablering kun deltar pa arlige moter som generalforsam-
ling, representantskap osv. Alternativet til dette er der man etablerer en jevnlig
kontakt mellom kommune og selskap gjennom ulike tiltak. Eksempler vil vere
drlige moter mellom selskap og kommune eller at kommunene hvert ar behandler
en egen eiermelding.

For & gi svar pa spersmal knyttet til styringsformalisering, skal vi se nermere pa
sporsmal bade stilt til lokalpolitikerne og til styremedlemmene. Mélet med sporsmé-
lene i sporreskjemaene var todelt: For det forste & f en oversikt over hvilke tiltak som
er iverksatt i forholdet mellom kommune og selskap, og for det andre & undersoke i
hvilken grad det er enighet om at tiltakene faktisk er gjennomfert. Dette vil sa bli holdt
opp mot hva som kommer frem i intervjuene.

Det generelle bildet

I underspkelsen har vi sett nermer pa ulike former for styringsformalisering, og resulta-
tene tyder i utgangspunktet pd at det er en overdrivelse & hevde at kommunene ikke
har ordninger for & ha kontakt med og for & skaffe seg informasjon om selskapene de
eier, men som vi skal se er det en visse usikkerhet knyttet til de svarene vi har fact. Vi
har spurt kommunestyrerepresentantene om kommunens eierrolle og hvordan den blir
ivaretatt. Dette er vist i tabell 3.5.

Tabell 3.5: Hvordan kommunene forholder seg til sine selskap? Prosent. (N=100%)

Ja Nei Vet ikke N
Kommunen gjennomfgrer drgftinger av ulike eierroller 65 29 7 206
I kommunen har vi en arlig politisk sak om kommunale selskap 61 35 3 206
Selskapene redegjgr for selskapenes situasjon i et politisk mgte 57 34 9 208
| kommunen behandles en egen eiermelding 55 35 9 206

Sporsmal: Kommunens forhold til selskapene Hvor enig eller uenig er du i folgende pastander pé en skala
fra 1 til 6 (hvor 1 er helt uenig og 6 er helt enig)?

Det generelle bildet viser for det forste en relativt hoy andel som pé en eller annen
mate har hatt spersmélet om kommunen sitt forhold til selskapene pd dagsorden, og
for det andre at jo mer formalisert dette blir, desto farre sier at det er gjennomfert i
deres kommune. Likevel er det s3 mange som 55 prosent som sier at i deres kommune
behandles det en egen eiermelding. Nar det gjelder spersmalet om redegjorelse i et
politisk mete er dette ogsé stilt til styremedlemmene, og blant dem svarer 37 prosent
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at de er helt uenig og 63 prosent at de er helt enig. Dermed er svaret tilnzermet likt
som for kommunestyrerepresentantene.

Ser vi pd alle disse tiltakene samlet sett, viser det seg at det bare er i underkant av 10
prosent av kommunestyrerepresentantene som sier at de ikke har vart innom noen av
situasjonene som det er spurt om, men samtidig er det mange som ikke vet. Dersom
vi koder «vet ikke» som «nei», ut fra en begrunnelse om at dette burde kommunesty-
rerepresentantene vite om, er det 16 prosent som sier at ingen av forholdene nevnt i
tabell 3.5 har skjedd. Tallet synes likevel & vere lavt og peker i retning av at det ikke
er ukjent for kommunestyrerepresentantene at de har en eierrolle overfor kommunens
selskap. Ser vi pd dette resultatet isolert sett, vil vi kunne konkludere med at norske
lokalpolitikere har et bevisst forhold til sine selskap. Eierrollen tas pé alvor. Selv der vi
inkluderer «vet ikke» som «nei» i analysene er det nesten halvparten av representantene
som sier at i deres kommune er 3 eller 4 av de nevnte tiltakene gjennomfert.

Tross dette er det stor usikkerhet knyttet til resultatene. For ser vi pd dette kommune-
vis, er det mangel p& sammenfall i svarene fra samme kommune. Eksempelvis er det
slik at i Bergen, der man har lagt fram en egen eiermelding, s& sier 10 prosent at sd
ikke er tilfelle, mens i Stavanger sier 50 prosent at det samme har skjedd, men der er
eiermeldingen enda ikke langt fram. Resultatene tyder ogsd pa at det er en viss usikker-
het knyttet til hva som ligger i sporsmélene. I eksempelet fra Stavanger vil jo bade ja
og nei vare et riktig svar, fordi eiermeldingen er under behandling, men enni ikke er
politisk behandlet.

En mulig tolkning av det vi ser ut fra faktaspersmalene som er stilt er at kommunene
i liten grad har faste rutiner for forholdet mellom kommuner og selskap, men at man
er i ferd med & f3 pd plass ulike ordninger. Det kan i tillegg forklare at kjennskapen til
ordningene varierer. Videre kan det tenkes at kunnskapen ogsa varierer ut fra om vi
spor lokalpolitikere som er sentrale i det politiske miljo og om det er lokalpolitikere
som har styreverv i kommunale selskap. Men selv om begge disse gruppene har
bedre kjennskap til hvilke ordninger som er etablert sammenlignet med de ovrige
kommunestyrerepresentantene, viser en analyse at heller ikke disse er samstemte i
svarene.

Etablerte ordninger som brukes i prosjektkommunene

En maélsetting med dette prosjektet har vert 4 kartlegge ulike tiltak eller ordninger
kommunene har iverksatt i relasjon til de selskapene de eier. Selv om var undersokelse
indikerer at kommunene har etablert ordninger, er trolig det okte fokuset pi dette
omradet et uttrykk for at mange kommuner ikke har utformet en eierskapspolitikk.
Nylig har eksempelvis KS Eierforum blitt etablert, og forumet har ogsa utformet anbefa-
linger om kommunenes eierskap (KS 2007). Det gir grunn til 4 tro at kommunene vil
ha nytte av en oversikt over hva andre kommuner har gjort og hva som har vart ideene
bak tiltakene. Avsnittet summerer opp ulike tiltak og det kommenteres litt bdde rundt
ideen bak og erfaringene med tiltakene.
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Eierskapsmelding

Dette er en ordning som Bergen kommune har erfaring med og som bide kommunene
Stavanger og Sandnes er i ferd med & utvikle. Innholdet i eierskapsmeldingene og hvor
ofte de behandles blir avgjort lokalt. I Bergen har mélsettingen vert & gi en oversikt
over kommunens engasjement i ulike selskap samtidig som det blir sagt noe om hva
kommunen vil med sitt eierskap. En viktig effekt ser ut til & veere en okt bevissthet hos
politikerne rundt kommunens rolle som eier. Politikerne fir, gjennom en konkret sak,
kjennskap til kommunens engasjement i ulike selskap. Videre drefter eierskapsmeldin-
gen spersmil som styresammensetning, hvem som skal oppnevne styremedlemmer og
om det er selskap som kommunen ber vurdere 4 selge.

Kommunal eierstrategi/eierskapspolitikk

En kommunal eierstrategi ligner pa en eierskapsmelding, men med et storre fokus pa
hva kommunen som cier pnsker med selskapene og mindre som en orientering og
giennomgang av de selskapene kommunene er engasjerte i. I Drammensregionen er det
laget et eget policydokument som omhandler interkommunalt samarbeid. Dokumentet
tar for seg ulike sider vedrgrende interkommunalt samarbeid som organisasjonsformer
og eierstyring. Kommunene i omradet har sluttet seg til dokumentet gjennom vedtak
og folger de retningslinjene som er trukket opp for eksempel ved at det er ordforer som
meter i representantskapet..

Selskapsspesifikk eierstrategi

For enkelte selskaper er det utformet egne eierstrategier. Hensikten med disse er & gi
foringer i forhold til utviklingen av et selskap. Poenget er at vedtekeer i 3 tilfeller sier
noe om hvordan et selskap skal videreutvikles og hvilke strategiske valg som ber tas.
For 4 gi styrene en pekepinn eller foringer, vil nettopp en egen eierstrategi for selskapet
vere en vei & gd. Da har eier gitt konkrete signal for hvordan de ensker utviklingen
av selskapene og selskapene kan utforme sine strategidokument i forhold til dette. Fra
eierne er det viktig at de gjennom en slik strategi peker ur hvordan vi som eiere onsker
at selskapene skal utfore sitt mandat. Men samtidig er ikke dette beslutninger som blir
tatt uavhengig av selskapene. A utarbeide en eierstrategi blir ofte et samarbeid mellom
politikere, styremedlemmer og administrasjonen i selskapet. Pa den ene siden forsoker
politikerne & gi klart uttrykk for hva de forventer av selskapene, men samtidig enskes
det en enighet om strategien. Det er bedre for selskap & forholde seg til strategier de
selv har vert med og utforme og som er mulig for selskapet 4 leve opp til. Et viktig
moment i s& mdte er at strategiutforming for virksomheter er en typisk styreoppgave,
jf. for eksempel aksjeloven § 6-12 annet ledd.

Kompetansesenter for kommunens selskap

For 4 ivareta bdde kommunenes og selskapenes interesser kan det administrativt i
kommunene organiseres egne kompetansesenter eller avdelinger. Der dette er gjort
har senteret ansvar for alle forhold knyttet til selskapene. Enheten har dermed som sin
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oppgave 4 folge opp alle bedrifter kommunen er engasjert i. Oppfolgingen er todelt:
For det forste er det 4 folge med i selskapene pd kommunens vegne, og for det andre
er det 4 veere til hjelp for selskapene i deres kontakt inn mot kommuneorganisasjonen.
Denne type kompetansesenter er nok mest aktuelle for sterre kommuner som deltar i
mange selskap. For mindre kommuner kan alternativet vere at ansvaret for oppgavene
til et kompetansesenter blir lagt til en person i administrasjonen.

Faste moter med kommunalutvalg eller formannskapets eiermeoter

Flere kommuner har etablert, eller er i ferd med & etablere, faste motepunke mellom
eier og selskap. I Stavanger utgjor de 11 mest sentrale politikerne kommunalutvalget
som i fjor for ferste gang har hatt meter med alle selskap som enten er KF, IKS eller AS.
Selskapene har da stilt med bade styreleder og daglig leder. P4 metene blir selskapene
presentert og det er anledning for politikerne til 4 stille spersmél og komme med
synspunkter. Denne type kontakt kommer ved siden av de offisielle rlige rappor-
teringer; beretninger og drsmeldinger. I Drammen og Lier gjennomferer de tilsva-
rende moter, men her omtales de som formannskapets eiermater. Nedenfor er det vist
hvordan disse motene skjer i praksis:

Forst er det generalforsamling og generalforsamlingsmetene avvikles pa ordforerens
kontor og ordferer er generalforsamling. Eiermetene blir gjerne holdt umiddelbart
etterpd og har ingen generalforsamlingsfunksjoner. Eiermotene er kun dialog- og
kontaktmeter, men politikerne kan stille sporsmadl til daglig leder og styreleder.
Disse motene beskrives som viktige, og kan vare i flere timer. Eierseminar har typisk
folgende agenda:

1. Ridmannens innledning — hva vil vi med selskapet?
2. Styreleders innledning

3. Sporsmil og innspill fra politikerne

4. Daglig leders redegjorelse som gir mer inn i driften

5. Spersmél og innspill fra politikerne

Megter med sektororgan

Selskapene kommunene eier driver gjerne med virksomhet som er knyttet tett opp mot
et spesielt kommunalt organ. Kulturhus, renovasjon, barnehage osv. vil vare interes-
sant i politiske organ for kultur, tekniske tjenester og pedagogiske tjenester. For &
imgtekomme behovet for informasjon og for 4 ha en dialog med politikerne, arrangeres
det moter mellom selskap og sektororgan i kommunene. P4 samme méte som eiermo-
tene, har ikke sektororganene beslutningsmyndighet overfor selskapene. Det viktigste
formalet er at politikerne blir orienterte og kan komme med innspill.
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Egne moter for hver enkelt selskapsmodell

For 4 3 dl erfaringsutveksling mellom personer som jobber innenfor samme organi-
sasjonsmodell, har enkeltkommuner arrangert egne seminarer for disse. P4 motene
diskuteres ulike sider ved de ulike selskapene og hvilke utfordringer og muligheter
selskapet har gitt méten de er organisert pa.. Eksempelvis har man i Drammen en 4rlig
samling for de kommunale foretakene der styreledere og daglige ledere samles.

Kontaktpersonordning

Ulike former for kontaktpersonordninger er etablert i Drammen og Lier. I Drammen
er det etablert en struktur hvor hvert selskap skal ha en kontaktperson i ridmannens
radgiverstab. Totalt er dette ca. 10 konsulenter i Drammen kommune. Kontaktperso-
nene ivaretar og tilrettelegger for de styringsaktivitetene som enten ridmannen eller
de formelle eierorganene utever. Kontaktpersonenes ansvar og rolle kan beskrives pa
folgende méte:

- Kontaktpersonene ivaretar primarkontakten mellom daglig leder og kommunen.
Kontaktpersonene skal sikre at daglig leder fir kontakt med de deler av basisor-
ganisasjonen som daglig leder trenger. Dette kan handler om & «sluse» daglig
leder inn til rette vedkommende for eksempel i forhold til regnskapstjenenester,
personaltjenester og lignende.

- Kontaktpersonene skal bidra til 4 tilrettelegge for lopende oppfolging av
styringsarenaene, dvs. generalforsamlinger, representantskapsmeter og uformelle
elermeter.

- I forhold til IKS inngir det ogsd en oppgave knyttet til tilrettelegging for
samordning og koordinering mellom kommunene.

Samme ordning finnes i Lier, men her gjelder kontaktpersonordning kun for de
interkommunale selskapene som kommunen deltar i. De andre kommunene i regionen
har tilsvarende ordninger og det gjennomferes ogsi fellesmoter mellom alle kontakt-
personene i regionen.

Kurs for styremedlemmer

I svaert mange selskap gjennomferes det kursing i rollen som styremedlem. Kursene har
ulikt innhold, men omhandler lover og retningslinjer for det aktuelle selskapet, styrets
rolle og forholdet mellom selskap og eierne. Der det sitter politikere i styrene, vil det
vere fornuftig 4 drefte utfordringer med en slik dobbeltrolle, og der styremedlem-
mene ikke er folkevalget, vil det vere bra med en drefting av hvordan kontakten med
politikerne skal vere.

Ordningene som er presentert ovenfor viser at kommunene kan iverksette en
rekke tiltak for & styrke kontakten mellom selskap og kommune. Ulike ordninger er i
ferd med & bli etablert i kommunene, noe som indikerer et fokus pa selskaper eid av
kommunene. Ellers er det et poeng at ordningene ma3 tilpasses hver enkelt kommune.
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Eier eller deltar kommunene i mange selskap, vil det eksempelvis ver vanskelig &
gjennomfore drlige moter mellom folkevalgte og selskapene og en er henvist til 4 motes
hver annet eller tredje 4r.

Avslutning

Bekymringen for at kommunenes eierskap er for passivt overfor kommunale selskap
deles ikke av kommunene. Den eierrollen kommunene inntar preges av en forstielse
av at selskapsetablering medferer en fristilling for selskapene og reduserte muligheter
for direkte politisk styring. Den passivitetet kommunene tilsynelatende har overfor
selskapene, skyldes forst og fremst at kommunene har tillit til styrene. Uten en slik
tillit til styrene og selskapene, er selskapsorganisering ingen god lasning. A styre selskap
som om de skulle vere en kommunal etat er ikke et alternativ. Da bor man heller la
veare 4 etablere selskap.

Etter & ha gitt gjennom mye av forskningen om fristilte offentlige organisasjoner
konkluderer Pollitt m. fl (2004: 24) pa folgende vis:

«... we should not be making agencies or semi-autonomous public bodies or even
distributed public bodies, our main causal or explanatory variable. These are loose
terms for families or organizational forms, and, in general, such families seldom
serve as no more than one among several intermediate variables in determining the
way particular organizations actually perform.» [Forfatternes utheving]

Det sldende, i folge Pollitt og hans kollegaer, er den store variasjonen i hvordan formelt
sett like organisasjoner fungerer. Poenget er at organisasjonsform kan ikke vere den
viktigste forklaringsvariabel. Tore Grenlie trekker langt pé vei samme konklusjon i
sin analyse av norske statsselskaper i etterkrigstiden. Han sier: «Juridisk form gir i
virkeligheten bare rammer — og bare beskjeden avklaring med hensyn til balansen
mellom styring og frihet i praktisk virksomhet.» (Grenlie 1998: 83). Christensen og
Leegreid (2003: 826) har gjort den samme observasjonen: «...each organizational form
is quite broad, allowing for variation in practice.»

De sier ikke at formell organisering er uten betydning, men snarere at bestemte
organisasjonslgsninger tar form av den institusjonelle konteksten de introduseres i.
De kontekstuelle faktorene modifiserer virkningen av formell organisering. Samtidig
bidrar det kontekstuelle perspektivet til & understreke at fristilling innenfor offent-
lige organisasjoner aldri er betingelseslos. Delegerte fullmakter kan under gitte vilkar
trekkes tilbake og, om ikke annet, vil trusselen om direkte instruksjon ventelig virke
disiplinerende p selskapet. Dette perspektivet fremhever betydningen av den situasjo-
nen en kommune og et selskap str overfor.

I var undersokelse er situasjonen vanligvis den at betydningen av den formelle
organiseringen er viktig. Normalsituasjonen er at kommunale selskap blir utsatt for
«svak» styring, som er i trdd med fristillingstankegangen. Imidlertid synes det ikke &
veere rett & si at kommunene har et ubevisst forhold til selskapene. Lokalpolitikerne
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folger med i det som skjer, og gjennom ulike rapporteringsrutiner fir de kjennskap
til aktiviteten i selskapene. En utfordring er likevel at rollen som eier er tildelt det
overste sjiktet av politikere. En del av informasjonen tilfaller kun disse, og dermed blir
styringen av selskapene ikke et spersmal for den menige kommunestyrerepresentant.

Selv om analysene viser at politikerne i stor grad lar selskapene vere i fred, skjer
det fra tid til annen at eier griper direkte inn i selskapene og forlanger endringer. Det
skjer bade gjennom instrukser og ved at man bytter om pé styresammensetningen. I
dette bildet horer ogsa signal fra eierne hjemme. Signal gitt fra eierne til selskapene
blir i mange tilfeller i praksis oppfattet 4 vaere direktiv. Folges ikke signalene, kan det fa
konsekvenser for styret eller selskapet. I disse tilfellene rdder ikke lenger normalsituasjo-
nen i relasjonen mellom selskap og eier. Graden av styring er trolig i stor grad bestemt
av hvor mye oppmerksomhet det aktuelle politikkfeltet blir viet av politikerne.

Isiste del av kapitlet har vi beskrevet ulike ordninger kommunene har tatt i bruk for
4 holde kontakt med selskapene. Ordningene varierer bdde i omfang og karakter, men
indikerer at kommunene har oppmerksomhet rettet mot selskapene og at selskapene
er av betydning for kommunene. Undersokelsen tyder videre pd at jo flere selskap
en kommune er med i, desto vanligere blir denne type ordninger. Nér en av vére
informanter sier at «omsetningen til alle selskapene er jo snart storre enn for den ovrige
kommunale virksomhet», understreker det betydningen av ulike ordninger for samhand-
ling mellom selskap og kommune. For kommuner der selskapsorganiseringen utgjor
en viktig del av den kommunale organisasjonen, blir formalisering av ulike rutiner for
samhandling en sentral del av styringssystemet.
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4 Rekruttering, roller og dobbeltroller
i selskapsstyrene

I dette kapitlet retter vi oppmerksomheten mot selskapsstyrene og deres medlemmer. I
forste del av kapitlet undersgker vi rekrutteringen av styremedlemmer til de kommunale
selskapene. I kapitlets andre del ser vi nzrmere pé styrene og pa forventninger til og
rolleoppfatninger hos styremedlemmene. Mens rekruttering dreier seg om veien inn i
selskapsstyrene, handler roller om hvordan styremedlemmene opptrer i vervene.

Rekruttering

Rekruttering er en nekkeloppgave for de fleste organisasjoner. Det primzare formalet
med rekruttering er & besette posisjoner i organisasjonen. Rekrutteringsprosessen
kan vere et redskap til 4 hente inn personer med kunnskap eller andre ressurser som
betraktes som viktig for at organisasjonen skal kunne forfolge sine mal. Men rekrut-
tering er ikke en neytral aktivitet. Nye personer bringer med seg bestemte erfaringer
og holdninger. Slik sett kan rekruttering understotte bestemte verdioppfatninger.
Rekruttering kan videre innebare bade kontinuitet og fornyelse. Nye medlemmer kan
representere fornyelse av ressursgrunnlaget eller innevarsle et verdimessig skifte. Men
nye medlemmer kan like gjerne tas inn nettopp for & markere kontinuitet. Personalmes-
sig fornyelse betyr ikke nedvendigvis fornyelse av organisasjonens kunnskapsgrunnlag
eller verdigrunnlag.

Rekrutteringsprosessen antas & ha konsekvenser, dels for innholdet i organisasjo-
nens aktiviteter, slik vi antydet ovenfor, men ogsé for den sosiale sammensetningen av
organisasjonen. Et viktig sporsmél dreier seg derfor om bestemte grupper blir favorisert
i rekrutteringsprosessen. Ettersom rekrutteringsprosessen involverer ulike syn pa viktige
veivalg for en organisasjon, kan rekruttering betraktes som en politisk prosess. Dermed
blir ogsa kontrollen over denne prosessen viktig: Hvordan organiseres utvelgelsen av
nye medlemmer, hvor mange deltar i utvelgelsen og hvem innehar de mest sentrale
utvelgerposisjonene?

Nir det gjelder de kriteriene som blir veketlagt i rekrutteringsprosessen, kan vi trekke
et hovedskille mellom dyktighets- og representativitetskriterier (Offerdal 1976). Er en
primert opptatt av dyktighetskriterier, vil en se etter kunnskap, kompetanse eller andre
typer evner hos dem som skal rekrutteres. Er en primert opptatt av representativi-
tetskriterier, vil en legge veke pd at et gitt organ, som for eksempel et selskapsstyre, skal
gjenspeile enten medlemsmassen eller befolkningen som helhet. Begge disse typene
hensyn er i ulik grad til stede nar det rekrutteres styremedlemmer til kommunale
selskap. At man onsker styremedlemmer med bestemte evner, synes opplagt. Men
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hvilke typer kompetanse medlemmene skal ha kan vere omstridt. Ikke minst har det
vert en omfattende debatt om det er onskelig med styremedlemmer som samtidig er
folkevalgte i et kommunestyre. Blant annet har Kommunal- og regionaldepartementet
og KS tatt il orde for at andelen folkevalgte i styrene bor reduseres.” Ved siden av disse
kriteriene, som ma3 klassifiseres som dyktighetskriterier, kan styrets sosiale representa-
tivitet ha stor betydning bade internt, overfor selskapets ansatte, og eksternt, overfor
brukere, kunder og befolkningen som helhet. Ikke minst har mange vert opptatt av &
oke andelen kvinnelige medlemmer i selskapsstyrene.

