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Abstract

Offentlige virksomheter star i dag foran store utfinger knyttet til effektivitet og legitimitet
og nye lgsninger hentes ofte fra privat sektor.skang viser at det ofte kan oppsta lgse
koblinger mellom nye strukturelle forhold og orgsasjonsatferd. Utgangspunktet for denne
artikkelen er en undersgkelse av endringsprosessarfant sted i en starre bykommune etter
at det var gjennomfgrt relativt store organisasjmessige endringer. Resultatene viser at
endringsstrategiene endret karakter underveis — erekombinasjon av teknisk-rasjonelle og
humanistiske strategier i utredningsfasen, pol@iskategier i beslutningsfasen og en mer
eksplorativ strategi i implementeringfasen. Detesiseg videre at legitimiteten til endringene
hadde ulik basis blant politikere, administratieglére og enhetsledere. Arsaken til lgse
koblinger pa tjenesteniva kunne primeert fgres kitbtll at endringene hadde lav legitimitet
pa enhetsniva og ledelsens valg av endringsstretégnplementeringsfasen

Velferdsstaten star i dag ovenfor store utfordrimged hensyn til legitimitet og effektivitet —
noe som har fart til en omfattende internasjondriegsbglge i offentlig sektor (Kettl 2000).
| Norge har Normanutvalgets beregninger hatt stétydning for utviklingen. De beregnet
effektiviseringspotensialet i offentlig sektor i ige til & veere 170 milliarder norske kroner
(NOU 1991:28, Mgrkved 2001). Alle norske regjegngar siden hatt modernisering av
offentlig sektor pa dagsorden. De konkrete endriedear i stor grad veert i samsvar med den
internasjonale trendefNew Public Management” som ble registrert i Emgla begynnelsen
av 80-arene under Thatcher's regime. Malet med NBMA gke effektiviteten i offentlig
sektor ved innfgring av modeller fra privat naeringPe farste endringene var preget av
sterkere hierarkisk kontroll, starre vekt pa reseltalueringer, sterkere kundeorientering,
deregulering av arbeidsmarkedet og overgang tividdelle lgnnssystemer. | senere tid er
det utviklet nye modeller med blant annet starid pa kvasimarkeder, ledelseskontrakter,
konkurranseutsetting, nedskjeering og starre fléikgibog variasjon i tjenestetilbudet (Ferlie
et al, 1996).

"New Public Management” har utfordret den etabl&dkuren i offentlig sektor med dens
grunnleggende antakelser, verdier og normer fagléed Tidligere verdier forankret i offentlig
administrasjon, bl. a. det a tjene offentlige ingser, er blitt konfrontert med markedsstyring
og markedslignende organisasjons- og styringsmiesi Den offentlige sektors makt skulle
reduseres, og institusjonene skulle moderniseregfotiviseres. Hittil har vi hatt den
sterkeste utvikling i land som England, USA, Cand&tiaw Zealand, Australia og Sverige og
Norge ligger i s& mate et stykke bak (Olsen artdrBe1996). | dag er det tegn som tyder pa
at mange av de prinsippene som ligger til grunriif@w Public Management” i gkende grad
finner innpass i norsk forvaltning - bade péa giatiegionalt og lokalt niva.

NPM bestar i falge Klausen (2001) av to sayler n Barste sgylen er knyttet til gnsket
om en liberalistisk markedsorientering av offergligrksomheter og har fart til bruk av en
rekke nye instrumenter som privatisering, konkuseansetting, frie forbruksvalg,
brukerbetaling etc. Den andre sgylen i NPM er latytit organisasjon og ledelse. Her finner
vi spesielt introduksjon av ledelses- og organ@asjrinsipper fra privat sektor - malstyring,
strategisk ledelse, resultatmalinger, servicelegjakonomistyring etc. Selv om NPM ikke
representerer noen samlet teori, bygger mangesainigene pa public choice teorien. De
mest grunnleggende bidragene er kommet fra Niskélfil) og Miqué og Bélanger (1974).
Ut fra prinsipal-agent teori hevder de at en offgatleder vil forsgke & maksimere sitt



budsjettmessige spillerom eller slakk. Deres maupkeltikerer derfor lav produktivitet i
offentlig virksomheter. Antagelsen av at offentligdere kan opptre som opportunister er et
viktig grunnlag for mange av de styringsmessigeilager vi finner innenfor NPM — spesielt
den store vekten pa markedslgsninger.

Pollitt (2002) hevder at det har veert overraskdadeavhengige og brede
evalueringsprosjekter rettet mot & male effektandem pagaende endring i offentlig sektor
0g at mange av undersgkelsene lider at store karedlpog metodologiske svakheter. Et
interessant spgrsmal som er reist i denne forbéedml om de strukturelle endringene som er
gjiennomfgrt har fart til mer velfungerende systemeenfor offentlig sektor. Pollitt og
Bouckaert (2000) hevder at forskning pa dette omtréider et komplisert mgnster av ulike
effekter — hvor noen kan betraktes som forbedringens andre har hatt en motsatt effekt.
Bakgrunnen for dette kan ligge i lgse koblingerloralstrukturelle forhold og
organisatoriske handlinger. Dette er i fglge OgriVeick (1990) et erkjent problem og de
hevder at lgse koblinger kan fare til at nye suitddte lgsninger i liten grad pavirker
organisasjonsmedlemmenes atferd.

