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FORORD

| denne rapporten ser vi neamere pa kommunale lederes hverdag innenfor
kommuneorganisagonen. Ledere fra atte kommuner har vaat delaktig i prosektet
og det er deres synspunkter og "historier” som danner grunnlaget for rapportens
innhold. Vi vil derfor benytte anledningen til & takke alle de ledere som sa seg
villige til & deltai progektet. Foruten & bruke tid pa ossi en hektisk hverdag, har
lederne ogsa viste stor velvillighet til & dele sine erfaringer med oss forskere.

Prosjektet er utfart pa oppdrag fra Kommunenes Sentralforbund, og vi vil takke
oppdragsgiverne representert ved Hallstein Liland og Brit Olssan for godt
samarbeid og imetekommenhet. En stor takk gar ogsatil referansegruppen som har
bestétt av Karen Hirth Thorsen i Stavanger kommune og Leif Kongestel i
Kvinnherad kommune. De har ale bidratt med viktige innspill og kommentarer
underveis, og har ogsa kommentert rapporten fer ferdigstillelse. Vi har ogsa fétt
hjelp av kollegaer ved Nordlandsforskning. Adm. direktar Bente Ingebrigtsen,
forskningdeder Nils Finstad og Leif Kristian Monsen har lest og kommentert
rapporten, noe som har veat til stor hjelp.

Under datainnsamlingen har vi fétt hjelp a Birgitte Ljunggren Johansen som
foretok intervjuer i en av de dtte deltakerkommunene. For gvrig har Einar Lier
Madsen og Sissel Trygstad vaat ansvarlige for utforming av forskningsopplegg,
datainnsamling, bearbeidelse og rapportskriving. Derfor er det vi som stér ansvarlig
for denne rapportens innhold, og sistnevnte har ogsa vaat prosektleder.

Bodg, desember 2001
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SAMMENDRAG

| denne rapporten undersgker vi hvordan kommunale ledere med arbeidsgiver-
ansvar opplever sin lederrolle. Det er Kommunenes Sentralforbund som har initiert
og finansiert det forskningsprosjektet som rapporten bygger pa, og prosjektarbeidet
bleinnledet i april 2001 og avduttet i desember samme &.

Vi er problemorienterte ndr vi i rapporten fokuserer ledere. Vi spar: Hvilke
skranker mgter kommunale ledere i utevelse av Sitt daglige personal og
arbeidsgiveransvar? Skranker har vi i denne sammenheng definert som opplevde
og redlle forhold som virker begrensende pa utevelsen av lederrollen. For & besvare
spersmdlet er 69 ledere i atte kommuner intervjuet, hvorav 27 kvinner og 42 menn.
Intervjuene fant sted fra mai til oktober 2001. | tillegg bygger rapporten pa en
sperreskjemaundersokel se besvart av de delaktige lederne. Alle ledere som inngar i
undersgkel sen hadde pa intervjutidspunktet budgett- og personalansvar.

KORT OM PROSJEKTET

Gjennom forskningsprosjektet har vi veat ute etter & lokalisere de skranker — eler
hindre — som ledere mater i arbeidsorganisagonen. Vi har tatt lederes stasted, og vi
har vaat ute etter & avdekke hva som ikke fungerer godt nok i dag. Man kan derfor
fa inntrykk av at hverdagen jevnt over er gra for kommunale ledere. Det er den
selvsagt ikke. Vare informanter forteller ogsa at det & veae leder innenfor
kommunal virksomhet er spennende, interessant og gegy, men i rapporten
synliggjares ferst og fremst problemene. Nar vi ogsa bygger pa data kun fra en
informantgruppe betyr det, naturlig nok, at det bildet som presenteres ville kunne
blitt et annet dersom vi ogsa for eksempel hadde intervjuet ansatte og tillitsvalgte.

Sa kan man ogsa sparre seg: Hvor representative er de funnene vi her serverer? Til
det sparsmdet ma vi ganske enkelt svares Det vet vi ikke. Men,
deltakerkommunene har, sa langt vi har avdekket, ingen trekk som gjer at de i
utgangspunktet skiller seg vesentlig fra andre kommuner. Vi ser ogsa at mange av
de faktorene som ledere selv peker pa, er temaer som har dukket opp i andre
kommuner i andre undersgkelser. Vi vil derfor anta at rapporten presenterer funn
som vil vage av interesse ogsa for andre.



ULIKE SKRANKEOMRADER

Under datainnsamlingen forholdt vi oss til fire problemstillinger som ogsa har
strukturert analysen. Dette er:
- Ytreforhold: | hvilken grad opplever ledere dagens lov- og avtaleverk som
rigid, og hva kan etter deres mening gi sterre grad av fleksibilitet i
utevelsen av lederrollen?

Politikk/administragion: | hvilken grad finner vi skranker som kan relateres
til ulik grad av politisk og administrativ delegering?

Arbeidsgiverpolitikk: Opplever ledere skranker som har sasmmenheng med
den arbeidsgiverpolitikk som faresi kommunen?

| hvilken grad kan de skrankene vi avdekker vage reatert til den
ledelsespraksis vi finner i kommunene, og hvordan pavirker de opplevde
skrankene ledernes arbeidssituagon og selvfalelse?

Nedenfor presenteres undersgkel sens viktigste funn.

YTRE FORHOLD

Under ytre forhold har vi sett neamere pa om hvorvidt ledere oppfatter det sentrale
lov- og avtaleverket som beskrankende. Her har vi sett neamere pa

Kommuneloven
Arbeidsmiljgloven
Hovedtariffavtalen
Hovedavtalen
Arbedstidsavtalen med lagerne

| sperreundersakelsen framgar det at 26 prosent av lederne opplever sentralt lov-
og avtaleverk som begrensende "I noen grad”, mens 14 prosent har svart ”| ganske
stor grad/Ja, absolutt”. Gjennom vare intervjiuer har vi saalig fatt kommentarer
tilknyttet arbeidsmiljgoven, hovedtariffavtalen og generelle kommentarer som
bergrer avtaleverket til kommunens undervisningspersonale.

Arbeidsmiljgloven

Ledere gnsker starre fleksibilitet i ansettelsesforhold. Det er en elativt utbredt
oppfatning om at bestemmelsene i dag er for rigide. Man etterlyser muligheter til a
engagere arbeidstakere i kortere perioder, og ledere mener lovens bestemmelse
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fordyrer og forringer kvaliteten pa de tjenester som tilbys. Eksempelvis mener
ledere innenfor pleie- og omsorgsrelaterte tjenester at midlertidige ansettel ser ville
avlastet personalet i hektiske perioder, noe som ville medfert et bedre tilbud til
brukerne.

Ogsa bestemmel ser som regulerer arbeidstiden oppleves av noen som rigide, og lite
tilpasset dagens situasion. Na& dpner arbeidsmiljaloven for muligheten til & avvike
fra de generelle bestemmelsene. Man kan blant annet gjennomsnittsberegne
arbeidstiden innenfor en tidsramme av 1 &r, og man har muligheter for a fravike
bestemmelsene om nattarbeid og arbeidsfrie perioder dersom man lokalt kommer
til enighet med tillitsvalgte. Det kan imidlertid synes som om de ledere som viser
til disse begrensningene, i liten grad er klar over de mulighetene som ligger i
lovverket.

Hovedtariffavtalen
Kommentarer til hovedtariffavtalen gar blant annet pa at ledere mener potten til

lokae forhandlinger er for liten. Dessuten er det ledere som mener at man innenfor
dagens avtale ikke finner rom for & belgnne innsats. Dette er noe oppsiktsvekkende,
siden hovedtariffavtalen blant annet er utformet med sikte pa mer strategisk bruk
av legnnsmidlene.

Arbeidstidsavtalen med leererne
| utgangspunktet er ledere positivt inngtilt til arbeidstidsavtalen med undervisnings-

personalet. Det er like fullt mange som nener at det er problematisk a fa til et
fruktbart samarbeide med laaere og deres organisagoner. To kommuner i utvalget
skiller seg ut. Her har man arbeidet aktivt med a etablere et tillitsforhold, noe som
synes a ha baret frukter. Det indikerer at begge parter — bade lagrerorganisasionene
og lagerne og kommunale ledere — kan tjene pa d gai seg salv og forseke a endre
de holdningene som synes & prege klimaet.

Et annet interessant poeng er at flere ledere trekker fram lov- og avtaletekstene som
vel sd beskrankende som selve innholdet. Man gnsker seg mer brukervennlige
tekster, med fokus pa de viktigste punktene. | tillegg er det ogsa ledere som mener
de har fétt for lite opplaging i de lov- og avtaetekstene som de forhoder seg til.

POLITIKK OG ADMINIST RASJON
Generdlt opplever ledere forholdet mellom politikk og administragon som
forholdsvis ryddig og greit. Kun 11 prosent av lederne betrakter forholdet til

politikere som en skranke, mens 73 prosent svarer ”Overholde ikke/l liten grad”.
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Det er ogsd en utbredt mening om a radmannen har fatt tilstrekkelig med
fullmakter fra politikerne. Vi finner likevel en forskjell blant kommunene. | to
kommuner har politikerne fortsatt beholdt en del myndighet som arbeidsgivere.
Her oppfatter lederne skille mellom politikk og administragon som mer uklart, og
man er mer tilbeyelig til & oppfatte politikere som skranker. Det hevdes ogsa at
mangelfull innflytelse over for eksempel ansettelser forsinker prosesser, og
medfarer at man mister kvalifiserte arbeidssgkere.

Et annet gjennomgdende trekk er at ledere mener politikere, bade sentralt og lokalt,
i for stor grad bygger opp urealistiske forventninger blant kommunens innbyggere.
Dette medferer at gapet mellom innbyggernes krav og forventinger og kommunens
faktiske tilbud ofte blir stort. Ledere mener politikerne ma bli flinkere til &
presisere nivaet pa de tjenestene som kommunen skal tilby.

Intern delegering

Vi finner ogsa utbredt delegering i arbeidsorganisasjonen, og ledere opplever sin
grad av innflytelse for & vagre stor, men med ett unntak — |gnnsfastsettelse. Det er
ikke overraskende, men like fullt et tankekors dersom |gnn gnskes brukt strategisk i
arbeidsorganisagonen. Jevnt over er ledere positive til delegering av ansvar og
myndighet. Det er likevel en forholdsvis utbredt oppfatning om at gkt delegering
kombinert med lite merkantil stette medferer at tid og ressurser trekkes bort fra
viktige ledelsesoppgaver. Dette oppfattes som beskrankende. Det er ogsa ledere
som fder at de ikke i god nok grad mestrer de oppgavene de er delegert, salig
innenfor omradene gkonomi, budsett og jus. Det er ogsd ledere som mener
kommunen tilbyr for lite opplaging innenfor 1T, og a elektroniske verktgy og
programvare er lite tilgjengelig. Saalig ledere pa lavere nivéer fremhever dette som
en skranke.

Vi finner ogsa relativt mange ledere (56 prosent) som opplever uklare ansvars:
forhold og beslutningsstrukturer som en skranke. Dette framgar ogsa i intervjuer,
der salig ledere pa lavere nivaer stiller sparsmdlstegn ved hvor reell den delegerte
bedutningsmyndigheten faktisk er.

De skrankene som vi finner i forhold til administrativ delegering synes a skyldes
praksis snarere enn formelle delegeringsregler og prosedyrer. Samtidig finner vi
ogsa at delegering ikke i stor nok grad er fulgt opp med opplaaing og merkantil
stette. Ellers har vi sett at det i to kommuner oppleves som beskrankende at man |
dag har mangelfull innflytelse over visse arbeidsgiversparsmdl.
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ARBEIDSGIVERPOLITIKK

| flere kommuner framgar det at ledere etterlyser mer gjennomgaende diskusjoner
omkring temaer som lgnnspolitikk, oppfalging av arbeidsmilja og sykefravea. Vi
har ogsd sett a det er nivdforskjeller pd ledere i forhold til hvorvidt
rekrutteringsproblematikken oppleves som en skranke. Ledere som st& nax
tjenesteproduksjonen forteller i starre grad om problemer med a fa besatt stillinger
enn ledere hgyere opp i hierarkiet. Ogsa dette peker i samme retning: Rekruttering
synes avage for lite diskutert i flere av kommunene.

Vi ser for eksempel at 30 prosent av lederne opplever kommunens lgnns- og
personalpolitikk som beskrankende, mens ytterligere 27 prosent svarer "I noen
grad”. Vi finner et gnske blant vare ledere om & belgnne innsats, men mange faler
seg usikre i forhold til dette, og etterlyser klarere retningdinjer for hva som skal
belgnnes og hvorfor. Det er ogsa usikkerhet knyttet til hvordan arbeidsmilja og
sykefravaa skal falges opp.

Ogsa forholdet til tillitsvalgte er varierende. | underkant av 50 prosent forteller at
de ikke har formaliserte meteplasser med tillitsvagte. | fire av. kommunene
karakteriseres forholdet til tillitsvalgte som godt. | de avrige kommunene er det
mer variabelt. Her er det flere etats-/sektorledere som beskriver tillitsvalgte som
"bremsere” og "negative’, og man opplever ofte usikkerhet i forholdet til ansattes
representanter. | disse kommunene synes mgtevirksomheten & veae mer ” ad-hoc-
preget”. Vi har her konkludert med at flere kommuner vil kunne ha mye & hente i
forhold til &forbedre klimaet, fordi mange av de endringstiltakene som kommuner
igangsetter krever aktiv deltakelse fratillitsvalgte og ansatte for a lykkes.

ORGANISERING AV LEDELSE

De ledere som inngdr i undersgkelsen vektlegger det & vage strategiske ledere
sterkt. | den praktiske hverdagen forteller ledere at de i mindre grad far arbeidet
med strategiske sparsmd enn gnskelig. Saalig er dette et gjennomgaende tema i
fire av kommunene. Her forteller ledere at de er usikre pa sine roller, usikre pa
forventningene som stilles, og usikre pa om de gjar en god nok jobb i dag. De
etterlyser diskugoner omkring ledelse i de mgtefora de deltar i. Ledere forteller at
manglende diskugoner omkring ledelse medfgrer at man ikke klarer a prioritere
viktige oppgaver, og ikke makter & se kommuneorganisasionen i et helhetlig
perspektiv. Ledere — bade pa toppleder- og mellomlederniva - etterlyser fora der
ledelse er tema, og man betrakter slike fora som en forutsetning for &i sterre grad
kunne se ulike utfordringer i sammenheng.
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Vi finner en klar forskjell mellom kommuner i forhold til organisering av ledelse. |
de tre resultatenhetsorganiserte kommunene blir vi fortalt at man i stor grad har
arbeidet med temaet ledelse. | disse kommunene avsettes metetid der
utviklingsdelen av lederrollen diskuteres, bade pa topp- og mellomlederniva
L ederne fremstdr ogsa som mer tilfredse i disse kommunene. Selv om man ogsa
her etterlyser en starre grad av samordning og helhetstenkning framgér det at dette
er et tema som st&r hgyt oppe pa dagsordenen.

KONKLUSJON

Vart materidle viser at de mest virksomme skrankene befinner seg innenfor
kommuneorganisagionen. Til tross for at ledere mener knappe ressurser er en stor
skranke for dem i sin lederrolle, mener man likevel a man har et handlingsrom
som i flere kommuner i dag ikke utnyttes godt nok. Det framgar ogsd at i de
kommuner der man saalig opplever skranker, er man ogsa mingt forneyd med
hvordan ledergruppene fungerer. Det er en klar oppfatning om at mer avsatt tid til
ledel sesdiskug oner vil kunne bedre disse ledernes hverdag.

Vi finner ogsa en forskjel mellom  etaty/sektororganiserte  og
resultatenhetsorganiserte kommunene i forhold til flere av de temaene vi har
referert til i rapporten. Det kan synes som om organisatorisk struktur, kombinert
med ledelsesstil, har en effekt pa lederes opplevelser av skranker. | de
resultatenhetsorganiserte kommunene finner vi at ledere blant annet er mindre
usikre pa de forventningene og kravene som stilles til dem som ledere, og det
framgdr at man i disse kommunene i sterre grad far til a tenke helhetlig, selv om
dette ogsa er problematisk her.



SUMMARY

In this report we focus on municipa leaders. The main question is. What kind of
obstacles do leaders meet when they are exercising their leadership in their daily
work? To find answers to this question we have interviewed 69 leaders in eight
Norwegian municipalities. The same leaders have also answered a questionnaire.

The project on which this report is based was carried out in the period from May to
December 2001.

Our main findings
In our search for obstacles we have rdlated these to both externa and interna
conditions.

In relation to external conditions we have focused on the laws and regulations
which regulate the relationship between the parties in the municipal sector. Wefind
that leaders seek more flexibility concerning the employment of staff. They want to
have the possibility to engage employees for shorter periods. Today, thisis highly
restricted by the law.

There are aso leaders who want more flexibility concern the laws restricting the
employees working hour. The present law, however, makes it possible for
employers to come to an agreement with the unions regarding deviation from the
general regulations on these matters. Some of the leaders seemed to be unfamiliar
with this possibility.

Many of the leaders aso experience obstacles in relation to teachers and their
unions. They find it hard to cooperate, and they feel that they have little influence
on the teachers working conditions and the development within the schools. In
two municipalities the relationship between the municipa leaders and the teachers
and their organizations seemed to be more satisfactory. In these municipalities alot
of effort has been made to establish a relationship of trust. According to the
leaders, conditions to day are very good.

We aso find that many of the leaders want more easily understandable laws and
regulations and clearer directions for their use and interpretation. We were also told
that some of the leaders fedl that they know to little about laws and regulations.

Despite the barriers concerned to what we have called “external conditions’ we
find that most of the obstacles are located within the municipal organizations.
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These are barriers related to the practice of delegation, to employers policy, and
the way the leadership is organized and practiced in the municipalities. In the
municipalities where politicians still have a great deal of influence over employers
policy we find that the leaders were dissatisfied with their level of influence.

We dso find that a great number of the leaders feel that the employers' policy is
not discussed within the organization. The effect is that they often fedl insecure
when they are exercising their leadership. Many leaders adso fed that they have
little opportunity to practice their role as leaders in a satisfactory way. They want
more time and opportunities to discuss the more strategic side of the leadership.
This influences the ability to make overall priorities, to see the organization as one
entity. It aso influences the leaders self esteem.
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1. INNLEDNING

| denne rapporten er det den kommunale leder som star i sentrum. | lepet av de
siste to tidr har denne arbeidstakergruppen opplevd et stadig skarpere fokus fra
offentligheten, fra ansatte, og frainnbyggerne — bade de aktive brukerne og de med
et mer distansert forhold til kommunen som tjenesteprodusent. Det & veae
kommunal leder har blitt en langt mer utsatt posigon enn tidligere.

En av &rsakene til den gkende oppmerksomheten ma relateres til den utviklingen
som har preget norske kommuner de siste tretti &. Denne perioden har vaat
karakterisert av en kommuna sektor med et stadig Sterre ansvarsomrade.
Kvinnenes gkende yrkesaktivitet pa 1970-tallet ferte til et starre behov for
kommunale tilbud som barnehageplasser og pleile- og omsorgstjenester. | 1gpet av
1980- og 90-tallet har vi ogsa sett en gkende overfaring av statlige oppgaver til
landets kommuner, uten at nadvendigvis de gkonomiske ressursene har blitt gket i
samme grad. Parallelt med denne utviklingen har man ogsa fatt bedre utdannete
borgere som stiller hgyere krav til bade effektivitet og kvalitet pa de tjenestene som
kommunen tilbyr. For & lgse disse utfordringene har kommuneorganisasioner over
det ganske land forsgkt a endre sin oppbygging. Dette har satt temagr som
organisagon, ledelse og organisering av arbeid heyt oppe pd den kommunale
agenda. Og, ikke mingt — i en situagon med stadig hayere krav til effektivitet og
kvalitet, uten nadvendigvis en tilsvarende vekst i gkonomiske ressurser, har det
vokst fram en gkende erkjennelse blant kommunale arbeidsgiver: Kommune-
organisagonens fremste aktivum ligger 1 en drategisk utnyttelse av
personalressursene. Hvordan ledere skjetter sine ledelsesoppgaver blir derfor et
sentralt sparsmal.