Et annet viktig skille i studiet av rekruttering gar mellom tilbuds- og ettersporsels-
faktorer (Norris og Lovenduski 1995, Prewitt 1970). Dette skillet impliserer at det
ikke kun er opp til utvelger selv & bestemme sammensetningen av et bestemt organ.
Rekruttering av nye medlemmer er betinget av hvilke personer som er tilgjengelige
og interesserte. Den gnskede styresammensetningen er ikke alltid oppnéelig, enten
fordi de personene man helst hadde gnsket er opptatt pa annet hold, fordi de ikke er
interessert eller fordi man rett og slett ikke er klar over at de finnes eller hvor man finner
dem. Kommunale selskap befinner seg i et slags marked der tilgangen pd attraktive
styrekandidater er begrenset. Hvor lett eller vanskelig det er 4 rekruttere styremedlem-
mer, kommer blant annet an p hvilke incentiver en har tilgjengelig, som for eksempel
honorar eller prestisje.

Vi skal i det folgende konsentrere oss om selve organiseringen av rekrutteringspro-
sessen, herunder hvem som kontrollerer de viktigste fasene i utvelgelsen. Spersmalet
om hva som kjennetegner de som blir valgt ut og hva som regnes som viktige kvalifi-
kasjonskrav tar vi opp i det pafolgende avsnittet om roller, der vi ogsé skal undersoke
forventninger til styremedlemmene.

Veien inn i kommunale styrer

Virt forste hovedspersmal handler altsd om organiseringen av rekrutteringsproses-
sen. Vi vet at det er vanlig & besette kommunale selskapsstyrer med folkevalgte eller
andre partipolitisk aktive personer. Som en bakgrunn for de videre analysene skal vi
ta utgangspunke i en oversikt over hvor mange i var sparreskjemaundersgkelse som er
aktive lokalpolitikere. Dette er vist i tabell 4.1.

9 Se Kommunal- og regionaldepartementets horingsnotat «Hering av forslag til endringer i kommune-
loven og forvaltningsloven om rolleklarhet mv. i kommunesektoren» samt KS Eierforums «Anbefaling
om cierskap selskapsledelse og kontroll av kommunalt/fylkeskommunalt eide selskaper og foretak».

72



LOKALT FOLKESTYRE AS 4 REKRUTTERING, ROLLER OG DOBBELTROLLER I SELSKAPSSTYRENE

Tabell 4.1:  Prosentandel styremedlemmer og kommunale vervipartimedlemskap.
Andel som oppgir d inneha verv hhv. pa intervjutidspunktet eller tidligere

Verv Andel tidligere Andel navaerende
Kommunestyre 22 23
Formannskap 18 11
Ordfgrer 3 2
Gruppeleder parti 12 8
Utvalgsleder 18 6
Partimedlem* - 53
Gjennomsnittlig N (=100 %) 186

*Kun data om néverende partimedlemskap

Tabell 4.1 forteller at rekrutteringen til de kommunale styrevervene er forholdsvis
tett integrert i kommunepolitikken. En stor andel av styremedlemmene sitter enten
i kommunestyret pd intervjutidspunktet eller de har sittet der tidligere, ca. 45 %.
Over halvparten av styremedlemmene er partimedlemmer. Dersom vi bryter materialet
ned p& kommunenivd, finner vi store forskjeller mellom kommunene. I kommunene
Fjell og Sandnes er det henholdsvis 25 og 26 % av de spurte som ikke har noen
kommunestyreerfaring, mens denne andelen i Drammen er s3 hoy som 88 %. Ogsa
nar det gjelder andelen som oppgir 4 ha blitt valgt av kommunen, er det forskjeller
mellom kommunene. I Drammen og Lier er det henholdsvis 70 og 74 % som oppgir
4 ha blitt valgt inn i styrene av kommunen, mens det samme gjelder mellom 88 og 93
% av respondentene fra kommunene Bergen, Fjell, Stavanger og Sandnes. Her ser vi
konturene av ulike kommunale policies nér det gjelder styremedlemmer med lokalpo-
litisk tilherighet. Dette skal vi komme tilbake til i avsnittet som spesielt omhandler
politikere i styrene.

Spersmalet er nd hvordan styremedlemmene selv vurderer rekrutteringsprosessen.
Vi tar utgangspunkt i et spersmalsbatteri som ble bruke bade i sporreskjemaunderse-
kelsen til kommunestyrerepresentantene og til styremedlemmene. Sporsmélsbatteriet
er et forsok pa 4 kartlegge pd den ene siden hvor sentralisert utvelgelsen av styremed-
lemmer er og, pd den andre siden, hvor det viktigste initiativet ligger.
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Tabell 4.2:  Pdstander om rekruttering av styremedlemmer. Svar fra hhv.
kommunestyrerepresentanter og styremedlemmer. Prosentandel som har
svart helt eller ganske de/e/eem?g (5 0g 6 pd G-leddet skala) (Andel «Ver
ikke» i parentes)

Kommunestyrerepresentanter Styremedlemmer
Kommunestyreerfaring
Uten Med Totalt Ingen Tidligere Navarende Totalt
styre-verv | styre-verv

Ved at partiene fordeler vervene seg imellom 61 66 63 (1) 15 64 59 36 (27)
og deretter pa personer internt i partiene () () (44) (10) (5)
Gjennom en prosess der personer kan 22 24 23 (4) 3 28 30 15 (31)
komme med gnsker om 4 sitte i spesielle 6) () (48) (18) (5)
styrer
Gjennom en omfattende prosess der ulike 21 25 22(3) 25 33 44 29 (27)
personer blir vurdert (3) (4) (40) (15) @)
Etter forslag fra radmann, uten seerlig politisk 10 8 9 16 (42) 8 5 12
engasjement @) (5) © (18) @) (29)
Gjennomsnittlig N (=100 %) 132 79 211 100 39 44 183

Sporsmal: Valg av styremedlemmer: Hvor enig eller uenig er du i felgende pastander pd en skala fra 1 il
6 (hvor 1 er helt uenig og 6 er helt enig)? (s& pastandene i tabellen)

Spersmélsbatteriet som er presentert i tabell 4.2 understreker betydningen av & betrakte
rekruttering som en prosess (Norris og Lovenduski 1995, Prewitt 1970). De ulike
pastandene i batteriet er sdledes ikke & betrakte som uavhengige av hverandre eller som
alternative rekrutteringsveier. I stedet er det rimelig 4 betrakte flere av de strategiene
som er skissert i sporsmélsbatteriet som komplementare. Men et viktig skille gér trolig
mellom partiinitierte og administrativt initierte rekrutteringsprosesser. Disse to strate-
giene fremstér i hovedsak som motsetninger til hverandre. De to andre pistandene
er mer & betrakte som spesifiseringer av de to alternative strategiene. De kan sies &
male hvorvidt prosessen primert er styrt av ettersporselsfaktorer (»Ulike personer blir
vurdert») eller tilbudsfaktorer (»Personer kan komme med onsker»).

Et hovedinntrykk fra materialet som er presentert i tabell 4.1 er at rekrutterin-
gen til de kommunale selskapsstyrene i stor grad integreres i den kommunepolitiske
konstitueringen. Det vil igjen si at de politiske partiene for en stor del kontrollerer
utvelgelsen av styremedlemmer, pi samme méte som de kontrollerer utvelgelsen av
personer til & besette de ovrige kommunepolitiske posisjonene. I det hele tatt later det
til at det ikke trekkes noe skille mellom rekruttering til kommunale verv og styreverv
i kommunale selskaper. Flere av informantene fra intervjumaterialet beskriver ogsa en
rekrutteringsprosess der initiativet ligger hos de politiske partiene. Partiene setter opp
lister med potensielle kandidater. Fordelingen av verv avhenger deretter av mandat-
fordelingen i kommunestyret. I enkelte kommuner, for eksempel Bergen, berettes det
om at det sondres mellom verv av ulike kategorier, sortert etter arbeidsbelastning og
ansvar, forstdtt som selskapenes omsetning. Styrevervene fordeles altsd langt pa vei etter
samme type fordelingslogikk som styrer fordelingen av de lokalpolitiske vervene.'’

10 Her er det variasjoner mellom kommunene. Noen steder er det vanlig med en forholdsmessig fordeling
mellom partiene, mens andre steder kan posisjonen sikre seg de mest interessante vervene.
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Men, som tabell 4.2 viser, varierer vurderingen av hvordan rekrutteringen til styrene
foregar etter hvor mye befatning respondentene har hatt med kommunepolitikken.
Blant kommunestyrerepresentantene er det stor grad av samsvar mellom kommunesty-
rerepresentanter med og uten styreverv. Kommunestyrerepresentantene legger uansett
stor vekt pd de politiske partienes dominerende rolle i rekrutteringsprosessen. Men
blant styremedlemmene er det store forskjeller i oppfatningen av rekrutteringsproses-
sen, avhengig av om de har lokalpolitisk erfaring eller ikke. P4 de fleste svarene skiller
de styremedlemmene som ikke har kommunestyreerfaring seg fra de som enten har
tidligere kommunestyreerfaring eller sitter i kommunestyret pd undersekelsestids-
punktet. Aller storst er forskjellen i oppfatningen av de politiske partienes posisjon i
rekrutteringen. Kun 15 % av styremedlemmene uten kommunestyreerfaring tillegger
partiene en viktig rolle i rekrutteringen av styremedlemmer. De tilsvarende andelene
blant de respondentene som har kommunestyreerfaring er henholdsvis 64 (sittet i
kommunestyret tidligere) og 59 (sitter i kommunestyret pd undersgkelsestidspunktet).
I det hele tatt ligger svarene fra styremedlemmer med kommunestyreerfaring ganske
nert opptil de svarene vi fikk fra de som er blitt spurt i egenskap av & vaere kommune-
styrerepresentanter.

Det er narliggende 4 anta at de ulike gruppene refererer til ulike erfaringer, med
andre ord at de som ikke har kommunestyreerfaring i langt mindre grad har hatt
kontakt med den delen av rekrutteringsprosessen som er partistyrt. Men ser vi pa
andelen som har svart «Vet ikke», ser vi at den gjennomgdende er betydelig hoyere
innenfor nettopp den gruppen som ikke har erfaring fra kommunestyret. «Vet ikke»-
andelen for den gruppen som ikke har kommunestyreerfaring ligger pa mellom 40
og 50 %, mens den tilsvarende andelen innenfor de to andre gruppene er betydelig
lavere. Andelen som ikke har kunnet svare reduseres jo friskere kommunestyreerfa-
ringer er i minnet. Det er med andre ord en betydelig andel av styrerepresentantene
som ikke opplever at de har grunnlag for 4 ta stilling til de pastandene som er
presentert i tabell 4.2.

Skal man demme ut fra svarene i tabell 4.2, har administrasjonen en beskjeden
rolle ndr det gjelder & rekruttere styremedlemmer til kommunale selskaper. Intervju-
materialet gir imidlertid et noe mer nyansert bilde av hvordan rekrutteringsprosessen
er organisert. I trdd med hva tallmaterialet presentert ovenfor viser, er det mange som
fremhever de politiske partienes rolle i utvelgelsen av styremedlemmer. Men det er
ogsd en hel del variasjon. Blant annet ser vi at utvelgelsesprosessen kan variere mellom
kommuner og mellom typer av selskap.

Intervjumaterialet illustrerer grovt sett tre ulike modeller for rekruttering av
selskapsstyrer. Hvilken modell som benyttes, er i stor utstrekning avhengig av i hvilken
grad selskapsstyrene besettes av politikere eller folk som ikke er utpekt pé politisk
grunnlag.

Den forste er, slik vi har pekt p& ovenfor, hovedsakelig partistyrt. Denne modellen
anvendes der politisk utpekte styremedlemmer er det vanlige. Vervene klassifiseres
i henhold til hvor attraktive de er og hvor stort ansvar de oppfattes 4 innebere.
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Fordelingen av dem skjer s i henhold til partienes mandatstyrke i kommunestyret. En
informant sier det slik:

«Styrene settes i stor grad sammen etter de samme prinsippene som @vrige
utvalg»

Partiene er selv ansvarlige for 4 foresld enkeltkandidater, og det pekes i noen tilfeller
pd at de henter inn kandidater fra de hovedutvalgene eller komitéene som tematisk
ligger nzrmest det aktuelle selskapets virksomhet. I noen kommuner nevnes det at den
endelige innstillingen om fordeling av verv foretas av en valgkomité. Men fordelingen
mellom partiene er like fullt avgjort av mandatfordelingen, og det er partiene som
nominerer kandidatene til valgkomitéen. Valgkomitéen har siledes ingen selvstendig
rolle i rekrutteringen av styremedlemmer. Blant vire undersokelseskommuner er
partimodellen dominerende i Bergen,'" Stavanger og Sandnes.

En annen modell er den ridmannsstyrte. Her er det ridmannen som foreslér
kandidater, i noen tilfeller i samrdd med selskapets daglige leder. Denne modellen
anvendes der det partipolitiske innslaget i rekrutteringen er mindre fremtredende.
Som vi har sett, er det i sperreundersekelsen fi respondenter som oppfatter rekrut-
teringen som ridmannsstyret, men i intervjuene er det flere informanter som fremhever
ridmannens ngkkelposisjon. Selv om det er ridmannen som foreslar, er det kommune-
styret som vedtar. Blant vire undersokelseskommuner synes ridmannsmodellen 4 vere
fremtredende i Drammen, men vi ser ogsd innslag av denne modellen i Fjell.

En tredje modell er én der valgkomitéen er den aktive part i rekrutteringen. Valgko-
mitéen bestdr av partienes gruppeleder, si for sd vidt kan ogsd denne typen prosess
sies 4 vere partistyrt. Men siden denne modellen serlig anvendes der det i liten grad
utpekes folkevalgte til selskapsstyrene, blir rekrutteringen av styremedlemmer frikoblet
fra den fordelingsrettferdigheten som karakteriserer den tradisjonelle konstitueringen
i de kommunalpolitiske organene. Flere informanter nevner at det opprettes felles
valgkomitéer for heleide kommunale aksjeselskap, mens det opprettes separate valgko-
mitéer for selskaper med blandet eierskap eller interkommunale selskaper. Det er serlig
informantene i Lier som peker pd denne fremgangsmaten.

Lett eller vanskelig i rekruttere?

Rekrutteringsprosesser kan vere svert ulike avhengig av tilgangen pa kandidater. I
rekrutteringen av kandidater til norske kommunestyrevalg har for eksempel partiene
fungert som innpiskere i like stor grad som utvelgere (Ringkjob og Aars 2007: 339).
Partiene opplever ingen konkurranse om & bli nominert til listene, og de opplever
ofte 4 mitte ta til takke med kandidater som ikke oppfyller kravene de stiller til gode
kandidater. Imidlertid ser det ikke ut til at rekrutteringen til selskapsstyrene preges av
de samme rekrutteringsvanskene.

Det gjennomgdende inntrykket fra informantintervjuene er at utvelgerne ikke har

11 I Bergen er det formelt byradet som utpeker styremedlemmene, men denne myndigheten er delegert
tl bystyret ved en valgkomité.
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problemer med & finne kandidater til vervene som styremedlemmer i kommunale
selskap. Vervene oppfattes hovedsakelig som attraktive, og mange signaliserer at de
onsker 4 fortsette. Med andre ord har eierne et noenlunde bredt tilfang av potensielle
styremedlemmer. Utskiftning av styremedlemmer kan dermed bli et effektivt styrings-
virkemiddel (jf kapittel 3). Dersom styremedlemmene hovedsakelig skiftes ut ved
frivillig avgang, svekkes den styringsmuligheten som ligger i & kunne endre styresam-
mensetningen.

Riktignok er det ikke like lett & rekruttere til alle styrer. For eksempel peker enkelte
informanter pd at det er mindre attraktivt 4 sitte i styret for et selskap som sliter med
gkonomien eller driften enn & sitte i styret for et veldrevet og ekonomisk vellykket
selskap. Enkelte fremhever ogsa styrehonorarene som en viktig rsak til at det er attrak-
tivt & pdta seg styreverv. Men andre peker pd at styrehonorarene ofte er beskjedne i
forhold til det ansvaret og den arbeidsbyrden som et styreverv inneberer, i alle fall for
den som sitter som styreleder. Som vi skal se nedenfor, er det noen som innehar s&
mange styreverv at summen av styrehonorarer blir betydelig, men vare informanter
hevder at andre incentiver kan vere vel s viktige. Noen peker pd at en del styreverv kan
vere prestisjefylte. En del selskaper har godt omdemme og forvalter viktige materielle
og/eller symbolske verdier for kommunen. En styreleder sier det for eksempel slik:

«Jeg er fodt her, jeg er oppvokst her og har bodd her hele mitt liv, s jeg er veldig
patriot til byen min. Og jeg synes det har vert veldig moro & fi lov til 4 vere med
pd 4 ha en liten hand borti det 4 forme byen min til noe positivt.»

Andre igjen kan vare opptatt av godene som felger med styrevervet utenom honoraret.
For eksempel nevner enkelte at styrevervet kan innebare at man fir vare med pd noen
spennende reiser. Det nevnes ogsé at det er attraktivt 4 sitte i styret for kinoselskapet
fordi man fir gratis partoutkort, men ogsé slik en av vire informanter formulerer

det:

«Det er nesten slik at glamouren fra stjernene smitter litt over pa styret.»

I noen intervjuer fremkommer det at det ikke er uvanlig med «gjenbruk» av styremed-
lemmer. Enkelte blir styregrossister. Dette kan skyldes at det i noen tilfeller er vanskelig
4 finne gode kandidater, men det kan ogsé skyldes at noen oppfattes som serlig attrak-
tive 4 fA med i et styre. For eksempel registrerer vi at en del ordferere innehar mange
styreverv. At samme person engasjeres i flere styreverv har blitt kritisert, dels fordi det
ventelig reduserer styremedlemmenes mulighet til 4 vie oppmerksomhet til hvert enkelt
selskap. I tillegg er det blitt hevdet at mange styreverv gir storre fare for sammenblan-
ding av roller, noe vi skal komme tilbake til senere. I enkelte kommuner har i tillegg
storrelsen pa de sammenlagte styrehonorarene for enkelte politikere blitt kritisert. Ikke
minst gjelder dette Stavanger og Sandnes, der ordfererne i 2006 innehadde henholdsvis
21 og 27 styreverv, med samlede honorar pd henholdsvis 350-400.000 og 218.000
kroner." For heltidspolitikerne er honorarer fra de ordinere kommunale vervene

12 Opplysningene er hentet fra Aftenbladet.no 27. november 2006.
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innarbeidet i deres lonn, men styrehonorarer fra selskapene kommer i tillegg til vanlig
lonn. Det bidrar til 4 gjore vervene attraktive for toppsjiktet av politikere.

Sperreskjemaundersgkelsen til styrerepresentantene bekrefter at en del er svert
aktive. Gjennomsnittlig oppgir de spurte at de pa intervjutidspunktet innehar ca.
4,5 styreverv, men det varierer fra 1 til 30. Styremedlemmene ble ogsd spurt om &
ansld hvor mange verv de hadde hatt tidligere, og her var gjennomsnittet 9,4. To av
respondentene anslo her at de i tidens lop hadde innehatt ca. 100 verv i selskapsstyrer.
Tallene viser tydelig at noen patar seg betydelige arbeidsoppgaver, og samtidig betyr
det at vi nok finner mange gjengangere i selskapsstyrene.

Hvorvidt rekruttering av styremedlemmer er et effektivt styringsvirkemiddel overfor
selskapene, avgjores ikke bare av tilgangen til nye og gode styrekandidater. Det er
ogsé avgjerende om kommunene som eiere er villige til 4 ta virkemiddelet i bruk. I
kapittel 3 observerte vi at 24 % av de spurte oppfattet det & kaste styre eller styreleder
som en styringsstrategi som kommunene faktisk tar i bruk. Noen argumenterer for at
kommunestyrerepresentantene vil ha vanskeligere for 4 kaste styrer der det sitter politi-
kere, og da kanskje serlig ledende politikere. En informant fra Drammen opplever
at kommunen er «rd» ndr det gjelder & bytte ut styremedlemmer, men noe lignende
nevnes ikke av andre informanter. Ettersom det i Drammen s4 4 si ikke er névarende
folkevalgte i selskapsstyrene, kan dette styrke argumentet om at styrer med politikere
er vanskeligere & kaste.

Aleialt later det til at rekrutteringen til kommunale selskapsstyrer ikke er karakteri-
sert av de samme rekrutteringsproblemene som kommunepolitikken. Stort sett beretter
informantene i vire intervjuer om at det er attraktivt & inneha styreverv. Gjennomgg-
ende er de materielle belonningene relativt beskjedne, men dersom man innehar mange
verv, og det er det mange som gjor, kan styrearbeidet gi en betydelig ekstra inntekt.

Roller og dobbeltroller

Styrene i kommunale selskaper forvalter store verdier pd vegne av det offentlige, men de
er ikke folkevalgte. De er for en stor del utpekt av kommunene, og mange av styremed-
lemmene er aktive folkevalgte eller partipolitikere. N&r kommunene etablerer selskaper,
svekker de, i alle fall formelt sett, forbindelsen mellom velgerne og den politikken
som utformes innenfor et politikkomrdde. Det blir derfor viktig 4 utforske hvordan
styremedlemmene ivaretar det ansvaret de er gitt. Mens vi i avsnittet om rekruttering
var opptatt av veien inn til styrerommene, skal vi nd se neermere p& hvordan styremed-
lemmene ser pd sin rolle nér de er utpekt.

Undersgkelsen av roller skal ha to inntak. For det forste skal vi undersoke selskaps-
styrenes ulike roller med utgangspunke i en klassifikasjon av ulike relasjoner styrene
kan ha til omgivelsene. Serlig viktige elementer i denne forbindelsen er eier, selska-
pets administrasjon og viktige interessegrupper i samfunnet for gvrig. For det andre
underseker vi rolleforventninger og —fortolkninger hos styremedlemmene. Her ser vi bide
pa de kommunale folkevalgtes oppfatninger av hvordan styremedlemmene ber skjotte
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sine verv og styremedlemmenes egne normer for hva styrearbeidet bor vere. Videre
skal vi se pa hva bade lokalpolitikere og styremedlemmer mener er viktig 4 ta hensyn
til for styrerepresentanter i kommunale selskap. For det tredje skal vi spesifikt ta opp
spersmilet om kommunevalgte styremedlemmer undersgke kommunenes praksis nar
det gjelder det & ha politikere i styrene.

Et viktig sertrekk ved offentlig eide selskaper er at de ivaretar mange og til dels
motstridende hensyn. Offentlig selskapsdannelse er ofte begrunnet ut fra at en ensker
4 fristille deler av virksomheten i forhold til den offentlige forvaltningen. Som sagt
innledningsvis soker en siledes 4 ta i bruk organisasjonslesninger som primeart er
utviklet for privat sektor innenfor et ansvarsomrade som er offentlig. Men det er likevel
noen grunner til at virksomheten ikke blir fullt ut privatisert. Selv selskaper som har
et sterkt forretningsmessig element forventes & utvise det som ofte kalles «<samfunns-
ansvar». Kanskje det nettopp er dette samfunnsansvaret som er en av grunnene til at
lokalpolitikerne oppfatter det kommunale eierskapet som viktig.