Dette er ogsa en sentralt poeng innenfor ny-irgjtitell teori i organisasjonssosiologi.
Ravik (1998) hevder at begrunnelsen for mange dvimgene innenfor offentlig sektor synes
a ligge et sted mellom behovet for & gke produleien og behovet for a vise handlingskraft
og handlingsvilje — dvs at endringene har badgmabslperspektiv og et verktgyperspektiv.
Brunsson (1985, 1989) viser at dette kan oppleveset dilemma i offentlige virksomheter
som utsettes for press fra omgivelsene. Det foegeat organisasjonen ivaretar
tienesteproduksjonen med hgy effektivitet og saigtiér en struktur som er ideologisk
korrekt. | falge Ravik (1998) kan de fleste konsggtinnenfor "New Public Management”
danne grunnlaget for et slikt dilemma - de impletasss bade for & skape effektivitet og
legitimitet. Konsekvensen av dette kan i fglge Meyg@ Rowan (1977) veere at konsepter som
introduseres for a gke organisasjonens legitirkdatdekobles fra den daglige aktivitet i
virksomheten.

Pa denne bakgrunn er det et interessant spgrsmde@ndringer som i dag introduseres i
offentlig sektor skaper de gnskelige resultataram det oppstar lgse koblinger som
reduserer deres effekt pa tjenesteproduksjonemalet med den undersgkelsen som
presenteres her var & undersgke hvilke forholdseras & pavirke graden av lgse koblinger
knyttet til introduksjon av 2-niva modellen og mippene bak bestiller-utfarer modellen i en
norsk kommune. Med utgangspunkt i ny-institusjotesii ble hovedfokuset satt pa
betydningen av legitimitet.

Teoretisk utgangspunkt

Weick (1976) definerte lgse koblinger som en sjarabvor sammenknyttede elementer ogsa
viste klare tegn pa & veere atskilt og ha en egamtitét. Han videreutviklet senere denne
definisjonen til at Igse koblinger er tilstede nfike elementer pavirker hverandrsutidenly
(rather than continuously), occasionally (rathbat constantly), negligibly (rather than
significantly), indirectly (rather than directlyand eventually (rather than immediatély)
(Weick 1982, s. 380). Etter en giennomgang av iggehde forskning om lgse koblinger
konkluderte Orton og Weick (1990) med at begrepelle fatt mange dimensjoner og i liten
grad representerte en sammenfallende teori. Deuopperer blant annet med at det kan veere
lgse koblinger mellom individer, mellom avdelingerellom organisasjoner og omgivelser,
mellom aktiviteter, mellom ideer og mellom interrgo og handlinger. En annen sentral
konklusjon var at Igse koblinger bade kan ha pasitig negative konsekvenser for
organisasjonen. Nar det gjelder arsaken til laddikger peker de blant annet pa uklare mal-
middelsammenhenger som kan knyttes til forskningrang begrenset rasjonalitet, selektiv



persepsjon, usikkerhet, tvetydighet og immateriei#adeler i produksjonsprosessen. | tillegg
nevnes fragmentert internt og eksternt milja.

Orton og Weick (1990) hevder at ny-institusjonebr i organisasjonssosiologi, som har
en sentral hypotese om dekobling, representeraeetlistinkt paradigme og fremstar som en
mer kompakt teori med sterkere empirisk fundamantteoriene knyttet til lase koblinger.

Scott (1995) definerer en institusjon som bestaavdeognitive, normative, and regulative
structures and activities that provide stabilitydameaning to social behaviol(s. 33). Ny-
institusjonell teori i organisasjonssosiologi byggemaert pa den kognitive pilaren og legger
stor vekt pa sosial-konstruktivisme (Berger og Lmekn, 1966) hvor den sosial virkeligheten
hevdes a vaere en menneskelig konstruksjon somapt glennom sosial interaksjon. Den
prosessen som fgrer til at atferd blir gjentattilsirevet en bestemt mening av en selv og
andre blir definert som institusjonalisering. Teorkan knyttes til to sentrale artikler i 1977 -
Meyer og Rowan (1977) og Zucker (1977). Meyer ogv®olegger et makroperspektiv til
grunn og hevder at en organisasjon for & oppnéingtg#t ma inkorporere de
organisasjonsmessige strukturer, prosedyrer ogmregm er institusjonalisert i samfunnet.
Zucker tar et kognitivt utgangspunkt og legger ekt nar sosiale kunnskaper er
institusjonalisert, vil de fremsta som en del am dbjektive virkelighet og danne grunnlaget
for en felles virkelighetsoppfatning.