11 BAKGRUNN FOR PROSJEKTET

Kommunenes Sentraforbund (KS) har initiet og finansert en rekke
forskningsprogekter der ledere og ledelse har vaat tema. Her kan blant annet
nevnes progekter som omhandler kompetanseutvikling, rekrutterings-
problematikk, strategisk bruk av lenn som virkemiddel og mer eksplisitt progekter
som bererer arbeidsgiverpolitikk og ledelse i kommunene. Dette prosgiektet ma
derfor seesi lys av KS sin satsning pa arbeidsgiverpolitikk, men denne gangen gar
vi mer snevert fram — vi fokuserer kun ledere, og vi er problemorienterte. | denne
rapporten gnsker vi & synliggjere kommunale lederes hverdag ved blant annet &
stille spersmélene:
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Hvilke skranker - €eller hindre mgter kommunake ledere i sin rolle som
arbeidsgivere?

Hvorfor?, og

Hvakan eventuelt endre dette?

For & fa besvart disse sparsmdene har vi kun konsentrert oss om ledere med
budsgiett- og personalansvar pa ulike nivaer i kommuneorganisasionen. Det betyr at
du i denne rapporten ikke vil finne referanser til intervjuer med politikere,
tillitsvalgte, ovrige ansatte eller brukere. Det betyr at den virkeligheten som her
tegnes blir st3ende uten korreksion fra de ovennevnte gruppene. Like fullt er dette
bildet — fortegnet eller ikke — dik ledere opplever sn hverdag i
arbeidsorganisagonen. Det er imidlertid ikke dik a evrige aktargrupper ikke
omtaes. Som Finstad (1999) sier det sa treffende: "Ledelse er en relagonell
aktivitet”. Ledelse utspiller seg i samspill med andre: Til lederkollegaer, til
overordnede ledere, til tillitsvalgte, til ansatte, til politikere og til brukere. En
kommuna leder vil derfor mete forventinger og krav fra ulike grupper, béde i og
utenfor organisasionen. Et overordnet ma med denne rapporten blir da a
synliggjere hva som ikke fungerer i dag, og hva som eventuelt kan endre dette.

1.2 RAPPORTENS OPPBYGNING

Under kapittel to i denne rapporten benytter vi anledningen til & lafte blikket opp
fra den kommunale hverdagen. Vi ser naamere pa de endrede ketingelsene som
kommuneorganisasionen har opplevd pa 1980- og 90 talet. Dette er endringer i
lovverk, og det er endrede oppfatninger om hva en kommuneorganisagon ska
vage.

| kapittel tre gar vi neamere inn pa de problemstillingene som har veat farende i
dette arbeidet.

Under det fjerde kapittelet redegjer vi for utvalget som inngdr i undersakelsen.
Videre gar vi inn pa den metodiske tilneamingen til studien, som bade har vaat
kvalitativ og kvantitativ.

| kapittel fem finner du svar pa om hvorvidt og i hvilken grad kommunae ledere
opplever lov- og avtaleverket som beskrankende. Her har vi fokusert kommune-
loven, arbeidsmiljgoven, hovedtariffavtalen, hovedavtalen og arbeidstidsavtalen
mellom staten og laarerorgani sagonene.
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| kapittel seks dykker vi ned i organisasonen. Vi ser ferst pa forholdet mellom
politikk og administragon. Dernest rettes sekelyset mot den delegeringspraksis vi
finner i kommunene, og vi sper om ledere opplever skranker som kan relateres til
mangelfull raderett over arbeidsgiverrelaterte sparsmal.

| det guende kapittelet forholder vi oss til temaet arbeidsgiverpolitikk, neamere
bestemt rekrutteringsproblematikk, lanns- og personalpolitikk, arbeidsmiljg og
oppfelging av sykemeldte samt relagonen mellom tillitsvalgte og ledere. Opplever
"vare’ ledere at den arbeidsgiverpolitikken som fares fungerer tilfredsstillende,
eller ser man snarere hindre?

| kapittel atte st&r organisering av ledelse i sentrum. Fokus er stadig vekk
problemorientert og vi forsgker & synliggjere eventuelle skranker som har sammen
heng med hvordan ledelse som funksjon utspiller seg i organisagonen. Vi ser pa
hvordan dette pavirker lederes oppfatning av sin egen rolle, hvordan de betrakter
vilkdrene for & tenke utvikling, strategi og prioriteringer i sin lederfunkson og vi
omtaler et del versus hel hetsperspektiv pa kommuneorganisagonen.

| rapportens siste kapittel samler vi de mange tradene og synliggjer hvilke skranker
som kommunale ledere opplever som mest besvaalige i sin lederfunkgon. Vi vil
ogsa avslutningsvis trekke fram mulige forklaringer pa at situasjonen fremstar som
den gjear.

Men farst retter vi altsa blikket opp og utover.
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2. ENDREDE BETINGELSER FOR KOMMUNAL
VIRKSOMHET

Norske kommuner har neamest vaat et laboratorium ndr det gjelder utpreving av
ulike organisagons- og ledelsesprinsipper de siste to tidr. Endring har blitt en
vesentlig del av den kommunale hverdag. Powell og DiMaggio (1991) hevder at
organisagoner befinner seg innenfor visse felt. Innenfor disse feltene finner man
organisagoner som driver med like eller tilsvarende oppgaver, og som meter like
eller sammenliknbare problemer og forventninger. Feltene er videre kjennetegnet
ved at det utvikles visse normer og oppskrifter for hva som betraktes som god
organisering. Dette kan vagre et godt utgangspunkt nar vi her skal beskrive noen av
de endringene som norske kommuner har stétt ovenfor. Vi vil argumentere for at
kommuneorganisagonsfeltet presses frato kanter: Det er utsatt for bade et ytre og
et indre press. La oss starte med det ytre.

21 DET YTRE PRESSET

Innenfor studiet av organisagoner har det fra 1970-tallet vaat en revitaliserende
erkjennelse av at organisasjoner virker innenfor institusionelle felt.* Ideen om at
organisasoner er ragonelle verktgy som arbeider mot et klart definert ma ble fra
1970-tallet stadig sterkere utfordret av ideen om at organisagoner ogsa er
symbolske innretninger som adopterer strukturer og vagemdter som gjer a de
bedre kan tilpasse seg det miljget de virker innenfor. (Scott 1995, Powell og
DiMaggio 1991 og Meyer og Rowan 1977). Utviklingen innenfor norske
kommuner ma derfor dels betraktes som et direkte svar pa omgivelsenes gkende
krav til en effektiv og kvalitativ god tjenesteproduksion. Det & produsere og levere
kvditativt gode tjenester effektivt innenfor smale gkonomiske rammer har satt
organisering og endring pa dagsordenen. Et presserende spgrsmd har da blitt
hvordan man som kommunal arbeidsgiver kan organiserer arbeidsoppgavene og
tjenestetilbudet pa nye og bedre méter dik at hver kommunale krone kan utnyttes
maksimalt. | den forbindelse har kommunale arbeidsgiverei sterre grad fétt gynene
opp for det som ma betraktes som kommunens starste ressurs — de ansatte — som
arlig stér for om lag 70 prosent av kommunens ressur sbruk.

Men utviklingen ma ogsa seesi lys av en internagonal trend, der den byrakratiske
kommuneorganisagonen har kommet i diskreditt som et resultat av en orientering

! Disse tankene sto imidlertid sentralt i bade T. Parsons og P. Selznicks arbeider allerede p& slutten av
1940-tallet, men ble revitalisert av det som gjerne betegnes som nyinstitugonalismen.
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mot deregulering og privatisering av offentlig virksomhet. Kommune-
organisagonen har derfor i de senere & i stadig sterre grad opplevd a bli
sammenliknet med private nagingdiv. Og, en rekke av de organisagons- og
ledelsesprinsipper som har hatt vind i seilene i Igpet av 1980- og 90 tallet bruker
det private nagingdiv som modell for offentlig tjenesteyting. Mange av disse
ledelses- og organisagonsprinsippene er hentet fra New Public Management
(NPM). NPM har hatt stor innflytelse pa utformingen av norske kommuner nar det
gielder valg av organisagonsmodeler, tidsmessige ledelsesideer og innfaring av
nye styringsverktay i lgpet av 1990-tallet (Kleven 1997, Vabo 1997, Stigen og
Vabo 2000).

Men, NPMs innflytelse kunne aldri ha blitt si omfattende hadde det ikke vaat for
at vi i 1992 fikk en ny kommunelov. La oss derfor kort se neamere pa hva
kommuneloven sier om kommuneorganisasionen: Om forholdet mellom politikk
og administragon, og om ledelse.

2.1.1 Kommuneloven —en profesjonalisering av administrasjonen

| kommuneloven av 1992 er det saalig to trekk som i var sammenheng framstar
som interessante. For det farste legger loven sterk vekt pa a skille politikk fra
administragion, der politikerne skal drive "politikk” og trekke de store linjene,
mens administrasionen skal rendyrke sin utevende funkson og ogsa overta
arbeidsgiverfunkgonen. Derfor understreker kommuneloven viktigheten av a
styrke den kommunale ledelsen og arbeidsgiverfunksionen, og radmannens rolle
som administragonens suverene leder vektlegges. Radmannen skal vaae
kommunestyrets forlengede arm inn i administragonen, og dik sett overta det
daglige arbeidsgiveransvaret pa vegne av politikerne. Tanken er at al kontakt
mellom politikk og administragon ska samles i bindeleddet mellom den politiske
og den administrative sfagren, ivaretatt av ordferer og radmann - ogsa karakterisert
som “timeglassmodellen” (se f. eks. Kleven 1997, Vabo 1997).% | dette ligger det
derfor ogsa en intenson om overfaring av arbeidsgiverrelaterte oppgaver fra
politikerne til administrasonen.

Et annet viktig trekk i den nye loven var frafallet av en rekke ssalover. Dette farte
til at landets kommuner etter innfaringen av ny lov sto langt friere til & organisere
tienestene sine enn tidligere® Dette kan blant annet avleses i nye méter &

2 Begrepet "timeglassmodellen” ble lansert av Mintzberg (1973), i hans doktorgradsavhandling. Som
vi kommer tilbake til i 7.3.1 argumenterer imidlertid Mintzberg for at timeglassmodellen kan medfere
motsatsen til helhetlig og profesjonell ledelse. Det kan derfor argumenteres for at timeglassmodellen
vil kunne ha en motsatt virkning. Dette poenget var det Nils Finstad som gjorde oss oppmerksom pa
% Endringer i saalovgivningen for kommuner og fylkeskommuner, rundskriv H45/93:3,
Det Kongelige Kommunal- og arbeidsdepartement.
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organisere den kommunale virksomheten pa Mens hovedutvalgsmodellen med
sektorinndeling/etatsinndeling var den rédende kommunale organisatoriske modell
pa 1980-tallet, har det skjedd en endring bade av politisk og administrativ
organisering mot slutten av 1990-tallet, og inn i et nytt artusen. | kommunak og
regiona departementets database ser vi at 64 prosent av kommunene i & 2000 var
organisert etter fagetatsmodellen, mens rundt 12 prosent var gétt over til en
fag/resultatenhetsmodell. Og, det er grunn til a tro at dette siste tallet vil stige pa
bekostning a den mer tradigonelle fagetatsinndelingen. Interessen for
resultatenhetsmodellen er stor blant landets kommuner, og tidligere forskning viser
at kommuner, i likhet med andre organisasjoner, gjerne adopterer nye modeller nér
disse er prevd ut og har vist seg vellykkede av andre (Revik 1998, Scott 1995,
Nylehn 1994).

2.1.2 New Public Management: Fra forvaltning til Management?
NPM har pa mange méter blitt selve symbolet pa utvikling, effektivitet, framskritt,
fornuft og fornyelse (Walsh 1995, Revik 1998). Som et dags utgangspunkt kan vi
s a NPM representerer en markedsfokusert doktrine som utfordrer den mer
tradisonelle forvaltningsdoktrinen som har preget kommuna sektor (Dgard
2000:28). | dette ligger det en forskyvning av fokus. Mens det far var riktige
formelle fremgangsmater som sto i sentrum innenfor kommunal virksomhet, rettes
det i dag sterre oppmerksomhet mot & nd pa forhand fastsatte mal og resultater
gjennom en mest mulig kostnadseffektiv produkgon, og man er innenfor konseptet
opptatt av en deregulering av offentlig virksomhet.” N&r dette er sagt er det likevel
viktig & understreke at NPM ikke gir en ledelses- og organisasjonsoppskrift for
offentlig sektor. NPM kan snarere betegnes som en sekkebetegnelse for ulike
ledelses- og organisagonsstyringsprinsipper som skal bidra til ekt effektivitet
innenfor offentlig virksomhet. Det er likevel enkelte trekk som fremstér som helt
sentrale, og kan i trad med Revik (1998) sees pa som isolerte formelementer, dvs.
avgrensede ideer om hva som til enhver tid er "riktige” formelle strukturer,
ledel sestyper/stiler, organisagonskultur, rutiner og prosedyrer. For det ferste
fremstilles altsa privat sektor som en egnet modell for kommunal organisering, der
okt handlingsrom og stor ledelsesfrihet skal sikre fleksibilitet og effektiv drift av
virksomheten. | den forbindel se understrekes viktigheten av et skarpt skille mellom
politisk og administrativ sfaae, der man argumenterer for en gkt profesonalisering
bade av politikere og av ledere, og der gkt delegering til administragonen star
sentralt. Dette synes helt klart & vaare komponenter som norske kommuner har tatt
opp i seg. Naamere 80 prosent av norske kommuner har delegert betydelig
myndighet fra politiske organer til administrasionen pa 90-tallet.

4 @gérd (Ibid.) hevder likevel at det er for enkelt & betrakte utviklingen innenfor rammen av NPM
som en ren markedsorientering, og viser til at demokratiske komponenter framstdr som like sldende,
blant annet uttrykt gjennom en sterre grad av borger- og brukerorientering.
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For det andre vektlegger NPM en videre delegering av ansvar og myndighet
nedover i organisagonen. Hovedtanken er a tilfredsstille kundeforventninger
giennom & engagere alle ansatte i en kontinuerlig forbedringsprosess (Kvadsheim
1997, Haugland 1993). Hovedhensikten med denne delegeringen er & gjare ledere
og ansatte i stand til & |@se arbeidsoppgavene pa en mer hensiktsmessig mate, og
samtidig redusere avstanden mellom bedutningstaker og brukere. Denne
utviklingen stiller imidlertid sterre krav til ledere pa lavere nivaer i organisasjonen,
som nd i gkende grad gis ansvar for drift, budgetter, mdoppndglse og
personalforvaltning. Styring, i form av klare instrukser og et avgrenset
handlingsrom, er byttet ut med indirekte, eller disiplinerende kontrollformer som
ma- og resultatstyring, innsatsbasert Ignn og individuelle avtaler mellom
arbeidsgiver og den ansatte.

For det tredje argumenterer NPM for en forskyvning av ledelsesfokus. Det foregar
en dreining fra fagledelse til ledelse som et ansvarsbegrep som er sammensatt og
totdt. Ledelse innebagrer & ha et forhold til ale de fag, ferdigheter, ressurser og
personer som er ngdvendig for a na et gitt mal (Serhaug 1996:79). Det & vaae
faglig dyktig i seg selv blir ikke det sentrale, men snarere & sarge for at man har
dyktige ansatte som kan motiveres og forpliktes til & jobbe for organisasjonen.”
Forskning viser ogsa at synet pa den kommunale lederfunksionen har endret seg.
Kommunale ledere forsaker & dreie ledelseskulturen i retning av det som gjerne
omtales som mangamentorientert ledelse (Christensen og Lagreid 1998, Monsen
1998).° Til tross for a NPM vektlegger avhierarkisering og delegering — eler
"empowerment” - fokuseres rédmannens og toppledelsens rolle sterkt som
iverksettere av nye styringsprinsipper og organisasonsmodeller. NPM ma derfor
betraktes som et toppstyrt organisagons- og ledel seskonsept.

Hvorvidt de endringene vi her har skissert faktisk er gjenkjennelige i de ulike
kommuneorganisasionene vil veae avhengig av analysenivaet. Meyer og Rowan
(1977) har for eksempel vigt hvordan organisagoner kan holde symbolske
begreper, som sier noe om organisagonens "migon” eler hensikt, dekoblet fra den
praktiske hverdag. | var sammenheng vil det kunne bety at ulike |edel sesprinsipper
og organisasgionsideer tilsynelatende kan vaare innfart i organisasjonen — men pa et

5 Ledelse som Management har sine ratter fra Amerika og Sgrhaug (1996) viser til at denne
ledelsestradisionen utviklet seg etter den amerikanske borgerkrigen, men skjet virkelig fart pa 1940-
og 50-tallet. Han viser videre til at denne ledelsesformen klart skiller seg fra Max Webers
byrékratimodell, der autoritet som leder var basert pa fagkompetanse.

& Kommunenes sentralforbund har f eks skrevet om arbeidsgiverpolitikk at: ”...| dette
ligger det en perspektivforskyvning fra en juridisk tilneaming med arbeidstakernes
rettigheter og plikter som det sentrale, til en aktiv, offensiv praksis som streber etter &
frigjere den menneskelige energien i organisasjonen. Samtidig gjeres denne ambisjonen til
et overordnet lederansvar for linjeledelsen.” (I Monsen 1998:20)
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symbolsk plan — uavhengig av den praksis som preger det indre liv. For &
synliggjere dette ma man imidlertid dykke ned i organisasonen. | denne
undersakelsen kruser vi pA mange mater overflaten, men vi far i flere tilfeller
bekreftet hypotesen om dekobling.

2.1.3 Ansatte: Starre krav til egen innflytelse og karriere

Det indre presset som kommuner som arbeidsorganisasjoner ma forholde seg til er
endrede forventinger og holdninger til arbeidet blant ansatte og potensielt nye
arbeidstakere. Forskere hevder at vi i dagens velferdsstat, der vi som borgere er
sikret et visst gkonomisk eksistensgrunnlag, har fatt nye holdninger knyttet til
lannsarbeid. Almas m.fl. hevder at man i Igpet av tre generagoner har fatt et skifte
i holdningene til arbeid: Arbeid som morask plikt og inntektsproduserende
aktivitet som forsergingsgrunnlag blir utfordret av at unge arbeidstakere i starre
grad vektlegger arbeid som en individuell menings- og identitetsproduserende
aktivitet (Almas mfl 1995). Hvilken mening arbeidet blir tillagt, vil variere ut fra
alder, kjenn og utdanningsniva (Ellingsager 1995), men @ian hevder at |annsarbeid
blir stadig viktigere for utforming av livsstii og redlisering av individuelle
potensider. Da er det imidlertid ikke en hvilken som helst jobb som framstar som
aktuell og attraktiv (dian 1998:11).