Hva som ligger i samfunnsansvaret, kan vere uklart, men det betyr i alle fall at
inntjeningsmotivet i enkelte tilfeller m3 settes til side. For en del selskaper er nok
begrensningene pa profitthensynet relativt klart definerte: Man vet hvilke grenser
man ikke skal trd over. For andre selskaper vil disse grensene vere notorisk uklare,
og fordi de kan gjores til gjenstand for politisk konflikt, kan de ogsd endre seg
over tid. I en rapport om «Samfunnsansvarlig kommunal forretningsdrift» slar
Econ Analyse (2004) fast at samfunnsansvar generelt dreier seg om at selskaper
har et ansvar som er videre enn profittmaksimeringshensynet tilsier. Ved siden av
okonomiske hensyn ma selskaper ta hensyn til de miljomessige og sosiale konsekven-
sene av sin virksomhet. Sosiale konsekvenser kan for eksempel innbefatte virknin-
ger pé arbeidsplasser i et lokalsamfunn eller for den saks skyld den kjennsmessige
sammensetningen av selskapsstyret. Regjeringens eierskapsmelding (St.meld. nr. 13,
2006-2007) peker pd en del fakeorer i tillegg til de som er nevnt i Econs rapport.
Det at selskapet opererer innenfor et sett allment aksepterte etiske standarder er
én slik faktor. Lennspolitikken nevnes som et annet uttrykk for samfunnsansvar i
offentlig eide selskaper. Et siste forhold som trekkes frem i regjeringens eierskaps-
melding er selskapets omdemme. Koblingen til samfunnsansvaret er i dette tilfellet
mer indirekte, ettersom det antas at omdemme utgjor en pkonomisk risikofaktor:
I den grad ivaretakelsen av samfunnsansvar kan styrke selskapets omdgmme, er det
regningssvarende & ta slike hensyn.

Det sékalte «Statseierskapsutvalget» pekte pd at offentlig eide selskaper ofte har
innebygde milkonflikter ettersom det statlige eierskapet «... i mange tilfeller tjener
til & realisere andre politisk satte mal for samfunnsutviklingen enn bedriftsekono-
misk verdimaksimering. Dette ma imidlertid ikke vere til hinder for at staten klart
tilkjennegir méalene.» (NOU 2004: 7, s. 16). Utvalget erkjenner med andre ord at
offentlig eierskap svart ofte impliserer spenninger mellom forskjellige hensyn. Samtidig
argumenterer de for at klargjoring av mél er en viktig oppgave for staten som eier. En
rimelig tolkning av dette er at offentlige eiere ma klargjore hvordan ulike mal stér i
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relasjon til hverandre. Klargjoring av mél kan med andre ord ikke frita styremedlem-
mene for den avklaringen de selv ma gjore mellom ulike krav til deres egne roller.

P& denne bakgrunnen er det trolig riktig & si at offentlig eide selskaper opererer
i et mer komplekst handlingsmilje enn privat eide selskaper. Denne kompleksiteten
har implikasjoner for miten styrene i offentlige selskaper fungerer pa. Styremedlem-
menes rolleutforming kan betraktes som potensielt mangfoldig ettersom hensynene
er mange. Et funn som kanskje peker i en annen retning er at offentlige eiere ofte har
liten kunnskap om eller vier lite oppmerksomhet til sine selskap, som vi diskuterte ogsa
i kapittel 3. Gjertsen og Martinussen (2006: 76) konkluderer i sin studie «Styring og
kontroll av kommunale selskaper og foretak» med at eierstyring er viet forholdsvis liten
interesse hos kommuner som velger 4 etablere selskap pa omrider som tidligere har
vert underordnet tradisjonell kommunal styring. Denne observasjonen indikerer at
det ytre presset pé offentlige selskapsstyrer er mindre enn debatten om samfunnsansvar
skulle tilsi. Dette er ogsd i trdd med det vi viste i kapittel 3, men vir tolkning var ikke
mangel pa politisk interesse, men at kommunen hadde hoy tillit til selskapene og
selskapsstyrene. De evner 4 styre seg selv. Disse motstridende tendensene understreker
uansett behovet for empirisk forskning om rolleutforming og rollekonflikter blant
styremedlemmer i offentlig eide selskaper.

Ulike roller for selskapsstyret

Styret i et privat eller offentlig eiet selskap skal, slik navnet antyder, styre virksomheten
i selskapet. Men, som vi allerede har vist, kan styringsaktiviteten ha ulik innretning
og ulikt omfang. Det er vanlig 4 skille mellom ledelsesoppgaver pd den ene siden
og kontrolloppgaver pi den andre siden. Ogsa aksjeloven opererer med en distink-
sjon mellom ledelse og kontroll. Ledelsesfunksjonene dreier seg om organisering av
virksomheten, & fastsette planer, budsjetter og generelle retningslinjer for selskapets
virksomhet. Kontrolloppgavene dreier seg om at «Styret skal holde seg orientert
om selskapets gkonomiske stilling og plikter & pase at dets virksomhet, regnskap og
formuesforvaltning er gjenstand for betryggende kontroll» (Aksjeloven § 6-12). 1
tillegg er styret ansvarlig for & fore tilsyn med den daglige ledelsen og virksomhe-
ten for gvrig (Aksjeloven § 6-13). Alle selskapsstyrer vil til en viss grad ivareta begge
typer av oppgaver, men vektleggingen vil i praksis vare forskjellig. Det dpner for at
styrenes og styremedlemmenes rolleutforming kan variere. Ikke minst vil dette gjelde
for medlemmer av styrer i offentlige selskaper.

Reve (1993: 26ff) skiller mellom tre ulike roller for selskapsstyrer. Han antar at
klassifikasjonen vil vare relevant for bide privat og offentlig eide selskaper.

I den forste rollen betraktes styret som overste styringsorgan. Denne modellen
forutsetter en klar arbeidsdeling mellom eierskap og ledelse. Selskapets eier har gjennom
vedtekter og eierstrategi gitt vide fullmakter til styret. Foruten gjennom vedtekter skjer
eierstyring gjennom generalforsamling eller tilsvarende. Utvelgelse av styremedlemmer
er ogsd en form for eierstyringsstrategi, men det primere formalet med sammensetnin-
gen av styret er & samle den best mulige kompetansen innenfor det feltet der selskapet
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har sin virksomhet. Relasjonen mellom styret og den daglige ledelsen er preget av at
styret gir tydelige styringssignaler, men ikke involverer seg i den daglige driften av
selskapet. Vi kjenner igjen «svak styringy fra analysene av kommunenes forhold til
selskapene i kapittel 3.

I den andre rollen karakteriseres styret som et gverste formalorgan. Innenfor en slik
modell fungerer ikke styret som et aktivt og reelt styrende organ. I realiteten er det den
daglige ledelsen som styrer selskapets virksomhet. En annen mulighet er at det er den
politiske eller administrative ledelsen i kommunen som utever den reelle styringen over
selskapet. Styrets rolle er i hovedsak symbolsk. Selskapet skal formelt sett ha et styre, og
styret godkjenner vedtak som i realiteten er fattet enten av cier eller av daglig ledelse.
Nir styrets posisjon blir mindre viktig, legges det gjerne mindre veke pd & rekruttere
dyktige og velegnede styremedlemmer. I perioder der det oppstar konflike rundt driften
av selskapet kan det vere et problem at styret har hatt en passiv rolle. Dette er i trdd
med det som er omtalt som «fravar av styringy i kapittel 3, men her forstdtt som at
styret er fraverende.'

I den tredje rollen beskrives styret som et gverste interessentorgan. Styrets viktigste
funksjon blir i dette tilfellet & vere en politisk arena der representanter for ulike
interesser kan motes og drefte synspunkter, eventuelt oppna enighet eller avklare hvor
konfliktlinjene gir. Det klare skillet mellom eierskap og ledelse er i denne modellen
opplest ettersom interne stridigheter om malet for eierskapet utspiller seg innad i
styret. Styrets autonomi er ogsd begrenset av at styremedlemmene i stor utstrekning
opptrer med mer eller mindre bundet mandat.'

Hva sier virt materiale om styrets rolle? Her har vi muligheter til & kombinere
sporreskjemadata med kvalitative intervjudata. Vi skal ta utgangspunkt i et sporsmal
som ble stilt til styremedlemmene i sporreskjemaundersekelsen. Respondentene er
bedt om 4 ta stilling til fire ulike utsagn som sier noe om styrets rolle. Resultatet er
presentert i tabell 4.3.

Tabell 4.3:  Styremedlemmenes holdninger til utsagn om styrets rolle. Prosentandel som
har svart helt eller ganske enig (5 og 6 pd 6-leddet skala)

Styret fungerer som et team av personer med ulik 81
kompetanse

Styret er faglig godt kompetent 73
Styret fglger eiernes signaler 72
Styret fungerer som en politisk arena 7
Gjennomsnittlig N (=100 %) 196

Styrets arbeid: Hvor enig eller uenig er du i folgende pastander pa en skala fra 1 til 6 (hvor 1 er helt uenig
og 6 er helt enig)?

13 Fra et juridisk synspunkt er dette en sveert problematisk styrerolle. Styret vil uansett sitte med det
gverste ledelsesansvaret og risikerer dermed okonomisk ansvar om fravaret av styring er uforsvarlig.
Eierne har ikke samme styringsansvar og dermed ikke samme risiko for gkonomisk ansvar.

14 Her er det viktig 4 presisere om at mandatet eventuelt er bundet i politisk forstand. En eier kan ikke
gi et styremedlem et rettslig bindende mandat.
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Tabell 4.3 viser at styrerepresentantene i all hovedsak gir sin tilslutning til tre av de fire
utsagnene som er presentert. Det klareste signalet som fremkommer av tabell 4.3 er
at respondentene ikke oppfatter styrene som politiske arenaer. Kun 7 % av de spurte
sier seg enig i denne pastanden. Trekker vi linjene tilbake til Reves drefting av ulike
roller for selskapsstyrer, ser vi at respondentene gir liten stotte til at styrene er det han
kaller for det overste interessentorgan. Det synes altsd ikke som om partipolitikken
inntar styrerommene til tross for at rekrutteringen, slik vi har sett, er tett integrert i
den partistyrte kommunale konstitueringsprosessen.

Et like klart budskap fra tabellen ovenfor er at kompetanse oppfattes & vere et
viktig kjennetegn ved styrene. De to utsagnene om at styret fungerer som et team
med komplementer kompetanse og at det er faglig kompetent er sterke korrelert
(.63***). Det vil si at de langt pa vei méler det samme. Vektleggingen av kunnskap og
kompetanse kan tolkes som et uttrykk for at styrene nyter en viss faglig basert uavhen-
gighet fra eierne: Det kreves en viss selvstendighet for at en skal kunne nyttiggjore seg
fagkunnskap. Et slikt resultat kan tolkes som en viss stotte til det at styret faktisk er
det overste styringsorganet, slik Reve beskriver det. Den faglige kompetansen er viktig
for et selvstendig styre. Vir undersgkelse synes 4 gi klarere stotte for betydningen av
faglig kompetanse som rekrutteringskriterium enn Gjertsen og Martinussens underse-
kelse av kommunale selskap i seks kommuner. De finner at 19 % av respondentene'
oppfatter at kompetanse og erfaring med styrearbeid vektlegges i stor eller svart stor
grad (Gjertsen og Martinussen 2006: 54).

Samtidig ser vi at ogsd utsagnet om at styret folger eiernes signaler fir stor tilslut-
ning. En mulig tolkning av et slikt resultat er at mange styrer fungerer som det Reve
kaller et gverste formalorgan. I disse tilfellene ligger ikke den reelle styringen i selskaps-
styret, ei heller hos den daglige ledelsen, men hos eieren, altsd i hovedsak kommunen.
Men en mer plausibel tolkning av dette utsagnet er at de signalene som gis av eier
betraktes som styrende for virksomheten. I et slikt perspektiv blir det ikke nedvendigvis
noen motsetning mellom eierorientering og selskapsorientering. Eier gir styringssigna-
ler gjennom vedtekter, generalforsamling og styreutnevnelser, eventuelt ogsé gjennom
eiermeldinger. Men disse styringsformene inneberer ikke at eier direkte involverer seg
i driften av selskapet.

Dette utsagnet er korrelert med de to kompetanseutsagnene (henholdsvis .2
og .33***), men ikke like sterkt som de to utsagnene er korrelert med hverandre.
Med andre ord er de i hovedsak ikke de samme personene, de som legger veke pé
kompetanse og de som legger vekt pa eierstyring. Eierstyringshensynet stir med andre
ord sentralt samtidig som mange onsker uavhengighet fra eier. Her ser vi en mulig
spenning innebygget i selskapsstyrene. I alle fall later det til at mange styremedlem-
mer er oppmerksomme pd det de oppfatter 4 vere grensene for eiers involvering i
selskapet.

Dersom vi bryter ned materialet pd de ulike selskapstypene som styremedlem-

6***

15 Gjertsen og Martinussens undersgkelse omfatter bide kommunestyrerepresentanter, styreledere,
rddmenn, kontrollutvalgsledere og andre administrative ledere i kommunene (2006: 27).
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mene representerer, finner vi en viss variasjon. Styremedlemmene fra de kommunale
foretakene legger gjennomgéiende noe mindre vekt pa kompetanseaspektet og den
faglige uavhengigheten til styrene enn de styremedlemmene som sitter i henholdsvis
aksjeselskap eller interkommunale selskap. Det er ikke overraskende ettersom KFene i
storre grad enn de to andre selskapstypene er en del av den kommunale organisasjonen
og, i den grad det er behov for spesiell kompetanse, har de tilgang pa denne gjennom
kommunen. AS og IKS er i storre grad avhengige av selv 4 disponere den ngdvendige
kompetansen.

Det er kanskje noe mer overraskende at styremedlemmene i IKS er mest opptatt
av relasjonen til eier og 4 folge eiers signaler. 84 % av IKS-styremedlemmene er enige
i dette utsagnet, mens det gjelder henholdsvis 69 % for AS og 64 % for KE Ettersom
KFene er organisert tettere opp til eier, ville det ikke veert urimelig 4 anta at deres
styremedlemmer var mest opptatt av & folge eiers signaler. Vi kan trolig trekke to
slutninger pa basis av disse tallene. For det forste er resultatet hva angir KFene et
uttrykk for at den neare eierrelasjonen sa & si er bygget inn i organisasjonsformen. Det
er med andre ord ikke ngdvendig & kontinuerlig tematisere eierrelasjonen. Nér det
gjelder IKSene, er eierrelasjonene vanligvis mer komplekse enn béde for KF og for AS.
Nir styremedlemmene si klart blir representanter for ulike kommuner, vil styremeo-
tene kunne fi karakter av forhandlinger og tautrekking mellom de ulike kommunenes
styrerepresentanter. P4 denne maten vil eierrelasjonene bli gjenstand for kontinuerlig
oppmerksomhet. Det samme vil selvsagt ogsd kunne vere tilfelle for AS som organise-
rer samarbeid mellom flere kommuner.

Hva forteller si de kvalitative intervjuene om styrets rolle? Det er ganske stor
variasjon i de svarene vi har fitt p& dette sporsmalet, men et flertall av informantene
synes 4 vektlegge eiers styringssignaler som sentrale for styrets arbeid. «Styret er til for
eieren,» slir en av dem fast. En annen sier det slik: «Sliss aldri mot eieren din!» Men
det presiseres av flere informanter at eierrelasjonen er formalisert gjennom vedtekter
og elerstrategier:

«Styrets viktigste oppgave er & pése at bedriften ledes i henhold til de retningslinjer
og strategier som bystyret har bestemt, innenfor de skonomiske rammene som er
budsjettert.»

Andre opplever at det ikke er noen konflikt mellom eierstyring og styring basert pa
behov definert av selskapsledelsen. Vedtektene utgjor en formell ramme om styrets
virtksomhet, men rammene er sipass vide at de i realiteten legger fi begrensninger pa
styrets virksomhet:

«Det er jo det som er oppgavene etter vedtekter, men utover det har jeg jo stor
frihet. Jeg er ikke stramt styrt for & si det slik.»

Men noen informanter fremhever motsetningen mellom det & vaere eiers organ og det
& veere selskapets organ. Det klareste uttrykket for en slik holdning finner vi i dette
sitatet:
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«Styret skal vere selskapets organ og ikke eierens.»

Her pekes det pd en klar motsetning mellom ciers og selskapets gnsker. Ogs& andre
informanter hevder et behov for & skape distanse til eier dersom selskapet skal kunne
drives godt:

«Det som er viktig for oss er fokus pa en god organisasjon. Vi ma fi organisasjonen
til & sette seg, og da kan vi ikke tenke kommunalt, men tenke selskap.»

En annen dimensjon som varierer, er synet pa hvor aktivt styret skal vere. Noen
skisserer et omfattende sett av oppgaver som styret skal ta seg av. Andre ser pa styrets
funksjon som svert begrenset. De to folgende sitatene illustrerer bredden i svarene pa
dette punktet. Det forste sitatet impliserer at styret folger driften av selskapet pd nert
hold, mens det siste antyder en modell der styret har en formalrolle, og det meste av
ansvaret for selskapet er delegert til daglig leder og administrasjonen:

«Det er tre ting: Det ene er strategi, prove & tenke fremover: Hva ma en gjore for &
sikre at driften trives og blomstrer i fremtiden. Det andre er kontrollfunksjon: Se
at driften er fornuftig og at systemer og orden er pa plass. Det siste som er viktig er
d vaere en diskusjonspartner og trener og inspirator for administrasjonen, at de skal
ha noen som de kan ta opp ting med og diskutert ting med og tatt beslutninger
og pekt ut retning.»

«Styrets viktigste oppgave er 4 ansette daglig leder.»

En annen observasjon er at det er svert fi som ser pa styret som en politisk arena eller,
som Reve betegner det, et overste interessentorgan. P4 direkte spersmal om dette sier
en av informantene at han ser en fare for at lokalpolitiske konfliktlinjer kan komme til
& dominere styret, men han har ikke opplevd at det har skjedd. Enkelte informanter er
imidlertid opptatt av at deres selskap skal vaere orientert mot innbyggerne, men det synes
ikke & bety at motsetninger mellom ulike gruppers syn slar inn i styret.

Oppsummert viser denne analysen av styrets rolle at mange informanter er opptatt
av eiers signaler og den betydningen disse har for styrets virksomhet. Dette fremkom-
mer bade i sporreskjemaundersokelsen og i de kvalitative intervjuene. P& den ene siden
finner vi en erkjennelse av at eiers signaler mé vare viktige for selskapets virksomhet.
Det innebearer ikke ngdvendigyvis at eier etter deres mening involverer seg for mye i
driften av selskapet. P4 en annen side er det en del som er opptatt av & markere styrets
uavhengighet i forhold til eier. Hvorvidt dette oppleves som konfliktfylt for det enkelte
styre eller styremedlem, varierer. Noen ser et behov for aktivt 4 skape distanse til eier,
mens andre opplever at eierstyring innebarer vide rammer. Det er rimelig & anta at
konkrete konfliktsaker vil sette prinsippene pa prove, slik vi har vist i kapittel 3 om
styring av kommunale selskap.
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Styremedlemmenes rollefortolkninger

De tre modellene for szyrer — som everste styringsorgan, formalorgan eller interessentorgan
— gir ogsé forskjellig rom for styremedlemmene til & utforme sine roller. Vért utgangspunke
er at alle styremedlemmer, uansett bakgrunn eller type kompetanse, har en viss grad av
frihet ¢l & utforme sin egen rolle som deltaker i et selskapsstyre. Kravene vil variere over
tid, men i tillegg vil vi anta at de fleste selskapsstyrer vil ha fordel av en viss komplemen-
taritet i sammensetningen av styremedlemmer. Det vil si at styret settes sammen slik at
en dekker inn ulike kunnskapsomréder.

Tore Grenlie (1993: 124ff) har vist at rollen for medlemmer av statseide selskaper
har variert over tid, men at det ogsa er klare innslag av kontinuitet. I det minste kan
man si at noen rollefortolkninger later til 4 vende tilbake selv om de i perioder stir
svakere. Han understreker samtidig at én rolle sjelden vil fortrenge de andre helt, det
vil snarere veere tale om «tyngdepunktforskyvninger». Ser vi rollene i sammenheng pa
ett tidspunkt, er det ikke urimelig & anta at de fleste selskapsstyrer vil romme kombina-
sjoner av disse ulike rollene, altsd en viss grad av komplementaritet. Kanskje kan det
veere slik at én tydelig rollefigur innenfor et selskapsstyre kan stimulere fremveksten av
sin egen motvekt: Dersom én i styret legger stor vekt pa de strengt faglige vurderingene
i sitt styrearbeid, kan det tenkes at andre opplever det som nedvendig & understreke
betydningen av politisk-strategiske forhold.

Gronlies rolletyper er forst og fremst tilpasset statlige industriselskaper, altsa offentlig
forretningsdrift, men vi mener likevel noen av disse rollefortolkningene kan tilpasses
slik at de kan anvendes generelt pA kommunale selskaper. Han identifiserer i alt syv
ulike roller: 1) Forretningsmannsrollen, 2) bedriftsforsvarer- eller lobbyistrollen, 3)
representantrollen, 4) forvalterrollen, 5) kontrollgrrollen, 6) industripolitikerrollen og
7) opprydderrollen. Vi vil serlig oppholde oss ved de fire forste.

Forretningsmannsrollen innebarer en betoning av bedriftsekonomisk lennsomhet
som et styrende prinsipp og relativ uavhengighet av politiske styringssignaler. Det er
denne rolletypen som etterlyses ndr det i debattene om offentlig eide selskaper ropes
pa «profesjonelle» styrer. Den kompetansen som ettersporres er den strengt faglige
kunnskapen knyttet til selskapets virksomhet.

Bedyifisforsvarer- eller lobbyistrollen er innrettet mot selskapets eier. A styrke selska-
pets posisjon innenfor dets virkefelt er denne rolleinnehaverens hovedformal. I stedet
for & seke storst mulig autonomi fra eiersiden, er ressursavhengigheten av eier selve
utgangspunktet for denne rollefortolkningen. Bedriftsforsvareren eller lobbyisten sgker
4 pleie tette kontakter med eier ut fra gnsket om 4 skaffe ressurser til selskapet. Hun
eller han fungerer som en formidler mellom selskap og eier.

Representantrollen betoner forst og fremst forbindelsen til bestemte interesser eller
sosiale grupper. Ut fra et slikt perspektiv oppfattes selskapets virksomhet & ha en
storre samfunnsmessig betydning, og det er derfor viktig at ulike sosiale grupper fir
innflytelse over driften av selskapet. Styret blir, i trdd med Reves kategorisering av
styrene, et gverste interessentorgan eller en arena for forhandling og koalisjonsbyg-
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ging mellom ulike interesser. Styremedlemmene ser seg som representanter for disse
interessene.

Forvalterrollen impliserer en stor grad av identifikasjon mellom rolleinnehaveren og
eier. Styremedlemmenes oppgave i rollen som forvaltere er forst og fremst a virkeliggjore
eiernes mal for selskapet. I de tilfellene der selskapsstyret er dominert av deltakere med
en slik rollefortolkning, er det liten avstand mellom eierskap og lederskap i selskapet.
Men, som vi har vert inne pa tidligere, rolleutformingen vil gjerne foregd i en dynamisk
relasjon mellom de ulike styremedlemmene. Dersom enkelte styremedlemmer inntar
forvalterrollen, kan det vere et svar pa andre styremedlemmers rollefortolkning.

Vi skal i det folgende se nzermere pd hvordan rolleutformingen i kommunale selskap
skjer i praksis. Utgangspunktet vért er de enkelte styremedlemmene, altsd individ-
nivdet. Men til en viss grad kan vi tenke oss at det finnes sammenhenger mellom
enkeltmedlemmenes rolleutforming og hele styrets rolle i relasjon til ulike elementer i
omgivelsene, altsd det vi kan kalle det institusjonelle nivéet.