Ny-institusjonell teori i organisasjonssosiologr spesielt fokusert pa hvordan
organisasjoner tilpasser seg sine institusjonetigivelser, og bade Meyer og Rowan (1977)
og DiMaggio og Powell (1983) hevderiabmorfismeer en sentral prosess. For & oppna
legitimitet vil organisasjoner inkorporere instiusaliserte regler og mgnstre i egen
virksomhet og dette vil gi en ramme for utvikling farmelle organisasjoner. Rgvik (1998)
benevner disse sostandardorganisasjonsoppskrifterdvs de gir retningslinjer for hvordan
en organisasjon skal utforme strukturer og prossdyegen virksomhet. Det som er spesielt
med disse oppskriftene er at de bade represemgsmEnger og det som kan kalles tidstypiske
problemer. De skaper derfor bade fokus mot hviliablgemer som bar lgses i en gitt situasjon
og tilbyr lgsninger pa disse.

| folge Meyer og Rowan (1977) vil de rasjonalisemgene som skaper mening og legitimerer
den formelle strukturen ikke alltid veere i samavid de krav til styring og organisering som settes
av den tekniske kjernen. Det oppstar derved enlikonfellom de institusjonelle og de tekniske
krav. Resultatet kan bli at organisasjonen adoptestitusjonaliserte strukturer og prosedyrer, men
lar veere & implementere dem pa det operative niWémter og Rowan fremsetter altsa en hypotese
om at organisasjoner for & unnga konflikterfiikoble strukturelementer fra den daglige aktivitet
og fra hverandre. Covaleski, Dirsmith og Micheln{a@93) hevder at grad av dekobling bar
analyseres i relasjon til den relative maktfordglmellom interessentene. Dette er en stgatte til
Clegg (1989), Powell (1985) og Tolbert (1988) saysatrekker frem makt som en sentral variabel
nar det gjelder grad av dekobling. Sahlin-Anderd€96) hevder at dersom en organisasjon endrer
den sosiale konstruksjon av sitt organisasjonsfglierved sin identitet, kan reformer som i fgrste
runde synes & veere frikoblet fra de daglige openasjveere starten pa en forandringsprosess som
pa lengre sikt vil fare til sterkere koblinger noell struktur og atferd og en ny identitet.

Friedland og Alford (1991) viser at hver organisasgimultant vil utsettes for mange
institusjonelle krav som delvis er inkonsistentetdkjellige interessentgrupper, bade interne og
eksterne, kan ha forskjellige krav til organisasjos struktur og prosedyrer. Som et svar pa dette
ma organisasjonen forsgke a speile inkonsistentaarp dvs gi forskjellige bilder av seg selv til de
ulike interessentgruppene. Brunsson (1989) haestulisse prosessene i offentlige virksomheter
og hevder at det fgrer til en separasjon av virkseten i en politisk organisasjon og en
handlingsorganisasjon. Ved & dekoble disse to syste vil det veere lettere & opprettholde
legitimiteten i forhold til inkonsistente institusjelle omgivelser. Dekoblingen mellom politikk og
handling kan gjennomfares gjennom en separasjdio asaksomrade, omgivelser eller



organisatoriske enheter. Ravik (1998) hevder dedeaten vanskelig prosess og at risikoen for & bli
avslgrt av interessentene er stor.

Suchman (1995) hevder at til tross for at legitanér et sentralt begrep innenfor ny-
institusjonell teori er begrepet i liten grad utdypg problematisert. Han legger en bred definisjon
til grunn og definerer legtimitet sona’generalized perception or assumption that theastof an
entity are desirable, proper, or appropriate wittsame socially constructed systems of norms,
values, beliefs, and definitiohg. 574). P& bakgrunn en litteraturgjennomgargiiiserer han tre
former for legitimitet — pragmatisk, normativ oggtutive legitimitet. Den pragmatiske legitimitet
er basert pa et nytteperspektiv. Organisasjoneledéimitet fordi den antas a vaere et nyttig
verktgy i samfunnsmaskineriet. Normativ legitimigetknyttet til at handlingene som utgves, ligger
innenfor aksepterte normer. Denne legitimitetenikaige Suchman (1995) ha flere former. Den
kan veere knyttet til konsekvensene av organisasgphandlinger, de teknikker og prosedyrer som
legges til grunn, de strukturer som er etableerééidernes personlighet og karismatiske evner.
Kognitiv legitimitet bygger pa at enkelte organjsaer eller saertrekk ved organisasjoner «tas for
gitt». Organisasjonen blir ikke vurdert ut fra oencer nyttig, eller om aktivitetene ligger innenfor
aksepterte normer. Organisasjonen har legitimiteti fden er tilpasset vare mentale bilder av
virkeligheten.

Metode

Undersgkelsen ble gjennomfgrt som en casestudd@ &emmunal virksomhet som hadde
giennomfart omfattende organisatoriske endringealysen hadde som formal a undersgke
hvilken betydning valgte endringsstrategier ogrenggnes legitimitet hadde for grad av
dekobling mellom struktur og atferd.

Maling av organisasjonsmessige effekter skaperdetiye forskningsmessige utfordringer.
Patton (1990) hevder at vi innenfor evalueringsfoirsgen star foran to konkurrerende
paradigmer — et logisk-positivistisk paradigme naekit pa kvantitative/eksperimentelle
metoder for & teste hypotetisk-deduktive genenatiger og et fenomenologisk paradigme
med vekt pa kvalitative/naturalistiske metoderddorsta menneskelige erfaringer i
spesifikke sammenhenger. Det er i liten grad mailignge opp organisasjonsmessige
endringer gjennom eksperimentelle eller kvasiekspatelle metoder. Til det er de
fenomener som skal studeres for komplekse og utsnerte. Pa denne bakgrunn ble det
valgt et mer eksplorativt forskningsdesign med hivekten pa kvalitative data.