Dette er en utvikling som ogsa norske kommuner er bergrt av. | gpet av 1990-tallet
har kommunal sektor mett problemer med hensyn til & rekruttere og beholde
ansatte innenfor visse yrkesgrupper. Rekrutteringsmangelen har ssalig veat
merkbar blant laaere, farskolelagrere, sykepleiere og sivilingenigrer/ ingeniarer.
Det er ogsd en gkende tendens til at disse yrkesgruppene sitter "lgst” i den
kommunale organisagonen (Redvei 2000). Det stramme arbeldsmarkedet og
endringene i forhold til nye krav og forventninger til arbeidet samvirker naat, og
bidrar til & produsere valgmuligheter pa arbeidsmarkedet, og derved til a
undergrave tilknytningen og forankringen den ansatte har til virksomheten (ibid.).
Sagt med andre ord — den rekrutteringsmangelen som kommuna sektor har
opplevd de siste 10 & har styrket visse yrkesgruppers forhandlingsposison vis-a-
vis arbeidsgiver. En undersakelse fra Danmark viser til den samme utviklingen.
Her finner man at unge arbeidstakere i starre grad enn eldre malbagrer individuelle
verdier, der for eksempel interessen for kollektivet og fellesskapet har kommet i
skyggen av egenutvikling (Bild et. a 1998).

Na viser imidlertid Redvei i sin forskning til at kommunene har et handlingsrom
nar malet er atiltrekke og beholde arbeidskraft. Men, det betyr at man ma forholde
seg til ndvaarende og potensielle ansatte pa nye méater. For kommuneorganisasonen
kan denne utviklingen bety a man i sterre grad ma tilby arbeidsavtaler og
arbeidsforhold som er mer individuelt innrettet. Det er videre grunn til a anta at
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dette salig vil vage en problematikk som kommuner i utkantstrgk vil métte
forholde seg mer aktivt til i fremtiden. Det & tilby visse arbeidstakere spesielle
arbeids- og lgnnsforhold kan imidlertid skape sterre gnisninger og konflikter
internt i organisasonen.

2.2 OPPSUMMERING

De endrede ytre og indre betingelsene utgjer et sett av vilkar som kommunen som
arbeidsgivere ma forholde seg til. Det vil likevel veare en for enkel lutning & si at
betingelser av den art vi her har referert til i dette kapittelet fortrenger kommunens
handlingsrom. De mange endringsprosesser har vist at kommunene selv har tro pa
at man til en viss grad kan forme en organisagon som er bedre rustet til & mete de
mange krav og forventinger som stilles til kommuneorganisasionen. Utfordringen
blir dad synliggjere " starrelsen” pa et mulig handlingsrom og samtidig trekke fram
faktorer som kan gjare kommunene bedre i stand til & utnytte det potendelle
handlingsrommet. Dette progjektet kan betraktes som et forsak pa akkurat dette. La oss
derfor se naamere pa de problemstillingene som har vaat styrende for vart arbeid.
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3. PROBLEMSTILLINGER

Hovedintengonen i dette forskningsprosjektet har vaat a synliggjere hvordan, og i
hvilken grad ledere pa ulike nivaer opplever skranker i utevelsen av sitt daglige
personal- og arbeidsgiveransvar. Skranker har vi i denne sasmmenheng definert som

Opplevde og reelle forhold som virker begrensende pa utevelsen av
lederrollen.

Pa bakgrunn av dette har vi tatt utgangspunkt i f@lgende problemstillinger:

1. I hvilken grad opplever ledere dagens lov- og avtaleverk somrigid, og hva
kan eventuelt gi sterregrad av fleksibilitet i utevel sen lederrollen?

Som kommunale argeidsgivere har ledere et sentralt lov- og avtaleverk & forholde
seg til. Dette lov- og avtaleverket skal ivareta bade arbeidsgiveres og ansattes
rettigheter og plikter. Vi har valgt & omtale dette som "ytre forhold”. Sparsmdlet
som reises er om det er deler av det lov- og avtaleverket vi finner mellom partene i
kommunal sektor som ledere opplever som ungdvendig stivt, og lite tilpasset en
situasion der endring hva angdr organisasonsoppbygging og utforming av
tjenestetilbudet har blitt normen, snarere enn unntaket. Herunder har vi fokusert
fadgende lov- og avtaleverk:

- Kommuneloven

- Arbeidsmiljgoven

- Hovedtariffavtalen

- Hovedavtaen

- Arbedstidsavtalen med lagerne

Kommuner meter i dag saerlige utfordringer innenfor omrader som skole og helse
og omsorg. Innenfor helse og omsorg er det spesielt problemer tilknyttet hay
turnover og rekrutteringsproblemer, kompliserte turnusordninger og deltids-
stillinger. Det vil i denne sammenheng vage interessant a underseke om ledere
benytter arbeidsmiljalovens § 47, der det dpnes for fleksible arbeidstidsordninger
innenfor omrader der det pagdr tjenesteproduksion pa degnbasis. Likeledes har
kommunene ved hjelp av den inngdtte arbeidstidsavtalen mellom staten og
undervisningspersonalet i grunnskolen fatt sterre réderett over lagrernes arbeidstid.
Sparsmalet som kan reises er om det ogsa pa andre omrader bar etableres sterre
grad av fleksibilitet, for eksempel i relagon til ansettel sesforhold. Et annet sentralt
sparsma er om ledere benytter seg av styringsretten og handlingsrommet som
faktisk ligger i lov- og avtaleverket, og hva som eventuelt kan forklare arsaken til
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at de ikke gjer det. Dette kan blant annet vaae et resultat av delegeringsgraden i de
ulike kommunene, som den andre problemstillingen berarer:

2. I hvilken grad finner vi skranker som kan relaterestil ulik grad av politiske
0g administrativ delegering?

For & besvare denne problemstillingen beveger vi oss inn i kommune-
organisagonen. Vi ser bade pa ansvars og oppgavefordelingen mellom politikk og
administragon, og vi g& inn pa den administrative delegeringen i linjen fra
radmannen. Det vil i denne sammenheng vaae interessant & underseke om graden
av delegering er pavirket av organisagonsmodell. En av intengonene bak a
etablere resultatenheter er nettopp A gi enhetdedere mest mulig ansvar og
innflytelse som arbeidsgivere, for & sikre en effektiv drift. Likevel vil det kunne
vage store variagoner mellom ulike kommuner som har etablert denne type
organisagonsmodell.

Den tredje problemstillingen i rapporten setter sgkelys pa arbeidsgiverpolitikken.
Vi sper:

3. Opplever ledere skranker som har sammenheng med den arbeidsgiver-
politikk somfaresi kommunen?

Her er vi opptatt av temaer som:
- rekrutteringsproblematikk
- lanns- og personalpolitikk
- arbeidsmilj@ og sykefravear
- partsrelagoner

Vi sgker blant annet & synliggjare hvorvidt ledere opplever skranker i forhold til
disse temaene, og videre, om ledere mener at man i kommunene forholder seg til
disse skrankene pa en tilfredsstillende méte.

Til slutt ser vi naamere pa det vi har omtalt som organisering av ledelse. Her
ansker vi & belyse hvordan ledere oppfatter sin egen rolle i organisasionen. Vi sper:

4. I hvilken grad kan de skrankene vi har avdekket relaterestil ledel ses-

praksiseni kommunen, og hvordan pavirker de opplevde skrankene
ledernes arbeidssituagon og selvfalelse?
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Her ser vi naamere pa om hvorvidt andre méter & organisere lederfunksjonen pa
ville bidratt til at ledere lettere kunne takle de skranker de meter i sin hverdag. Vi
Ser 0gsa negmere temaer som:

opplevelse av lederrollen
meteplasser for ledere

stress og frustragonsniva
samordning av |edel sesoppgaver
helhetstenkning i ledergiktet

Opplever ledere at de i dag mestrer sine oppgaver pa en tilfredsstillende méte, og
hvis ikke — hva skyldes dette sett ut i fraledernes stasted? Her tenker vi blant annet
pa den grad av stette og veiledning, bade fra andre lederkolleger, men ogsa fra
toppledelsen, som ledere opplever afai den kommunale hverdag.

Salangt aktuelle problemstillinger. Na skal vi se neamere pa utval get.
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4, UTVALG OG METODE

| dette progektet inngdr ledere i dtte kommuner av ulik sterrelse: Fire kan
karakteriseres som store, mens fire er sma Med store kommuner mener vi
kommuner med over 15 000 innbyggere. Sma kommuner vil i denne sammenheng
vage kommuner med under 10 000 innbyggere. Videre ansket vi a differensiere
utvalget innenfor hver av disse to gruppene hva gjelder organisatorisk oppbygning,
dik at vi i hver starrelsesgruppe far kommuner som bade er organisert etter
fagetatsmodellen og resultatenhetsmodellen. Utvalg kan grovt illustreres som i
tabellen nedenfor:

Tabell 1: Utvalg
Sterrelse Organisatorisk modell
Store kommuner (over | To kommuner organisert| To kommuner organisert
15 000 innbyggere) etter fagetatsmodellen etter resultat-
enhetsmodellen
Sma kommuner (under | En kommune organisert Tre kommuner organisert
10 000 innbyggere) etter resultat- etter fagetatsmodellen
enhetsmodellen

Begrunnelsen for & dele inn utvalget i forhold til starrelse og organisasionsmodell
er en hypotese om at dette kan pavirke hvordan kommuner forholder seg til
spersmal som:

- Grad av delegering. Bade mellom politiske og administrativ sfagre, men ogsa
den videre delegeringen fra rédmannen til etatsledere/resultatenhetsledere
Utforming og utevelse av lederrollen
Vektlegging av formelt regelverk versus mal og resultater
Avlgnning

Kommunene er ogsa valgt ut etter geografisk beliggenhet. Dette er gjort med den
hensikt at vi gnsket en spredning med hensyn til omgivelsesfaktorer som kan
tenkes pavirke kommunene. Her kan vi eksempelvis nevne effektene av et stramt
arbeidsmarked som saalig er merkbare i og rundt de store byene.

En mer detaljert beskrivelse av kommunene finner du i vedlegg 1
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4.1 METODISK TILNARMING

De lederne som inngdr i undersakelsen er ledere med personal- og budsiettansvar.
Herunder har vi ogsainkludert personagefer eller ansatte i lignende stillinger. Kun
i to kommuner er radmenn intervjuet. Innenfor hver av de dtte kommunene har vi
intervjuet mellom fem og ni ledere, til sammen 69 ledere, hvorav 27 kvinner og 42
menn. Intervjuene fant sted fra mai til oktober 2001. | oktober samlet vi alle
interesserte informanter til et felles mate der vi presenterte forelgpige funn og
konklusjoner for deltakerne. Her ble det ogsa lagt opp til diskusoner, noe som ga
oss supplerende informagion. Dette er innlemmet i rapporten, og ikke presentert
som eget kapittel. Vi har ogsa gjennomgétt det lov- og avtaleverket vi har forholdt
oss til i undersgkelsen. Dette for & undersake om de opplevde begrensningene som
ledere opplever er redlle, eler om begrensningene skyldes ulik tolkning og
praktisering av lov- og avtaleverket internt i kommunene. | tillegg har vi fatt
tilgang pd en de interne styringsdokumenter, blant annet dokumenter som
omhandler personalpolitiske retningdinjer og delegeringsreglementet i de ulike
kommunene.

Pa grunn av begrensinger i valg av informanter vil, som nevnt innledningsvis i
rapporten, det bildet som her tegnes kunne fortone seg som skjevt og muligens
0gsa lite representativt sett fra andre grupper €ller personers stasted. Pa grunn av
progektets starrelse og varighet har vi heller ikke gétt inn og sett pd den
gkonomiske situagonen for de ulike kommunene. Her har vi forholdt oss til
hvordan denne omtales av lederne i de ulike kommunene. Vi har heller ikke géit
historisk tilbake i tid for & lokalisere drsaken til de hindre eller problemer som
ledere forteller om. Hensikten med denne rapporten har imidlertid veat &
synliggjare skranker sett fra nettopp ledernes stasted i dag. Det betyr like fullt at en
bredere anlagt studie kanskje ville finne andre, og vel s3 sentrale hindre i
kommuneorganisasionen, n&r "suttproduktet” er best mulig tjenester for oss
borgere og brukere av kommunale tjenester. Like fullt mener vi at det som
presenteres i rapporten ikke er enkeltopplevelser. Svaat mange ledere foreteller de
samme "historieng”, noe som indikerer at vare funn antakeligvis ogsa er
interessante og representative for andre ledere i andre kommuner.

42  OMINTERVJUERE OG DATATILFANG

Interviuene ble bade utfert enkeltvis og i grupper. Eksempelvis ble ale
personalgefer eller tilsvarende intervjuet separat. Disse intervjuene varte i ca. 1 til
2 timer. Arssken til at vi valgte & intervjue disse lederne separat var at vi gnsket et litt
mer " utenforstdende” perspektiv pa de temaene vi diskuterte i gruppeintervjuene. Vi
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antok ogsa at linjelederes syn pa de ulike temaene kunne tenkes & avvike fra
personalgefens perspektiver, som mer kontinuerlig arbeider med for eksempel
endring og organisering.

De fleste intervjuene ble likevel utfert i grupper pa mellom tre og fem ledere.
Varigheten pa intervjuene var 3 timer, og selv om vi her omtaler dette som
intervjuer sekte vi a legge opp til diskusjoner rundt ulike temaer. Fordelene med
gruppeintervjuer er at man her f&r en diskusjon mellom mennesker somi et sosialt
samspill med likesinnede utvikler og former meninger og holdninger (Holme og
Solvang 1996). Gruppeintervjuer er ogsa en eff ektiv méte & samle inn data pa En
ting e selvsagt tidsbesparelsen. En annen dimengon er kvaliteten. Under
gruppeintervjuene var det mange eksempler pa at informantene utfylte hverandre i
den forstand at de kom med tilleggskommentarer, andre innfallsvinkler og ulike
tolkninger. Det man imidlertid skal vaae seg bevisst under et gruppeintervju er at
minoritetsmeninger kan bli undertrykt, og at det kan bli en konflikt i forhold til de
ulike informantenes status (Patton 1990). Dette forsakte vi & begrense ved & sette
sammen ledere pa samme, €eller tilsvarende ledernivd. Pa grunn av uforutsette
problemer métte vi fravike dette gnsket i to av kommunene. | den grad vi fant at
dette pavirket intervjuet, supplerte vi vare data med en oppfalgende telefonsamtale
til "den svake part” — lederen pa nivaet under. Under ale intervjuene benyttet vi
semistrukturerte intervjuguider.

Vi har valgt & anonymisere bade kommunene og lederne som inngar i rapporten.
Dette var ogsa et tema som opptok flere av lederne som sa seg villig til & tille opp.
For & oppna full anonymisering har vi blant annet satt sammen ulike biter fra
forskjellige personer med nesten identiske utsagn. Vi har ogsai visse tilfeller byttet
ut ord og uttrykk som kan tenkes & gjere personer identifiserbare. Vi vil likevel

understreke at de sitatene du finner pa de pafa@lgende sider er sitater som rommer
en fellesholdning i den forstand at det er mange som har sagt det samme.

| forkant av intervjuene hadde ogsa lederne fylt ut et sparreskjema som ble samlet
inn ved intervjuets start.” Sparsmélene i sparreskjemaet var relatert til mulige
skrankeomrader samt andre forhold som berarer lederrollen. Mange av de samme
spersmalene gikk igjen i intervjuene. Under analysen av de kvantitative dataene
finner vi lite eller ingen variagon i utvalget som kan relateres til variabler som for
eksempel kjann, utdanning og lgnnstrinn.

4.2.1 Et sprik mellom intervjuer og spgrreskjema
Et interessant moment vi ensker a trekke fram mot dutten av dette kapittelet er at
vi under analysen av de kvalitative og kvantitative dataene tidvis finner forholdsvis

" Sevedlegg 2.
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store forskjeller. Det er en gjennomgaende tendens til at informantene har svart
mer positivt i sparreskjemaene enn det som kommer fram under intervjuene. Dette
er i utgangspunktet et interessant metodologisk poeng. Her vil vi kort skissere to
mulige arsaker til avviket. Den ene kan ligge i a informantene svarte pa
sperreskjemaet ut i fra mer generelle holdninger til de ulike temaer som tas opp.
N&r vi mette de samme informantene i intervjusituasjonen hadde vi som forskere i
stor grad definert rammen: Vi var problemfokuserte. Dette var selvsagt med pa a
styre informantenes tanker og assosiagoner i starre grad. Det kan ogsa hende at
gruppeintervjuet ble drevet av en indre dynamikk der skrankene "tok litt av”.

En annen arsak kan imidlertid vaae at man i sparreundersgkelsen har svart ut i fra
forventninger. Som vi har vaat inne pa har kravene og forventningene til ledere
vaat gkende. Det er naturlig & anta at dette har veat med pa a forme lederes
oppfatninger om hvordan ulike forhold burde veare, og at vi derfor, gjennom de to
datainnsamlingsteknikkene, har fanget opp motsetningen mellom "bar” og "er”.
Mest sannsynlig ligger "sannheten” et sted midt i mellom. Avviket mellom det
kvantitative og kvalitative datamaterialet understreker imidlertid nytten av a
benytte begge inntaksmetodene.



5. YTRE FORHOLD

Kommunal sektor pavirkesi stor grad av det vi med et vidt begrep kan omtale som
"ytre forhold”. Ytre forhold vil i denne sammenheng omhandle faktorer som
kommuneorganisasjonen ma forholde seg til, og som er etablert pa et overordnet
samfunnsniva. Det er blant annet sentralt lov- og avtaeverk, det er satlige
overferinger til kommunesektoren, det er mangel pa arbeidskraft, og det er
befolkningens krav og forventninger til kommunen som en effektiv og kvalitativ
god produsent av velferdstjenester.

N&r det gjelder temaet statlige overfaringer til kommunesektoren har vi valgt ala
dette temaet ligge i denne undersgkel sen. Begrunnelsen for dette er at vi, dersom vi
skulle gétt grundig inn pa dette, ogsa hadde méttet ta for oss den gkonomiske siden
av kommuneorganisasionen, noe som ville gétt utover dette progektets rammer.
Det betyr imidlertid ikke at vi ikke bergrer statlige overfaringer som en mulig
skranke, men i mer indirekte grad, og vi har valgt & forholde oss til dette temaet nar
Vi tar opp situagonen innenfor kommuneorgani sas onen.

Rekrutteringsproblemer som en mulig skranke har vi vagt & plassere under
kommunale forhold. Rekrutteringsproblemer er & betrakte som en ytre skranke i
den forstand at et stramt arbeidsmarked er et strukturelt trekk. Likevel viser
forskning at kommuner her har et handlingsrom (Radvel 2000). Derfor har det
vaat viktig for oss & ogsa utfordre " vare ledere”: Kan kommunen selv gjere noe for
atiltrekke seg arbeidskraft? Det er grunnen til at vi har holdt dette temaet utenfor
"ytre forhold”.

N& vi her omtaer lov- og avtaleverket forholder vi oss til progektets ferste
problemstilling:

I hvilken grad opplever ledere dagens lov- og avtaleverk somrigid, og hva
kan etter deres mening gi sterre grad av fleksibilitet nar det gjelder
utevelsen av lederrollen?