Rolleutforming i praksis: Forventninger til styremedlemmene

Den empiriske kartleggingen har basis i Grenlies klassifikasjon av rolletyper i statseide
selskaper. Vi vil vente at de samme spenningene gjor seg gjeldende for styremedlemmer
i kommunale som i statlige selskapsstyrer. Rolleutforming er & betrakte som noen svar
pa forventninger fra ulike elementer i omgivelsene. Ettersom forventningene kommer fra
forskjellig hold, er det ikke mulig 4 lose spenningene knyttet til styrerollen en gang for
alle. Men, som sagt, en kan vente en viss variasjon i rolleutforming innenfor ett og samme
styre ettersom det trolig vil foregd en slags arbeidsfordeling mellom medlemmene. De
ulike medlemmene er ogsd rekruttert til styret med ulik bakgrunn. Styremedlemmene vil
derfor ofte oppfatte seg som representanter for bestemte oppfatninger eller grupper og
forventes dermed 4 innta bestemte roller allerede nar de trer inn i styret.

Et viktig sett av forventninger overfor styremedlemmene formes av selskapenes eiere,
det vil (i hovedsak) si kommunestyrene. Derfor har vi valgt 4 vise sammenlignbare data
for kommunestyrerepresentanter og styremedlemmer. De folkevalgtes holdninger kan
betraktes som forventninger til styrerepresentantene eller normer for hvordan de skal
opptre. Data om styremedlemmene selv er mer 4 betrakte som uttrykk for hvordan
styremedlemmene loser de rollekonfliktene de med nedvendighet eksponeres for.

Vi skal anvende to sporsmalsbatteri fra sperreundersgkelsene til henholdsvis
kommunestyrerepresentantene og styremedlemmene. Det forste sporsmalsbatteriet
handler om foretrukne egenskaper ved styremedlemmer i kommunale selskaper.
Spersmalsbatteriet méler hvilke normer styremedlemmene stilles overfor nér de blir
valgt ut til 4 sitte i et kommunalt selskapsstyre. Det andre sporsmélsbatteriet dreier
seg om hvilke hensyn styremedlemmene tar i utevelsen av styrevervet. Spersmalene
gir indikasjoner pd hvordan styremedlemmene i praksis innretter arbeidet sitt og ikke
minst mot hvem de er orientert.

Hvilke egenskaper betraktes s som viktige for styremedlemmer & ha nir de
skal velges til et styreverv? Respondentene, bdde kommunestyrerepresentantene og
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styremedlemmene, ble bedt om 4 angi hvor stor betydning de mente at egenskapene
som er listet opp i tabell 4.4 har 4 si ndr kommunene velger ut styremedlemmer.
Tabellen presenterer kommunestyrerepresentantenes og styremedlemmenes svar i
atskilte kolonner. Det er i tillegg skilt mellom de to gruppene som i sterkest grad
forventes 4 avvike fra hverandre: Kommunestyrerepresentanter uten styreverv pd den
ene siden og styremedlemmer uten lokalpolitisk erfaring pa den andre siden. De kan
betraktes som henholdsvis «rene» lokalpolitikere og «rene» styremedlemmer.

Tabell 4.4: Egenskaper ved styremedlemmer. Prosent.

Egenskap Kommunestyre-representanter Styremedlemmer
Uten Totalt Uten Kommune Totalt
styreverv styreerfaring

Interesse for & sitte i det konkrete styret 57 58 48 51
Faglig kompetanse 50 47 61 60
Erfaring fra styrearbeid 49 49 50 52
Partitilhgrighet 48 44 16 30
Kunnskap om bransjen som selskapet opererer i 42 44 54 51
Politisk erfaring 41 42 10 22
Kignn 40 39 23 35
God kontakt med politisk ledelse i kommunen 39 40 12 20
Generelt bredt kontaktnett 32 35 37 36
God kontakt med administrativ ledelse i kommunen 29 30 17 14
Er kjent for folk flest i kommunen 16 16 7 10
Ingen tilknytning til politisk miljg 11 10 21 16
Alder 8 8 2 3
Ansatt i administrasjonen 8 8 2 3
Gjennomsnittlig N (=100 %) 132 209 100 190

Spersmil: Egenskaper ved styremedlemmer: Angi pa en skala fra 1 til 6 hvor stor betydning felgende
egenskaper har nir kommunen velger ut styremedlemmer (1 er svert liten betydning og 6 er svart
stor betydning).

Tabell 4.4 viser at det er samsvar i holdninger mellom kommunestyrerepresentantene
og styremedlemmene pd viktige punkter. Eierne er pd mange punkter enige med styrene
om hva som er viktige normer for styremedlemmer. Faglig kompetanse, erfaring fra
styrearbeid, interesse for styrevervet og kunnskap om den aktuelle bransjen er egenskaper
som holdes hayt av s& vel folkevalgte som styremedlemmer, men ikke uventet stir disse
verdiene aller hgyest hos styremedlemmene. Samlet sett uttrykker disse egenskapene et
onske om at selskapsstyrene skal besitte den nedvendige sakkunnskapen innenfor selska-
pets virkeomrade, eller det som gjerne kalles «profesjonell kunnskap».

De to gruppene av respondenter er ogsi noenlunde enige om hva som ikke er
viktige egenskaper for styremedlemmer. Det oppfattes ikke som spesielt viktig 4 ha
administrativt ansatte i styrene, ei heller at styrene har en bestemt alderssammenset-
ning. Kjennssammensetningen betraktes som klart viktigere enn alderssammensetnin-
gen.

Ikke overraskende finner vi storst uenighet mellom de to gruppene av respondenter
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ndr vi ser pd vurderingen av de politiske egenskapene. Det er betydelige forskjeller
i vurderingen av hvilken betydning det har at styremedlemmene er partimedlem-
mer, at de har politisk erfaring og at de har god kontakt med den politiske ledelsen i
kommunen. Forskjellene blir saerlig tydelige dersom vi ser pd de to «rene» gruppene;
kommunestyrerepresentanter uten styreverv og styremedlemmer uten lokalpolitisk
erfaring. Sant & si har det ikke si stor betydning om kommunestyrerepresentantene
har styreverv eller ikke, men det er desto mer viktig om styrerepresentantene selv har
hatt erfaring som lokalpolitikere. Styremedlemmer uten lokalpolitisk erfaring vurderer
partimedlemskap, politisk erfaring og kontakt med politisk ledelse som lite viktige
egenskaper. Det er neppe urimelig 4 tolke disse tallene som uttrykk for en motstand
mot for sterke koblinger mellom selskapsstyrene og det politiske miljget i kommunen.
Likevel, det er ikke en veldig stor andel av styremedlemmene som holder det som viktig
at styremedlemmer 7kke har en tilknytning til politisk milje.

Alt i alt ser vi konturene av en grunnleggende konfliktlinje i synet pa oppnevnelse
av styremedlemmer med tilknytning til det politiske miljget i kommunen. Men selv
om motsetningen mellom eierne og selskapsledelsen er til stede, er den kanskje ikke s&
skarp som vi kunne vente. Nér en tredjedel av styremedlemmene holder partitilhorig-
het som en viktig egenskap for et styremedlem, kan dette tolkes som en relativt utbredt
erkjennelse av at selskapene kan ha nytte av forbindelser til partier og politisk ledelse i
kommunene.

Neste sporsmél er om vi ut fra det materialet som er presentert i tabell 4.4 kan
identifisere noen menstre av samvariasjon mellom de ulike kategoriene. Nermere
bestemt er vi interessert i 4 underseke om vi kan gjenfinne noen bredere rollekategorier
av den typen som er utarbeidet av Gronlie. Gronlies rolletyper, slik de er redegjort for
tidligere, kan sies 4 utgjore noen forventninger om innbyrdes sammenhenger mellom
de ulike enkeltkategoriene i tabell 4.4. For & avdekke noen slike innbyrdes sammen-
henger i materialet har vi benyttet faktoranalyse. Vi har gjennomfert separate analyser
for kommunestyrerepresentanter og styremedlemmer. Resultatet for kommunestyre-
representantene er vist i tabell 4.5. Faktorscores som er hoyere enn 0,6 er uthevet i
tabellen.
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Tabell 4.5:  Faktoranalyse. Egenskaper ved styremedlemmer. Sporsmdl til
lokalpolitikerne. (N=201)

Selskap Eier Interessegruppe Parti
Faglig kompetanse 840 -,057 ,037 -,059
Erfaring fra styrearbeid ,831 ,080 -,012 -,015
Kunnskap om bransjen som selskapet opererer i ,822 -,003 ,227 -,009
Interesse for & sitte i det konkrete styret 464 ,351 ,016 ,053
Generelt bredt kontaktnett 497 412 ,468 ,040
God kontakt med politisk ledelse i kommunen -,002 ,839 ,119 ,131
God kontakt med administrativ ledelse i kommunen ,149 ,851 ,193 ,070
Ansatt i administrasjonen -,079 ,409 ,363 ,122
Kjgnn -,031 -,369 ,621 ,322
Alder -,006 ,190 ,657 -007
Ingen tilknytning til politisk miljé ,181 ,289 452 -,341
Er kjent for folk flest i kommunen ,301 ,266 ,516 -,006
Partitilhgrighet - 444 ,2111 ,213 ,658
Politisk erfaring ,256 ,262 -,038 ,806

Extraction Method: Principal Component Analysis. Rotation Method: Varimax with Kaiser Normali-
zation.

Analysen av kommunestyrerepresentantene kan, som vi har papeke tidligere, oppfattes
som uttrykk for eiers rolleforventninger overfor de styrerepresentantene de selv har vart
med & utpeke. Sporsmalet er altsi om vi kan identifisere noen underliggende dimensjoner
av rolleforventninger hos kommunestyrerepresentantene, det vil si eierrepresentantene.

Faktoranalysen gir et resultat som virker noenlunde meningsfylt og noksa klart
beslektet med de rolletypene som Grenlie har identifisert, selv om vi har valgt & bruke
lict andre benevnelser. Analysen, slik den er presentert i tabell 4.5 forklarer 60,3 prosent
av den totale variansen i materialet.

Den forste faktoren uttrykker ganske klart egenskaper som knytter seg til se/skaper.
Her ser vi at faglig kompetanse, erfaring fra styrearbeid og kunnskap om bransjen scorer
hgyt. Det innebzrer at respondenter som legger vekt pa én av disse tre egenskapene ogsa
er tilboyelig til & legge veke pd de to andre. Disse tre kan sies & utgjore en rolletype der
selskapet som autonom enhet stir i fokus. Denne rollefortolkningen minner klart om
Gronlies forretningsmannsrolle. Det er ogsd interessant 4 registrere at det er en negativ
sammenheng mellom de tre uthevede egenskapene og partitilherighet. Respondenter
som er opptatt av selskapsrollen er med andre ord ofte negative til partitilhorighet blant
styremedlemmene. Denne observasjonen illustrerer at denne rollen har som utgangspunkt
at selskapet skal vare selvstendig og ikke avhengig av politiske standpunkt og skifter.

Den andre faktoren samler respondenter som er opptatt av selskapets relasjon til ezer.
Denne rollefortolkningen er med andre ord utadrettet pd en annen méte enn den forste,
men det er en bestemt relasjon som er den sentrale; relasjonen til kommunen som eier.
Prioriterte egenskaper er da god kontakt med bide politisk og administrativ ledelse i
kommunen. Hvorvidt denne rolleinnretningen betyr at styremedlemmene er lojale
overfor eier eller hvorvidt de er instrumentelle pa vegne av selskapet, er usikkert. Det kan
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bety begge deler. Gronlies bedriftsforsvarer- eller lobbyistrolle impliserer at disse rollein-
nehaverne forst og fremst utvikler kontakter mot eiersiden for & kjempe for selskapets
interesser. Men aksess til eier vil trolig métte balanseres med tap av autonomi. Det kan
derfor ogsé tenkes at den andre faktoren fra tabell 4.5 uttrykker en rollefortolkning som
minner om Grenlies forvalterrolle.

Den tredje faktoren uttrykker at orienteringen hos rolleinnehaverne er rettet utover,
men i liten grad mot eierne. I stedet betrakter disse seg som representanter for bestemte
samfunnsgrupper. Styret skal gjenspeile ulike sosiale interesser, og representativitetshensy-
net blir viktig. De ser sdledes pd seg selv som representanter for selskapseksterne interesser,
slik Grenlie ogsa péipekte i beskrivelsen av representantrollen. Selskapsstyre blir en arena
for bryting eller formidling mellom disse interessene.

Den fjerde faktoren ma tolkes som en partipolitikerrolle. Den kan ha visse likhetstrekk
med interessegrupperepresentanten. Men partipolitikerrollen er snarere innrettet mot de
politiske partiene og det lokalpolitiske systemet, enn direkte mot samfunnsmessige interes-
segrupper. I ytterste konsekvens blir styrevervet en forlengelse av de politiske kontrover-
sene som utspiller seg i kommunestyret. En noe mildere fortolkning er at partipolitisk
tilknytning oppfattes som viktig fordi partiene trenger informasjon om hva som foregér
i det aktuelle selskapsstyret. Styremedlemmene betraktes derfor ikke ngdvendigvis som
representanter for partiene i styrene, men partiene har nytte av 4 ha sine folk i styrene
fordi de utgjor en viktig kilde til informasjon om hva som skjer i selskapet. Gronlie har
ikke identifisert en rolle som direkte tilsvarende denne, men partirepresentanten kan, som
vi har sett, betraktes som en type interessegrupperepresentant.

Tabell 4.5 viser at det finnes et relativt klart underliggende menster av rolleforvent-
ninger hos kommunestyrerepresentantene. Finner vi et tilsvarende monster blant styrere-
presentantene selv? Tabell 4.6 viser resultatet av faktoranalysen som er gjennomfert pa det
samme sporsmalsbatteriet som for kommunestyrepolitikerne.
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Tabell 4.6:  Faktoranalyse. Egenskaper ved styremedlemmer. Sporsmdl til

styremedlemmene.

Eier Selskap Parti Interesse-

gruppe?
Er kjent for folk flest i kommunen ,787 ,303 ,176 ,182
Alder ,633 241 ,163 ,520
God kontakt med politisk ledelse i kommunen ,805 ,090 ,321 ,127
God kontakt med administrativ ledelse i kommunen ,855 ,260 ,171 ,057
Generelt bredt kontaktnett 557 ,530 1131 ,262
Ansatt i administrasjonen ,593 ,109 ,367 ,342
Faglig kompetanse ,099 854 ,060 ,151
Erfaring fra styrearbeid ,160 ,812 144 ,212
Kunnskap om bransjen som selskapet opererer i 432 ,648 ,043 ,079
Interesse for & sitte i det konkrete styret ,359 WAVA ,403 ,116
Partitilhgrighet ,239 -,036 875 ,210
Politisk erfaring ,276 ,253 841 ,086
Ingen tilknytning til politisk miljg 247 ,250 ,027 ,770
Kjonn ,085 ,150 427 ,682

Ogsé nér det gjelder styremedlemmene, later det til at faktoranalysen gir et noenlunde
meningsfullt resultat, og den presenterte analysen forklarer s& mye som 72,5 % av den
totale variansen i materialet. Tabell 4.6 viser et resultat som pa viktige punkter har
likhetstrekk med det mensteret vi avdekket blant kommunestyrerepresentantene. Men,
som vi skal se, det er ogsd noen forskjeller.

Eierorienteringen kommer frem i tabell 4.6, som den gjorde i tabell 4.5, men denne
faktoren inkluderer litt flere kategorier enn den gjorde blant kommunestyrerepresen-
tantene. Dessuten synes det vanskelig & koble alder som egenskap til eierorienteringen,
men denne egenskapen lader nesten like hoyt pa en annen faktor; den vi har valgt 4 kalle
interessegruppeorientering. Likevel, selv om den forste faktoren er noe mer generell i dette
materialet enn i politikermaterialet, uttrykker den en forholdsvis klar eierorientering.
Kontakt med politisk og administrativ ledelse er de egenskapene som lader sterkest. I
tillegg ser vi at det 4 vare ansatt i administrasjonen ogsa fir en koeffisient som ligger tett
opptil 0,6.

Selskapsorienteringen kommer til uttrykk pa sé & si samme méte som hos kommune-
politikerne. Her vektlegges den faglige kompetansen, erfaring fra styrearbeid og kunnskap
om den aktuelle bransjen. Dette er de samme egenskapene som lader hoyt i politikerma-
terialet.

Partiorienteringen fremkommer ogsd minst like tydelig blant styremedlemmene som
blant lokalpolitikerne. Partitilhgrighet og politisk erfaring er de to egenskapene som
samvarierer.

Den siste faktoren er imidlertid ikke like klar blant styremedlemmene som blant
lokalpolitikerne. Vi identifiserte her en norm om interessegruppeorientering blant de
folkevalgte. Den er ikke like tydelig blant styremedlemmene. Kjonn er viktig, men i tillegg
ser vi at det 4 ikke ha noen tilknytning til det politiske miljoet lader hoyt pa den fjerde
faktoren. En mulig tolkning av dette resultatet er at det er interesser utenfor kommunen
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som star i fokus for denne rolleorienteringen. Det at alder ogsa lader forholdsvis heyt pa
denne faktoren kan forsterke en slik tolkning, og vi mener at det er rimelig & betrakte den
fjerde faktoren som uttrykk for en orientering mot samfunnsinteresser utenfor de politiske
institusjonene i kommunen.

Hva sier det kvalitative intervjumaterialet om forventninger til styremedlemmene? Vi
stilte sporsmalet om hvilke kvalifikasjoner de oppfattet som viktige & ha for en som sitter
i et selskapsstyre. I likhet med hva vi fant i sperreskjemamaterialet, fremkommer det ogsa
her at kunnskap og kompetanse er stikkord. Men det er ogsi klart at informantene legger
mye forskjellig inn i kompetansebegrepet. Et viktig skille kan trekkes mellom sakkunn-
skap og prosesskunnskap. Sakkunnskapen dreier seg om kjennskap til bestemte fagfel,
mens prosesskunnskapen dreier seg om 4 kjenne til hvordan ulike systemer fungerer, enten
i selskapets omgivelser eller internt i organisasjonen.

En ordferer fremhever for eksempel at selskapsstyrene skal ha ekonomikompetanse,
juridisk kompetanse og bransjekompetanse, altsd typiske eksempler pa formell fagkunn-
skap. I disse tilfellene er selskapsorienteringen den primare. Men samtidig etterlyser
vedkommende neringslivserfaring'® og det som kalles «<kommunal kompetanse», det vil
si personer som kjenner kommunen. Disse to kravene representerer i storre grad proses-
skompetansen. Erfaringen fra neringslivet er viktig for & forstd <hvordan man gjor dev,
og kjennskap til kommunen vil vere nyttig fordi selskapet i stor grad er avhengig av
kommunen som eier: Prosesskompetansen innbefatter derfor ogsi en orientering mot
eier, slik vi fant i sperreskjemamaterialet.

«Det er ogsd viktig 4 ha en kommunal representant som kan lere oss hvordan en
kommune fungerer, det er ganske viktig. Det er viktig & f& med seg her at det &
opptre sammen med kommunen og mot en kommune, det krever litt ferdigheter
og litt kunnskap om hvordan en kommune fungerer.»

I enkelte tilfeller sorger for eksempel en tidligere ridmann for at selskapet har den kunnska-
pen man trenger om kommuneorganisasjonen. Men gnsket om kommunal kompetanse
i styrene reiser i noen andre tilfeller et mulig dilemma for enkelte av kommunene,
narmere bestemt de kommunene som ikke gnsker folkevalgte i selskapsstyrene. Det at
man vil ha kunnskap om kommunen blant styremedlemmene er en erkjennelse av at
kommunepolitikerne kan vzere ressurspersoner for et styre i et kommunalt eid selskap. En
losning for disse kommunene er & bruke forhenvarende folkevalgte. @nsket om 4 unnga
politikere i styrene omfatter med andre ord ikke tidligere kommunestyrerepresentanter.
Denne lgsningen kan ikke veere fullt ut tilfredsstillende. P4 den ene siden reduserer man
problemet med habilitetskonflikter. P4 den andre siden lgser man ikke fullt ut problemet
med at partipolitiske hensyn kan komme til 4 i betydning i styrerommene. Dette
innebearer at forhenvarende politikere potensielt kan bringe partipolitiske konflikter inn
i selskapsstyrene, og i slike tilfeller kan styrene bli bade partipolitiske arenaer, men ogsa
mer generelle arenaer for interessekamp mellom samfunnsgrupper. Et annet argument

16 Itilfeller der selskapene driver neringsvirksomhet, vil det vere vanskelig 4 skille mellom bransjekom-
petanse og nzringslivskompetanse.
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som fores av enkelte informanter er at eier vil ha vanskeligere for & sparke et styre som
bestir av kommunestyrerepresentanter enn et styre som bestdr av personer som ikke
sitter i kommunestyret. Dette problemet er ikke lost ved 4 plassere tidligere folkevalgte
i styrevervene. Partitilknytningen er ikke brutt selv om de aktuelle styrerepresentantene
ikke lenger sitter i kommunestyret.

Enkelte informanter argumenterer for at behovet for sakkunnskap er overdrevet. Det
er i folge vedkommende ikke alltid nedvendig med bransjekompetanse i styret. Samtidig
peker denne informanten pé en avveining mellom kompetanse i styret og kompetanse i
selskapet:

«Samfunnsinnsikt er den viktigste kompetansen. Sa skal man i tillegg sorge for &
kjope juristtjenester der det er behov for det og bemanne organisasjonen slik at en
fir kompetanse.»

Flere informanter snakker ogsd om at det er viktig & fi med i styret personer som har
nettverk og kontakter, gjerne personer som er kjente innenfor selskapets omgivelser.
Nettverk kan utgjere en slags prosesskompetanse vet at man for eksempel kjenner
til hvilke personer som vil vere viktige alliansepartnere. Men det & disponere over et
nettverk kan ogsd vaere en annen type ressurs som ikke kan klassifiseres som kunnskap eller
kompetanse. For eksempel har vi intervjuet daglige ledere for virksomheter der ordferer
har vert styreleder. I de tilfellene kan ordferer gjore bruk av sin innflytelse for & vinne
giennomslag for selskapets interesser.

Flere informanter gir uttrykk for at styrene ikke bare trenger én type kompetanse, men
en bestemt kompetansesammensetning. Styremedlemmene skal utfylle hverandre:

«Det dreier seg om erfaring fra AS, utdannelse, sterke og svake sider, ulike personer,
det vil si representativitet.»

Sitatet ovenfor viser at rekruttering til selskapsstyrer er en vurdering av den totale
styresammensetningen, ikke bare kvalifikasjonene til enkeltmedlemmer. Men i tillegg
illustrerer sitatet at representativitetskriteriet ogsa tillegges vekt. En informant som
representerer opposisjonen i en av vire underspkelseskommuner legger stor vekt pa
at styresammensetningen burde gjenspeile befolkningen. Han ser til og med for seg
at styremedlemmene burde velges av folket i ssmmenheng med kommunevalget. Det
representativitetskriteriet som nevnes spesifikt er kjgnn. Noen av informantene fra
Buskerud refererer her til en liste med potensielle kvinnelige styrerepresentanter som
NHO i Buskerud er ansvarlig for. I tillegg, nar det er tale om IKS eller AS med flere
eierkommuner, ser man det som viktig at alle eierkommuner har styrerepresenta-
sjon:

«Det er viktig med god politisk balanse, alle kommunene m3 vere med.»

En siste innsikt fra denne gjennomgangen av kvalifikasjonskrav til selskapsstyrene er at
kravene kan variere over tid, avhengig av den spesifikke situasjonen selskapet befinner seg
i. Det finnes ikke ett avgrenset sett «riktige» krav til styresammensetning. De er situasjons-
bestemte:
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«Det vil ikke vare hensiktsmessig med et styre som er visjonert og idéskapende
og besatt med reklameguruer hvis bedriften holder pa & gd konkurs. Da trengs det
advokater, gkonomer og revisorer.»