Intervjuene var semistrukturerte og respondentémepurt om legitimitet,
endringsstrategier og forhold knyttet til leeringatferdsendring. | alle intervjuene var begge
forskerne tilstede. Det ble foretatt gruppeintegvjav ansatte, politikere, tillitsvalgte,
enhetsledere og prosjektledere. | gruppene deliblpdrsoner og intervjuene hadde en
varighet pa ca. 2 timer. De ble skrevet ut og kallgrt av begge forskerne. | den grad det var
mulig ble alle utsagn knyttet til endringer i orggasjonsmessige prinsipper og
styringssystemer kontrollert gjennom dokumentarealy$illegg ble det etablert en
refleksjonsgruppe som var sammensatt av lederaftars tillitsvalgte i
kommuneadministrasjonen. Denne gruppen ble bersdmatet forum for a diskutere
generelle problemstillinger i forkant av undersgkel og forelgpige konklusjoner etter at
intervjuene var gijennomfart. Det ble ogsa arrangemgter med kommunens overordede
ledelse.

Intervjuer og mater ble foretatt i september-okt@@2. Rapporter fra alle
endringsprosjektene ble benyttet som sekundeerdaétivt trukket inn i intervjuene etter
behov.



Resultater

Case-kommunen innfarte en 2-niva struktur i 1998 tenyndighetsnivaer — rdadmann og
driftsenheter. Innenfor hver driftsenhet kan detevéiere formelle nivaer slik at kommunen
reelt sett hadde flere enn to hierarkiske nivaahefslederne fikk utvidet ansvarsomrade og
giennom lederkontrakter skulle det settes sterfanes pa resultater. Bemanningen og
kompetansen i Radmannens stab ble ogsa vurdesijeRiet omfattet totalt 200 ansatte, hvor
ca 60% fikk endret tjenestested med til dels nyggaper og funksjoner. Samtidig ble det
vedtatt & innfare bestiller-utfarer modellen sorerovdnet styringsprinsipp.

Forankring og legitimitet

Respondentene hevdet at behovet for endringer foesasn uklart og at prosessene for a
avklare behov i liten grad tok utgangspunkt i hardrganisasjonen reelt sett fungerte.
Prosessene ble styrt fra toppen og endringsbehdatergefinert av ledelsen. Dette skapte en
uklarhet som farte til mange ulike tolkninger awatsom var bakgrunnen for og formalet med
de store endringsprosjektene. Respondentene says@een visjon for kommunens utvikling
som kunne sette de ulike prosjektene inn i enstammenheng. Det ble hevdet at dette
hadde stor betydning for prosjektenes legitimiggtarankring og for medarbeidernes grad av
engasjement og motivasjon. Respondentene hevd&tbgnkelte prosjekter ble presentert
under sakalte "falske flagg” — de ble bevisst neddfart under mal som hadde hgy
legitimitet i organisasjonen.

| falge respondentene pavirket sprak og begrepsappseg selv prosjektenes legitimitet.
| endringsprosjektene ble det introdusert en rekleebegreper som mange av medarbeiderne
hadde problemer med a forsta. | falge tillitsvalgielde ogsa den overordnede ledelsen
problemer med a definere en del av de nye begrepmmme uklarheten farte til at ledelsen
mistet noe av troverdigheten i forhold til medadaene. Det uklare spraket hemmet
diskusjonen og reduserte muligheten for erfaringelgeRespondentene mente ogsa at det
ikke ble lagt nok vekt pa a skape formelle mgtesgagor & skape forstaelse for endringenes
innhold blant medarbeidere. Allmgter ga i felgep@dentene god informasjon, men de var
ikke tilstrekkelig for & oppna forstaelse av inltwt i endringene. Spraket ble i denne
sammenheng mer en barriere enn et virkemiddel $éafe starre innsikt. Med hensyn til
forankring og legitimitet mente respondentene déte pa de ulike niva generelt burde veere
mer synlige som formidlere av endringsbudskapet.

Flere respondenter trakk fram at enkelte endriraggekter kom i konflikt med
medarbeidernes faglige identitet — noe som bidiid tkape lojalitetsproblemer i forhold til
eget fag. Andre pekte pa at endringsprosjektenatskesikkerhet blant medarbeiderne i
forhold til overtallighetsproblematikk, endret aidsinnhold og ansvarsomrade/rolle.

Nar det gjelder belgnninger var det eksempler mhifisenhetene fikk lovnader om at
kalkulerte innsparinger i ettertid kunne benyttéts &v enheten til utviklingsarbeid og
forbedring av tjenestetilbudet. Det var tilfellardn slike lovnader ikke ble fulgt opp ut fra
begrunnelser om at det var vanskelig a synliggjmmsparingene i ettertid. Dette reduserte
medarbeidernes tillit til ledelsen med hensynttinasparinger skulle komme enheten til
gode.

Det ble opplevd som et problem at enkelte endringg@resenterte et brudd med
medarbeidernes forestillinger om hvordan offergkgftor burde organiseres. Nye
organisasjons- og styringsformer fikk lav legitiatipad grunn av at de representerte
"fremmede” strukturer og atferdsregler. Dette djditat eksempel sterk fokus pa resultater,
konkurranseeksponering og bruk av interne marksdsiger. Motstanden mot disse
lzsningene ble blant annet begrunnet med at lgenivgsa var politisk omdiskutert.
Respondentene hevdet at dersom det ble gjennoerfdringer som bygde pa et svakt politisk
flertall og de samtidig stred mot egne oppfatningermer og verdier, ble legitimiteten sterkt



svekket og det ble mer "akseptert” a yte ulike ferrfior motstand. Tilsvarende effekt oppsto
dersom Igsningene var omdiskutert i den samfunratiebsom utspant seg i media.