Gjennom denne problemstillingen vil vi seke & konkretisere hva som oppfattes som

begrensende, hvorfor og hvilken effekt dette far for arbeidsorganisasonen og de
tjenestene som produseres.
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5.1  SENTRALT LOV- OG AVTALEVERK

" Sentralt lov- og avtaleverk” er en stor sekkebetegnelse. La oss likevel sei hvilken
grad ledere betrakter dette som en begrensning pa utevelsen av lederrollen:

70 % A

60 %

50 %

40 %

30 %

20 %

10 %

0% T T 1

Overhodet ikke / | | noen grad | ganske stor
liten grad grad/Ja, absolutt

Figur 1: Lederes vurdering av om hvorvidt sentralt lov- og avtaleverk er en
skranke. N=69.

Det er i utgangspunktet overraskende at s mange som 60 prosent svarer at sentralt
lov- og avtdever "overhodet ikke/l liten grad’ representerer et hinder i
lederjobben. Det er likevel 14 prosent som har svart positivt pa dette, og 26 prosent
svarer av sentralt lov- og avtaleverk i noen grad oppleves som et hinder. Na gir
imidlertid figuren ingen qoplysninger om eventuelt hvilke lover og avtaler som
oppleves som besvaalig. Det har vi imidlertid i sterre grad fatt eksemplifisert
gjennom ledersamtaler og diskugoner. Her konsentrerte vi oss om:

- Kommuneloven

- Arbeidsmiljgoven

- Hovedavtden

- Hovedtariffavtaen

- Arbeidstidsavtalen med lagerne
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I tillegg fikk vi i noen kommuner en del synspunkter som er relatert til plan og
bygningsoven og sosaltjenesteloven/helsetjenesteloven. Her har vi i stor grad
valgt a kun referere noen av informantenes synspunkter. Dette fordi disse lovene
er svaat omfattende og forholder seg til ulike aktargrupper, blant annet brukere,
som befinner seg utenfor kommuneorganisasionen. Det & vurdere denne type
lovverk innbefatter sparsmd som blant annet brukernes rettssikkerhet, noe vi
betrakter som "pa siden” av dette prosjektets hovedfokus.

Et trekk som synes & ga igien i alle kommunene er a en ddl ledere i stor grad
betraktet lov- og avtaleverket som en ingtitusionell ramme: "Noe som jeg bare ma
forholde meg til som leder”, som flere uttalte. | mange av diskugonene og
intervjuene métte vi derfor "lirke litt” for & fa konkrete synspunkter i forhold til de
ulike lov- og avtdeverkene. Unntaket var imidlertid arbeidstidsavtaen med
laarerne. | det hele tatt fikk vi synspunkter pa lerere og laarerorganisasjonene som
vitner om a det er forholdsvis stor avstand mellom disse og den @vrige
organisagonen i mange kommuner. Det var ogsa flere som hadde kommentarer til
arbeidsmiljgloven. | avsnittene nedenfor bringer vi relevante kommentarer til hver
enkdt lov/avtae, dik de fremkom under |ederdiskusonene.

5.2 KOMMUNELOVEN

Da den nye kommuneloven ble vedtatt i 1992 var en av intengonene a styrke den
kommunae ledelsen og arbeidsgiverfunkgonen, og rédmannens rolle nar det
gielder "enhetlig ledelse, klare kommandolinjer og ansvarsforhold” vektlegges
(Ot.prp. 8 22 og 23). Vi fikk den far omtalte timeglassmodellen (se 2.1.1) der
kontakten mellom politikk og administragon ska ivaretas av henholdsvis ordfarer
og rédmann. En hensikt med dette var et gnske om & profesjonalisere de to sfagrene.
Men, dette hadde ogsd en demokratisk begrunnelse: Timeglassmodellen skulle
forhindre at administragonen fikk innflytelse over politiske prioriteringer og
bedlutninger.

Vi omtate ogsd i avsnitt 2.1.1 at frafallet av en rekke salover, blant annet
saalovsbestemmel ser om delegering av kommunal og fylkeskommuna myndighet,
ble erstattet av de aminnelige regler i den nye kommuneloven. Saalovs-
bestemmelser som palegger kommuner og fylkeskommuner & opprette bestemte
folkevalgte organer og bestemte illinger av administrativ karakter ble ogsa
opphe'\/et.8 Dette medfarte en starre organisatorisk frihet for landets kommuner,

8 Endringer i salovgivningen for kommuner og fylkeskommuner, rundskriv H-45/93:3, Det
Kongelige Kommunal- og arbeidsdepartement.
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noe som blant annet dpnet "deren” for NPM som ledelses- og organisagons-
konsept.

PA den ene siden fremhever atsd loven viktigheten av en sterk og effektiv
administrativ ledelse, med rédmannen som den suverene leder som gis sterre frihet
til & utvikle og tilpasse arbeidsorganisagonen i forhold til lokale utfordringer. Pa
den andre siden ble det ogsd i kommuneloven vedtatt & lovfeste ansattes
medvirkning og innflytelse gjennom administragonsutvalget. Dette til tross for at
lovutvalget gikk i mot bestemmelser om “... at det opprettes partssammensatte
utvalg/samarbeidsutvalg til & behandle saker som gjelder forholdet mellom
arbeidsgiver og arbeidstaker...” (Ot.prp. nr. 42:95). Dette kan betraktes som en
"lovens tvetydighet”. Formelt er det kommunestyret som avgjer hvilke oppgaver
som skal delegeres til henholdsvis administrasjonsutvalget og radmannen. Men, det
blir i loven lagt vekt pa at det ska vegre en hensiktsmessig arbeidsfordeling mellom
de to funksjonene (Ot. prp nr. 42, 1991-92). Det framgar ogsd av lovteksten at
kommunestyret ikke kan delegere all myndighet i personalsaker til rédmannen.
Ellers sier loven a rammene for administragonsutvalgets oppgaver skal veae
kommunens ansettelses-, lanns- og personalpolitikk i vid forstand. Det skal blant
annet behandle og foredd de overordnede retningdinjer for kommunenes
personapolitikk, "herunder blant annet utviklings- og omstillingsprosesser,
utarbeidelse av personalpolitiske retningslinjer, reglementer, instrukser og rutiner”
(Hovedavtden § 13-1). ° La oss se hvordan kommuneloven oppfattes i de
kommuner vi studerer.

5.2.1 "Kommuneloven ga grgnt lys”

Det er en gjennomgaende holdning i vare &te kommuner a kommuneloven har
bidratt til en opprydning i ansvarsforholdet mellom politikk og administragon. Det
hevdes ogsd i to av kommunene at kommuneloven har veat med pa agi grent lys
til organisatoriske endringer. Det hevdes videre i disse to kommunene at
endringsprosessene har medfart at man langt pavei har lyktes med & bryte med den
"sektortekningene” og man har i dag et mer hehetlig perspektiv pa
kommuneorganisasjonen.

| noen av kommunene har man imidlertid problemer i forhold til administragons-
utvalgetsrolle. Som vi omtalte i avsnittet over skal administragonsutvalget fungere
som kommunenes overordnede partssammensatte organ, og oppgavene til utvalget

° | kommuneloven sies det at dette kan vare ansettel sessaker, omgjaring og endring av
stillinger, reglement, instrukser, tolking av avtaler, utarbeiding av personalpolitiske
retningslinjer og omorganiseringer (Ot.prp.nr. 42:279). Loven dpner imidlertid ogsa for at
partene lokalt kan bli enige om at slike saker skal behandles pa annen méte. Alle kommuner
i vart utvalg har imidlertid administragonsutva g.
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ska vage kommunens ansettelses-, lanns- og personalpolitikk i vid forstand.
Hvilken rolle administragonsutvalget faktisk har i de ulike kommuner varierer
imidlertid ganske sterkt, og er i stor grad opp til politikerne og radmannen a
bestemme. | noen kommuner har politikerne valgt & delegere en del oppgaver som
far 13 til administragonsutvalget til rédmannen. | andre kommuner har fortsatt
administragonsutvalget en forholdsvis sentra rolle i utevelsen av
arbeidsgiverfunksionen. Dette gjelder for eksempel ansettelser over et visst niva,
lennsfastsettelser og innvilgelser av permigoner. | disse kommunene er det flere
ledere som karakteriserer systemet som tungrodd og komplisert, for eksempel nar
det gjelder ansettel ser:

" | dag innstiller vi til administragonsutvalget, og sa skal det videre til
formannskapet. Nar folk har flere tilbud, og man ikke er enig internt sa tar
dette ungdvendig lang tid og vi mister kandidater” .

Ogsa andre peker pa at ankemuligheten til administrasionsutvalget er en "uting”.
Dersom det for eksempel ikke innvilges permigon for en arbeidstaker kan denne
kontakte tillitsvalgt som igjen kan fremme en anke til utvalget. Dette blir av flere
betraktet som en "utidig innblanding i det som burde vage en lederavgjarelse’.
Delvis begrunnes dette med a lederne har behov for & disponere
arbeidstakerressursene etter det som anses a tjene avdelingen eller etaten best.
Men, dette ma ogsa sees i lys av administrasjonsutvalgets noe uklare rolle og
funkgon etter innfaring av ny kommunelov. | en pagdende studie fremgar det blant
annet at et aktivt administragonsutvalg, som til tider kan omgjeare innstillinger fra
administragionen, oppleves som vanskelig fordi dette kan bidra til & undergrave
lederes legitimitet i arbel dsorganisagonen (Trygstad, 2001).

Som nevnt innledningsvis er det likevel kommuner som har et helt uproblematisk
forhold til administragonsutvalget, og der man har fét til en fornuftig rolle-
forddling og rolleavklaring mellom dette og administragonen. Andre igjen kan
fortelle a administragonsutvalget har blitt "usynlig” som felge av utstrakt
delegering.'® | den grad det betraktes som et hinder gér det imidlertid pd at det er
uavklarte grenser for hva som ska vaae administragonens og den enkelte lederes
ansvarsomrade, og hva som etter lederes mening ber ligge innenfor administra-
gonsutvalgets domene.

10»yUsynliggjeringen” av administrasjonsutvalget er ogsi noe Trygstad (2001) finner en undersgkelse
der ansattes medvirkning og innflytelse studeres.
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5.3 ARBEIDSMILIJGLOVEN

Informantenes oppfattelse av arbeidsmiljgloven er todelt. Det er flere ledere som
betrakter arbeidsmiljgloven som en viktig garanti for at arbeidstakere ikke skal
utnyttes og dermed ogsa dites ut. Men det er ogsa mange som betrakter dagens
arbeidsmiljeglov som for rigid. Det er i stor grad de samme innvendingene vi finner
igien i de ulike kommunene n& det gjelder synet pa arbeidsmiljgloven. Det er
saalig bestemmelser som regulerer tilsetting og arbeidstid som etter en del lederes
oppfatning er for lite fleksible, og darlig tilpasset de utfordringer man stér ovenfor i
kommuneorgani sag onen.

5.3.1 Mer fleksibilitet i forhold til ansettelser

Det er flere ledere som etterlyser starre frihet til & ansette medarbeidere i
engagement eller pad midlertidig basis. Dette gjelder salig i Situagoner der
arbeidsmengden i perioder kan hope seg opp, ler der man tilbyr tjenester som er
av en dik karakter at man arbeider et begrenset antall timer pr. dag. @nsket om &
benytte midlertidige ansettelser har vi saalig mett blant ledere som er ansvarlig for
helse- og omsorgsrelaterte tjenester, og skolefritidsordningen (SFO). Felgende
Stater er illustrerende:

"1 dag brukes den (arbeidsmiljgloven § 58-A") som argument for at man
ikke skal oppna resultater for brukeren. Ta SFO, vi har ikke lov til &
engasere. Etter loven skal de vag efast ansatte. Dersomdet skal falgesvil jo
foreldrene métte betale mye mer. Det burde vare mer fleksibilitet i forhold
til ansettel sesrettigheter.”

" Vi ansker mer fleksibilitet i forhold til midlertidige ansettelser. Likevel er
det en balanse der — for folk trenger sikkerhet, men det burde vaare lettere &
tainnfolk for kortere perioder som kunne ta noe av trgkket fra de andre” .

Naer arbeidsmiljeloven ganske restriktiv i forhold til midlertidige tilsetting. | § 58-
A, som regulerer midlertidig tilsetting, er det lite rom for at for eksempel skole- og
omsorgsrelaterte yrker kan praktisere midlertidig tilsetting. For ledere oppfattes
imidlertid lovens restrikgoner nar det gielder midlertidige ansettelser béde a
pavirke de tjenestene som tilbys brukerne, men ogsa a pavirke arbeidsforholdene
for de gvrige ansatte innenfor tjenesteomradet, ganske enkelt fordi man ikke har
tilstrekkelig med dillingshjemler og @konomiske ressurser til a ansette
medarbeidere pa permanent basis.

1 v& anmerkning.



5.3.2 Arbeidstidsbestemmelser som skranke

Som nevnt ovenfor oppleves 0gsa arbeidstidsbestemmel sene som " for firkantede”.
Turnusomleggingen fra & jobbe annen hver helg til hver tredje helg er f. eks en
endring som skaper problemer for ledere innenfor dagnkontinuerlig drift som pa
gunn av de nye arbeidstidsbestemmelsene blir sittende igien med sma
stillingsbreker. Ogsa bestemmelsene om at det i hovedsak ska ga 11 timer mellom
to arbeidsperioder fremheves som til tider hindrende. Det samme gjer ogsa lovens
bestemmelse om at nattarbeid regnes fra kl. 21.00 og kl. 06.00 (8 42). Men dette
gjelder ikke bare for helse- og omsorg. Det er ogsa ledere med ansvar for tekniske
tjenester som forteller om problemer med & giennomfere ekstraordineat arbeid,
som for eksempel brannevelser eller omlegging av datasystem, fordi man da gar
utover arbeidsmiljglovens bestemmelser om overtid.

Et viktig poeng i denne sammenhengen var imidlertid & avdekke om hvorvidt de
ledere som omtalte arbei dstidsbestemmel sene som begrensende var kjent med, og
hadde benyttet seg av, de mulighetene som ligger i a fravike de generelle
bestemmelsene i loven. Her tenker vi spesielt pa muligheten til & gjennomsnitts-
beregne arbeidstid i inntil ett &, dersom dette avtaes med de tillitsvagte i
kommunen lokalt (8§ 47). Videre ogsa at man lokalt kan komme til enighet om
utvidede overtidsarbeid i perioder, og mulighet til & ha kortere arbeidsfri periode
(11t. ) dersom dette avtales mellom partene pa arbeidsplassen.

Etter v& vurdering kan det virke som om de ledere som oppfatter arbeidstids-
bestemmelser som begrensende viser til eksempler som kan fravikes sett i forhold
til de generelle bestemmelsene. En forutsetning for dette er imidlertid a partene —
arbeidsgiver og arbeidstakerrepresentanter - kommer til enighet internt |
kommunen.

Det var ogsa ledere som var ukjente med de ulike " dispensagonene” som ligger i
loven. Vért generelle inntrykk er derfor at de lederne vi var i kontakt med, og som
opplevde arbeidsmiljglovens arbeidstidsbestemmelser som rigid, i liten grad internt
hadde diskutert mulighetene til a fravike de generelle bestemmelsene. Det er
vanskelig & gi noen konkret &rsak til at det er dik. Som vi skal komme tilbake til
mot dutten av dette kapittelet er det likevel en ganske utbredt oppfatning blant
ledere at lov- og avtaleverket er for komplisert. Det kan derfor veere at ledere ikke
har satt seg tilstrekkelig godt nok inn i arbeidsmiljgloven fordi utformingen av
lovverket i seg selv fungerer som en skranke. En annen plausibel forklaring kan
simpdt hen vage at endringer i innarbeidede arbeidstidsordninger betraktes som en
tung prosess. Det & ga lgs pafor eksempel vakt- og turnusordninger innenfor pleie-
0g omsorgsinstitugoner er noe som omtales som “et tids- og ressurskrevende
arbeid’. Det kan derfor vaae mangel pa mentalt overskudd og tidsressurser som
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gigr a man i de kommunene vi har besgkt i liten grad har satt arbeidstid pa
dagsorden. lkke minst fordi dette krever enighet mellom partene — dtsa
arbeidsgiverne og arbeldstakerrepresentantene i organisagonen. En  leder
kommenterer kravet til enighet dik:

" Hvis den (arbeidsmiljaloven) brukesfirkantet kan den virke stivbeint. (...)
Har du strikse fagforeninger kan arbeidsmiljgloven bli et problem.”

Men som nevnt innledningsvis i dette avsnittet var det gjennomgdende en stor
forstaelse blant ledere for nedvendigheten av en lov som ivaretar og beskytter
arbeidstakerne. En leder kommenterte arbeidsmiljgloven pa denne maten:

" Jeg tror det er opp til oss§@ omvi bruker det handlingsrommet. Vi kan
gjgre mye, mye mer enn det kanskje mange er klar over. Det er veldig fa
som stopper deg hvisdu virkelig ensker & benytte handlingsrommet.”

54  HOVEDAVTALEN - "DEN ER ET ABSOLUTT | DENNE
VIRKSOMHETEN"

Det giennomgaende blant vare informanter er at Hovedavtalen er ukomplisert a
forholde seg til — bade ndr det gjelder innhold og form. Det er imidlertid litt
varierte meninger om dens betydning i organisagonen. Som overskriften viser er
det noen ledere som ser pa hovedavtalen som en forutsetning for driften, mens
andre betrakter den mer som en ramme man ma holde seg innenfor.

Det er imidlertid noen som trekker fram a det kan bli uenighet om
informasjonsplikten. Sa er da heller ikke Hovedavtalens § 12-4b krystallklar pa
dette omrédet. Der star det at: "arbeidsgiver skal orientere, drefte og ta de
tillitsvalgte for de aktuelle omrader med pa réd pa et tidligst mulig tidspunkt om de
virkninger planlagte/forestéende  endringer i virksomheten vil fa for
arbeidstakerne”. Et tidligst mulig tidspunkt dpner for stor grad av skjenn:

” Hvis noen trekker dette med medvikning langt sa kan det bli et problem.
Det er jo noen som gnsker & vaare med i selve tankeprosessen. Dette gjelder
sz lig for laarerorganisagonene.”

Et annet moment som Vi ogsa stette pa i intervjuene var at noen trakk fram at
hovedavtalens bestemmel se om frikjgpsordningen for tillitsvalgte (8 12 — 5) "er for
detaljert og binder partene for mye”. | to kommuner var det et gnske om i starre
grad styrke plasdtillitsvalgtes rolle i organisasonen, pa bekostning av
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hovedtillitsvalgte. Det blir her sagt at utformingen av kommuneorgani sagonen og
tillitsvalgtsystemet er kommet i "utakt” i den forstand at tillitsvalgtsystemet er
toppstyrt og hierarkisk, mens kommuneorganisagonen har anlagt en flatere
bedutningsstruktur. | andre kommuner igjen var man mer opptatt av a styrke de
hoveditillitsvalgtes posigon i organisasionen. Dette var en holdning vi fant bade i
etatsorganiserte og resultatenhetsorganiserte kommuner.

V& hovedkonkluson er likevel at hovedavtaen i stor grad oppfates som
uproblematisk i kommunene. Som vi skal komme tilbake til i avsnitt 7.4, betyr ikke
dette nedvendigvis at forholdet mellom partene er preget av larmoni i de ulike
kommunene.