Hovedinntrykket fra de kvalitative intervjuene er at kompetanse oppfattes 4 veere det mest
sentrale kvalifikasjonskravet, og det er siledes samsvar mellom sperreskjemamaterialet og
intervjumaterialet. Imidlertid viser intervjuene at kompetansebegrepet rommer mange
ulike typer kunnskap. Noen er opptatt av sakkunnskap, andre av prosesskunnskap. Videre
ser vi at det er uenighet mellom informantene om hvilken kompetanse styret skal ha
blant sine medlemmer og hvilken kompetanse som skal finnes i selskapets administrasjon,
eventuelt dpnes det for at viktig kunnskap kan leies inn ndr det er behov. En siste observa-
sjon fra intervjumaterialet er av en type som sperreskjemamaterialet er lite egnet ¢l 4 fange
opp. Det dreier seg om at kunnskap og kompetanse er situasjonsbestemte ressurser. I
krisesituasjoner, sier en av vire informanter, er det ikke behov for vyer, da er det praktisk
problemlosningskompetanse som behgves. I tilfeller der selskapets virksomhet politiseres,
kan man tenke seg at det er viktig med styrerepresentanter som kjenner kommunen. P&
den annen side vil mange hevde at det er nettopp denne typen styremedlemmer som er
opphavet til at styresaker politiseres.

Rollekonflikter: Hva og hvem tar styremedlemmene hensyn til?

De rolleanalysene som er presentert s langt dreier seg om normer for hvilke egenskaper
som er viktige for styremedlemmer & ha. Det handler om ballasten styremedlemmene
forventes 4 ta med seg inn i styrevervet. I forlengelsen av denne analysen er det viktig
4 stille sporsmélet om respondentene mener at for eksempel partipolitisk tilknytning
er viktig fordi styremedlemmene skal tale sine respektive partiers interesser. I Tabell 4.7
presenterer vi svarene pa et spersmélsbatteri om hvilke hensyn respondentene mener at
styremedlemmene ber ta i utevelsen av vervet.

Tabell 4.7: Hva skal styremedlemmer legge vekt pd i sin utovelse av vervet? Prosent.

Hensyn Kommunestyrerepresentanter Styremedlemmer
Uten styreverv Totalt Uten kommune- Totalt
styreerfaring

Kommunens interesser 78 72 52 55
Selskapets interesser 64 69 94 95
De ansattes interesser 52 51 50 48
Egen overbevisning 41 40 67 69
Partiets interesser 18 13 1 6
Gjennomsnittlig N (=100 %) 130 212 99 187

Spersmél: Hva kommunevalgte styremedlemmer ber ta hensyn til i utevelsen av vervet. I hvor stor grad
ber kommunevalgte styremedlemmer ta hensyn til folgende forhold nir de tar avgjorelser? Indiker pd en
skala fra 1 til 6 (hvor 1 er i sveert stor grad og 6 i svert liten grad)

Resultatene fra tabell 4.7 er interessante av flere grunner. For det forste observerer vi at
det 4 ta partipolitiske hensyn vurderes som klart minst viktig av de hensynene som er

94



LOKALT FOLKESTYRE AS 4 REKRUTTERING, ROLLER OG DOBBELTROLLER I SELSKAPSSTYRENE

listet opp i tabellen. Som vi ser, er det relativt klare forskjeller mellom kommunestyre-
representantene og styremedlemmene, serlig hvis vi ser pa de «rene» politikerne og de
«rene» styremedlemmene. Likevel er det partipolitiske hensynet vurdert som det minst
viktige innenfor alle gruppene. Dette mi tolkes som uttrykk for at flesteparten mener at
styremedlemmene 7kke ber legge veke pd partipolitiske hensyn i utevelsen av styrever-
vet."” Tidligere har vi observert at en relativt stor andel, mellom 40 og 50 prosent av
kommunestyrerepresentantene, mente at partipolitisk tilknytning var en viktig egenskap
for styremedlemmene. Likevel er det ganske fi som mener at styremedlemmene bor ta
partipolitiske hensyn i utevelsen av vervet. Det gir med andre ord et klart skille mellom
partitilknytning som ballast, pa den ene siden, og det & ta partipolitiske hensyn pd den
andre siden. Det siste vurderes i liten grad som akseptabelt til tross for at partitilknyt-
ning kan vere en viktig kvalifikasjon for styremedlemmer. Trolig er det kontaktene og
kunnskapen som det gir & ha partipolitisk bakgrunn som vurderes som viktig av mange,
og da sarlig av kommunepolitikerne.

Dette resultatet synes & vare konsistent med funnene fra Gjertsen og Martinussens
undersokelse. De finner pa den ene siden at et klart flertall av de spurte er enige i et utsagn
om at politisk tilherighet vektlegges nir kommunestyrerepresentanter trer inn i styreverv.
Men samtidig observerer de at langt feerre mener at de partipolitiske motsetningene faktisk
kommer til uttrykk i styrenes arbeid (Gjertsen og Martinussen 2006: 55ft).

For det andre viser tabell 4.7 noen forholdsvis klare forskjeller mellom eiernes
(kommunepolitikerne) og styrenes (styremedlemmene) synspunkter. Hos de folkevalgte
er det kommunens interesser som er det viktigste hensynet. De vil med andre ord forvente
at styremedlemmene forst og fremst legger vekt pd eiernes interesser nar de treffer sine
beslutninger. Blant styremedlemmene selv er det derimot selskapets interesser som har
forste prioritet. Det er ikke enighet mellom eierne og deres styrer nér det gjelder synspunk-
tet pd hvilke hensyn som er de viktigste & ta for et styremedlem. Vi ser at det har forholds-
vis liten betydning om lokalpolitikerne selv har styreverv eller om styremedlemmene selv
er folkevalgte, forskjellene er store uansett.

Ogsa ndr det gjelder betydningen av 4 folge sin egen overbevisning er det forskjeller
mellom de to gruppene av respondenter. Det at styremedlemmene tillegger egen overbe-
visning storre betydning enn lokalpolitikerne kan tolkes som uttrykk for at de sgker storre
autonomi fra selskapets eiere. Selskapets interesser er det primere hensynet, dernest stoler
styremedlemmene pa egen dommekraft.

Narmere om politikere i styrene

Spersmalsbatteriet som er presentert i tabell 4.7 forteller noe om hvordan henholdsvis
lokalpolitikere og styremedlemmer ser pa det & kombinere ulike roller. Det viktigste
funnet i s& mate dreier seg om synet péd partitilknytning hos styremedlemmene. Selv
om mange holder dette for & vare en viktig ballast for styremedlemmer i kommunale
selskap, er det langt ferre som mener at partimedlemmer skal ta partipolitiske hensyn

17 Selskapsrettslig vil det veere ulovlig & vektlegge partipolitiske hensyn som er i konflikt med selskapets
interesser, men i praksis vil dette veere vanskelig & pavise.
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ndr de deltar i styrearbeidet. Dette funnet antyder at mange mener at det er mulig & skille
de to identitetene det her er tale om: Det 4 vere partipolitiker og det & vere medlem av
et selskapsstyre. Ogsa det kvalitative intervjumaterialet gir inntrykk av at mange ikke
oppfatter denne rollekombinasjonen som problematisk. En informant som er nestleder

i et foretaksstyre uttrykker det for eksempel slik:

«Det kan i starten vaere en utfordring 4 skille partipolitikk fra det & vaere i et styre,
men det er noe du lerer deg fort. Du lerer fort 4 skifte hatt. Alle jobber til det
beste for foretakene og legger politikken til side. S& tar man heller opp politikken
i bystyret om det er aktuelt. Foretakene kommer jo opp der.»

Men hvorfor oppfattes det som viktig av s& mange at styremedlemmene har partipolitisk
tilknytning nr partitilherigheten ikke skal ha betydning for hvilke avgjorelser de treffer
i styrerommene? Her er det flere mulige svar. Ett svar kan vare at partiene oppfatter
at de pd denne miten kan kontrollere tilgangen til noe de oppfatter & vare et gode.
Styrevervene er attraktive for lokalpolitikerne bide fordi de er interessante og fordi de kan
gi velkomne ekstrainntekter. Derfor ensker de ikke & gi fra seg kontrollen over tilgangen
til styrevervene. Et annet svar pé hvorfor partitilknytning vurderes som viktig kan dreie
seg om informasjon. Partitilherigheten kan gi informasjonsgevinster bade for partiene
og for styrene. Gjennom «sine» representanter i styrene kan partiene f3 et bedre innblikk
i hva som foregar i styrene enn hva de fir gjennom sakspapirene til de kommunale
organene. Samtidig kan partimedlemmene gi styrene informasjon om politiske forhold
som kan vare avgjorende for beslutninger som de skal treffe. En tredje mulighet er at
partitilherigheten faktisk oppfattes & spille en rolle i bestemte situasjoner. Dette betyr at
partitilherigheten normalr ikke kommer til uttrykk i styrearbeidet, men nr kritiske saker
kommer opp i styrene, aktiveres partimotsetningene. Denne siste tolkningen gér ut pd at
det er situasjonsbestemt hvorvidt styremedlemmenes partitilknytning kommer til uttrykk
i selskapsstyrenes beslutninger.

Spersmalet om styresammensetning og spesielt hvorvidt politikerne skal ha plass i
selskapsstyrene har skapt mye debatt den senere tiden. Mange har argumentert for &
kaste kommunestyremedlemmer ut av selskapsstyrene. Debatten om sammensetningen
av styrene i offentlig eide selskaper har i stor grad handlet om hvorvidt ndvarende eller
tidligere politikere, og da serlig ndvarende ordferere, ber ha plass i styrene.'® Alternativet,
slik det fremstér i denne diskusjonen, er det som gjerne kalles «profesjonelle» styrer. Det vil
i ytterste tilfelle kunne si at tidligere eller ndverende folkevalgte utestenges fra styreverv.

Kommunal- og regionaldepartementet foreslar i et heringsnotat om rolleuklar-
het i kommunesektoren ikke & forby kommunestyremedlemmer 4 sitte i kommunale
selskap, men de fremmer forslag om at kommunestyrerepresentanter som er medlemmer
av kommunale selskapsstyrer blir inhabile nar saker som gjelder selskapet behandles
i kommunestyret. I det samme notatet ber de om synspunkter pa «hvorvidt det ber

18 For ulike synspunkter i denne debatten, se for eksempel Adresseavisen 10. februar 2007, Bergens
Tidende 25. mai 2007, Fedrelandsvennen 5. juni 2007, Kommunal Rapport 13. juni 2007, Aftenpos-
ten 23. september 2007 og Dagens Neringsliv 4. oktober 2007

96



LOKALT FOLKESTYRE AS 4 REKRUTTERING, ROLLER OG DOBBELTROLLER I SELSKAPSSTYRENE

innfores valgbarhetsbegrensninger for ordferer og varaordferer til styret i kommunale
selskaper.»"

I sin veileder for utskilling av selskap fra ordinar kommunal drift gir KS inn for &
redusere innslaget av politikere i selskapene:

«I den grad det er gnskelig med politisk innflytelse i virksomheten, ber denne
uteves i eierorganet, og ikke i selskapets styre. Dette innebearer at styret ikke ber
sammensettes ut fra kommunenes politiske sammensetning, men etter det behov
for kompetanse det er i forhold til den konkrete virksomheten det er tale om.
Dersom kommunen har politikere som representanter ogsa i det operative organet
i selskapet, dvs. styret, kan det lett bli en sammenblanding mellom eierrolle og
den administrative funksjonen styret skal ha. I selskap med flere eiere, vil slik
sammensetning ogsd kunne utvanne selskapets hierarkiske oppbygning og beslut-
ningssystem, ved at eierorganets myndighet i praksis svekkes eller gjores utydelig
i forhold til styret.»*

Et annet dokument utarbeidet for KS Eierforum gér ikke like langt i & anbefale styrer
uten folkevalgte:

«Det anbefales at kommunestyret og andre eierorgan som velger styre som en regel
kritisk vurderer bruken av ledende politikere i selskapsstyrene. Generelt anbefales
menig politisk deltakelse i styrene som et ledd i & oke engasjement og kunnskap for
selskapsstyring generelt. (...) I kommuner med parlamentarisme, ber politikerne
som en regel ikke sitte i styrene i de kommunale foretakene pa grunn av den direkte
rapporteringslinjen mellom styret og everste politiske nivd.»*!

Her er det i forste rekke de ledende politikerne som oppfattes & vere problemet. Faren for
habilitetskonflikter vil i forste rekke omfatte denne gruppen. «Menige» folkevalgte oppfor-
dres til 4 péta seg styreverv. I tillegg har de tilfoyd en setning der de frardder politikere &
sitte 1 styrer for kommunale foretak i kommuner med parlamentarisk styringsmodell. Et
slike tiltak er gjennomfert i Oslo, og i Bergen kommunes forslag til revidert eierskapsmel-
ding argumenteres det for at bystyremedlemmer i selskapsstyrene skaper «... en blanding
av over- og underordningsforhold som er problematisk».?

Ordforerne selv er i folge en undersokelse gjennomfert av Kommunal Rapport ikke
sd engstelige for de rollekonfliktene som kan oppstd som felge av at de har verv som
styreledere (eller menige medlemmer) i kommunale selskap. 12 % mener at det bor
innfores regler som forbyr lokalpolitikere 4 ha styreverv i kommunale AS eller IKS. 78 %

19 Kommunal- og regionaldepartementet: «Hering av forslag til endringer i kommuneloven og forvalt-
ningsloven om rolleklarhet mv. i kommunesektoren «, pkt. 1.5.3 (2007)

20 KS FoU: Fra drift i avdeling til utskilling i selskap. En veileder for giennomforing av prosessen. Utarbeidet
av advokatfirmaet Haavind Vislie AS, 2008.

21 KS Eierforum: Anbefaling om eierskap, selskapsledelse og kontroll av kommunalt/fylkeskommunalr eide
selskaper og foretak. Utarbeidet av styret i KS Eierforum, 2007

22 Revidert melding om eierskap i kommunens selskaper og foretak, viren 2007, s. 20
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av de spurte ordfererne mener at lokalpolitikerne ber sitte i selskapsstyrene for 4 ivareta
innbyggernes interesser.”

Spersmilet om politisk valgte styrerepresentanter er med andre ord kontroversielt.
Hva sier vért materiale om spersmalet? I tabell 4.8 er det presentert et sporsmalsbatteri
der lokalpolitikerne nettopp er bedt om & vurdere ulike sider ved det & ha folkevalgte i
selskapsstyrene.

Tabell 4.8:  Styrerollen og valg av styremedlemmer. Prosentandel som er helt eller noksa

enige
Pastand Prosent enige

Deter viktig med politikere i styrene for 4 sikre helhetlig og samfunnsansvarlig styring av offentlige 59
tjenester

Politikerne i styrene ivaretar innbyggernes interesser 44
Styremedlemmer med tett kobling til det politiske miljget sikrer demokratisk kontroll med selskapene 42
Verv i selskapsstyrer gir kommunestyrerepresentantene en vanskelig dobbeltrolle 27
| styrene vektlegger kommunevalgte styremedlemmer fgrst og fremst eiers interesser, ikke 25
selskapenes

Kommunene bgr ikke velge aktive politikere til styremedlemmer 20
Gjennomsnittlig N (=100 %) 212

Spersmal: Styrerollen og valg av styremedlemmer: Hvor enig eller uenig er du i folgende pdstander pa en

skala fra 1 til 6 (hvor 1 er helt uenig og 6 helt enig)?

Tabell 4.8 viser at det er forholdsvis mange som mener det er viktig & ha politikere,
navarende eller tidligere, i selskapsstyrene. Kanskje er andelen noe lavere i vart utvalg enn
blant ordfererne som ble spurt av Kommunal Rapport, men det er ikke s lett & vurdere
ettersom bide spersmalene og utvalgene var ulike. Vi har spurt samtlige kommunestyre-
representanter i de utvalgte kommunene, ikke bare ordfererne. 59 prosent i vir underse-
kelse mener det er viktig ut fra hensynet til samfunnsansvarlig styring & velge politikere til
styrene, mens en noe lavere andel er opptatt av at folkevalgte styremedlemmer vil styrke
henholdsvis folkevalgt og folkelig styring med driften av selskapene. Det er ogsa relativt
f4 som mener at kommunene ikke ber velge aktive politikere til styrene, kun 20 prosent.
Dobbeltroller betraktes ikke som et avgjorende problem kanskje nettopp fordi de fleste
av respondentene mener at kommunevalgte styremedlemmer er i stand til & ta hensyn
til selskapets interesser ndr de er valgt til 4 sitte i et selskapsstyre, slik vi s& ovenfor (tabell
4.7).

Men dersom vi korrelerer pastandene fra tabell 4.8 innbyrdes, ser vi at det er stor
variasjon i hva respondentene har svart. Korrelasjonskoeffisientene er vist i tabell 4.9.

23 Kommunal Rapport nr. 29, 14. september 2006
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Tabell 4.9: Korrelasjonsanalyse: Styrerollen og valg av styremedlemmer.

Pastand 1) 2) 3 4 5) 6) 7

1) Det er viktig med politikere i styrene | - ,09 -, 4O*** -,08 -,51*** JL6%FF ,52
for a sikre helhetlig og
samfunnsansvarlig styring av
offentlige tjenester

2) | styrene vektlegger kommunevalgte - ,00 -,01 -,02 ,02 ,09
styremedlemmer fgrst og fremst
eiers interesser, ikke selskapenes

3) Verv i selskapsstyrer gir - ,21%* 47F* -,33%* -,35%*
kommunestyrerepresentantene en
vanskelig dobbeltrolle

4) Valg av styremedlemmer bgr - ,09 -07 -18%
reguleres i en kommunal eierstrategi

5) Kommunene bgr ikke velge aktive - -,52%** -,39***
politikere til styremedlemmer

6) Styremedlemmer med tett kobling til - 5 7%
det politiske miljget sikrer
demokratisk kontroll med
selskapene

7) Politikerne i styrene ivaretar
innbyggernes interesser

Selv om et flertall nok gar inn for & ha lokalpolitikere i de kommunale selskapsstyrene,
er det mange av respondentene som er uenige i en slik politikk. Ogsd resultatene i tabell
4.9 illustrerer at sammensetningen av selskapsstyrene er et kontroversielt sparsmal. De
som mener at politikere i styrene ikke sikrer samfunnsansvarlig styring, mener samtidig
at lokalpolitikerne ikke br sitte i slike styrer. De mener ogsa at lokalpolitikerne ikke ber
velges til styrearbeid fordi dette vil innebzre en vanskelig dobbeltrolle for dem. De har
heller ikke noen tro pa at det folkevalgte innslaget i styrene sikrer demokratisk kontroll
med selskapene. Vi fir med andre ord ogsd her illustrert at miten kommunale selskap
settes sammen pd, i seg selv er et politisk konflikefylt tema. En mulighet er at dette
sporsmalet aktiviserer hoyre-/venstrekonflikten i de kommunene det gjelder. En annen
mulighet er at hver enkelt kommune finner sin méte 4 lgse dette sporsmalet pd, og at det
er lite kontroversielt innad i den enkelte kommunen.

Mye tyder pa at spersmalet om styresammensetning er sterkt partipolitisert pd samme
méte som sporsmalet om etablering av fristilte selskaper. Ser vi pa de ulike partirepresen-
tantenes holdning til enkeltpastander fra tabell 4.8, avdekkes det betydelige ulikheter
mellom partiene, og forskjellene folger det tradisjonelle skillet mellom sosialistisk og
borgerlig blokk. For eksempel er det 71 prosent av Arbeiderpartiets respondenter som
er enige i at politikere i styrene bidrar til 4 sikre helhetlig og samfunnsansvarlig styring
av offentlige tjenester. Den tilsvarende andelen blant Hoyres respondenter er 36. Ser vi
pa pastanden om at kommunen ikke ber velge aktive politikere til styremedlemmer, er
forholdet det motsatte. Ikke mer enn 9 prosent av svarpersonene fra Arbeiderpartiet er
av denne oppfatning, mens det gjelder s& mange som 34 prosent av de som har svart fra
Hoyre. Vi kan altsd konkludere med at sporsmélet om sammensetning av kommunale
selskapsstyrer er en kilde til politisk konflikt i kommunene og at konfliktlinjene folger
den tradisjonelle hoyre-venstre aksen.

Ogsa i det kvalitative intervjumaterialet kan vi observere partipolitisk konflikt om
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politikernes plass i selskapsstyrene. Men skillene mellom kommunene er nesten like klare
som partiskillene. P4 den ene siden finner vi Drammen og (til en viss grad) Lier, som har
gatt langt i 4 eliminere kommunestyrerepresentanter fra styrene. Ridet for Drammensre-
gionen har utarbeidet en rapport om interkommunalt samarbeid i Drammensregionen.
Der formulerer man seg relativt forsiktig, og i stedet for & gi anbefalinger om & utelate
medlemmer av politiske organer fra selskapsstyrene, gis det en pdminnelse:

«A kombinere politiske verv og styreverv i foretak og selskaper krever god rollefor-
stielse og evne til 4 «skifte hatter» hos de som rekrutteres.»*

Praksis har imidlertid vart at lokalpolitikerne ikke har fitt plass i styrene. En respondent
fra Drammen sier det slik:

«Hovedmodellen har vert at styremedlemmene skal vare profesjonelle og ikke

folkevalgte.»

En annen informant fra Drammen argumenterer for at politikere i selskapsstyrene ikke
forer til bedre folkevalgt kontroll med selskapene. Nar de folkevalgte ikke sitter i styrene,
mé etter denne informantens mening de «profesjonelle» styrene i storre grad rappor-
tere om virksomheten til de folkevalgte organene, for eksempel gjennom eiermeter og
representantskapsmeter. Nar folkevalgte sitter i styrene, er det en fare for at rapportering
fra styrene forst og fremst vil skje i partiorganene og ikke i folkevalgte organer.

«Det blir ikke mer demokratisk kontroll ved & ha politikerne inn i styrene. Det er
helt feil.»

Et annet argument for 4 utelate de folkevalgte fra styrene er 4 aktivt avgrense synsflaten til
styrene. Uten politiske distraksjoner kan selskapsstyrene konsentrere oppmerksomheten
og forutsigbarheten i styrearbeidet:

«Jeg tror at hvis man skal evaluere forskjellige systemer her, sd vil jeg tro at saklighe-
ten er litt annerledes enn med politikere fordi man hopper og spretter ikke sd mye
med enkeltsaker, og man gjor ikke styrearbeid til PR-organ for egen politikk. Det
er nok veldig bra for 4 kunne konsentrere seg om riktige prioriteringer, tror jeg.»