Respondentene hadde ogsa opplevd at endringdikegrad var forankret i den gverste
ledelsen. Dette gjaldt bade i forhold til overordeglaner/strategier og ledelsens grad av
samstemmighet med hensyn til ulike endringsprosjeRespondentene hevdet at dersom det
ble opplevd & vaere intern uenighet i ledergrupplnprosjektets status svekket — noe som
legitimerte motstand eller uenighet pa lavere miedanisasjonen. Dette ble forsterket ved at
de ulike kommunaldirektgrene sendte forskjelligginiasjon om prosjektene ned i
organisasjonen. Resultatet ble uklarhet, konflikigredusert legitimitet.

Det var en utbredt oppfatning at det hadde blehgpmfart for mange organisatoriske
endringer i kommunen i lgpet av den siste 5-1(péaroden. Enkelte pekte pa at endringene
ikke rakk "a sette seg” f@r nye endringsprosjekierstartet opp. Mange mente at det store
omfanget av endringsprosjekter hadde fart til exdangstretthet” som bidro til at det ble
vanskelig & skape engasjement, motivasjon og teigti. | tillegg ble det hevdet at
endringsarbeidet ikke ble fulgt godt nok opp i faichtil mal og resultater — noe som
reduserte leeringseffekten. Det ma poengteres t& eesynspunkter som primeert ble hevdet
at de respondentene som var blitt direkte bergemavingene. Men det var en utbredt
holdning blant alle respondentene at de hyppigeigshktivitetene hadde veert belastende
for organisasjonen.

Endringsprosessen

Alle store endringer ble organisert som egne pktsjeng de giennomgikk normalt tre faser —
utredning, beslutning og implementering. | dent@fasen blir det etablert en formell
prosjektorganisasjon med egen prosjektleder. Albsjpktene ble forankret i radmannens
ledergruppe og en av kommunaldirektgrene ivareskaverordnede styringsfunksjonen.
Prosjektlederne opplevde det som et problem angfgfunksjonen ble ivaretatt sveert ulikt —
avhengig av hvilken kommunaldirektgrer som haddwaret. Noen la opp til en tett og
direkte styring, mens andre lot prosjektledelsetifidgermelsesvis frie hender. Det ble hevdet
at ledergruppen hadde en uklar holdning til hvorsigringsrollen skulle ivaretas. Styringen
ble derved uforutsigbar og det ble stilt sparsih@in dette totalt sett kunne ha negativ effekt
pa det endringsarbeidet som foregikk i kommunen.

Selv om det var samstemmighet om at involveringvikttig, var det ogsé mange som var
kritisk til bade mengden og formen av medvirknimgyasjektene. De hevdet at dette kunne
hemme fremdriften og fare til ungdvendig stort vesorbruk og motstand blant
medarbeiderne. For det fgrste ble det stilt spdreménvilken form for involvering som
burde benyttes — sammensetning av prosjektgruggpek,av arbeidsgrupper, tillitsvalgtes
rolle, bruk av hgringsrunder etc. For det andredelereist spgrsmal om hvem som burde
involveres — de som har en spesiell kompetanssouhesitter i spesielle stillinger eller de som
representerer bestemte grupper. For det tredjadtleeist spgrsmal om i hvilken fase av
prosjektet det er viktig & legge vekt pa involvgribet ble ogsa reist et spgrsmal om
involveringen hadde noe reelt innhold — eller orhkdm var et virkemiddel for a gi
medarbeiderne en fglelse av medvirkning. Enkekpardenter hevdet at de store trekkene
var bestemt pa forhand og at medvirkningen fungegesom manipulasjon.

Respondentene hevdet at det ofte foregikk "pokighosesser under utredningsfasen.
Ulike grupper benyttet seg av maktstrategier fivageta egne interesser. Selv om dette til en
viss grad var akseptert, var det en tendens &ffiaieie bort motstand, konflikter og uenighet.
De "politiske” prosessene foregikk derfor i detudtg og motforestillinger mot endringene
kom ikke &pent frem. Respondentene opplevde a datuserte mulighetene for refleksjon
og leering underveis i prosjektet. Prosjektene skisimsta som rasjonelle endringsprosesser,
mens virkeligheten ofte var en annen. Respondemgplevde at dette skapte latente



problemer og konflikter som fikk negativ effekteml etterfalgende
implementeringsprosessen.

Nar utredningsprosessen var avsluttet ble den fitlermpeosjektorganisasjonen opplast og
saken ble fremmet til politisk beslutning. | deriasen gkte de politiske aktivitetene. Ikke
bare i det politiske miljget — det var ogsa vaalignedarbeidere i kommunen som var
motstandere av endringene tok direkte kontakt nsete” politikere. Det ble en kobling
mellom medarbeidere, politikere og andre interesggmer som kunne fa stor betydning for
den endelig politiske beslutning. Disse proseséadlele liten aksept blant respondentene og
de mente det representerte en ukultur hvor ssegsger forsgke a gjare seg gjeldende utenom
de formelle kanalene. Det er vanskelig & si hvort stmfang disse prosessene hadde —
ettersom de skjedde i det skjulte og hadde relatiegitimitet.