5.5 HOVEDTARIFFAVTALEN - "VI NSKER OSS STORRE LOKAL
POTT”

Da det nye lannssystemet ble innfart i 1990 var hovedformdlet at innferingen av
lokale lannsforhandlinger skulle fare til en mer fleksibel lannspolitikk i norske
kommuner. Tanken var at en mer lokalt tilpasset |ennspolitikk skulle vaare utformet
med tanke pa den enkelte kommunes behov og utfordringer. Muligheten til atai
bruk nye lgnnskriterier som innsatsbasert lann var et av aspektene knyttet til det
nye lgnnssystemet. Na 11 & etter vedtaket vet vi at bruk av innsats som
lannskriterier fortsatt er omdiskutert i kommunal sektor, si ogsa i vare éte
kommuner. N& vi i mgte med vére ledere gnsket oss reaksoner pa hoved
tariffavtalen hadde vi forventet oss en del reakgoner, ganske enkelt fordi vi vet at
lenn og lennsforhandlinger er to temaer som det er mange meninger om, 0g som er
ressurskrevende i de ulike kommuner. Vi fikk ogsa reakgoner, men i mindre grad
enn forventet. En grunn til dette er at Hovedtariffavtalen qopfattes som "grei” dik
den fremstér i dag. Men uteblivelsen av reaksoner ma ogsa seesi lys av at det er
stor variagon i vart utvag n& det gjelder hvor involvert lederne er i
lennsforhandlingene. De fleste kommentarene vi fikk i forhold til hovedtariff-
avtalen kom da ogsa fra ledere med et overordnet personalansvar i kommune-
organisagonen. To ledere kommenterer hovedtariffavtalen dik:

" Det er etter min mening fortsatt for mange bindinger til sentralt niva i
lannsforhandlinger, og disse passer ikke alltid de lokale forhold. Hvis jeg
skulle bestemme ville jeg hatt en dansk retning der man har en grunnlgnn
og der det tas hayde for opprykk, men der man har sterre muligheter til a
knytte lann til krav og mal. Men det er ogsa problemer med & bruke lann
som belgnning — du kan fa en del negative reaksjoner fra de som ikke far
tillegg, det kan gi ineffektivitet i systemet, noe somigjen gir masse stay” .
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" Jeg kunne gnske meg starre lokal pott. | dag er det nesten meningslest. Vi
bruker mye tid og energi pa a fordele smapenger. Jeg synes det nesten er
enuverdig forestilling” .

En mindre detaljert hovedtariffavtae, starre muligheter til & knytte krav og mdl til
forhandlingene, og starre pott etterlyses blant de som mener hovedtariffavtalen ber
endres. Dette med pottens starrelse er i relagon til lennsoppgjeret i 2000 spesielt
interessant. Den lokale potten var dette aret forholdsvis stor. En undersgkelse viser
i den forbindelse at et stort flertall, over 80 prosent av kommunene var helt eler
delvis enig i at pottens sterrelse gjorde det lettere a fa gjennomsag for
arbeidsgivers lgnnspolitikk, og & innfri organisasjonens krav. Men samtidig viser
denne undersgkelsen at forhandlingene ble mer omfattende og tidkrevende pa
grunn av pottens starrelse, men konkluderer med at ” ... det er trolig en omkostning
kommunene er villige til &ta” (Andreassen og Seip 2001). Denne konklusjonen ser
ut til &fa stette ogsa blant kommuner i vart utvalg.

Vi fikk for evrig ogsa kommentarer som var direkte siktet inn mot 5.2
bestemmel sene, som av disse informantene omtales som firkantede og ubrukelige:

"Nar det gjelder hovedtariffavtalen synes jeg kriteriene for 5.2 er
gammeldags, de er for firkanta og lite tilpasset dagens situagon. Ellers er
hovedtariffavtalen grei.”

" Vi finner resten aldri noen som vi kan putte inn i 5.2. Den (5.2) burde
inneholde andreting. | dag er den naamest ubrukelig.”

Det er grunn til & undre seg noe over utsagnene om at "5.2 er gammeldags’. | 5.2-
bestemmel sene stér det at ” Partene lokalt kan uavhengig av det som er nevnt under
pkt. 5.1 og 5.3 ta opp forhandlinger om omgjering av dgtillinger, aternative
lannsplasseringer  og/eller  annen  godtgjering  etter  T-tabellen  innenfor
Hovedtariffavtalens bestemmelser nér:

Det er foretatt betydelige organisatoriske og/eller bemanningsmessige
endringer

Det er gjennomfert produktivitetstiitak som medfgrer klart malbare
resultater, i forhold til bedre service eller besparelser i forhold til
arsbudsiett, jf. Hovedavtalen

Det er skjedd betydelige endringer i en stillings arbeids- og ansvarsomréde
En stillings arbeids- og ansvarsomréde er betydelig endret som felge av at
arbeidstakerne i illingen har  fullfert kompetansegivende  etter-
Ividereutdanning.”

40



Slik vi tolker 5.2-bestemmelsene burde det vegre rom far bade a bruke disse til &
knytte lenn til krav og ma eller belgnne ansatte som i sitt arbeid har patatt seg et
ansvar utover det som i utgangspunktet er forventet. Vi vil imidlertid vage den
pastanden at mangelfull operagonalisering av hovedtariffavtalen har med
kommunenes holdninger til 1ann og lokale lgnnsforhandlinger. Tidligere forskning
har vist at det & endre en lannspolitikk fra & veare fordeling til mer strategisk bruk
er en tids- og ressurskrevende prosess (Eide, Ingebrigtsen og Trygstad 2000). Dette
skal vi kommetilbake til i pkt 7.2.3.

5.6  ARBEIDSTIDSAVTALEN MED LARERENE

| en undersgkelse om kommuner og lagrere viser Lauvdal m.fl. til at avtaleverket
for undervisningspersonaet av flere grupper i flere kommunene betraktes som et
hinder nar gnsket er &i starre grad pavirke utformningen av skolens organisering
pa kommunalt niva. Det er ogsa en beskrankning dersom man gnsker & samordne
skolens virksomhet med eksempelvis barnehage og skolefritidsordning, og nar man
ensker & disponere skolens ressurser pa nye mater (Lauvdal, Rymoen og Grooss
1998:22). Forskerne viser til at de fant to forhold som var saalig fremtredende:

Detdjeringsgraden i lagernes avtaleverk, spesielt i bestemmelsene om
arbeidstid/leseplikt, virker hemmende pa omstillingsevne og fleksibilitet i
organisagonen. Likevel er der et visst spillerom, og det ble sett som en
viktig del av lederkompetansen & vage i stand til & se og utnytte de
muligheter som finnes.

Forskjellenei avtaler om arbeidstid gjorde at det var vanskelig & samordne
de ulike yrkesgrupper som arbeider i skolen, f. eks i forbindelse med
planlegging av virksomheten (Lauvdal, Rymoen og Grooss 1998:182)

| mai 2000 ble det inngdtt en intengonserklaging mellom Arbeids- og
administrasjonsdepartementet og hovedsammend utningen/Norsk Laaerlag som pa
mange méater kan betraktes som et forsgk pd @ komme disse, og relaterte
beskrankninger i mate.* Som en oppfalging til denne erklagingen ble det inngéit
en ny arbeidstidsavtale mellom staten og laerorganisagonene som skulle vaae

12 Intensjonsarklaringen av 19.05.00. Her het det blant annet at ”Intensionen er & iverksette et
malrettet arbeid over en 3 arsperiode som gir nye og mer fleksible arbeidstidsordninger tilpasset
dagens og morgendagens skole. Det skal legges til rette for at man oppnér sterre frinet til & organisere
arbeidet og til & disponere arbeidstiden for bl.a. &gi rom for mer lokalt utviklingsarbeid og mer plass
for den enkelte laaers kreativitet. Arbeidet ma ogsa gi muligheter for bedre ressursutnyttdse og ekt
tilgjengelighet.”
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gjeldende fra 1. august samme &. Denne arbeidstidsavtalen var det knyttet
forholdsvis store forventninger til. | tillegg inviterte de sentrale tariffparter i Kirke,
- utdannings- og forskningsdepartementet landets kommuner og fylkeskommuner
til & gjennomfare forsgk med alternative arbeidstidsordninger i skoleverket der det
blant annet skulle dpnes for mer lokalt initierte preveordninger. Samtidig fikk ogsa
kommunene ansvar for & fare lokale Ignnsforhandlinger med lagrerorganisasjonene
samme &.

Intengionen for & dpne for ulike preveordninger var, foruten at det i siste instans
skulle komme eeven til gode, ogsa & gi de kommunae arbeidsgiverne starre
innflytelse  og raderett over abeidstiden og arbeidsorganiseringen il
undervisningspersonalet i skoleverket, mot kompensagon i lgnnsmessig uttelling.
Na er de endringene som den nye arbeidstidsavtalen dpner for ferske. Det er derfor
urealistisk a forvente at de store endringene har funnet sted i Igpet av det dret som
har gétt siden avtalen ble inngétt. La oss likevel se neamere pa hvordan ledere
betrakter forholdet til undervisningspersonalet og deres organisasoner.

5.6.1 "Leerere ser ikke pa seg selv som kommunale arbeidstakere”
Véart materiale viser at ledere, med ansvar for undervisningspersonalet, eller som
sté&r i et direkte samarbeidsforhold til deler av skoleverket, opplever det som
beskrankende at undervisningspersonalet i stor grad behandles ulikt evrige
kommunalt ansatte. | seks av de dtte kommunene vi har foretatt undersokelser i
blir det uoppfordret sagt at forholdet til undervisningspersonalets ulike rettigheter,
nedfelt i sentralt lov- og avtaleverk er beskrankende for driften:

" Jeg kan oppleve det som svaat frustrerende. Lagrerne ser ikke pa seg selv
som kommunale arbeidstakere, og jeg synes at vi ledere gar for langti &
legge oss pa en samarbeiddinje” .

" Det er fortsatt sA mye som skal styres innen skolen. Det at vi har ulike
avtaleverk, et statlig og et kommunalt, gjer at det er vanskelig nér det er
snakk om brukere med ulike behov. Dette dreier seg joi siste instansoma
tilby brukerne et godt servicetilbud.”

"Du ma ha detaljkunnskaper for & kunne behandle lagrerne i trad med
avtaleverket, og det skaper unadvendig usikkerhet og merarbeid. Hadde
man bare kunnet samordne mer sentralt. Hvis skolen kunne sagt at: vi
felger det statlige, med unntak av... Gjort en tydeliggjering. Jeg jobber
med lgnnspolitikk lokalt. Og der ser jeg usikkerheten spesielt. De som kan
det statlige skjgnner ikke hva vi snakker om i forhold til den kommunale
biten, og omvendt”
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” kolen har jo veart s detaljstyrte og det er laarerne som bestemmer. | dag
har vi ingen raderett over lagrernes arbeidstid, men pa sikt ma jo dette bl
en sektor pa lik linje med andre ansatte. Arbeidstidsavtalen apner for
muligheten til fleksibilitet, sa det ligger jo muligheter der.”

Som det framgdr av det siste Sitatet er det ogsa ledere som ser muligheter i
arbeidstidsavtalen, men det er ogsa tydelig at dette betraktes som et "minefelt” a
bevege seg inn i, nar siktemdlet er & igangsette en endringsprosess. | forhold til de
ledere som er direkte involvert i skoleverket er det (i det minste) to trekk som
trekkes fram. Det ene er at undervisningspersonaet faler seg pa siden av den
kommunale organisagonen, og at det fortsatt i stor grad snakkes om "vi, og de der i
kommunen’. Det andre forholdet som fremheves er at mange lagere opplever en
situason med knappe ressurser. Dette gjeor at endringsprosesser tolkes som en
ytterligere effektivisering og innsparing, noe som oppleves som meningd ast, fordi,
som en leder sier det "jeg gér jo allerede nd og maser om at de ikke ma kopiere sa
mye fordi det blir s3 dyrt”. Det a bygge opp tillitt mellom partene, og skape en
forstaelse av at man jobber innenfor en og samme organisasjon synes derfor aveae
to store utfordringer.

Men dette forholdsvis negative synet pa laaernes avtaleverk er ikke bare begrenset
til ledere som star i et direkte forhold til skolen. Ogsa ledere for andre avdelinger
eller etater som enten samarbeider med skolen og undervisningspersonalet, eller
har ansatt arbeidstakere som er lagrerutdannede forteller om problematiske forhold.
| forhold til samarbeid mellom skolen og for eksempel helse- og sosaletaten
fortelles det om til tider svaat ufleksible rektorer. Dersom man har elever som er
avhengig av lettere medisinering i Igpet av skoledagen er det tilfeller der skolen,
med rektoren i spissen, nekter & gi nadvendige medikamenter til elever fordi " dette
gar utenfor laaernes og skolens ansvarsomrade’. Resultatet blir da at en annen
person ma komme utenfra for og foreta denne medisineringen. Bildet er imidlertid
ikke entydig. Det er ogsa rektorer og skoler der dette fungerer helt greit, og det
vises i samme beretning til det & gi lettere medisinering til barn oppleves som helt
uproblematisk for personalet innenfor barnehager.

5.6.2 ”Her har man satt skole i fokus”

| to kommuner har man imidlertid i starre grad fétt til et mer fruktbart samarbeide
mellom kommunen som arbeidsgiver og lagerorganisasonene. | en av disse
kommunene fremheves det av ledere med ansvar for skole at man her har fatt en
toppledelse som er engagert | skalen, i laaernes og i elevenes situagon:

" Arbeldstidsavtalen med laaerne har vaat under utvikling i den siste tida,
og det ligger fordag om ulike modeller. Vi praktiserer det veldig likt i
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kommunen. Vi har bundet opp en del tid til skolen, og som lagerne er
fornagyd med. Det har vi gjort i samarbeid med tillitsvalgte. Jeg synes det
gar veldig greit. Vi er kanskje heldige som har hatt et kommunestyre som
setter fokus pa skolen.”

" Her har bade den politiske og den administrative |edel sen vaart samkjarte
pa et premiss; Det er billigere & forebygge men veldig dyrt & reparere nar
symptomene blir sa tydelige at de blir et problem for ungen. Og vi har

lykkes & snu, nemlig & gjere det sa bra at det §eldent blir noe symptom.”

Det som denne kommunen ser ut til & ha lykkes med er to forhold. Lagerne faler at
de har blitt hert og fatt geher for sine synspunkter. | tillegg har man klart & holde
rett fokus — nemlig elevens beste. Dette ser ut til & ha lettet omstillingsarbeidet,
fordi man har klart & styre unna fallgruven der man bare blir motarbeidende parter.
En av &rsakene er som sagt at man feler at man blir tatt pa alvor. Et annet forhold
er a man faer & ha redl innflytelse over utviklingen innfor skolen. Lederne
innenfor skole og undervisningspersonalet har i starre grad blir gitt rammer som de
ma forholde seg til, sa blir det opp til lederne og laaerne i fellesskap a lgse de
oppgavene som forventes lgst. | tillegg har teamorganisering av lazrere og utstrakt
kontakt mellom ledere pa ulike skoler bidratt til starre kjennskap til kollegaer og
arbeidsforhold. Det legges videre i denne kommunen opp til kompetanseutvikling,
og det forventes at ledere og lagere innenfor skolen selv bidrar til & overfare
kompetanse til undervisningspersonalet pa andre skoler.

| den far omtalte undersgkelsen av Lauvda m.fl. (1998) konkluderes det med at
forholdet mellom stat, kommune og laaere synes a baae preg av en vond sirkel, og
der underskudd patillit synes a vaare et stort problem (ibid. s. 191). Vart materiale
danner ikke grunnlag for & gi full stette til denne konklusjonen, siden for eksempel
ikke laarere og tillitsvalgte for lagrerorganisasonene inngar som informanter i var
undersekelse. Vi ser likevel at mange ledere ser pa laarerorgani sasjonene som " nek
organisagoner” og at oppfattelsene av "at skolen er et problem” naamest ligger i
ryggraden hos mange av véare informanter. Slike stereotypier kan igjen forsterke
avstanden mellom lagere og resten av kommuneorganisasonen, noe som
forvansker endring og utvikling ytterligere. Vi vil likevel avdutte dette avsnittet
med et Sitat som viser at det ogsa ledere ser viktigheten av tillitsbygging:

" Vi har ikke heart store protester her i kommunene mot & komme inn under
lokale forhandlinger. Vi hadde jo de ferste forhandlingenei fjor hgst. Da
satte vi alt inn pa & opprette et godt klima, og vi gikk veldig forsiktig fram.
Det er veldig viktig med et godt klima.”

44



5.6.3 Andre forhold

Foruten de forholdene vi har vaat inne pa ovenfor fikk vi ogsa andre eksempler pa
ytre skranker, men dette varierte mer fra kommune til kommune. Noen trakk fram
snikoverfering av ansvar fra staten til kommunene som et hinder. Her ble det blant
annet sagt a kommunene far ansvar for viltforvaltning og miljgsaker uten at det
falger gkonomiske ressurser med pa veien.

Andre trakk fram forholdet til fylkesmannen som besvealig, og viste til utidig
innblanding fra fylkesmannsembedets side. Det ble blant annet hevdet at
fylkesmannsembedet gnsker & "detaljstyre kommunens virksomhet utover det
Stortinget har vedtatt”. Ikke overraskende er det ogsd mange som ser aremerking

som lite gnskelig.

Sparsmalet om Sosialtjenestelovens /hel setjenestelovens krav til & dokumentere
saksbehandlingen ble saalig av en kommune tatt opp som en beskrankning. Kravet
til dik dokumentasjon oppleves som for stort, og svaat tids- og ressurskrevende.
Falgende uttalelser illustrerer dette:

" Det blir for mye folk pa feil plass. Hovedproblemet er at det er utviklet et
system med malstyring som hovedidé samtidig som lover og regler er mer
detaljert enn noen gang.” (...) Det er et sparsmdl om hvor mye andre
myndigheter skal overprgve kommunene og lage vedtak om den
kommunal e saksbehandlingen.”

En annen pastand i samme gate er at " Det er et problem med vedtaksor ienteringen
nar det blir mer fokus pa vedtaket enn pa sunn fornuft”. Eksempelet det siktes til
her er a kommunen i en overgangsperiode hadde tilfart mer ressurser til noen
klienter (ventet pa ferdigstillelse av et bygg). Da alt var ferdig ble ekstraressursen
trappet ned over tid (ekstraressurs var ekstra personell). Dette ble imidlertid anket
til fylkesmannen av de foresatte. Fylkesmannen bestemte at de skulle fa beholde
ressursene da kommunen hadde glemt/ikke presisert i vedtaket at ressursene var
tildelt midlertidig pa grunn av ombygging.

Statlige godkjenningsregler kan ogsa oppfattes som tungvinte og i var sammenheng
beskrankende for utfgring av jobben. | en kommune hadde man eksempelvis fétt
tilsagn om |an/tilskudd til eldreboliger, men ansket & flytte prosjektet til et annet
geografisk sted i kommunen. Dette métte imidlertid til godkjenning i Husbanken,
fylkesmannen og uttalel se fra fylkeslegen, noe som til sammen tok et halvt & uten
at redlitetene i saken ble endret.



Det er ogsa ledere som mener at det er en for darlig samordning mellom A-etat,
trygdeetat og sosiale tjenester. Eller som en av de kommunale lederne uttrykker
det: "Den som trenger hjelp bruker mer tid pa & vaae klient enn a rehabilitere seg
gd”. Det opplyses a det kom et rundskriv i 1997 om samordning pa dette
omrédet, men fortsatt forteller informantene om mangelfull samordning. Ledere
ansker seg en samordning der oppgavene og de ulike statlige og kommunale etater
kan nas pa ett sted.