Drammen har i hovedsak klart & fi oppslutning om prinsippet om politikerfrie styrer
blant de kommunene de samarbeider med innenfor regionen. Det inneberer at ogsd
de interkommunale selskapene befolkes med ikke-folkevalgte styremedlemmer. Fra Lier
kommune hevdes det at nettopp innenfor IKSene er det serlig viktig at styrene bestar av
sikalte «profesjonelle» medlemmer:

«Det er overhodet ikke snakk om & bruke politikere i disse styrene.»
I Stavanger og Sandnes er holdningen til folkevalgte i styrene en helt annen, og det later

til & vare tverrpolitisk enighet om at politikerne skal ha plass i selskapsstyrene. Stavanger
og Sandnes er preget av et omfattende interkommunalt samarbeid som inkluderer

24 Rédet for Drammensregionen: Interkommunalt samarbeid i Drammensregionen. Organiseringsformer.
Eierstyring. Rapport fra en referansegruppe 6. oktober 2004
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kommunene pd Nord-Jeren. Det betyr at en meget stor andel av de selskapene som
er skilt ut fra ordiner kommunal drift er interkommunale selskap (IKS) eller AS med
flere eierkommuner. Begge typer selskaper har mange og til dels ledende politikere i
selskapsstyrene. En politiker fra venstresiden i en av disse kommunene sier folgende om
styresammensetningen i selskapene:

«For eksempel i et neringsorientert selskap som Lyse Energi. Der bestar styret av
politikere fra de ulike kommunene. Det har vart ekstremt vellykket. Den vanlige
modellen der, der har AP hatt styreleder, og H gjerne hatt nestleder, og fra en annen
kommune enn Stavanger. Stavanger eier 43 % av Lyse. Det samme gjelder Forus

Neringspark. Det er politikere alt i hop. Fungerer veldig godt.»

Han sier videre at:

«Det 4 sitte med en som driver og selger tomter inn i naringsselskapet er ikke noe
poeng. Den kompetansen skal vi anskaffe. Hele poenget er at folkevalgt styrere-
presentasjon gir kontroll over offentlig eiendom. I ASene er det lukkede rom. Den
eneste sikringen en har i den typen selskap mot negativ, ikke politisk enskelig
utvikling, er at en har politikere i styrene.»

Det kommer like klare uttalelser til fordel for folkevalgte styremedlemmer fra en Hoyre-
politiker fra regionen:

«Det [profesjonelle styrer] er sint som heres fint ut. Men det en egentlig mener
da er at kommunen ikke er rett eier. Fra min erfaring pa den ene siden kan en si
at det & ha styrer med politikere som ikke har forretningskompetanse, det trenger
ikke veere sa bra. Men det & ha profesjonelle styremedlemmer som er oppnevnt pa
vegne av en kommune, men som ikke har kontake eller forstdelse eller link mot
kommunen, det betyr bare at en har et eierlast selskap. Det 4 eie, det er & mene,
og hvis en ikke mener noe, bor en heller ikke eie.»

Debatten om politikere i styrene har imidlertid vart preget av en viss uklarhet nar det
gjelder hva det inneberer & ha politikere i styrene. Som vi har sett tidligere, er heller ikke
styrene i Drammen og Lier politikerfrie. Det prinsippet som hovedsakelig er fulgt, er at
personer som for gyeblikket er valgt inn i bystyret/kommunestyret ikke skal kunne velges
til kommunale selskapsstyrer. Mange av informantene fra disse kommunene argumen-
terer imidlertid for at det de kaller kommunal kompetanse er en viktig kvalifikasjon for
styremedlemmene. De har derfor valgt & bruke til dels kommunalt ansatte i styrene, og
dels brukes tidligere folkevalgte. Med en bestiller/utferermodell, som bide Drammen og
Lier har, oppstar det serlige habilitetsproblemer nir samme person er bade bestiller og
utferer. Denne rolleuklarheten kan unngds ved & utelate personer som til ethvert tidspunkt
er folkevalgte fra styrene. Noen av informantene hevder i tillegg at det blir vanskeligere for
eier 4 kaste styrer eller enkeltmedlemmer av styrer nar folkevalgte sitter i styrene:

«Nar eierne skal vurdere resultatene fra styrer som er bemannet med politikere, er

det fare for at eiernes styring blir mer forsiktig enn overfor profesjonelle styrer. Det

kan eksempelvis oppleves som vanskeligere & kaste et styre med politikerkollegaer
enn et profesjonelt styre.»
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Ikke minst vil det vare vanskelig & gi seg selv sparken, kan man kanskje tilfoye i denne
sammenhengen. Men Drammen og Liers praksis med 4 tillate forhenvarende folkevalgte
4 inneha styreverv bidrar trolig uansett til & svekke det styringsvirkemidlet som ligger i &
kaste selskapsstyrer. Det kan nok vare vanskelig 4 kaste ut av styret en partifelle uavhengig
av om han er ndverende eller forhenverende kommunestyrerepresentant.

I Bergen kommunes eierskapsmelding argumenteres det ogsé ut fra szregenheter ved
den kommunale organisasjonsformen. Den parlamentariske styringsmodellen innebarer
at bystyret er overordnet byrddet, men samtidig er bystyrepolitikerne, i egenskap av
styremedlemmer, underordnet byradet ettersom eieransvaret er tillagt byradet. Eiermel-
dingen argumenterer for at dette resulterer i uklare styringslinjer.

I denne sammenhengen er det relevant & se tilbake til sporreskjemaundersgkelsen,
der det fremkom at de fleste opplevde at de makeet & trekke et klart skille mellom 4 ha
bakgrunn som politiker og det & representere et partis politikk i styret. Problemet som
likevel ikke er lost er at selskapene er avhengige av en viss grad av folkelig legitimitet.
Forsikringer om at politikere er i stand til & skifte hatter, er kanskje ikke nok til & sikre
den tilliten selskapet er avhengig av.

Avslutning

Dette kapitlet om rekruttering og roller viser to viktige spenningsfelt nir det gjelder
kommunal selskapsorganisering. Den kanskje tydeligste kontroversen dreier seg om
hvorvidt kommunene ber oppnevne politikere til selskapsstyrene. I dette spersmalet ser
vi klare motsetninger mellom de borgerlige og de sosialistiske partiene. Men det er ikke
bare partitilhorighet som forklarer stillingtagen i dette sporsmélet. Kommunene som er
med i undersgkelsen har helt ulike praksiser, relativt uavhengig av hvem som sitter med
flertallet i kommunestyret. | Drammen og Lier finner vi sveert mange og sterke talsmenn
for & utelukke ndverende politikere fra styrene, mens vi i Stavanger og Sandnes finner at de
fleste gér inn for at de folkevalgte, ogsd niverende, ledende politikere, ber sitte i styrene.
Denne posisjonen forsvares ogsd varmt av representanter for borgerlige partier.

En annen spenning knytter seg til hvor nargiende kommunene som ecier ber vere i
styringen av selskapene. De fleste synes innforstdtt med at eier styrer gjennom formelle
ordninger og gjennom signaler for eksempel i generalforsamling. Uenighetene knytter
seg til hvor detaljerte styringssignalene skal vare. En del informanter er redde for at
styremotene skal utvikle seg til & bli politiske arenaer, mens andre oppfatter det som helt
sentralt at eksterne samfunnsinteresser har sine talsmenn i styremeotene.
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5 Etikk, innsyn og kontroll

Innledning

Dette kapitlet skal handle om etikk, innsyn og kontroll i og overfor kommunale selskaper.
Vi tar utgangspunkt i en antakelse om at formell organisering har betydning for graden
av etisk bevissthet innenfor en virksomhet og for de tiltakene som settes i verk for &
redusere faren for uetisk atferd. Nermere bestemt vil vi ta opp to spersmél om etikk i
og rundt selskapsorganisering. En betingelse for at omgivelsene skal kunne ha dillit til at
det ikke foregar misligheter i en virksomhet, er at det finnes en viss grad av innsyn. I siste
instans m4 virksomheten kunne underlegges kontroll. Kontroll har som formal & avdekke
uregelmessige og ureglementerte forhold i etterkant, men i tillegg skal kontrollapparatet
virke disiplinerende i forkant.

Spersmélet om etikk i kommunale selskap er aktualisert av den sdkalte «vannverksskan-
dalen», der den tidligere daglige lederen for Nedre Romerike vannverk og Sentralrensean-
legget RA-2 er siktet for 4 ha tappet selskapene til egen fordel. Et viktig prinsipielt spersmél
i forbindelse med vannverkssaken er om selve organiseringen, det at virksomheten var
skilt ut fra den ordinzre kommunale driften, gjorde risikoen storre for at korrupsjon
og okonomisk utroskap kunne finne sted. I forlengelsen av dette er det ogsi sentralt &
sporre om de tiltakene som mange kommuner og selskaper setter i verk faktisk bidrar til
4 redusere risikoen for at lignende hendelser skal kunne inntreffe i fremtiden.

Béde innenfor privat virksomhet og offentlig forvaltning har etiske spersmal fitt okt
oppmerksomhet de siste drene. Mange private virksomheter er opptatt av sitt omdemme,
og arbeider derfor for & demonstrere at deres varer eller tjenester er produsert pé en etisk
forsvarlig méte. De utvikler strategier for det som kalles «corporate social responsibility».
Nar det gjelder forvaltningen, kan det hevdes at den etiske bevisstheten s & si er innebyg-
get i den moderne forvaltningens byrdkratiske struktur: Regler som gjelder like for alle
innbyggere, skriftlig saksbehandling og et skarpt skille mellom embetet og den ansattes
private sfere (Weber 1952). Alle disse grunnleggende trekkene ved den byrikratiske
organiseringen har som formal 4 sikre likhet for loven og 4 hindre korrupsjon. Likevel har
den eksplisitte oppmerksomheten om etiske sparsmil blitt storre innenfor forvaltningen.
Ikke minst har forvaltningen av Statens Pensjonsfond skapt krav om etiske retningslinjer,
og Finansdepartementet har opprettet det sdkalte «Etikkrddeo til & gi rad eller varsle om
investeringer som kan innebeare alvorlige brudd pa etiske standarder.”

Et uttrykk for det forsterkede fokuset pa etikk innenfor kommunesektoren er
Kommunal- og regionaldepartementets «Forum for etikk i kommunesektoren». Mandatet

25 http://www.regjeringen.no/nb/sub/Styrer-rad-utvalg/etikkradet/Etikkradets-virksomhet/Mandat.
heml?id=445808&epslanguage=NO
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for forumet er 4 vare en moteplass for ulike erfaringer, 4 gi innspill til departementet og
bidra til dialog mellom forskjellige aktorer som arbeider med etikk i kommunene.® En
annen indikasjon pa at oppmerksomheten mot etikk i kommunesektoren er forsterket er
at den drlige Kommuneproposisjonen for 2008 (St.prp. nr. 67 (2006-2007) for forste gang
har et eget kapittel om etikk. Ogsd KS har opprettet sitt eget utvalg for etiske sparsmal
kalt «Kommunesektorens etikkutvalgy. I folge utvalgets nettsider skal det «ha fokus pa
problemstillinger og utfordringer som knytter seg til etikk i kommunesektoren, og dets
hensikt er & bidra til at kommunene fyller rollen som en god tjenesteyter, samfunnsutvi-
kler, forvaltningsmyndighet, eier og arbeidsgiver.»”

Tradisjonelt har sparsmalet om etikk i forvaltningen vart nart knyttet til den hierar-
kiske organisasjonsmodellen. Hierarkiet har fritatt den enkelte tjenestemann for ansvar
utover det & folge regler og retningslinjer fra hgyere nivéd i organisasjonen. Den hierarkiske
organisasjonsformen belgnner ansatte i forvaltningen for 4 sette kollektive hensyn foran
private, og motsatt vil det iverksettes sanksjoner mot ansatte som benytter sin stilling til
forfelge private interesser (Bailey 1964: 234). Nér den ansatte folger regler og instrukser
fra sine overordnede, vil han i folge idealmodellen forfelge kollektive mél, som tidligere er
fastlagt gjennom politiske prosesser (Olsen 1978). Hierarkisk organisering betraktes som
et redskap til & gjore alle ledd i kjeden ansvarlige overfor befolkningen som helhet.

P4 den andre siden finnes det mange eksempler som illustrerer at den hierarkiske
organisasjonsformen i seg selv ikke gir noen garantier mot uetisk atferd. Byrakratiske
organisasjoner er potensielt effektive instrumenter for iverksetting av bestemte formal,
men organisasjonsformen er neytral i forhold til formélet. Den byrikratiske organisa-
sjonsformen avpersonifiserer ansvar, og dersom formalet er uetisk, kan byrdkratiet bli et
redskap for det uetiske.”

Innenfor den tradisjonelle modellen oppfattes brudd pa styringskjeden ogsd som
en trussel mot forvaltningens etiske grunnlag. Fristilling av offentlig virksomhet, som
for eksempel kommunal selskapsetablering, kan betraktes som etisk problematisk pa to
méter. For det forste kan fristilling oppfattes som svekkelse av politiske ansvarslinjer. Det &
utkreve politisk ansvar for offentlig fjenesteyting blir mer komplisert og krever mer av den
enkelte dersom tjenesteyter er skilt ut fra den offentlige organisasjonen. Dersom intensjo-
nen med selskapsorganisering er mindre innblanding fra byrikrati og de folkevalgte (for
& oke effektivitet), vil det lett ha den konsekvens at politikerne legitimt kan «toe sine
hender» nér noe gér galt i selskapene. I kapitlet om motivasjon for selskapsetablering, ble
det hevdet fra flere informanter at de folkevalgte innenfor en slik organisasjonslgsning
ikke har og ikke ber ha oversikt over virksomheten i et selskap pé detaljniva. For det andre
kan fristilling innebzre at den utskilte virksomhetens mal endres fra primert 4 dreie seg
om kollektive hensyn til primert & dreie seg om private hensyn. Aksjeselskap opprettes

26 http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/tema/Kommune-_og_fylkesforvaltning/Etikk-i-kommune-
sektoren-2/Mandat-for-Forum-for-etikk-i-kommuneseke.html?id=417938

27 http://www.etikkutvalget.no/

28 Jfr. Arendts (1965) tolkning av Eichmann som lydig byrdkrat og Milgrams (1974) eksperimenter som
viste at folk flest kan gi avkall pd etiske standarder innenfor en hierarkisk autoritetsstrukeur.
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gjerne for 4 drive forretningsvirksomhet, og det vil ofte oppstd en spenning mellom gnsket
om 4 drive med overskudd og ensket om 4 fremme bestemte kollektive mél. Mot et slikt
argument kan det innvendes at det ikke forst og fremst er selskap som organisasjonsform
som aktualiserer konflikten mellom profittmaksimering contra samfunnsformal, men
snarere virksomhetens art: Dersom kommunen driver naringsvirksomhet vil konflikten
mellom profitt og kollektive formal kunne oppstd uavhengig av fristilling.

P4 denne bakgrunnen reiser vi spersmalet om etikk og selskapsorganisering i
kommunene. Qker risikoen for uetisk atferd nar virksomheter skilles ut i selskap, og kan
kommuner og selskap gjennom organisatoriske tiltak bidra til 4 stette etisk atferd? Vi
tar ikke mél av oss til 4 gi noen endelige svar pa disse spersmalene, men vi vil presentere
informantenes synspunkter pa og refleksjoner rundt dem. Avslutningsvis skal vi se pa
kontrollfunksjonen overfor selskapene. Mens etiske standarder og retningslinjer har som
siktemdl 4 forhindre at det skjer overtramp, dreier kontroll seg om & vurdere atferd og
beslutninger i etterkant. I tillegg ma vi anta at trusselen om kontroll virker disipline-
rende.

Selskapsorganisering og risiko for uetisk atferd

Virt forste sporsmal dreier seg om selskapsorganisering og risiko for uetisk atferd. Under
dette punktet skal vi ogsd presentere informantenes vurderinger av innsynsmuligheter i
de fristilte selskapene.

Informantene har litt ulike synspunkter pd hvorvidt selskapsorganiseringen i seg selv
kan gi okt risiko for korrupsjon eller underslag. Nar det gjelder syn pa eget selskap, later
det til at de fleste er trygge pa at «det skjer ikke her». I kapittel 3 kom det likevel til uttrykk
en viss skepsis blant respondentene i sporreskjemaundersokelsen. Ikke mer enn 44 % av
de spurte folte seg helt trygge pa at det ikke forekom korrupsjon i deres selskap. Noen viser
til at det ogsd innenfor etatsmodellen forekommer grove regelbrudd og lovbrudd. Andre
igjen utdyper dette argumentet og hevder at det ikke er organisasjonsformen som skaper
regelbrudd, snarere storrelsen pa og kompleksiteten i en organisasjon. En informant som
er daglig leder i et AS papeker at i en stor kommune gir fakturaene. ..

«...en lang vei fra den enkelte saksbehandler, via fem eller syv ledd, men allerede i
annet ledd mister man oversikten over om fakturaen er fiktiv.»

Systemet er uansett basert pa tillit, hevder han, og hans péstand er at det ville vare lettere
& «veere skurk» i en stor kommune enn i det selskapet han leder. Dette synspunktet fir
stotte fra andre, ogsd noen som har opplevd uregelmessigheter i eget selskap, men, som
vedkommende sier, «...det handlet jo ikke om at vi har etablert selskap.» Sperreskje-
maundersokelsen til styremedlemmene ga et lignende resultat. Om lag ¥4 (27 %) mente
at selskapsorganiseringen ekte risikoen for at uregelmessigheter og ulovligheter skulle
forekomme.

Et annet synspunkt som kommer frem i denne sammenhengen er at etikk ogsd kan
veere avhengig av den situasjonen selskapet befinner seg i. En styreleder forteller at selskapet
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har hatt stram gkonomi, og det har i seg selv fort til ngkternhet bdde blant selskapets
ansatte og styremedlemmene. Han hevder at den anstrengte skonomien forer til vesentlig
storre métehold innenfor selskapet enn innenfor kommunen. Igjen er argumentet at
organisasjonsform alene ikke er avgjorende for graden av etisk atferd i en organisasjon.
Andre informanter gir lenger i retning av 4 tillegge organisasjonsformen selvstendig
betydning.
«Risikoniviet gker nok jo lenger ut du gdr mot en lukket organisering. Jeg vil
ikke dermed si at de dpne politiske organene er fri for farer, mens det er stor fare

i selskap. I de styrene jeg sitter sammen med andre politikere, bringer vi nettopp
disse etiske verdiene inn, og det er veldig opplagte styringsverktoy vi har.»

Samtidig ser vi at denne informanten, som kommer fra Stavanger, kobler etikk til sporsma-
let om folkevalgte i styrene. Kommunen har utarbeidet et felles etisk grunnlag for de
folkevalgte, og dette preger ogsa det arbeidet politikerne gjor som styremedlemmer.

Innsyn

Offentlighetsloven omfatter som hovedregel ikke selvstendige juridiske personer. Det vil i
var sammenheng si at AS og IKS ikke omfattes av loven, men at KF gjor det. I den grad et
AS eller IKS ikke utelukkende drives etter tradisjonelle forretningsmessige kriterier, men
ogsd inneholder elementer av politisk styrt tjenesteyting, fir loven unntaksvis anvendelse
ogsd pa slike selskaper.” I de tilfellene der kommunale selskap utever offentlig forvalt-
ningsmyndighet, vil offentlighetsloven gjelde ogs disse.

Et viktig budskap fra informantene pa dette punktet er at fristilling skaper fragmente-
ring som igjen vanskeliggjor innsyn. Publikum ma forholde seg til mange ulike selskaper
for & i oversikt over de kommunale tjenestene. Informanten sier at det fra innbyggernes
synspunkt kan vare vanskelig 4 forholde seg til fordi det er uoversiktlig, men informanten
mener 4 ha registrert at «... de leerer etter hvert hvordan de skal forholde segy.

En del informanter er opptatt av at forhenvarende eller ndverende politikere i styrene
sorger for 4 gi de folkevalgte den informasjonen de trenger. Dette fremmer innsynsmulig-
hetene ikke minst der offentlighetsloven ikke gjelder, slik som i AS og en del IKS.

Et synspunkt som kommer frem i intervjuene er at de juridiske begrensningene av
offentlighet og innsyn ikke ber utgjere noe argument mot selskapsorganisering. Til en
viss grad vil dpenhet ogs avhenge av hvorvidt selskapet er i en konkurransesituasjon eller
ikke. Er man ikke det, oppfattes ikke AS-formen & vere til hinder for dpenhet:

«Det er dpent selv om det er AS. Vir forretningsidé er jo heller ikke hemmelig,
fordi vi konkurrerer jo om penger som andre.»

En informant legger i stedet vekt pd at samfunnets krav til dpenhet og gjennomsiktighet
er blitt toffere. Samtidig hevder informanten at kommunene ogsd nér en virksomhet er

29 Merk at ny offentlighetslov (av 19.05.2005 nr. 16) ogsa vil gjelde kommunale selskaper der en eller
flere kommuner har eierandeler som gir over 50% av stemmer i selskapets gverste organ, eller rett til
4 velge over 50% av representanter i gverste organ, jf. § 2 forste ledd bokstav c og d. Dette gjelder
likevel ikke selskaper som driver konkurranseutsatt naringsvirksomhet, jf. § 2 andre ledd.
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organisert som ordiner etat har muligheter til 4 unndra mye fra offentligheten om de
onsker det. Flere andre er ogsd opptatt av at innbyggerne legger press pé selskapene om
4 gi innsyn i de tilfellene der deres interesser er berort. Nir selskap eller foretak «kalles
inn pd teppew, skjer det gjerne pa bakgrunn av henvendelser fra befolkningen, sier en
informant. Han opplever dette som en viktig anledning for de folkevalgte til 4 markere
seg overfor selskapene:

«I den grad vi politikere fyller den ombudsrollen, altsd ndr en innbygger tar kontakt

med meg eller andre, si er det en helt legitim og grei mate 4 skjotte det politiske

vervet pd.»

Andre igjen opplever ingen interesse hverken fra media eller fra innbyggerne. Innenfor
noen selskaper brukes media aktivt. P4 denne maten tar de kontroll over den informasjo-
nen som gar ut til offentligheten. Det sentrale spersmélet i denne sammenhengen er om
ombudsrollen har like gode vilkdr innenfor selskapsmodellen som innenfor etatsmodellen.
Selv om enkelte politikere mener at de ogsd med en selskapsorganisering kan fungere
som ombud for innbyggerne, virker det klart at fristilling normalt vil svekke grunnlaget
for & uteve en slik rolle pa de omradene selskapet har ansvaret for. Hoveddrsaken er at
verken kommunestyremedlemmer eller innbyggere har direkte tilgang til den lopende
informasjonen om driften i selskapet. De har derfor begrensede muligheter til 4 ta opp
enkeltsaker vedrerende selskapet som de mener kan vere viktige for grupper av velgere.
Dette synspunkeet blir klart formidlet av en folkevalgt som bade har bred styreerfaring og
erfaring som utvalgsleder i kommunen. P4 spersmél om det er forskjell pa den informa-
sjonen de fir gjennom kommunale etater og den de fir gjennom selskap, svarer han

folgende:

«Ja, jeg vil si det. Alle virksomheter innfor helse- og sosialomrédet er hele veien en

dpen bok.»

En viktig problemstilling som kommer frem i flere av intervjuene dreier seg om avveinin-
gen mellom offentlighetens krav til innsyn og styrenes behov for arbeidsro. Drammen
har vedtatt et forslag om at hovedregelen skal vare at styremetene i kommunale foretak
gjennomferes for dpne derer. Dette er flere informanter motstandere av. De mener at
dette vil komme til 8 hemme styremeotene. En annen sak er om offentligheten vil ha serlig
interesse av 4 veere tilstede pd motene, jfr. opplysningene om at interessen fra medier og
innbyggere er laber. Apning av styrematene betyr uansett at medier og innbyggere kan
mete frem ndr de gnsker det, for eksempel nér det er saker som de er berort av eller som
av ulike grunner skaper konflike.