Etter politisk beslutning gikk man over i implemenhgsfasen. De starre strukturelle
endringene ble gjennomfart etter en klar tidsplgmespondentene hadde stort sett positive
erfaringer med denne fasen. Informasjonen funggrtit og det ble tatt hensyn til individuelle
behov. Det var mer kritiske kommentarer til de @amggne som skulle finne sted i
tienesteproduksjonen. Ansvaret for disse endringmeverlatt til linjeledelsen uten noen
krav om formell prosjektorganisering. Respondentenalet at prosjektene hadde en tendens
til & forsvinne i denne fasen hvor ble det av prosjekteRevar et giennomgaende sparsmal.
Det var vanskelig a fa vite hva som skjedde, hvem kadde ansvaret og hvilke resultater
som ble oppnadd — mangelfull evaluering ble oppkewa et stort problem. Flere
respondenter oppfattet det som et problem at #ethle iverksatt sanksjoner ved illojalitet
mot endringsvedtak. | enkelte miljger ble det opgpfasom legitimt a veere illojal mot
endringsvedtak dersom det ble begrunnet ut frdextalysannheter” - for eksempel faglige
begrunnelser.

Det var enighet om at ansvaret matte legges példih¢lsen, men det ble hevdet at svak
formell organisering og manglende ressurstildelistpr grad svekket mulighetene til & skape
endringer pa lavere niva i organisasjonen. Defdskentet at endringene skulle iverksettes
uten noen form for tilrettelegging som kunne bitlranotivasjon for endring og leering,
forstaelse av endringens innhold og lzering gjenhandling ograksis.Det ble ogsa stilt
kritiske spgrsmal til om de nye lederkontraktegest seg som virkemiddel i den
overordnede styringen av enhetene.

Tett kommunikasjon mellom enhetsleder og medarbeide trukket fram som et kritisk
punkt i implementeringsfasen. Det ble hevdet atfeskape en felles forstaelse for
endringene, burde lederne bruke mer tid sammensmednedarbeidere. Enkelte
respondenter hadde erfaring med at diskusjonelastdor tidlig i prosessen — noe som
medfarte negative konsekvenser for implementeringetvar ogsa et problem at enkelte
enheter var sa store at det var svaert vanskeligideee en fruktbar dialog mellom leder og
medarbeidere. Manglende endringskompetanse paleédie ogsa opplevd som mer kritisk
I store enheter.

Prosjektlederne som ble intervjuet opplevde atftkefikk et stort ansvarsomrade uten &
ha den ngdvendige endringskompetanse. Deres prom#pdtanse ligger pa et annet omrade
enn det som kreves i store endringsprosjekter. fosjektleder kreves innsikt i bade
endringsprosesser, endringsledelse, og de konkagene/endringene som skal utredes.
Prosjektlederopplaeringen som er gjennomfart syreshatt en positiv effekt. Den har ogsa
fungert som et forum hvor opplevde problemer i @iktene kunne diskuteres innenfor trygge
rammer. For & kompensere for opplevd kompetanseghattgrlyste prosjektlederne et
veiledersystem hvor de kunne sgke bistand og stedteskelige faser. Prosjektlederne
opplevde at de hadde et stort lederansvar og dessgingsgruppen valgte en passiv rolle,
oppsto det behov for et forum hvor egne erfarirkggme legges frem til diskusjon. Det blir
ogsa fremhevet at eksterne konsulenter spilte kgigvolle i endringsarbeidet. De fungerte



godt som veiledere og tilfarte prosjektene viktaphsitet. P4 den maten avlastet de
prosjektledelsen og kompenserte for eventuell neantg kompetanse. Mange av
respondentene hevdet at rolleavklaringen mellorsjpktieder og ekstern konsulent var
viktig. Prosjektledelsen matte definere betingedseg bevisst styre bruken av konsulentene.

Diskusjon

Undersgkelsen viste at det ble gjennomfart en derfde strukturell endring i kommunen. En
ny 2-niva modell ble introdusert, en stor bydelsadsirasjon ble fiernet og det ble opprettet
en ny stor stabsorganisasjon. Disse endringenswzart synlige og mange av medarbeiderne
fikk ny arbeidsplass og nye oppgaver. Det ble agsfert nye styringsrutiner og
enhetslederne fikk nye ansvars- og myndighetsomrltfe det gjelder disse endringene som
primaert bergrer design av stillinger og gruppeemgppgaver (Mintzberg 1983) er det en
klar kobling mellom struktur og atferd. Problemened dekobling synes fgrst & oppsta nar
det gjelder atferden innenfor eget handlingsrontteDer mest synlig nar det gjelder
enhetslederne. Gjennom lederkontrakter, nye rebakarte styringsformer og stor vekt pa
lederoppleering var det en klar intensjon om a etattelsesfunksjonen pa enhetsniva. Pa
dette omradet er det klare indikasjoner pa at ditse koblinger mellom gnsket og realisert
atferd. Graden av dekobling mellom struktur og edifgynes altsa primaert & oppsta i forhold
til styring og koordinering — noe som kan tolkemsat graden av opportunisme kan veere en
avgjgrende faktor. Dette er en problemstilling sditen grad er behandlet innenfor ny-
institusjonell teori i organisasjonssosiologi.