Videre opplever ledere merarbeid tilknyttet ulike statlige rapporteringskrav. Det
hevdes ogsa statlige rapporteringskrav og rapporteringsformer har kommet i utakt
med kommunenes méte & organisere seg pa— bade politisk og administrativt.

Avsdlutningsvis vil vi trekke fram plant og bygningdoven. Under vare besek i
kommunene, og da saalig i intervjuer med ledere innenfor tekniske tjenester eller
bolig- og eiendom, var plan- og bygningsloven et hyppig brukt eksempel paen lov
som bade i form og innhold representerer et hinder i den daglige
tjenesteprodukgonen. Det vises blant annet til a loven er unadig tungvint, og at
den sett fralederes stasted ferer til forsinkelser og bidrar til fordyring av prosjekter.
Det vises i den forbindelse til at man ma fa et mer handterbart lovverk. Det er en
utbredt oppfatning blant de ledere som befatter seg med dette lovverket, at dette
bar gjegres mer fleksibelt, med mindre krav til dokumentagon, og ikke minst gjares
mer brukervennlig.

5.7 OPPSUMMERING

Det kan synes som om det sentrale lov- og avtaleverket i utgangspunktet betraktes
som et sett rammer som i stor grad er institugonalisert — det tas for gitt. Ledere sier
ogsa ved flere anledninger at ”jeg ma jo bare forholde meg til det”. N&r vi gér litt
naamere inn pa de ulike lover og avtaer finner vi likevel at enkelte ledere
framhever deler av dette som rigid.

Vi har blant annet sett at man i enkelte kommuner setter sparsmastegn ved
administragonsutvalgets rolle som et overordnet arbeidsgiverforum. | to av
kommunene fortelles det om at administragonsutvalget bidrar til a trenere i for
eksempel ansettel sessaker. Dette betraktes som en skranke, fordi man stér i fare for
a miste godt kvalifiserte arbeidssgkere med flere jobbalternativer. Ellers vurderer
ledere kommunelovens endringer som positive, og det hevdes at disse endringene
har gitt kommunene "grent lys’ nar det gjelder & igangsette det som blir betraktet
som ngdvendige organisatoriske endringer.
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Nar det gjelder arbeidsmiljgloven er utvalget noe delt. Den ene delen er stort sett
forngyde med loven dik den framstér i dag, og viser til nadvendigheten av et
lovverk som beskytter arbeidstakere mot utnytting. Ogsa de som har innsigelser
framhever at arbeidstakerne har behov for skjerming, men mener like fullt at loven
er lite tilpasset den kommunale hverdag. Det Hir pekt pa a bestemmelsene som
regulerer midlertidige ansettel ser er for strenge. Flere ledere mener et mindrerigid
lovverk pa dette omradet hadde medfert at kommunen i sterre grad ville hatt rad til
atilsette arbeidstakere i kortere perioder, noe som ville avlastet de fast ansatte og
gitt kvalitativt bedre tjenester. Ogsd arbeidstidsordningene oppleves som lite
fleksible. Her kan det likevel se ut til at det handlingsrommet som faktisk ligger
innebygd i arbeidsmiljgloven ikke utnyttes godt nok i mange av utvalgets
kommuner. Vi tenker da for eksempel pa mulighetene for a gjennomsnittsberegne
arbeidstiden.

N& det gielder hovedtariffavtalen etterlyser flere ledere en gket loka pott til
fordeling. Det er ledere som mener dagens lgnnsforhandlinger naamest er
meningsese, fordi sterrelsen pa " potten” er for liten. Andre ledere mener ogsa at
hovedtariffavtalen er lite tilpasset de utfordringer som kommuneorganisasonen
sté&r ovenfor, og etterlyser muligheter for & belgnne arbeidsprestasjoner. Dette er
imidlertid noe hovedtariffavtalen i aler hayeste grad apner for. | den forbindelse
dtiller vi spgrsmd om hvorvidt kommunene i stor nok grad har diskutert en mulig
operagonalisering av hovedtariffavtalen internt i kommunene. Dette kommer vi
tilbake til i kapittel gu.

Det omrédet der ledere i starst grad pdpeker skranker er relatert til undervisnings-
personalet i skolene. Flere ledere ser positivt pa den nye arbeidstidsavtalen med
laarerne, men peker samtidig pa at et samarbeid er vanskelig fordi " laarerne ikke ser
pa seg selv som kommunale arbeidstakere”. Det a ga inn pa undervisnings-
personalets omréde for & sikre seg sterre raderett bade over laaernes arbeidstid og
utviklingen innenfor skole betraktes i mange kommuner som et minefdt. Vi har
imidlertid omtalt at vi i to kommuner blir fortalt at man i stor grad har fét til et
positivt og fruktbart samarbeid. Her har man i starre grad lyktes med a integrere
lazrerne inn i den kommunale organisagonen. Samarbeidet har vaat preget av et " gi
og ta’ forhold, noe som indikerer at darlig samarbeidsklima ogsa er relatert til
hvordan man lokalt forholder seg til laererne som gruppe og enkeltansatte.

Den problemstillingen som vi dilte innledningsvis i dette kapittelet — om hvorvidt
ledere opplever dagens lov- og avtaleverk somrigid - far i noen grad stette i vart
utvalg. Vi har likevel ogsa sett at det til deler av lov- og avtaleverket er knyttet en
viss usikkerhet i forhold til tolkning. | en tid der man diskuterer og vurderer en
videre deregulering av lov- og avtaleverket er det derfor viktig a presisere at vi
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blant noen av véare ledere finner en manglende innsikt i de mulighetene som ogsa
lov- og avtaleverket rommer. Dette kan bero pa at lov- og avtaletekstene framstar
som lite brukervennlige. Og, flere av lederne som inngdr i denne undersekelsen
onsker seg mer forstéelige kortversoner, der essensen trekkes ut og de viktigste
punktene fremheves. Dette er i sa fall noe som kanskje ber utarbeides pa sentralt
niva i samfunnet. Under vare samtaler har vi ogsa fétt here at ledere ensker seg
bedre oppleging i lov- og avtdeverket. Dette peker mot a man i
kommuneorganisasionen ogsa har en pedagogisk utfordring. Det er flere ledere
som sier de faler seg usikre pa hva som "er lov” og "hva som skal gjelde” i sin
utevelse av arbeidsgiveransvaret. Dette er 0gsa noe som stettes av de ledere som
sitter i mer sentrale personalfunksjoner, som far mange henvendelser som gér pa
hvordan lov- og avtaleverk skal forstds og tolkes. Vi ser imidlertid her en klar
forskjell blant de ledere som har en fortid som tillitsvalgte. De mener selv de er
langt mer oppdaterte og har mer kunnskap om gjeldende lov- og avtaleverk enn det
andre ledere har. Det kan derfor se ut til at de kommunale arbeidsgiverne har noe &
laere av fagforeningenes opplagingstiltak.

Hvorvidt man faktisk klarer & utnytte lov- og avtaleverket i tilstrekkelig grad, dik
at man ogsa far benyttet seg av mulighetene, er imidlertid ikke bare avhengig av
kjennskap til handlingsrommet. Som leder er man ogsa avhengig av stette hos de
tillitsvalgte i organisagonen. Som vi skal komme tilbake til i kapittel Su viser det
seg at forholdet mellom ledere og tillitsvalgte varierer, béde internt og mellom
kommunene. Vi forlater med dette de ytre forhold og tar skrittet inn i kommune-
organi sasonen.



6. POLITIKK, ADMINISTRASJON OG DELEGERING

N&r vi her ska tre inn i kommuneorganisasjonen gjar vi det fra toppen av — vi
starter med a se naamere pa delegering, og vi forsgker & besvare prosjektets andre
problemstilling:

| hvilken grad kan opplevde skranker relaterestil ulik grad av politisk og
administrativ delegering?

| dette kapittelet vil vi farst synliggjere forholdet mellom politikk og
administraion: Er det dik at "vare” ledere opplever & ha fétt delegert tilstrekkelig
med fullmakter til & lase de problemene de stér ovenfor i sin lederjobb? Dernest ser
vi naamere pa den interne delegeringspraksis i kommunene — vi ser med andre ord
pa den administrative ansvars- og oppgavefordelingen.

6.1 FORHOLDET MELLOM DEN POLITISKE OG ADMINISTRATIVE
SFARE

| kapittel 2 og 5.1 omtalte vi at bade kommuneloven og NPM vektlegger et klart
skille mellom politikk og administragon. Vi har ogsa omtalt at si mange som 80
prosent av norske kommuner pa 1990-tallet overferte betydelig myndighet fra
politikerne til administragonen (2.1.2). Snaue 5 prosent av de kommunene som har
delegert stor beslutningsmyndighet til administragonen har tilbakefert, eler
planlagt & tilbakefare denne myndigheten til politikerne igjen.™ Det ser derfor ut til
a politikerne i de kommunene som i stor grad har delegert bedutningsmyndighet
til administragonen er forholdsvis godt forngyde med de endringene som har
funnet sted.

| sparreskjemaet stilte vi en rekke sparsmal som bergrer forholdet mellom politikk
og administragon. For det ferste ba vi ledere ta stilling til om hvorvidt forholdet til
politikere representerer en skranke for dem som ledere. Her svarer 73 prosent
"Overhodet ikke/l liten grad”, mens 11 prosent svarer ”| ganske stor grad/Ja
absolutt”. Naer likevel dette et generelt spersmd. Vi ba derfor lederne ta tilling til
mer detajerte pastander som bererer forholdet mellom de to sfagene. Dette er
gjengitt i figuren nedenfor.

12 K ommunal- og regional departementets organisasjonsdatabase, 1995-2000.
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Figur 2. Ulike pastander som bergrer forholdet mellom politikk og
administragon. Lavest n=67.

En majoritet av lederne i var undersekel sen mener radmannen har tilstrekkelig med
fullmakter for atreffe langsiktige og fornuftige beslutninger. Vi ser likevel ogsa at
13 prosent mener dette er " Feil/Helt feil”. Som vi skal se nedenunder ma nok dette
relateres til at vi i utvalget finner en ulik delegeringspraksis. | to av kommunene
har fortsatt politikerne stor innflytelse over en del arbeidsgiverrelaterte sparsmal.

Vi kan videre lese ut i frafiguren at en del ledere stiller seg skeptisk til pastanden
om at det er "Klart skille mellom det politiske og administrative nivaet”. Likevel er
61 prosent enig i utsagnet. N&r sA mange som 54 prosent av lederne mener
pastanden om at "forholdet mellom politikere og administrasjonen er peget av
giensidig tillit og lojalitet” er "Riktig/Helt riktig” kan dette synes hayt, men det er
likefullt en del ledere som stiller seg tvilende ogsa til denne pastanden. Her ber det
imidlertid legges til at graden av kontakt mellom politikere og ledere varierer sterkt
bade i og mellom kommunene. En del ledere kan fortelle at de har liten, eller ingen
kontakt med politikere. Dermed er ogsa det & opparbeide relasjonelle egenskaper
som tillit og lojalitet mer problematisk.



Den pastanden som lederne likevel stiller seg mest skeptisk til er utsagnet om at
"Politikere legger seg lite opp i administragonens arbeid”. Vi ser at 43 prosent er
enige i pastanden, 19 prosent er uenige og ytterligere 38 prosent kan betraktes som
tvilere. | vart kvalitative materiale ser vi ogsa at det er her lederne synes a oppleve
politikerne som mest " besvaalige”.

6.1.1 "Her praktiseres utstrakt politisk delegering”

| seks av utvalgets atte kommuner har politikerne vagt a delegere
arbeidsgiveransvaret til radmannen og administrasionen. Dette innbefatter blant
annet a administragonen har fatt ansvaret for ansettelser og |ennsplassering,
lennsforhandlinger og for behandling av permigonssgknader. | noen kommuner
har ogsa radmannen fullmakt til & opprette og nedlegge tillingshjemler. Ledere
forteller om at utvidede fullmakter har medfert raskere bedutningsprosesser, noe
som gjar at ting "glir glattere’. Dette gjelder bade rent arbeidsgiverrelaterte
spersmal, som for eksempel ansettelser, men ogsa i forhold til beslutninger som
mer direkte bergrer brukerne. Her er det saalig behandlingen av byggesaker som
trekkes fram som eksempel. Noen ledere opplever imidlertid ogsa det delegerte
ansvaret som problematisk i den forstand at man kan fale seg veldig aene om
beslutningen. Dette til tross, vart klare inntrykk er at ledernei de seks kommunene
stort sett opplever det delegerte ansvaret som svaat positivt. Dette betyr likevel
ikke det samme som a forholdet mellom politikk og administragon er
uproblematisk:

" Jeg har til tider opplevd det somveldig problematisk i forholdet mellom
sektorledelsen og det politiske sektorstyret, der politikerne har gatt inn i
saksbehandlingen pa sektorniva.”

” Sort sett gar det veldig greit nd, men vi har enkeltpolitikere somblander seg
inni administragonensarbeid. Det e jo noen somer veldig detaljorienterte.”

" Pa papiret er det jo veldig greit, men vi merker jo at politikere er advokater
for befolkningen, og dersomnoen er misfornayde far vi fort beskjed.”

Gjennom intervjuene har vi likevel dannet oss et bilde av at dette snarere er
unntakene som bekrefter regelen; forholdet mellom politikk og administragon
synes i stor grad a vaae avklart i den forstand at det er en rollefordeling som er
forholdsvis klar og grei. | de kommuner der man har gt over fra
hovedutvalgsmodellen til fordel for komitémodell omtaler ledere at dette ogsa har
klargjort rollefordelingen mellom politikk og administragon, noe som vurderes
som positivt. Det e ogsa en viss forstdelse blant lederne av a en viss
sammenblanding mellom politikk og administragon ligger i sakens natur:
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"Det er jo Klart at vi ma mangvrere i feltet mellom politikk og
administrasion. ik sett er jo politikere en type skranker, men en helt
nadvendig type skranke tror jeg. Vi ma leve med det, og det er i og for seg
et veldig ryddig forhold.”

Men, det er imidlertid ikke bare politikere som tar snarveier. Vi har ogsd hert
historier om ledere som tar uformell kontakt med politikere for a tale sin sektors
sak. Vi har imidlertid det inntrykk at dette er et mer opplevd problem i de
kommuner der man fortsatt har en sektor, eller etatsinndeling. | kommuner der man
har splittet opp organisasionen i resultatenheter synes avstanden mellom politikere
og den gvrige organisasionen a vaae sterre. | den forbindelse er det interessant &
merke seg at det ogsd er visse ledere som mener avstanden mellom politikk og
administragon i visse tilfeller kan bli for stor. Kravet om at inngtillinger og
henvendelser skal ga gjennom radmann og ordfgrer medferer til tider at politikere
og ledere blir fremmede for hverandre, i den forstand at det er vanskelig @ komme
med utfyllende saksopplysninger som kan gjere politikere bedre i stand til a treffe
de "rette” bedutningene, sett fra administragonens side. Her er et utdrag av en
meningsutveksling mellom to etatsgefer:

” Jeg har svaart lite med politikere & gjere. Det er kanskjelitt for stor avstand.”

"Jeg er enig. De burde veae mer opptatt av de ulike etatene og de
arbeidsoppgavene som utfgres i kommunen.”

6.1.2 "Den politiske strukturen kan bli et forsinkende ledd”

| to av kommunene har politikerne vagt & beholde en del av arbeidsgiveransvaret
selv. Ogsdi disse kommunene omtales forholdet mellom de to sfagrene som " stort
sett greit”, men vi finner flere ledere her som forteller om til tider sveat
detajorienterte politikere:

” Jeg synes administrasionen er mer klar pa sin rolle. Politikerne er mer
rotete synes jeg, de blander seg inn pa alle nivaer. Det har kommet en del
spersmal om saker pa personniva. Politikere vil pavirke fordi de harer om
ting, og kanskje kjenner folk det skal treffes et vedtak om.”

" Jeg synesvi til tider far veldig detaljerte spersmal. Det kan vaare sma ting
men som opptar akkurat den politikeren, og sa forventes det at vi skal ha
inngdende kjennskap til alle saker og alle vedtak som er truffet for
eksempel innenfor oppvekst. Den kan oppleves som en stor merbelastning.
Og vi kan jo sparre om de mange detaljsparsmalene er riktig bruk av felles
metetid” .
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Det er imidlertid viktig & understreke at lederne i disse to kommunene qplever
forholdet til politikerne sveat forskjellig. Det betyr at de to sitatene vi har trukket
ut ikke er representative for de to kommunene sett under ett. Det kan imidlertid se
ut til at ledere med ansvar for barn og unge samt pleietrengende opplever forholdet
som mer belastende enn gvrige ledere. Dette forklares ved at politikere, som oss
andre, béde kan veae foreldre til skolebarn og pararende til pleietrengende. Et
annet moment som trekkes fram e medias framgtilling av kommunal
saksbehandling og/eller tjenestekvalitet: Eldreomsorg, kunnskapsnivaet innenfor
skolen, og tilpasset undervisning for elever med saaskilte behov er alle eksempeler
pa temaer som far stor oppmerksomhet i lokale, og endog ogsa sentrale medier,
dersom feil begds. Kombinasonen forelder/pararende og rollen som
kommuneorganisasonens formelle arbeidsgivere gjer det forstaelig at
oppmerksomheten dras mot denne delen av den kommunale virksomheten.

| en kommune vises det imidlertid til at politikere er lite klar over at dei prinsippet
er kommunens formelle arbeidsgivere. Noen ledere oppfatter enkelte politikeres
oppfersel som stetende og viser til at de fra kommunestyrets talerstol har blitt bedt
om "a ta sin hatt & gd’. Det blir imidlertid understreket at det er formen til
enkeltpolitikere som til tider kan gjere forholdene vanskelig.

Det er ogsd en del ledere i disse kommunene som opplever politikernes innflytelse
som arbeidsgivere som "tungrodd”. N&r det gjelder lennsforhandlinger er disse et
politisk anliggende, og ogsa delvis ansettelser, selv om hildet her ikke er entydig.
En del stillinger besettes administrativt opp til et visst nivd, men det er ogsa
adminigtrative stillinger som  tilsettes i administragonsutvalget, og eventuelt
formannskap og kommunestyret. | avsnitt 4.1 omtate vi a ledere mener
administragonsutvalgets behandling av ansettel sessaker farer til en forsinkende
prosess, noe som kan medfgre a man mister kvalifiserte sakere fordi disse far
tilbud om annen jobb innen saken er avgjort. Andre ledere peker pa at selv om de
har en indirekte innflytelse over Ignnsutviklingen, sa er det likevel politikerne som
har det endelige ordet nér Iann skal tildeles. | en kommune er det ogsa et problem
at innkjgp over 3000 kroner skal til politisk behandling. Det betyr mye ekstraarbeid
i form av sgknadsskriving, og det medferer at ting blir unadvendig tids- og
ressurskrevende.

Vi finner et klart enske blant lederne i disse to kommunene om starre innflytelse
over forhold som bergrer ansettel ser og Iannsutvikling. De samme lederne opplever
manglende innflytelse over dike sparsma som et redlt hinder i sitt arbeid.