Skal vi trekke sammen informantenes vurderinger av hvorvidt selskap som organisa-
sjonslosning har betydning for etikk, er det rimelig & holde frem at fristilling til en viss grad
oppfattes 4 oke faren for korrupsjon og underslag. Men informantene peker pa flere andre
forhold som kan vere viktigere enn formell organisering; for eksempel organisasjonens
storrelse og kompleksitet. I tillegg argumenteres det for at kommunen som eier kan bidra
til 4 utruste styremedlemmene med en etisk bevissthet. Nér det gjelder offentlighetens
innsyn, er det klare begrensninger, i alle fall for AS og IKS. Samtidig er det en del som
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uttrykker bekymring for selskapets arbeidsro dersom for eksempel styremetene skal dpnes
for publikum.

Noen forhold bidrar imidlertid til & skape press pa selskapene for 4 4pne opp: Engasjerte
innbyggere og generelt sterkere krav til innsyn fra samfunnet. Noen var ogsd opptatt av at
selskapet matte utvikle aktive informasjonsstrategier.

Tiltak for gkt etisk bevissthet

Det neste spersmélet handler om den etiske beredskapen hos kommunene som stir som
eiere av selskaper. I tabell 5.1 har vi vist hvor mange som oppgir at deres kommune har
satt i verk noen utvalgte tiltak for  skjerpe den etiske bevisstheten rundt sine selskaper.

Tabell 5.1: Vurdering av etikk, uetisk atferd og kontroll. Prosent.

Tiltak Prosent
Diskutert styrevettregler for kommunale selskap 30
Utarbeidet/diskutert retningslinjer eller lignende for kommunale selskap 33
Vurdert ordning for varsling i kommunale selskap 25
Vurdert mulighetene for korrupsjon i kommunale selskap 25
Fastlagt at politisk kontroll av selskapene utover revisjonens selskapskontroll ikke er ngdvendig 16
Gjennomsnittlig N (=100 %) 206

Spersmél: Har kommunestyret det siste &ret gjort folgende?

Til tross for ekt fokus pé etikk i kommunesektoren, er det gjennomgiende inntrykket
fra tabell 5.1 at mange folkevalgte opplever at deres kommune ikke har satt i verk tiltak
for & styrke den etiske beredskapen i tilknytning til sine selskap. Cirka 1/3 har erfart
at deres kommuner har dreftet eller utarbeidet retningslinjer eller styrevettregler for de
kommunale selskapene. Om lag % har vurdert ordninger for varsling eller muligheter for
korrupsjon i selskapene. Tallene kan synes lave, men pa samme tid har vi vist at lokalpo-
litikerne har tillit til styrene for selskapene. Dermed er man trolig trygg pd den etiske
standarden i selskapene. Videre er uetisk atferd i kommunesektoren ikke utelukkende
knyttet til fristilte selskap. Bade i Barum og Oslo har det internt i kommuneorganisa-
sjonen forekommet uetisk atferd i forbindelse med kjop av tjenester. Sporsmalene om
etikk, korrupsjon og kontroll er dermed aktuelle for all kommunal virksomhet. Dette er
fremhevet i Kommunal- og regionaldepartementets forslag til endring av formélsparagraf
i kommuneloven, der forslaget innebzrer & ta en passus om «tillitskapende forvaltning
som bygger pé hoy etisk standard».*

Som vi har sett, argumenterer noen informanter for at folkevalgte i styrene tar med seg
kommunens generelle etiske grunnlag inn i styrearbeidet. I tillegg vil de oppleve & matte
std til ansvar overfor politikerkolleger for de avgjorelsene de er med pa i selskapsstyrene:

30 Kommunal og regionaldepartementet: Horingsnotat: Hering av forslag til endringer i kommunelo-
ven og forvaltningsloven om rolleklarhet mv. i kommunesektoren, pke. 2.2.3, s. 18
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«Stavanger kommune har et eget etisk grunnlag som er forpliktende for alle
folkevalgte. Der er det en del av slike spersmél som er regulert. Det er en veldig klar
del av grunnlagsdokumentene, enten folkevalgte sitter i et AS eller i et bystyre.»

Granskingsrapporten etter NRV-saken stotter imidlertid ikke et slike syn. Nettopp
fordi styrene for en stor del besto av ordferere, ble de opplevd & vere «untouchables»:

«Styrenes politiske tyngde var storre enn eierforsamlingens, noe som kan vanskelig-
gjore en eventuell instruksjon og kontroll av styremedlemmene» !

De fleste informantene fra de kvalitative intervjuene er opptatt av & understreke det etiske
bevissthetsnivdet i organisasjonen ved 4 vise til etiske retningslinjer og lignende: «Etikk
er noe vi stadig snakker om,» sier en av de daglige lederne som ble intervjuet. Imidlertid
er det noen som i stedet hevder at fraverer av etisk diskusjon i selskapet er et tegn pa at
alt er som det skal vare: «Dette er ikke noe temay, sls det fast. Samtidig er informanten
opptatt av & understreke at det aktuelle selskapet har svert gode kontrollrutiner og er
sveert ryddig drevet.

Et gjennomgangstema er at etiske retningslinjer og rutiner ikke nodvendigvis er direkte
styrende pd enkeltaktivitetene i selskapet, men det at de er der, gker bevissthetsniviet og
graden av etisk refleksjon hos ansatte og styremedlemmer:

«[Det er] ikke den typen dokumenter som er avgjerende. Det er forebyggende og
bevisstgjorende. Det er det viktige med det. Men en del av skandalene viser at...
Det er ikke slik at «Ah, vi hadde ikke noen etiske retningslinjer/dokumenter!» Det
er av og til noen ritne egg som vet & utnytte systemet.»

Den bevisstgjorende funksjonen som retningslinjene kan ha understrekes ogsd av en
annen informant:

«Det positive er at det oker bevisstheten hos den enkelte ansatte. @kt fokus far folk
til & tenke at kanskje skal jeg ikke bare handle der selv om jeg har gjort det for, men
sjekke om det er andre grunner. Stille sporsmdl til hverandre og vare bevisst.»

Den samme informanten pdpeker at det er en krevende prosess nir vante samhand-
lingsmenstre skal brytes. Dessuten koster det penger nir innkjop skal ut pa anbud der
man tidligere har valgt en fast leverander: «For oss koster det millionbelop & rydde opp
i det.»

Innkjop er som NRV-saken har vist, en kilde til korrupsjon og misbruk av selskapets
midler. Flere informanter beretter at denne delen av virksomheten vies stor oppmerksom-
het. De etiske retningslinjer omfatter ogs& dette omridet. Det er for eksempel innfort
strenge restriksjoner pa gaver fra leveranderer.

«Vi er i den situasjon at vi er monopolist og en offentlig forvaltningsbedrift, og
dette her med tildeling av kontrakter som vi gjor hele tiden, den mé det aldri vaere
tvil om.»

31 Nedre Romerike Revisjonsdistrike: Rapport, versjon II. Etter granskingsoppdrag fra styrene i Nedre
Romerike Vannverk AS (NRV) og AS Sentralrenseanlegget RA-2 (2007), s. 513.
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Noen uttrykker skepsis til & patvinge ansatte eller styremedlemmer etisk atferd gjennom
regler. Et forslag er & bruke rekrutteringsprosesser til 4 skafte folk med de «rette» holdnin-
gene:

«Etikk handler vel om respekt for lokal kompetanse og kunnskap. Respekt for det
i et selskap som dette er viktig. Mange vil ha det som det var for, og slikt ma vi
akseptere. Det avgjorende er jo da & fi folk som har de rette holdningene, og at vi
ikke skal komme og fortelle at slik og slik skal det gjores.»

Gjennomgangen ovenfor viser at de involverte ikke oppfatter innfering av regler og
retningglinjer for etisk bevissthet i seg selv som tilstrekkelig for 4 sikre etisk atferd i organi-
sasjoner. Det betyr likevel ikke at de er uten betydning. De fleste informantene peker i
stedet pd betydningen av bevisstgjoring og kontinuerlig refleksjon om etisk atferd. I en
slik sammenheng kan retningslinjer ha betydning.

Kontroll med fristilte selskap

Kommunene har ikke bare en eierrolle overfor de fristilte selskapene, de har ogsi en
kontrollrolle. Kommunestyrene er kommunenes overste kontrollorgan og har gjennom
denne oppgaven ogsi et ansvar for kontroll og tilsyn av de selskap kommunene eier. Den
jevne kontrollen er lagt til kontrollutvalget som er kommunestyrets kontrollorgan.

I forhold til de fristilte selskapene er det iverksatt en ny ordning med selskapskon-
troll (jf' § 80 i kommuneloven). Ordningen innebarer en mulighet for kommunene il
& gjennomfere visse typer av kontroll overfor selskap de eier, og alle kommuner har en
plike til & utarbeide en egen plan for selskapskontroll. Planen skal utarbeides og vedtas
minimum én gang i valgperioden. Samtlige 19 kommuner i vir undersgkelse har vedtatt
den obligatoriske planen for selskapskontroll. Selve selskapskontrollen gjelder ikke alle
fristilte selskap. I kommuneloven pélegges kommunene & gjennomfere selskapskontroll
av heleide kommunale selskaper. Dette vil si interkommunale selskaper og aksjeselska-
per. Nér det gjelder kommunale foretak, s blir regnskap oversendt til kontrollutvalget,
og det gjennomferes revisjon érlig. Foretak er gjenstand for den samme revisjons- og
kontrollpraksis som ordinzr kommunal virksomhet. Nar det gjelder stiftelser, har ikke
kommunene samme muligheter for kontroll med mindre det fremgér av stiftelsenes
statutter.

Formélet med selskapskontroller er nedfelt i forskrift om kontrollutvalg i kommuner.
Ifelge reglene skal kontrollutvalget pase at det gjennomferes kontroll med forvaltningen
av eierinteressene i de selskaper som er omfattet av selskapskontrollen. Utviklingen med
nye lover og forskrifter har fort til at kontroll og tilsyn med fristilte selskap blir satt pa
dagsorden i kommunene.

I var undersekelse har vi snakket med enkelte ledere for kontrollutvalg om selskaps-
kontroll samtidig som vi i de andre intervjuene har spurt om selskapenes forhold til
kommunenes kontrollutvalg og revisjon. Mélsetningen har vert & i frem praksis pa
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omrédet og ikke minst om det er synspunkter pé selskapskontroller der slike har vert
gjennomfort.

Den jevne politikers forhold til selskapskontroll er at de har vedtatt selve planen for
selskapskontroll og at de av og til har fitt rapporter til behandling. Selve kontrollen er
overlatt til fagfolk, men politikerne har gjennom vedtaket av planen gjerne sagt noe om
hvilke selskap som skal prioriteres. Her er det eksempler pa at selskap som leverer en
tjeneste til kommunens innbyggere er vurdert som viktige kontrollobjekt, mens selskap
som kommunen har betydelige eierinteresser i , men som drive ren forretningsvirksomhet,
blir vurdert som et langt mindre viktige selskap & kontrollere.

Det er full enighet om at selskapskontrollen er viktig, og en av grunnene til det er at
selskapene som sidan blir oppfattet & ha stor betydning for kommunen. P34 et vis fungerer
selskapskontrollen som en rapporteringsrutine overfor de folkevalgte. Imidlertid er det
ikke den store interessen for det arbeidet som blir gjort:

«Det er liten respons fra politikerne i tilknytning til det arbeidet vi gjor. Men dette
har nok sammenheng med at kontrollen ikke har avdekket noe klanderverdig i
selskapene.»

Fra intervjuene med politikere og styreledere sitter vi igjen med et inntrykk av at selskaps-
kontrollen er heller beskjeden. Selv om alle kommuner har vedtatt en plan for selskaps-
kontroll, og at det skal gjennomferes eierkontroll av alle selskap, sd skjer ikke dette. En
utfordring er at kontrollen krever mer ressurser enn det kontrollutvalgene har til disposi-
sjon. Selv om flere rapporterer bide om okt forstdelse og anseelse for kontrollutvalgene
og kontroll av selskap, samt en klar gkning i ressurser, star ikke ressurstilgangen i forhold
til de oppgaver man er palagt 4 gjennomfere.”> En av kontrollutvalgslederne er meget lite
tilfreds med situasjonen:

«Jeg er svart opprert over mengden av ansvar og oppgaver lovgiver har lagt pd
kontrollutvalgene. De som har laget forskriftene har aldri veert i et kontrollutvalg,
Det mangler forstdelse for at kontrollutvalgene bestér av «vanlige» folk, som er
fritidspolitikere. Ambisjonene i paleggene er altfor store og det nytter ikke & tro at
alt kan gjennomfores i lopet av fire ar. Dette skaper frustrasjoner i kontrollutval-
gene, og serlig nir det er mange selskap som skal kontrolleres.»

Andre er av en noe annen oppfatning. Bdde administrativt ansatte, daglige ledere i selskap
og kontrollutvalgsledere hevder at ressursene har gkt. Men den gkningen i kontroll gjelder
ikke bare kontrollutvalget, men at kommunene har styrket sin egen interne kontroll*.
Som en av informantene sa er intern kontroll noe som blir gjort for & «hjelpe organisa-
sjonen», mens ekstern kontroll blir mer «pekefingerkontroll». Argumentet for god intern
kontroll er & gjore oppgavene pd en s& god mite som mulig, men det ligger ogsa en uro

for kritikk fra andre:

32 En mulig forklaring pa dette er at reglene om selskapskontroll er relativt nye. De trédte i kraft 1. juli

2004.

33 Dette var blant mélsetningene for endringene ndr det gjelder kommunale revisjon og kontroll.
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«Vi blir kanskje overforsiktige, og bruker for mye tid og krefter pa kontroll.»

I tillegg il intern kontroll, er det etablert ulike system for méling som ogsa fungerer som
en form for kontroll. Effektivitets- og kvalitetsmélinger er blitt en del av hverdagen ogsa
for kommunale selskap. Det vil i praksis si at selskapet kontinuerlig mé rapportere bide
til administrasjon og politikere i forhold til de tjenester som leveres.

Dersom vi ser pa intervjuene fra kontrollutvalget, blir vi her fortalt at det er fokus
pa selskapskontroll. I s& méte har utvikling av planer for selskapskontroll vart en viktig
oppgave for utvalgene. Kontrollutvalgene har gjerne har vart med i hele prosessen for &
utvikle planene. I Bergen ble eksempelvis planen utformet i samarbeid mellom kontrol-
lutvalgene og de politiske fagkomiteene, og ogsd dreftet med de storste partiene. Slik
sett har det i kontrollutvalgene blitt okt fokus pé selskapskontroll, og dette har i folge
kontrollutvalgslederne ogs slitt rot blant de gvrige politikerne.

Nir det gjelder kontrollen som har blitt gjennomfert, er hovedinntrykket at selska-
pene som blir kontrollert opplever kontrollen som positiv. Noen selskap har gitt uterykk
for skepsis i utgangpunktet, men har sett nytten av selskapskontrollen i ettertid. Problemet
har gjerne vert 4 se nytten av bade 4 bli kontrollert av sin egen revisor og deretter av
kommunens revisjon.

Selve kontrollen skjer ved at selskapene blir varslet om kontrollen. Deretter gjennom-
fores oftest en foranalyse av selskapet. Foranalysen danner utgangspunke for det videre
arbeidet med & kontrollere selskapet. Foranalysen presenteres sé for kontrollutvalget som
tar stilling til det videre arbeidet. Dersom det ikke er avdekket ureglementere forhold,
avsluttes kontrollen. I motsatt fall kan det iverksettes en mer omfattende kontroll. Bildet
er at selskapskontrollen som er gjennomfert sjelden avdekker alvorlige forhold.

Selskapskontroll kan bli oppfattet som at eierne ikke har den nedvendige dillit il et
selskap. Men i var undersekelse blir det peke pa at situasjonen fort kan bli motsatt, nemlig
at tilliten dl selskapene eker. Et selskap som blir kontrollert og funnet & vere i orden,
kan gke sin generelle tillit og fi styrket omdemmet. Slik sett kan det vere positivt for
selskapene 4 bli utsatt for kontroll.

En spesiell utfordring som blir nevnt ved selskapskontroll er at ett og samme selskap
kan bli utsatt for kontroll fra flere kommuner. Dette er en seregen utfordring for interkom-
munale selskap. Problemet kan oppsté om eierne hver for seg iverksetter revisjon av selska-
pene. Koordineres ikke dette av kontrollutvalgene og revisjonen, kan identisk kontroll bli
giennomfert pd samme tid. For selskapene oppfattes dette som en hplgs situasjon.**

Det vi ser pa bakgrunn av vire intervju er at nye regler for selskapskontroll har fort til
okt fokus og mer kontroll av selskapene kommunene eier. Interessen for den kontrollen er
likevel ikke stor fra politikerne sin side, men hovedgrunnen til dette synes & veere at man
béde har dillit til selskapene og til kontrollordningene. S lenge kontrollene ikke avdekker
kritikkverdige forhold i selskapene, forholder politikerne seg i ro.

34 Jfr. Hoivik (2005: 546f)
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Avslutning

Et hovedsporsmal i dette kapitlet har handlet om hvilken betydning organisering har
for etisk eller uetisk atferd innenfor kommunale selskap. Er det storre muligheter for &
oppdage eller forhindre korrupsjon, underslag og andre uregelmessigheter nér en virksom-
het er organisert innenfor den kommunale organisasjonen enn nar den er skilt ut som
selskap? I tillegg har vi reist spersmalet om hvilken betydning mélrettede tiltak for 4 hindre
uetisk atferd kan ha.

En forholdsvis stor andel av informantene hevder at organisasjonsformen i seg selv
ikke er det avgjorende for hvorvidt det forekommer uetisk atferd. Noen sier at selskapsor-
ganisering oker risikoen, men at andre forhold er viktigere. Organisasjonens storrelse
og kompleksitet fremholdes som vel sa viktige faktorer for & forklare forekomsten av
ulovligheter eller uregelmessigheter. Imidlertid er flere opptatt av at innsynsmulighetene
er mer begrensede i kommunale selskap enn i ordiner kommunal virksomhet.

Nar det gjelder regler og retningslinjer som er spesielt innrettet pa 4 forhindre eller
redusere risikoen for uetisk atferd, legger de fleste vekt pd at slike retningslinjer i seg selv
ikke er tilstrekkelige for & forhindre for eksempel korrupsjon. Men i den grad retningslin-
jene bidrar til 4 oke bevisstheten rundt disse sporsmalene, kan de veere nyttige.

I avsnittet om kontroll ga informantene inntrykk av at kontrollutvalgene i storre grad
enn tidligere er blitt opptatt av selskapskontroll, men samtidig mente mange at de ikke
var tilfort de nedvendige ressursene til hdndtere den gkte arbeidsmengden som folger av
mer selskapskontroll. Selskapene pé sin side er i liten grad skeptiske til & bli underlagt slik
kontroll. Mange ser det i stedet som noe positivt ved at slik kontroll kan gke tilliten til
selskapet utad og derved fungerer som en slags kvalitetssikring.
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Kommunale selskap har de siste &rene fitt okt oppmerksomhet og har fort til en debatt
om hvilke konsekvenser trenden med stadige selskapsetableringer har for ulike sider
ved lokalt selvstyre. Etableringen av fristilte selskap kan betraktes som et avvik fra den
«normale» méten 4 organisere kommunal virksomhet pd. Forenklet kan vi si at i en
kommune uten kommunale selskap vil forst og fremst relasjonen mellom politikerne og
administrasjonen std sentral, mens der man har etablert selskap vil relasjonen mellom
politikerne og selskapene ogsa vare viktig. Det er denne siste relasjonen som har vert
vért anliggende i rapporten, men hele tiden med referanse til maten kommunene
tradisjonelt har utformet sin organisasjon pa. Vi avslutter rapporten med 4 trekke
frem hovedfunnene i de ulike kapitlene, i tillegg til noen avsluttende betraktninger om
kommunal forvaltningspolitikk og ansvar.

Motivert av klare forventninger

Vire data og analyser gir et klart bilde av en sterk tro pd organisasjonsutforming som
virkemiddel for forbedring i kommunesektoren. Virkemidlet kommunene fikk i og
med endringene av kommuneloven i 1992 er i stor grad tatt i bruk. Handlingsrommet
er stort for politikerne til 4 utforme sin egen forvaltningspolitikk. Dette kommer til
uttrykk gjennom alle de omorganiseringene som er gjennomfert, men ogsa gjennom
de begrunnelser som blir gitt for hvorfor man velger visse organisasjonslgsninger.

Den grunnleggende motivasjonen for & etablere fristilte selskap er et pnske om &
oppna de effekter denne organisasjonsmodellen antas & ha. Kortversjonen er et klart
onske om bedre tjenester til lavere pris. Argumenter knyttet til effektivisering blir
rapportert som de viktigste nir vi sper om hvorfor politikerne har valgt & organisere
seg med fristilte selskap. Dette er helt i trdd med de egenskapene som fristilte selskap
er sagt & ha (jf Pollitt m.fl 2001). Dette tyder pd at den kommunale etatsorganiseringen
i mange tilfeller blir oppfattet som utilstrekkelig for & oppné lokalpolitikernes mélset-
ninger. Etatsmodellen blir tillagt ett sett av egenskaper, selskapsmodellen et annet
sett. Det ma her ppekes at selv om vére data peker i retning av at motivene har vert
effektivisering, har mange av vére respondenter aldri deltatt i etablering av kommunale
selskap. Resultatene ma derfor i stor grad betraktes som holdninger til det & etablere
fristilte selskap.

Effektivitetsargumentet er ogsé drivende for at kommuner gir sammen om 4 etablere
interkommunale selskap. Men da er det ikke fordi deres egen organisasjonsmodell er
utilstrekkelig, men at kommunene kan utnytte stordriftsfordeler ved & samarbeide. I
stede for at kommunene har parallelle organisasjoner innen samme felt, danner de én
som ivaretar alle kommunenes interesser. Antallet interkommunale selskap er stort i
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enkelt av de kommunene vi har undersokt, og denne organisasjonslesningen fremstér
som et reelt alternativ til kommunesammensliing.

Allerede i innledningskapitlet viste vi til at andre forklaringsvariable enn organi-
sasjonsmodellene kunne vare viktig for & forstd ulike sider ved fristilte selskap
i kommunene. Slik er det ogsd nir det gjelder motivene for & etablere selskap. Vi
antydet blant annet at den situasjonen eller konteksten en selskapsetablering skjer
innefor, vil kunne fa betydning for hvordan selskapet blir styrt. Men situasjonen kan
like gjerne vare avgjorende for at kommunene i det hele tatt vurderer 4 etablere selskap.
Fristilte selskap kan vere svaret pd en lokalpolitisk utfordring. Eksemplet her er at et
selskap kan lgse finansielle utfordringer for kommunene. En kommune fikk p& denne
méten frigjort midler til & bygge et nytt aldershjem i kommunen. Dette skjedde ved at
kommunen opprettet en egen boligstiftelse som kjopte alle kommunens utleieboliger
og dermed frigjorde kommunen flere titals millioner. I andre tilfeller har omdanning
til fristilte selskap vart en bevisst markedstilpassning, slik som for energiverk.

Selv om troen pd selskapsorganisering virker & vere sterk, og dermed at politikerne
har gode grunner for & velge selskapsformen, er det ikke alltid like klart hvilken modell
de ber velge. Det som i alle fall er bildet er at det sjelden er slik at ulike organisasjons-
modeller blir presentert og at politikerne da velger den de mener er best. Bildet er heller
at man velger organisasjonslgsninger man kjenner. Slik sett blir ikke valgert tilfeldig,
men det er heller ikke koplet til en vurdering av hvilken organisasjonsform som ville
vere den beste i et gitt tilfelle. Tross dette er den en viss systematikk & spore i og med
at forretningsdrift ofte blir organisert som AS og at IKS blir valgt nar flere kommuner
skal samarbeide.