Problemet med dekobling synes ogsa i stgrre gradré knyttet til ulik legitimitet enn til
forholdet mellom legitimitet og effektivitet. Resadene viser at den administrative ledelsen
synes a legge starst vekt pa kognitiv legitimitetee som er i samsvar med ny-institusjonell
teori i organisasjonssosiologi (Scott 1995). Todnmnodellen ble innfart uten at det var noen
felles erkjennelse av at den eksisterende modededysfunksjonell. | sa mate kan vi si at 2-
nivd modellen var en moderne organisasjonsoppsknifi ble hentet inn av kommunen. Det
var en sveert synlig endring som kunne symboliséde handlekraft og evne til a ta tak i de
tidstypisks problemer som er knyttet til denne eiteh. Dette gjelder spesielt en tettere
vertikal kommunikasjon, en sterkere vekt & resstiyaing og en slanking av organisasjonen.
Dette er alle tidstypiske problemer som er knyafgt mot mange av dagens
organisasjonsoppskrifter (Rgvik 1998).

Den manglende fokus pa implementeringsfasen egetpa at den overordnede ledelsen
ikke la sa stor vekt pa den pragmatiske legitiraiteRent retorisk ble det naturligvis gitt
uttrykk for at endringene skulle fgre til en bedessursutnyttelse og tjenestekvalitet, men
oppfalgingen og den mangelfulle evalueringen kale fya at implementeringsarbeidet hadde
lavere prioritet. P& politisk niva synes 2-niva ralbeh & ha en sterkere pragmatisk legitimitet
— politikerne forventet at modellen skulle fareetil mer velfungerende kommune og var i
mindre grad opptatt av at dette var en modernenssgsjonsoppskrift eller at modellen rent
normativt var a foretrekke fremfor andre modelMed bestiller-utfarer modellen stilte det
seg annerledes. Den bringer med seg noen antageisar konkurranse og interne markeder
vil fungerer bedre enn hierarkiske Igsninger. Og lol& sett pA som en mulig forlgper til
okende grad av konkurranseutsetting. Dette fdrén tpolarisering innenfor det politiske
miljget etter en tradisjonell venstre-hgyre akset @ppsto derfor en diskusjon hvor den
normative legitimiteten med vekt pa prosedyrergksurer (Suchmann 1995) ble satt opp
mot modellens pragmatiske legitimitet.

Pa lavere niva i organisasjonen hadde ogsa letgtiem stor betydning. Her synes det a
veere en diskusjon hvor spesielt pragmatiske og ativeaspekter var viktige. Det ble stilt
spgrsmal om de nye modellene ville gi en mer veglfwende kommune samtidig som de ble
malt opp mot dominerende normer for god organiggrifenesteproduksjonen. Resultatene



er delvis en stgtte til Meyer og Rowans (1977) hgpe om at dekobling kan henfares til
konflikt mellom legitime og teknisk-rasjonelle Igsger, men legitimitetskonfliktene synes a
ha en stagrre betyding enn hva vi finner innen rsgiinsjonell teori. Medarbeiderne opptrer
bade som samfunnsmedlemmer hvor de ut fra engididieologisk vurdering stiller seg
negativt eller positivt til de nye modellene, satigisom de ut fra en pragmatisk/normativ
vurdering tar standpunkt som ansatte i kommundenhe prosessen synes den normative
legitimiteten & veere den viktigste begrunnelserefosvak kobling mellom struktur og atferd
i implementeringsprosessen. Legitimitetskonfliktenaltsa delvis basert i ulik grad av
legitimitet og delvis i ulike former for legitimite organisasjonen.

Makt synes ogsa a veaere et viktig element som &drket grad av dekobling — noe som
er en statte til Clegg (1989), Covaleski, DirsnathMichelman (1993), Powell (1985) og
Tolbert (1988). Selv om makt ble benyttet i allseae | endringsprosessen, synes det som om
at den viktigste faktoren er den manglende brukiaxarkisk posisjonsmakt fra toppledelsens
side. Ved at ledelsen i liten grad fokuserte paémenteringsfasen ble det en apning for
opportunistisk atferd blant en del av enhetsleddvtengelfull evaluering og fraveer av
sanksjoner mot de enhetslederne som ikke endretfgird skapte rom bade for maktutgvelse
0g opportunisme pa enhetsniva. Et viktig spgrsmbee hva som er bakgrunnen for liten
overordnet styring i implementeringsfasen. Liggsaen i at den overordnede ledelsen ikke
sa det som gnskelig med en sterk fokus pa atfeddsger pa enhetsniva, eller er det
manglende innsikt i endingsledelse. Hvis det foestidfelle, er det en statte til hypotesen til
Meyer og Rowan (1977). Her er det vanskelig a teekéien entydige konklusjoner, men det
er mye som tyder pa at ledelsen ikke er seg bedésatfordringer som ligger i & gjennomfgre
store og krevende omorganiseringer.