6.1.3 "Det er hele tiden snakk om a veie krav og sette grenser”

Til tross for at lederei et flertall av kommunene opplever rollefordelingen mellom
politikk og administragon som forholdsvis klar, blir det av mange ledere oppfattet
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som vanskelig at politikere bygger opp forventninger blant befolkningen pa en
uredistisk méte. Dette gjelder politikere bade pa sentralt og lokat niva Samtidig
fortelles det i ale de kommunene vi har vaat i om gkende krav og forventninger fra
befolkningen. Det visestil at befolkningen, eller brukerne, har blitt mer bevisst sine
rettigheter, og stiller starre krav bade om kvantitet og kvalitet. De gkte kravene ser
saalig ut til & pavirke ledere innenfor helse og omsorg, og innenfor skole, noe som
er naturlig al den tid dette er tjenester der man star i et direkte forhold til brukerne,
enten dette er brukeren selv eller foresatte/pararende. Flere ledere opplever det som
vanskelig & avgrense hva som er kommunenes oppgaver, og utad blir kommunen
" et vesen som kan beskyldes for det ene og det andre”’. Ledere forteller om at man
bruker forholdsvis mye tid pa a avklare de forventningene som ligger der som en
faring i mete mellom bruker og kommunen:

" Jeg synes vare politikere til tider skaper stor forvirring og ekstraarbeid.
Det skapes store forventninger fra befolkningen om a fa innfridd krav til
enhver tid. Dette er krav som det er vanskelig & forholde seg til bade for
oss ledere og for ansatte.”

Flere mener at politikere i sterre grad ma gainn a bestemme nivaet pa tjenestene
som tilbys, og bestemme seg for hva som er godt nok. | flere kommuner finner vi i
den forbindelse et enske om & standardisere tjenester og tilbud i sterre grad, og i
den sammenheng dukker serviceerklaaingene opp som noe som ledere anser som
et viktig verktey for seg selv og de ansatte i deres mgte med brukeren. Noen
kommuner har ogsa i skrivende stund utformet dike brukergarantier og
serviceerklaginger, og det fortelles om at disse i visse tilfeler er utviklet i
samarbeid med brukerne. Dette har bidratt til & minske gapet mellom forventinger
og tilbud.

6.1.4 "Vimajo oppdradem”

Né&r vi diskuterte forholdet til politikerne var vi ogsd interessert i & avdekke om
hvorvidt politiske skifter pavirker ledernes arbeidssituagon. Det fortelles om at
politiske skifter naturlig nok merkesi forhold til hva som vektlegges og prioriteres
av en eventuelt ny politisk sammensetning. Det er ogsa flere som trekker fram at
det gar et skillei forhold til den tradisionelle hayre- og venstreaksen. Det hevdes at
det er en tendens til at venstresiden i sterre grad er opptatt av a detajstyre
administrasionen enn det hayresiden synes & vage. Andre ledere tilbakeviser
imidlertid dette, og hevder at detajorientert eler ikke i al hovedsak er et
personlighetstrekk som du finner blant visse politikerei ale partier.



Det er verdt amerke seg at det ogsa er ledere som trekker fram spenningen mellom
politikk og administrasion som et ekstra "krydder” i den kommunale hverdag. En
ser det dik:

" Jeg har ikke noen problemer med politikere. Jeg sonderer ved konkrete
saker. Jeg kan gi tilbakemeldinger og de kan gi tilbakemeldinger. Jeg ma s
jeg synesdet er en spennende og utfordrende del av jobben & ha demder” .

Sa langt den politiske delegeringen. La oss ga videre og se naamere pa den
administrative delegeringen i de ulike kommunene.

6.2 ORGANISERING AV ANSVAR OG OPPGAVEFORDELING

Som vi har omtat har politikerne i seks av de &tte kommunene som inngdr i
undersgkelsen i stor grad delegert arbeidsgiveransvaret til radmannen. Véare
intervjuer viser ogsa at radmannen i stor grad har valgt & videredelegere dette
ansvart til ledernivaet under i arbeidsorganisagonen. Hva som er delegert varierer i
trad med den politiske strukturen, men som vi nevnte innledningsvis i rapporten
har for eksempel dle lederne som inngdr i undersekelsen et budsgett- og
personalansvar. Ogsii de to kommunene der politikerne fortsatt har beholdt en del
av arbeidsgiveransvaret ser radmennene ut il a ha videredelegert det som er &
videredelegere. Dette kan blant annet leses ut av figuren nedenfor. Her har vi bedt
lederne i utvalget angi hvor stor grad av innflytelse de mener de har over ulike
beslutninger:
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Figur 3: Lederesgrad av innflytelse. L avest n=67.

Figuren taler et forholdsvis klart sprék — "vare” ledere mener de i stor grad har
innflytelse over en rekke omréder innenfor arbeidsorganisasonen. Det mest
oppsiktsvekkende er kanskje at sA mange som 82 prosent svarer at de har ” Stor
innflytelse/Bestemmer alt” ndr det gjelder & avgjere strategi for sin avdeling/ etat
eller enhet. Ogsa mange (72 prosent) sier de har en tilsvarende innflytelse over
organisering av etaten/avdelingen eller enheten.

Nar vi gar neamereinn i materialet og ser pa hvilke ledere som har svart hva, ser vi

et interessant trekk. Det viser seg at resultatenhetsledere/sefer mener de har starre
grad av innflytelse over samtlige sparsmd i tabellen, med unntak av ”a bestemme
arbeidsmd” og ”lgnnsfastsettelse”. Dette kan tyde pd at man i denne type
kommuner i sterre grad har delegert ansvar enn i de kommuner der man har en

etats- eller sektororganisert modell. Ellers ser vi at lennsfastsettelse er det omradet
ledere oppgir & ha minst innflytelse over. La oss se litt neamere pa hva ledere har

sagt om delegering av ansvar og myndighet i intervjuene.



6.2.1 Mer ansvar betyr ogsa nye oppgaver

Det delegerte ansvaret oppfattes jevnt over som positivt, men det er flere som
trekker fram at arbeidsbyrden kan bli svaat stor. | flere av kommunene har man for
eksempel sentralisert merkantile stettefunksjoner som far 1a ute i avdelingene eller
pa tjenestestedet. Selv om ledere kan henvende seg til disse sentraliserte enhetene
fortelles det at det forventes at hver erkelt "ordner opp i eget hus’. Konsekvensen
har blitt at de i stor grad opplever a bli sittende med mye " papirarbeid”, noe som
faes som en skranke fordi det tar fokus og tid fra andre, og etter deres mening,
viktigere ledelsesoppgaver. Her nevnes oppfelging av ansatte - bade faglig og
relagonelt. En leder setter det hele pa spissen med felgende ord:

" Jeg har minst tid til ledelse. Jeg gjer det meste selv, og etter min mening
burde mye mer vaat last i stabsfunksjonene. | dag bruker vi ikke tida var
rett. En leder skal jo tilrettelegge for faglig utvikling, effektivitet og
bedrede rutiner. Na har jeg omlag 2 prosent tid til ledelse.”

| to av de etatsorganiserte kommunene fremkommer det ogsa i intervjuer at ledere
opplever & ha fétt ansvar for oppgaver som de ikke fullt ut feler de behersker, og
som de heller ikke faler de har féit tilstrekkelig med opplaging til a takle. Dette
gjelder saalig spersmd som har med gkonomi, budgett og jus a gjgre. Her er to
Sitater som illustrerer nettopp dette:

” Den delegeringen som har foregatt her er i utgangspunktet helt OK, men
som leder blir jeg sittende & bruke veldig mye tid og ressurser pa & felge de
opp. Det kan fort bli lange dager og kvelder. Det handler myeomat jeg er
redd for & gjere de gale tingene — saarlig i forhold til gkonomi” .

" Jeg har ingen utdannelse innefor gkonomi, og likevel skal jeg felge opp
akonomiske planer og budsjetter. Og jeg har ikke fatt noen opplaging i
forhold til dissetingene. Heller ikke pa data ogjus’ .

Manglende opplaaing i forholdtil abehandle ulike dataprogramvarer, og endog tilgang
pa datamaskin, blir ogsd i noen av kommunene trukket fram som en redll skranke i
forhold til & felge opp de mange oppgaver man er delegert. Dette er et problem som
spesielt bergrer ledere pa lavere nivaer. Det betyr at i tillegg til ekstra administrative
oppgaver blir arbeidsmengden redt sett starre enn nadvendig, fordi tilgang pa og
opplaging i eektroniske hjelpemidler ikke tilbys disse lederne i tilstrekkelig grad.

6.2.2 Delegert ansvar —en realitet eller en proformagvelse?
Hvordan ledere pa nivaet under radmannen forvalter det delegerte ansvaret ser ut til
avariere, bade internt i kommunene men ogsa mellom kommunene. Delegering ser
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for eksempel ut til & vaare mer rendyrket i de organisasionene som har etablert en
resultatenhetsmodell. Her finner vi mindre variagon blant ledere nér det gjelder
hvordan de oppfatter graden av innflytelse over arbeidsgiverrelaterte spersma som
ansettelser  og  utviklingsspgrsmd  som  bergrer  resultatenheten,  og
resultatenhetdedere/gefer forteller at de har forholdsvis stor grad av innflytelse.

Blant de evrige kommunene er det blant enkelte sentralt plasserte ledere en
formening om at det ansvaret og den innflytelsen ledergiktet under radmannen har
fétt, i fleretilfeller blir vawrende pa dette nivaet. Her er to illustrerende sitater:

" Her har radmannen gitt klare signaler og feringer pa at han gnsker
videredelegering. Noen etatsledere er flinke til dette, andre har beholdt alt
selv. Det ser vi blant annet nar det gjelder ansettelser, og hvem som sitter i
de ulike ansettel sesutvalg.”

" Det er lagt opp til utstrakt delegering i denne kommunen. Spgrsmalet man
kan stille seg er om dette utnyttes godt nok i dag av de ulike lederne. Det er
rett og dett veldig varierende hvordan dette utnyttesi de ulike avdelingene.”

Av ledere pa lavere nivéer blir det ogsa i noen kommuner pekt pa at den
innflytelsen man har fétt delegert av sin leder ikke altid fales redll. Det fortelles

om overstyring og forbigaelse bade nar det gjelder budsjettering og ansettelser. Her
er eksempler fratre ulike kommuner:

" Det er et ledd mellom meg og radmannen som kan skape usikker het, men
samtidig er det jo ogsa trygt. Men ledere pa mitt niva gnsker a vaare mer
med i prosesser som har med budgiett og ansettelser a gjere. Jeg er for
eksempel usikker pa om mitt eget forslag til budsett har noen reell
betydning. Jeg foler det ofte som en proformagvelse, det virker
menings gst. Ledere pa mitt niva er modne for mer ansvar.”

" Jeg skal egentlig vaare med pa ansettelser, men jeg har opplevd & ikke bli
informert om ansettelser. Det liker jeg svaart darlig, og jeg ber jo i hvert
fall f& beskjed!”

" Jeg opplever at jeg far ansvar for ting og far gode tilbakemeldinger. Men
sa blir jeg handlingslammet fordi det er noen over meg som overstyrer. Det
har for eksempel blitt ansatt folk i min avdeling som jeg ikke visste om. Jeg
faler ikke at jeg blir tatt alvorlig.”



For det farste ser vi at nivaet under radmannen har fatt delegert betydelig
innflytelse og ansvar. For det andre har vi blitt fortalt at dette forvaltes ulikt av de
ulike lederne. For det tredje ser vi at det er forskjell pa hvordan ledere pa ulike
nivaer vurderer graden av delegering. Det kan derfor se ut til at det kan vage uklare
ansvarsforhold og beslutningsstrukturer i noen av de kommunene som inngdr i
undersgkelsen. La oss se hvordan ledere har vurdert akkurat dette spersmalet i
sparreundersakel sen:
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Figur 4. Hvorvidt ledere opplever uklare ansvar sforhold og
bedlutningsstrukturer som en skranke. N=68.

Vi ser at 43 prosent svarer at uklare ansvarsforhold og beslutningsstrukturer
"Overhodet ikke/l liten grad” representerer en skranke i lederjobben. Andelen som
har sagt seg enig i denne pastanden er imidlertid drgye 20 prosent. Hvis vi i tillegg
tar med "tvilerne” — de som har svart "1 noen grad” far vi en andel pa rundt 56 prosent.
Dette er et forholdsvis hayt tall som tyder paat en relativ stor andel av "vare” ledere er
usikre pa hvordan bedutninger treffes, og ikke minst hvem som treffer dem.
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6.3 OPPSUMMERING

| dette kapittelet har vi sekt & synliggjere klimagt mellom politikere og ledere. Vi
har farst og fremst veat ute etter & avdekke om hvorvidt ledere opplever den
delegeringspraksisen man finner innenfor de ulike kommunene som en skranke.
Her har vi fokusert bade politiske og administrativ delegering.

Ikke overraskende ser vi en sammenheng mellom politisk delegering og lederes
forhold til politikere. | de to kommunene der politikerne fortsatt har beholdt
ansvaret for en del abeidsgiverredaterte spersmd faler ledere at dette bade er
forsinkende og overstyrende — man blir til tider "litt ledere pa lissom”. | tillegg
forteller ledere her om a man har svaat detaljorienterte politikere, noe som betyr
merarbeid i form av spersmdl som oppleves som bagatellmessige og intrikate. Det
er et klart gnske blant disse lederne om & fa starre innflytelse over spersma som
blant annet er relatert til lenn og ansettel ser.

| de avrige kommunene er man stort sett veldig forngyde over delegeringsgraden,
og de hindrene man som leder opplever i forhold til politikerne beskrives mer som
enkeltsaker enn generelle trekk. Det ser likevel ut til at ledere i sma kommuner i
starre grad opplever politikere som advokater enn det ledere i store kommunene
giar. Det er likevel en viss forstéelse hos disse lederne om at noen overtramp vil
matte skje — at det neamest ligger i "sakens natur’. Det er ogsd ledere som
etterlyser en tettere kontakt til politikerne, og som hevder at avstanden i visse
situagoner kan bli for stor.

Ellers har vi ogsa sett at flere ledere mener kommunepolitikerne i for stor grad
bygger opp uredistiske forventninger blant brukere og befolkning. Ledere
etterlyser i den forbindelse en klargjgrende diskusion og presisering av det nivaet
kommunal e tjenestene skal ligge pa. Dette er en diskusion som de mener politikere
i sterre grad ma ta del i. Mangel pa dik diskugon og presisering farer i dag til
usikkerhet bade blant ledere og ansatte, fordi gapet mellom brukernes forventinger
og kommunenstilbud i fleretilfeller blir for stort.

Nar det gjelder den administrative delegeringsgraden har vi sett at de fleste lederne
som inngdr i undersakelsen mener de har stor grad av innflytelse over en rekke
beslutningsomrader i kommuneorganisasionen. Det omradet som man mener a ha
minst innflytelse over er lannsfastsettelse. Dette er ikke overraskende, men like
fullt et paradoks, all den tid det argumenteres for at lenn skal fungere som et
virkemiddel i arbeidet med a utvikle kommuneorganisagonen. Vart tallmateriale
viser ogsa at resultatenhetdedere oppgir & ha noe sterre innflytelse enn evrige
ledere over flere bedutningsomréder. Ogsdi vare kvalitative intervjuer framgar det

60



a ddegeringsgraden synes mer rendyrket i de resultatenhetsorganiserte
kommunene.

Vi har ogsd omtat at delegering medferer nye oppgaver, og ledere trekker fram
mer administrativt papirarbeid. | utgangspunktet er ledere positive til det utvidede
ansvarsomradet, men stor arbeidsmengde og for lite opplaging i forhold til
spearsmd vedrerende gkonomi, budsjett, jus og data trekkes av noen ledere fram
som reelle skranker. | forhold til tilgang og opplaging i data synes dette & vage
relatert til lavere ledernivaer.

Det blir ogsa fortalt at delegeringspraksisen varierer internt i kommunene.
Personagefer i to kommuner peker pa a etaidedere ikke er flinke nok til a
videredelegere innflytelse over sparsma som for eksempel berarer ansettelser. Det
er ogsa ledere pa lavere nivéer som faler at det delegerte ansvaret de har fétt ikke
alltid er redlt. | den forbindelse har vi sett at en forholdsvis stor andel av lederne
mener at det er uklare ansvarsforhold og bedutningsstrukturer i kommunen, og at
dette oppleves som en skranke.

Vi kan derfor avdutte dette kapittelet med a konkludere med at de skrankene som
er relatert til den politiske sfege i stor grad har ssmmenheng med den politiske
delegeringen i kommunene. Jo mindre ansvar som er delegert, jo mer hindrende
oppleves den politiske sfeae pa utevelsen av lederjobben.

Nér det gjelder den interne delegeringen ser det ut til at skrankene er afinnei den
praksisvi finner i de ulike kommunene. | utgangspunktet har vi sett at radmannen i
stor grad delegerer ansvar og oppgaver, men at dette praktiseres ulikt og varierende
i flere av kommunene. Vi har imidlertid ogsa sett at enkelte ledere etterlyser mer
lederopplaaing i forhold til &takle spersmal som bergrer gkonomi, budsjettering og
jus.

La oss fortsette med & lokalisere det vi kan omtale som ”indre skranker”. | neste
kapittel beveger vi ossinn pa temaet arbeidsgiverpolitikk.
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1. ARBEIDSGIVERPOLITIKK

Arbeidsgiverpolitikk er et vidt tema. | denne delen skal vi se neamere pa de
skranker som ledere mener er lokalisert under felgende omrader:

Rekruttering

Bruk av lenn som virkemiddel
Arbeidsmiljg og oppfalging av sykemeldte
Partsforhold

Vi vil videre forsgke a synliggjere hva som etter lederes mening kan forklare de
hindre som man opplever i forhold til de ulike omrédene. Dette vil gi oss grunnlag
til & besvare denne rapportens tredje problemstilling:

Opplever ledere skranker som har sammenheng med den arbeidsgiver-
politikk somfaresi kommunen?

Vi starter med et av de temaene det har vaat knyttet stor interesse for i de siste
arene — nemlig rekruttering.

7.1 REKRUTTERING

| lgpet av 1990-tallet fikk rekruttering stadig sterre oppmerksomhet i Norge
generelt, og i kommunal sektor spesielt. En rapport fra Econ (1997) fant at mangel
pa kvalifiserte arbeidstakere i kommunal sektor var et sterkt voksende problem.
Likeledes viste en undersgkelse av Nordhaug (1999) at bare tre prosent av
kommende lagere kunne tenke seg en stilling innenfor norske kommuner. Radvel
(2000) viser videre til at det i 2000 var 10 prosent ubesatte stillinger i kommunene,
og fem prosent i fylkeskommunal virksomhet. Rekrutteringsmangelen har saalig
vaat merkbar blant lsgere, farskolelaxere, sykepleiere og sivilingeniarer/
ingenigrer. | sparreundersekelsen som "vare’ ledere besvarte var vi blant annet
interessert i & fa svar pa om rekrutteringsproblemer oppleves som en skranke. Vi
fikk denne svarfordelingen:
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Figur 5: Hvorvidt ledere mener rekrutteringsproblemer representerer en
skranke. N=68.

42 prosent av lederne har svart at rekrutteringsproblemer ” Overhodet ikke/l liten
grad” representerer et hinder. Vi ser likevel at nag en tredjedel svarer "1 ganske
stor grad/Ja, absolutt” pa dette sparsmalet, mens ytterligere 26 prosent mener at
rekrutteringsproblemer "I noen grad” virker hindrende inn pa jobben som leder.
Dette ma betraktes som forholdsvis haye tall.