Til slutt vil vi peke pd at motivene for 4 etablere selskap folger tradisjonelle partipo-
litiske skillelinjer. Skepsis finner vi helst pa venstresiden og tiltroen til selskapene som
organisasjonslesning er sterkes pa hoyresiden i politikken. Tross denne grunnleggende
uenigheten er det lite som tyder pa at dette stir i veien for & etablere selskap nar det
sikrer at andre viktige mélsetninger for kommunene blir nidd. Det er altsd pragma-
tisme vi registrer ndr det gjelder etablering av selskaper i kommunesektoren.

Fristilte selskap blir fristilt

Hyvilke muligheter har s& kommunene til & styre selskapene, og hvordan det blir styrt
i praksis? Mulighetene for styring endres ved selskapsetableringer, og da spesielt ved
at styringen skjer indirekte gjennom styrene til de ulike selskapene. Videre har vi
vist at det er ulike oppfatninger om hvordan dette endrer mulighetene for politisk
styring. Det er ingen unison enighet om at styringen blir mindre. Blant annet er det
hevdet at synliggjoring gjennom selskapsorganisering oker potensialet for politisk
styring.

Hovedkonklusjonen nér det gjelder styring av fristilte selskap er at nir man forst
har valgt denne organisasjonsformen mi man ta konsekvensen av det valget man har
gjort. Og, politikerne mener at konsekvensen er redusert politisk styring, men at sinn
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md det vere. Det er bred enighet om at styringen mé skje p& en annen mdte og at
selskapene ma fi den friheten de er ment 4 ha i folge den valgte organisasjonsmodellen.
Synspunktene blir bekreftet ved at det er et fitall som mener at tap av politisk styring
skal kompenseres gjennom ekt detaljstyring av selskapene.

Videre bekrefter undersekelsen det samme bildet som fremkommer i tidligere
undersekelser (Gjertsen og Martinussen 2006, Ringkjeb m. fl 2006), nemlig at
kommunene har et relativt passivt forhold til selskapene. Likevel er ikke den eierrollen
kommunene inntar s passiv at selskapene far seile sin egen sjo. Vi snakker ikke om
ubevisste eiere. Resultatene peker mer i retning av at selskapene ma fi den frihet de
har «krav» p4, sa far heller vi politikere gripe inn dersom det er nedvendig. Selskapene
fir pa den maten frihet til & opptre innenfor de rammer som er skissert av eierne ved
etablering, men eierne gir ikke fullstendig slipp pa selskapene. Skulle situasjonen tilsi
det, er ikke politikerne redd for 4 gripe inn overfor selskap de eier og en annen side ved
dette er at eierne plasserer politikere i styrene. Disse sikrer det gvrige politiske miljoet
informasjon om selskapene. I sum forer dette til at politikerne under gitte betingel-
ser griper inn overfor selskap, men normaltilstanden er at s& ikke skjer. For & styrke
koplingen mellom selskap og kommune er det ogsd etablert rutiner for at selskapene
med jevne mellomrom blir satt pa sakskartet i kommunene eller at det rapporteres fra
selskapene.

Et sentralt poeng er at forholdet til de kommunale selskapene ikke nedvendigvis
skiller seg markant fra forholdet politikerne har til ulike avdelinger og enheter internt i
kommunen. I enkelte kommuner har man sdgar resultatenheter som yter stor frihet, og
styringen av disse kan heller ikke betraktes som sterk. Bade overfor fristilte selskap og
interne enheter styrer politikerne pa et overordnet strategisk niva. Detaljstyringens tid
synes & vare forbi. Det tyder pa at vi har & gjore med fleksible organisasjonslgsninger.
De ulike organisasjonsmodellene gir en brei ramme for hva som skjer i organisasjonen
og hvordan den styres. Samtidig er det grenser for fleksibiliteten, eksempelvis gjennom
ordninger for tilsyn og kontroll.

Det er ogsa gjennomgéende at oppmerksomheten rundt de kommunale selskapene
har gkt. Det viser seg at flere og flere kommuner enten har eller er i ferd med 4 etablere
ulike ordninger for & holde seg jevnlig oppdater om selskapene. Dette gjores ogs for &
kunne gi signal om hvordan selskapene ber drives og utvikles. Det betyr at man utvikler
den kommunale forvaltningspolitikken i retning av at de kommunale selskapene blir
sett pd som en viktig del av den totale kommunale virksomheten. Samtidig er det et
poeng at ordningene mellom selskap og kommune er for de f8. Det arrangeres egne
meter med formannskapet og lignende, og pa den maten holder kommunen kontakt
med selskapene. Men dette kan ogsa fore til at det blir unedvendig 4 involvere de ovrige
politikerne eller ta saken opp i kommunestyret. Noen fa fir kjennskap til selskapene
og styringen bere preg av elitestyring.
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Rekruttering og roller

I kapitlet om rekruttering og roller tok vi ferst for oss selve rekrutteringen av medlemmer
til selskapsstyrene, og et viktig spersmél handlet om hvem som kontrollerer denne
prosessen. En observasjon pa dette punktet er at sammensetningen av styrene oppfattes
& veere et viktig styringsredskap for kommunene. Dermed er det ogsd potensielt kamp
om 4 kontrollere tilgangen til styrevervene. I tillegg betraktes en del av styrevervene som
attraktive bide av materielle og andre rsaker.

En hovedmodell er at partiene har full kontroll over nominering og i praksis over
utnevnelse av styremedlemmer. Rekrutteringen av styremedlemmene er innenfor en slik
modell en integrert del av kommunestyrenes konstitueringsprosesser. En annen modell
er at det opprettes uavhengige valgkomitéer som skal serge for 4 finne frem til og foresla
styremedlemmer til selskapene. Denne strategien representerer et forsek pd 4 fravriste
partiene kontrollen over rekrutteringsprosessen. En siste modell er 4 overlate sgking etter
og nominering av styremedlemmer til administrasjonen i kommunene.

Rekruttering av styremedlemmer til kommunale selskap er et politisk kontroversielt
sporsmal. Konflikten dreier seg hovedsakelig om hvorvidt styreutnevnelsene skal vare
politisk styrte prosesser eller ikke, men i neste omgang handler det ogsd om hvem som skal
besette posisjonene som styremedlemmer. For en stor del folger holdningene til styresam-
mensetning hgyre-venstreaksen i politikken. Litt forenklet kan man si at venstrepartiene
gir inn for 4 tillate politikere i styrene, mens hgyrepartiene gir inn for sikalte «profesjo-
nelle» styrer, det vil si styrer sammensatt av personer som ikke er folkevalgte eller har
partipolitisk tilknytning.

Men samtidig som vi kan observere partipolitiske motsetninger knyttet til utnevnelser
av styremedlemmer, ser vi klare skiller mellom kommunene som er med i undersokel-
sen, uavhengig av politisk majoritet i kommunene. Drammen og Lier har tatt et klart
standpunkt for & utelate aktive folkevalgte fra styrene i sine selskaper, mens informantene
fra Stavanger og Sandnes stort sett er svert positive til & ha disse politikerne i selskaps-
styrene. Dette gjelder ogsa representanter fra partiene pd hoyresiden. I Bergen og Fjell
har man ikke konkludert like klart som en synes 4 ha gjort i de andre kommunene, men
det pagir en kontinuerlig diskusjon om temaet. Bergen kommunes eierskapsmelding
argumenterer for at politikerne ber utelates fra styrene, men mange av informantene vi
har snakket med er uenige i denne konklusjonen, eller de har ikke trukket en endelig
konklusjon.

Imidlertid avslorer datamaterialet at det finnes mange nyanser med hensyn til
hvem som oppfattes & vare politikere. Noen argumenterer for at kommunen kun skal
ha profesjonelle styrer, men samtidig dpnes det for at forhenverende folkevalgte, som
fremdeles kan vere partimedlemmer, kan fi verv i selskapsstyrene. Andre argumenterer
for at det er viktig 4 utelate ledende politikere, mens det derimot kan vare en god ting &
velge menige politikere til styrene for & gi dem erfaring med styrearbeid.

Ert viktig funn fra vare undersokelser dreier seg om forholdet mellom styremedlem-
menes rekruttering pd den ene siden og deres rollefortolkning pé den andre siden. Selv
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om rekrutteringsprosessen i mange kommuner er partistyrt, er det ikke slik at partimot-
setningene dominerer selskapsstyrenes arbeid. Dette funnet er i trid med hva Gjertsen og
Martinussen (2006) finner i sin undersekelse av 23 selskaper i seks kommuner. Det kan
virke underlig at det er s viktig for partiene & kontrollere rekrutteringsprosessen dersom
partiidentifikasjonen spiller s liten rolle i styrene. En mulig forklaring er at partiene
onsker & kontrollere tilgangen til vervene fordi de betraktes som attraktive og prestisje-
fylte verv, ikke fordi de medforer politisk innflytelse. En annen mulig forklaring er at
vervene representerer kilder til innsyn og informasjon om hva som foregir i selskapene.
En tredje mulighet er at vervene faktisk betraktes som potensielt politisk viktige. Det er
viktig & ha sine folk i de rette selskapsstyrene dersom saker av betydning skulle komme
pa dagsordenen. Den siste forklaringen impliserer at styrerommene i tilfelle konflikt kan
forandre seg fra 4 veere lukkede selskapsorganer til & bli «dpnet opp» og bli arenaer for
politisk interessekamp.

Den viktigste egenskapen som etterlyses blant styremedlemmene er kompetanse.
Et flertall av informantene uttrykker et onske om & ha tung fagkompetanse i styrene.
Enkelte argumenterer for at denne kompetansen heller ber forefinnes blant de ansatte i
selskapene, men disse er i mindretall. @nsket om 4 ha personer med solid fagkunnskap
i styrene kan tolkes som et uttrykk for at den kunnskapen som finnes i organisasjonen
ikke er tilstrekkelig eller at man vil ha inn ressurspersoner i styret som kan vare en slags
garantister for kvaliteten pa det arbeidet som gjores av de ansatte. Fagkompetanse i styrene
kan ogsa forstds som et signal om faglig kvalitet overfor omverdenen. Men det kan ut fra
vére intervjuer se ut som om kravet om kompetanse i styrene for en del av informantene
utgjor et politisk signal. Ettersom «profesjonelle» styrer ofte settes opp som en motsetning
til styrer som er besatt av politikere, vil det 4 etterlyse mer kompetanse i styrene vere en
mate 4 formidle at man gnsker 4 redusere innslaget av politikere i styrene pa.

Et sentralt funn er ogsd betydningen av «<kommunal» kompetanse. Selv i Drammen
og Lier er dette sett pd som viktig i styrene. Med kommunal kompetanse forstdr man
kjennskap til hvordan kommunene fungerer. Personer med slik kompetanse kan funger
som deripner mot kommunen og som et viktig koplingspunkt mot sentrale akterer for
eierne. Det er dermed et gnske bdde om «profesjonelle» styrer, men ogsd kunnskap om
kommunen.

Etikk, ansvar og kontroll

Spersmalene vi tok opp i kapitlet om etikk dreide seg hovedsakelig om betydningen
av formell organisering. For det forste spurte vi om det er slik at fristilling gjennom
selskapsdannelser inneberer at en gker risikoen for uetisk atferd blant ansatte og styremed-
lemmer i selskapet. For det andre reiste vi spersmalet om betydningen av formelle etiske
retningslinjer.

Etter vire informanters oppfatning gir selskapsorganisering en noe sterre risiko for
korrupsjon og underslag enn den tradisjonelle etatsorganiseringen. Men det hersket ikke
full enighet blant de intervjuede pa dette punktet, og mange fremholdt at andre faktorer
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var vel si viktige som formell organisering for 4 forklare tilfeller av misbruke tillit. En
slik faktor var storrelsen pa eller kompleksiteten i en organisasjon. Det ble hevdet at det
var enklere 4 produsere fiktive fakturaer i en stor kommune enn i et mindre selskap. En
annen faktor som ble trukket frem var selskapets gkonomiske stilling. I et selskap med
god gkonomi, ble det hevdet, var det storre fare for at det oppsto usunne praksiser enn i
et selskap der gkonomien var anstrengt. I det siste tilfellet ville enkeltpersoner handlinger
og vkonomiske disposisjoner folges ngyere enn i et selskap med solid overskudd.

Uansett organisasjonsform ville, i felge informantene, en organisasjon matte basere seg
pd en viss grad av tillit til ansatte og styremedlemmer. Diskusjonen av etiske retningslinjer
mé sees i lys av denne holdningen. De fleste advarte mot & betrakte etikkregler som
tilstrekkelige virkemidler til & sikre etisk atferd hos organisasjonsmedlemmene. Mangel
pa etiske regler kan neppe forklare de tilfellene av korrupsjon og misligheter som har fitt
bred oppmerksombhet de siste drene. Retningslinjer er med andre ord ikke nok, men kan
veere nyttige dersom de kan stimulere til kontinuerlig refleksjon og bevisstgjoring bade
hos eier og selskap.

Innsynsmulighetene er begrensede i aksjeselskaper og interkommunale selskaper
sammenlignet med ordinzre kommunale avdelinger. De sistnevnte er i folge intervju-
personene «dpne beker», og de kan leses av hvem som helst. Men mange papeker at
en del selskaper opererer ut fra full dpenhet til tross for at loven ikke palegger dem det.
Interessen fra innbyggere og media er likevel begrenset for mange selskap, mens andre
opplever trykk fra begge de nevnte partene. Noen rapporterer at de aktivt utformer en
informasjonsstrategi for & vinne kontroll over informasjonsstremmen og for 4 komme
offentligheten i forkjopet.

Kommunen har i siste instans et overordnet kontrollansvar overfor selskapene. Men
kontrollfunksjonen har ikke bare betydning i etterkant. Vissheten om at det gjennomferes
kontroll og revisjon fungerer disiplinerende.

De kommunale kontrollutvalgene opplever at de har fitt gkt arbeidsmengde de siste
drene. Samtidig kommer det til uttrykk en viss frustrasjon over manglende interesse fra
de ovrige politikerne for det arbeidet som gjores. Det kommer ogsé til uttrykk en viss
frustrasjon over at ressurstilgangen ikke star i forhold til den gkte arbeidsmengden. Fra
selskapenes side er holdningen til kontroll gjennomgéiende positiv. Mange er opptatt av
omdemme, og selskapskontroll kan vere én av flere kilder til et godt omdemme.

Fristilt fra ansvar?

Gjennomgangsmelodien i denne rapporten er at fristilte selskap spiller en viktig roller
i kommunene. En dansk undersokelse av kommunale selskap trekker pessimistiske
konklusjoner nér det gjeld konsekvenser for lokalt demokrati (Christensen, Heeager,
Grennegird Christensen og Holm Jensen (2002). De kaller selskapsdanningene for «en
giftig cocktail» (side 135). Inntrykket som har festet seg ut fra mediecomtalen selska-
pene har fitt er ikke ulikt resultatene fra den danske undersekelsen. Blant annet blir det
sagt at selskapene lever sitt eget liv pa siden av den ovrige kommunale virksomhet. Slik
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er nok situasjonen i en del tilfeller, men bildet er langt mer nyansert enn som sa. For
det forste viser det seg at selskapsetableringene skjer pd grunnlag av bevisste valg lokalt
og man ensker & unytte de potensielle fordeler denne organisasjonsformen gir. For det
andre er det mulig 4 styre selskapene og de blir styrt. Styringen avviker fra den tradisjo-
nelle etatsstyringen, men politikerne er godt kjent med de muligheter som eksisterer
for & styre selskapene og mulighetene brukes. For det tredje har styrene inntatt rollen
som styrer for selskapene. Eierne er viktige premissleveranderer, men utover det er det
selskapets ve og vel som stir i sentrum. Og for det fjerde er ikke politikerne avstengt
fra 4 kunne folge med i hva som skjer i selskapene. Kommunene har ulike rutiner for
4 holde seg oppdatert med sine selskap og planer for selskapskontroll er etablert i alle
kommunene vi har undersgkt. Rapporten gir dermed et mer positivt inntrykk enn
mediedekningen skulle tilsi.

Utgangspunktet vért i underspkelsen var blant annet kommunenes mulighet for
4 etablere en ny lokal forvaltningspolitikk. Det har de gjort. Flere selskaper er blitt
fristilt samtidig som det har vert en trend med intern fristilling i kommunene. Det
er en sterk tro pd organisering som virkemiddel. Det som preger utviklingen er ogsa
en endret rolle for lokalpolitikerne. Den dominerende og nye rollen for lokalpoliti-
kerne er den strategiske politikeren som har fokus p& overordnede mal og visjoner,
det Aarsether og Vabo (2002:90) kallar eit strategisk politisk styringskonsept. Den
«gode» politiker holder seg til de store linjene i lokalpolitikken (Berg 2000, Ringkjeb,
Folkestad, Offerdal og Aars 2007). Slik er det ogsé i forhold til de fristilte selskapene i
kommunene. Men selv om politikerrollen og eierrollen har klare likhetstrekk kommer
vi ikke utenom en prinsipiell forskjell og den handler om ansvar. Det gjelder forholdet
mellom selskapsorganisering, fristilling og ansvar.

Med «ansvar» sikter vi her ikke til fremtidsrettet forpliktelse til & utfore en bestemt
oppgave (rolleansvar), men snarere «retroaktivt» ansvar for en handling/skade. Det kan
dreie seg om typisk rettslige sanksjoner som gkonomisk ansvar (erstatning) og straft-
ansvar, men ogsd et politisk ansvar (parlamentarisk ansvar, gjenvalg osv).

Poenget er at fristilling gjennom selskapsorganisering har dpenbare konsekven-
ser for kommunens og politikernes ansvar i ovennevnte betydning. Selskapsor-
ganisering medforer ikke bare fristilling fra politisk styring, men kan ogsé bety
at kommunen og politikerne lettere fristilles fra ansvar. Dette er opplagt for sd
vidt gjelder rettslige sanksjoner i form av erstatning og straff. Kommunen vil som
utgangspunkt ikke kunne holdes erstatningsansvarlig for skader som er forvoldt av
tillitsmenn og ansatte i et heleid kommunalt aksjeselskap. Kommunen vil heller
ikke kunne holdes straffansvarlig for lovbrudd begatt i selskapet. Motsatt vil
kommunen naturligvis vare ansvarlig for skade forvoldt av etater i det tradisjonelle
kommunehierarkiet.

Men selskapsorganisering kan ogsé tenkes 4 fi konsekvenser for det politiske ansvar.
Huis selskapsorganisering betyr fristilling fra politisk styring, vil det trolig lettere kunne
bety fristilling fra politisk ansvar. Dersom intensjonen med selskapsorganisering i
et bestemt tilfelle er mindre innblanding fra byrékrati og de folkevalgte (for & oke
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effektivitet), kan det f& som konsekvens at politikerne legitimt kan «toe sine hender»
nar noe gar galt i selskapene.

Dette resonnementet kan kanskje bidra til & forklare et paradoks ved organisatorisk
fristilling, nemlig p& den ene siden det forhold at behovet for fristilling lett oppstér
og dels kan ivaretas gjennom den tradisjonelle etatsmodellen og pa den andre siden
det forhold at de eierstyringsverktay som star til ridighet i anerkjente selskapsformer
gir adgang til en omfattende politisk styring hvis politikerne gnsker det. Begge typer
organisasjonsmodeller er med andre ord ofte fleksible nok til & balansere behovet for
fristilling med behovet for politisk styring og kontroll.

Som rapporten viser, velger de fleste kommunene 4 ta «<konsekvensene» av en fristil-
ling gjennom selskapsorganisering slik at selskapene reelt fristilles fra politisk styring og
kontroll. Hovedpoenget med selskapsorganisering ville jo bli borte dersom selskapet
underlegges samme styring som en intern etat.

Motsatt blir imidlertid spersmalet om hvorfor kommunene ikke i storre grad forsoker
4 lose behovet for fristilling internt, altsd gjennom intern fristilling av etatene. Her vil
vel svaret lett tenkes & vaere at selv om det er mulig med intern fristilling av en etat, vil
kommunen og de folkevalgte aldri kunne fristille seg fra det politiske ansvar gjennom
en slik organisering.

Slik sett trenger ikke iveren etter 4 etablere kommunale selskap bare vere ett uttrykk
for at organisasjonsformen har noen forlokkende egenskaper, men at fristilling gjennom
selskapsorganisering i sterre grad enn intern fristilling gir mulighet til fristilling fra det
politiske ansvar for den aktuelle virksomheten. Det forlokkende kan dermed ogsé vare
at politikerne i storre grad fritas fra det politiske ansvaret i enkeltsaker. Dette dpner
for flere muligheter for politikerne. Som vi har sett kan politikerne styre selskapene
og pa den madten ta et ansvar, men de kan ogsa la vere og heller overlate ansvaret til
selskapene. Som i revehiet er det flere utganger & velge mellom.
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Lokalt folkestyre AS
Eierskap og styringsroller i kommunale selskap

Etableringen av kommunale selskap har fgrt til en debatt bade om politisk styring
og kontroll av selskapene og rundt betydningen av formell organisering.
Bakgrunnen for debatten er at kommunale selskap etter hvert utgjgr en viktig del av
den kommunale virksomheten. | prosjektet er til sammen 20 kommuner undersgkt,
men mest oppmerksomhet er rettet mot 6 prosjektkommuner. Vi har undersgkt:

a) kommunenes motivasjon for a etablere selskap, b) styringsmuligheter og
styringsformer, c) rekruttering og rolleforventninger og d) etikk, innsyn og kontroll.
Nar det gjelder motivasjon for a etablere selskaper, finner vi at kommunene har stor
tro pa betydningen av formell organisering. De «nye» organisasjonsmatene blir
tillagt egenskaper som gjgr dem attraktive. Hovedbegrunnelsen er en forventning
om gkt effektivitet.

Analysene av styring viser at selskapene er viktige for kommunene, og som eiere
holder kommunene et gye med selskapene. Likevel er det en klar oppfatning om at
velges selskapsformen, ma selskapene fa den friheten som organisasjonsformen
legger opp til. Slik sett har formell organisering betydning. Videre viser det seg at
eierkommunene foretrekker «myke» styringsformer, dvs styring pa distanse og ikke
gjennom instruksjon og direkte inngripen. Rekruttering og rolleutforming blant
styremedlemmene er tett integrert i kommunestyrets konstitueringsprosess, men
selv om rekrutteringsprosessen er partistyrt, er det ikke slik at partimotsetningene
dominerer selskapsstyrenes arbeid. Fokus hos styremedlemmene er det beste for
selskapet og eierne er opptatt av at styremedlemmene har brei kompetanse, bade
hva gjelder selskapsstyring, men ogsa om kommunene. Spgrsmalene om etikk,
tilsyn og kontroll viser at risikoen for korrupsjon og underslag blir vurdert som noe
stgrre ved selskapsorganisering enn ved etatsorganisering. Men langt flere mener
at andre faktorer er viktigere enn formell organisering for a forklare tilfeller av
misbrukt tillit. Det kan vaere stgrrelsen pa eller kompleksiteten i en organisasjon.
Uansett organisasjonsform ma en organisasjon basere seg pa tillit til ansatte og
styremedlemmer. | sa mate er ikke etikkregler et tilstrekkelige virkemidler til & sikre
etisk atferd, men de kan vaere nyttige for a stimulere til kontinuerlig refleksjon og
bevisstgjgring.
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