Borum (1995) skiller mellom fire endringsstrategigieknisk-rasjonelle, humanistiske,
politiske og eksplorative strategier. | casekomnmua@minerte teknisk-rasjonelle strategier i
utredningsfasen med noen innslag av humanistisitegter. De politiske endringstrategier
var lite fremtredende i denne fasen og dette atette til Borum (1995) som hevder at slike
strategier generelt har lav legitimitet i vart samf. | beslutningsfasen ble saken overfart til
politisk behandling med hovedvekt pa politiske eémgistrategier — noe som er legitimt
innenfor det politiske miljget. Implementeringsfass derimot preget av eksplorative
strategier. Mens de andre strategiene bygger patagelse om at endringer lar seg styre, tar
denne utgangspunkt i at individene spiller en nassjy rolle i forhold til begivenhetenes
gang. Lase koblinger ansees for a veere regelekkeginntaket. Ved & etablere lgse
koblinger mellom overordnet ledelse og enhetsleglegis det apning for starre kreativitet og
lokal utvikling pa enhetsniva. I tillegg gis det ligihet for dekobling i den grad de nye
systemer er darlig tilpasset det teknologiske systeBorum (1995) hever at dette i mange
sammenhenger er positivt og at det sikrer en tihgkba lokalt niva som er bedre tilpasset de
reelle behovene. Men samtidig apner det for oppistisk atferd og agentproblemer — noe
som i fglge public choice teori (Niskanen 1971, Migpg Bélanger 1974) kan fare til bade
overproduksjon og etablering av slakk i produksjone

Resultatene viser derfor at grad av dekobling égseknyttes opp til ledelsens valg av
endringsstrategier. Et interessant spgrsmal eoinesten overordnede ledelse bevisst har valgt
a gi denne friheten og muligheten til dekoblinggpdetsniva eller om en antar at den videre
utviklingen vil ivaretas gjennom de ordingere stgagsystemene i organisasjonen. Ledelsen
har selv klare intensjoner om at det skal skje véige endringer ogsa pa enhetsniva og de
hevdet at dette ble ivaretatt gjennom lederopplgetedersamlinger, lederkontrakter og den
ordineere styringen gjennom linjen. Slikt sett gnsleetett kobling mellom de store
strukturelle endringene og tjenesteproduksjonerirdudette kan resultatene tolkes som at
lgse koblinger delvis er et resultat av at detalgt en eksplorativ endringsstrategi i en
situasjon hvor endringene hadde lav legitimitebhb&n del av aktgrene.



Resultatene viser ogsa at medarbeiderne savnedangene settes inn i en starre
sammenheng eller en mer bevisst visjon om den idepetutvikling i kommunen.
Legitimiteten knyttet til de vedtatte endringeneay & svekkes dersom de er preget av
politisk eller administrativ uenighet/uklarhet elfeemstar som Igst koblet i forhold til
kommunens overordnede visjoner. Ut fra et sosiakkuoktivistisk perspektiv (Berger og
Luckmann 1966) kan dette tolkes som om utgvelsangsskapende ledelse (Berg 1995) kan
pavirke legitimitet og grad av dekobling. | falgesitk (1979) representerer
organisasjonskulturen en felles tolkning av erfgein Ved a delta i fortolkningsprosessen kan
ledelsen bidra til & forme organisasjonsmedlemmepptevelse av nye endringer slik at de
blir en integrert del av medarbeidernes gnskedé&luty av kommunen.

Konklusjon
Resultatene fra undersgkelsen viser at det erfibeheld som kan pavirke
implementeringsprosessen og grad av dekobling meatige organisasjonsstrukturer og
medarbeidernes atferd. For det fgrste er det véiksgille mellom strukturelle endringer som
pavirker design av stillinger og gruppering av gy og endringer som er knyttet til
forventninger om en annen utnyttelse av medarbegdenandlingsrom — dvs utgvelse av
ledelse. Nar deg gjelder strukturer som defineyerarbeidsoppgaver og nye organisatoriske
enheter er det lett & observere tette koblingetteDenotsetning til forventninger om a utave
en ny form for lederatferd innenfor nye handlingsravor det langt lettere kan oppsta lgse
koblinger. For det andre synes legitimitetskonélikd ha st@rre betydning for grad av
dekobling enn konflikt mellom legitimitet og effékitet. Til sist er det klare indikasjoner pa
at de valgte endringsstrategier ikke har veert cgdeirfor & sikre en god
implementeringsprosess. Det vil si at ledelsemyissdv kan veere av avgjgrende betydning.
Det er fortsatt stort behov for forskning pa detteradet. Offentlig sektor er i sterk
endring og det er viktig & studere effekten av lileeumoderniseringsprosjektetene. Den
mangelfulle evaluering (Pollitt 2002) kan tyde palet & skaffe organisasjonen legitimitet er
av starre betydning enn en forbedring av effeldieih — noe som er en stgtte til Brunsson
(1989). | den videre forskning kan det veere behsg ga alternative endringsstrategier i
implementeringsprosessen med starre vekt pa kadtimeningsskapende ledelse enn bruk av
teknisk-rasjonelle strategier. Disse kommer lettéieort i profesjonelle virksomheter eller
pa lederniva i enheter hvor det er vanskelig atéopeesise malinger av resultater — dvs starre
vekt pa klankontroll som strategi (Ouchi 1979).
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