7.1.1 "Hos oss er det ikke lenger sykepleiermangel som er
utfordringen”

Litteratur og diskugoner omkring rekrutteringsproblemer relaterer gjerne dette til
hayere utdannende yrkesgrupper som for eksempel leger, sykepleiere, laere og
ingenigrer/sivilingeniarer. Det fortelles ogsd om problemer med a rekruttere disse
yrkesgruppene i vart utvalg, men i mindre grad enn det vi hadde antatt. Det skal
likevel understrekes at man i enkelte kommuner har store problemer med a
rekruttere arbeidstakere med hagskole/universitetsutdannelse, og da ssalig til
dillinger innenfor tekniske tjenester. Det som imidlertid stadig dukket opp, og ble
sett pa som et gkende problem, er a rekruttere ansatte til stillinger som  hjelpe-
pleiere, assistenter og renholderei kommunene:
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" Innenfor min etat er det problemer med & rekruttere hjelpepleiere og
assistenter. Det er helt klart en skranke. Det & fa besatt alle stillinger ville
frigjort tid til andre viktige oppgaver, for eksempel oppfelging av de
ansatte.”

” Hos meg har vi rekrutteringsproblemer pa renhold. Det er jo ingen som
setter seg ned i dag og tenker ” Jeg vil satse pa renhold” . Vi kan selvsagt
bruke |2nn som et virkemiddel, men de er sA mange sa vi far ikke gitt Sa det
monner. Et lgnnstrinn blir mye nar det er snakk om sa mange folk.”

Sik lederne ser det skyldes rekrutteringsproblemene faktorer som lav Ienn,
ditsomt og ensformig arbeid, og sma tillingsandeler. Denne siste faktoren er
spesielt relevant i forhold til & fa besatt assistent- og hjel pepleierstillinger innenfor
helse og omsorg. En del av de sma dtillingsbrakene forklares ved  arbeidstids-
omleggingen: Overgangen fra a arbeide hver annen helg til &jobbe hver tredje helg
innenfor virksomheter som driver med degnkontinuerlig drift har fert til & man
sitter igien med sma stillingsbraker som betraktes som ngdvendig for & kunne fylle
opp en tredelt turnus. Men, generelt er det i flere av kommunene en stor andel
deltidsstillinger, og den lave dillingsandelen er ikke dltid et resultat av
arbeidstidsomleggingen. De mange, sma stillingsbrakene karakteriseres pa denne
maten:

" Det & fa folk til & ta sma stillingsbraker er nesten uverdig. De stillingene
er joikketil aleveav.”

Problemer med a fa besatt dlike stillinger far negative konsekvenser for de gvrige
ansatte i avdelingen dler institugonen, som skal opprettholde et tjenestetilbud med
feare hoder og hender. Det farer blant annet til ekt ditage pa de ansatte, noe som
raskt viser seg i okt sykefravag. Det far ogsa konsekvenser for beboerne, fordi
hyppig bruk av ekstravakter og vikarer kan medfare ustabile forhold. | tillegg blir
vakante stillinger en hodepine for ledere som star ansvarlige for afylle turnusen pa
en forsvarlig méte. Dette er noe som oppfattes som ditsomt og tidkrevende blant de
ledere som er ansvarlig for helkontinuerlig drift innenfor helse og omsorg:

" Jeg kan bruke bortimot % deler av dagen min i jakten pa vikarer, jeg
bruker utrolig mye ressurser og tid pa akkurat det.”

" Jeg opplever belastningen av & ha personalmangel. Jeg ma ofte g inn a
ta toppen av isberget. Det er ikke til & leve med pa sikt. Det blir for mye
stress og overtid. Det & ikke vite om du far helgen til & henge i hop er
veldig frustrerende.”
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Disse statene underbygger ogsa funn fra en undersekelse om deltidsstillinger i

Eigersund kommune (Trygstad, Alsos og Redvel 2000). Her fant forfaiterne at
kombinasionen av sma stillingsbreker og vakante stillinger fikk konsekvenser for
arbeidsmiljget og arbeidsgruppens funksonalitet. Og, ikke minst, som leder ble det
problematisk & bruke tid pa kompetansehevende tiltak og utviklingsarbeid, fordi

svaat mye av dagen gikk med til administrativt merarbeid, noe som opplevdes som
sveat frustrerende.

Under vére lederintervjuer fikk vi likevel indikatorer pa at det er nivaforskjeller nér
det gjelder hvorvidt man som leder opplever a kommunen har rekrutterings-
problemer eler ikke. | to av kommunene fikk vi sveat motstridene svar i forhold til
dette temaet. Det var en klar tendens til at ledere hgyere oppe i hierarkiet, eller
ledere med en sentra personalfunkgon, i mindre grad opplevde dette som
beskrankende enn ledere som sto naamere den direkte tjenesteproduksonen. En
asak kan sdvsagt veme at disse siste lederne opplever effektene av
rekrutteringsproblemer mer direkte pa kroppen. De ser at de ansatte | gper raskere,
de opplever tidssluk i forhold & fylle hullene i turnusen, og ikke ming — de ser
brukeren eller beboeren. Derfor kan det som talmessig er fa vakante tillinger
fortone seg som et langt starre problem lenger nede i organisasonen.

Vi mette ogsa ledere pa lavere nivaer som mente at kommunen brukte ungdvendig
lang tid i forhold til utlysning av ledige stillinger, noe som forsinket prosessen med
a fa rekruttert nye arbeidstakere. Dette er funn som ogsa underbygges i andre
undersgkelser (Moland 1994, Trygstad, Alsos og Radvel 2000). Her fant man at
ledere og ansatte pa lavere nivaer hevder at det er en klar tendenstil at man holder
stillinger vakante sa lenge som mulig for & spare inn lgnnsressurser. Vi vil
imidlertid understreke at vi ikke har noe belegg for & konkludere med at sa faktisk
er tilfelle i de kommunene det her er snakk om. En mulighet for at utlysning av
stillinger omtales som en langsom prosess kan ogsa skyldes kommunikasjons-
problemer mellom ulike nivaer i organisasionen.

7.1.2 Erdet et handlingsrom?

Den omtalte undersakelsen til Redvel (2000) viser at i tillegg til et stramt
arbeidsmarked sitter heyt utdannede arbeidstakere forholdsvis "lest” i den
kommunale arbeidsorganisasionen. Mest utsatte i sa méate synes ferskolelaaere,
pedagogiske ledere og styrere & vaae (ibid:7). Nar det gjelder arsaker til turnover
innenfor kommunal sektor viser Radvel at de hyppigst nevnte virkemidlene for a
forhindre gjennomtrekk er bedre lonn, bedre muligheter for fag- og
kompetanseutvikling, bedre ledelse, arbeidsmiljg og trivsel, og bedre og mer
attraktive fagmiljger (ibid:50). Problemer med a rekruttere ansatte til stillinger
innenfor kommunal virksomhet, og likeledes forhindre hgy turnover, ser ogsa ut til
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avazerelatert til at saarlig yngre arbeidstakere vektlegger individuelle kriterier som
egenutvikling, karriere og identitet i starre grad enn tidligere generagoner
arbeidstakere. | kapittel to omtalte vi dette som et press som kommunen star
overfor. Det a skape arbeidsplasser som ogsa gir rom for disse faktorene kan derfor
se ut til & bli stadig viktigere n&r man skal kjempe om a tiltrekke seg og holde pa
arbeidstakere innenfor et stramt arbeidsmarked. | sin rapport konkluderer likevel
Radvei med at kommunene selv har et visst handlingsrom nér det gjelder bade a
rekruttere og beholde ansatte.

Ogsa vare informanter anerkjenner et dikt handlingsrom. Det er for eksempel
ledere som viser til at kommunen i starre grad ma kunne tilby sine ansatte hillige
boliger og barnehageplasser. Andre trekker fram ngdvendigheten av & ikke bare
fokusere lenn, men snarere a se lann i sammenheng med andre virkemidler for a
tiltrekke seg, og beholde arbei dskraft.

| en av kommunene i var undersgkelse har man vaat saalig opptatt av renholdere i
forhold til rekrutteringsproblematikken. Her arbeider renholderne na i team, og
rullerer i forhold til arbeidssted. Tanken bak teamorganiseringen er a "utvikle
egenskaper i et kollektiv’. Dette er organisert ved at man har en ” behovsgruppe”
som tar seg av det daglige renholdet, og en ressursgruppe som har ansvar for starre
oppgaver, som hovedrengjering. | tillegg gis opplaging hver 14. dag til
renholderne. | denne kommunen har man ogsa inngétt et samarbeid med skoler, der
det blant annet arbeides aktivt for & ”bevisstgjare elever i forhold til haaverk og
renhold”. Det a renholdere har fatt bevege seg inn pa nye arenaer — i dette tilfelle
skole — har i felge den ansvarlige lederen fungert positivt. Det fortelles videre om
at omorganisering av renholdsarbeidet og vekt pa skolering har medfert at man i
dag i sterre grad beholder ansatte, men at det fortsatt er problemer med a rekruttere
nye arbeidstakere. | en annen kommune har man vurdert mulighetene for a tilby
renholdere ogsa andre oppgaver innenfor kommuneorganisasjonen. Dette vurderes
ut i fra tanken om a mer alsidige arbeidsoppgaver vil kunne medfgre mindre
ditage, og at jobbene fortoner seg som mer attraktive. En leder kommenterer dette
dik:

" Vi har diskutert muligheten for & la renholdere ta del i oppgaver i SFO.
Men, det er ikke alle som vil det. De er redde for at de skal bli sittende
igjen med de minst attraktive jobbene. Men 1SSgjer det, de kombinerer for
eksempel renhold og kantine. Men, det er altsa en slags redsel for & bli en
potet.”

Redsdlen for & bli en "potet” som kan brukes til at er forstaelig. Nar varierte
arbeidsoppgaver diskuteres og vurderes ber det derfor legges vekt pafrivillighet.
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Néar det gjelder problemer med & rekruttere hjelpepleiere og assistenter innenfor
pleile- og omsorgsrelaterte yrker, har vi ovenfor vigt til at ledere mener at dette er
knyttet til den stillingssterrelsen som arbeidssekende tilbys. Innenfor helse- og
omsorgsrelaterte yrker er det flere kommuner som diter med en lang rekke ulike
stillingsbrgker. Mange av dem er av en dik art at de er vanskelig & kombinere med
andre jobber utenfor kommunen, og mange er s sma at det er umulig & klare seg
gkonomisk dersom man for eksempel er aeneforsgrger. | den fer omtate
undersakel sen fra Eigersund kommune framgar det at det er stor vilje blant ansatte
om ai overgangsperioder preve ut ulike tiltak for arydde opp i stillingsstrukturen i
avdelingen, og ikke minst for & gke egen tillingsbrek (Trygstad, Alsos, Redvel
2000). Her viste det seg for eksempel at halvparten av de ansatte var villige til &
arbeide mer enn et sted pa fast basis, forutsatt at tilstrekkelig opplaaing ble gitt.
Videre at i underkant av 40 prosent av de ansatte var positivt inngtilt til dinngai en
bemanningspool, med forutsigbar arbeidstid og antall vakter, men der
tjenestestedet og oppgavene kunne variere. Det var ogsa ansatte som sa seg villige
til & arbeide pa tvers av avdelinger. Her ble SFO og barnehage trukket fram.
Ansattes vilje til & bidra til en opprydning i stillingsstrukturen gjer det naturlig a
anta at hayere stillingsandeler og "renere”’ stillingsbregker (for eksempel %, %4 og
hel) vil kunne gjere det noe lettere & rekruttere ogsa nye arbeidstakere til disse
dillingene

En annen vei & gd e & oppjustere det faglige miljeet innefor pleie- og
omsorgsyrker. | en undersgkelse som studerte kompetanseutvikling i kommunene
(Olsen 2000) fremgikk det at de ansatte i omsorgstjenesten i stor grad var opptatt
av & finne rom for laaing og utvikling. | en kommune etablerte man mindre
grupper som ble knyttet opp mot ulike brukere. Dette farte blant annet til en
erfaringsutveksiing mellom ansatte, og virket positivt inn pa kompetansenivaet i
arbeidsgruppene. For brukerne ble konsekvensen at de fikk faare personer a
forholde seg til, og det ble vektlagt at kunnskap om den enkelte brukers ensker og
behov var kjent blant den arbeidsgruppen som skulle yte tjenester overfor brukeren
(Olsen 2000:54). Vi vet ut fra andre undersgkelser at for eksempel sykepleiere
oppgir mangel pa faglig stimulerende arbeid og kompetansefremmende tiltak som
viktige arsaker til bytte av arbeidsplass. Det er grunn til & anta at disse faktorene
0gsa kan vaae relevante for andre arbeidstakere, for eksempel hjelpepleiere og
assistenter. Mer vekt pa & organisere arbeidsoppgavene som teamarbeid der
informagon, kunnskaps- og kompetanseutvikling vektlegges, kan derfor kunne
bidratil at rekrutteringen blir enklere, fordi arbeidet fremstar som mer interessant.

Nér det gjelder arekruttere ansatte med hagskole- og universitetsutdannel se er det
ledere i vart utvalg som mener at man i kommunal sektor er for forsiktige nér det
gjelder hvem som skal ansettes:
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"Vi gir ristil egen bak ved at vi alltid sgker etter folk med kompetanse

utover utdannelsen. Vi far et problem her om 10 ar, for da er mange av 0ss
pensjonister. Derfor tror jeg vi nd ma ga aktivt ut og heller rekruttere unge
uten saalig erfaring. Sa far vi heller lare dem opp selv. Og til tross for at

de kanskje slutter igjen etter tre til fire ar, tror jeg de vil komme tilbake
igieni en senere livsfase — nar de er trett av det rakjeret de meter i privat

virksomhet. Vi ma bli modigeretil ataflere ganser i det offentlige —det er

ikke ngdvendigvis noen ulempe at folk bytter litt. Og s3 ma vi huske pa en

ting: kommunen har to store fortrinn. For det farste kan vi tilby ordnede
arbeidsforhold, og for det andre gir vi de som ansettes et bredt
kunnskapsgrunnlag. De blir nadt til & jobbe pa en arbeidsplass der man

samhandler med andre yrkesgrupper mye av tida.”

7.1.3 Oppsummering

Gjennom béde sparreundersgkelsen og intervjuene forteller vare informanter at
rekrutteringsproblemer  representerer en reell skranke i arbeidet som leder.
Problemer med a tiltrekke seg arbeidskraft er relatert bade til stillinger som krever
hagskole- og universitetsutdanning, og det gjelder stillinger som krever mindre
formell utdanning. Saarlig ser det ut til at det er et gkende problem i forhold til &
beholde og rekruttere renholdere, assistenter og hjelpepleiere. Det farer til sterre
ditage pa ansatte, gkt sykefravea og mye administrativt ekstraarbeid. Dette trekker
fokus vekk fraandre mer utviklingsorienterte ledel sesoppgaver. Vare ledere mener
likevel at kommunen har et handlingsrom nar det gjelder denne problematikken, og
lann ansees som et blant flere viktige virkemidler. Vi har ogsa trukket fram en
kommune som har arbeidet aktivt i forhold til renholdere, noe som har bidratt til
mer stabilitet i ansattegruppen, men likevel ikke hatt saarlig effekt pa rekrutteringen
som s&dan. Andre ledere trekker fram sma stillingsbrgker som en viktig arsak til at
det er vanskelig a fa besatt hjelpepleier- og assistentstillinger innenfor pleie og
omsorg. Det er ogsa ledere som vurderer & tilby ansatte nye arbeidsoppgaver for &
gjare jobben mer attraktiv. De ledere som dliter med vakante stillinger forteller
imidlertid at det er vanskelig a finne tid og rom for & jobbe fram lasninger. Vi har i
den forbindelse ogsa sett at det er nivaforskjeller i forhold til hvor presserende
rekrutteringsproblemer oppfattes. Ledere pa lavere nivaer mener i sterre grad at
kommunen har et rekrutteringsproblem enn det ledere hayere opp i hierarkiet gjer.
Det kan derfor tyde pa at dette spersmdlet er for lite diskutert ledernivaer i mellom.
Et annet tema som i en del kommuner synes & vaae lite diskutert er kommunenes
lennspolitikk, noe som i hayeste grad henger sammen med rekruttering.



7.2 LONNS- OG PERSONALPOLITIKK

Ledere etterlyser en gjennomgdende debatt om hva kommunenes lgnns- og
personalpolitikk skal vaare for noe, hva den skal gjenspeile, og ikke minst hva den
skal brukes til. Saalig oppleves dette som et savn i fire av de etats/sektor-
organiserte kommunene. | sperreundersgkelsen spurte vi om hvorvidt ledere
opplever den radende lanns- og personalpolitikken som en skranke. Vi fikk denne
svarfordelingen:
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Figur 6: Hvorvidt ledere opplever kommunenslgnns- og personalpolitikk som
en skranke. N=67.

Selv om det ogsa i forhold til dette sparsmalet er flest ledere som mener at dette
"overhodet ikke/l liten grad” representerer en skranke, er det like fullt 30 prosent
som opplever kommunens lgnns- og personal politikk som et hinder. Tar vi med de
som har svart | noen grad”, far vi en andel pa 57 prosent, noe som er et relativt
heyt tall. N& har vi fer omtalt at man innenfor to av kommunene har politiske
lannsutvalg, og det er derfor naturlig & anta at det saalig er lederne i disse
kommunene som opplever den lgnns- og personapolitikk som fares som
beskrankende. Like fullt er dette et problem som bergrer langt flere enn disse
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lederne. Vi ser for eksempel ut i fravart tallmateriale at det saalig er etatssefer og
resultatenhetsledere/gefer som opplever kommunens lgnns- og persona politikk
som beskrankende. Resultatenhets-ledere/sefer finner vi ferst og fremst i de
kommuner der man har etablert en resultatenhetsmodell.™* Videre er det ledere
innenfor omradene sosial, helse og omsorg som trekker fram dette som et hinder.

Under vare intervjuer og diskusjoner omkring temaet |ann og personapolitikk ble
det saalig trukket fram problemer med a knytte lenn opp mot endring av
arbeidsorganiseringen, i forhold til & belenne kompetanse og i forhold til & bruke
[ann aktivt som et rekrutteringskriterium. Her er to illustrerende eksempler:

" Vi forsgkte & fa til et opplegg med vaktmestere som jobbet i team. Jeg
ensket & belgnne disse ved & gi dem bedre Ignn. Det fikk jeg ikke til.”

” Vi ma tilby bedre lgnn og kompetanseheving for a fa en bedre og mer
stabil arbeidsstokk. Vi ma se pad ulike personalpolitiske virkemidler i
sammenheng, ikkebare lann. Men da ma vi tenke helhetlig.”

Det synes & vaae en forholdsvis stor interesse for a knytte lenn naamere opp mot
utvikling og endring. Det er ogsa en klar oppfatning blant lederne om at Ignn kun
er et blant flere virkemidler i s henseende. Som vi var inne pa i avsnitt 5.5 viser
imidlertid forskning at strategisk bruk av lenn er en utfordrende oppgave for
kommuneorganisagonen, ganske enkelt fordi det er relatert til spgrsmd som
bergrer begreper om rettferdighet og likhet, eller kanskje sammenliknbarhet. Dette
er begreper som synes & sta forholdsvis sterkt blant kommunalt ansatte. Eide mifl
(2000) fant for eksempel at ansatte mener at rettferdig fordeling ber telle mer enn
effektivitet i forhold til tjenesteprodukson ndr Ignn skal begrunnes. Nar lgnn
likevel anskes koblet opp mot strategi, ma og resultater peker den samme
forskningen pa at kommunenes utfordringer ligger i alegge forholdene til rette for
intern og bred diskugon internt i kommunene om:

- Hvaansatte er forventet a gjare (ut fra stillingsbetegnel se)
Hvilke oppgaver de faktisk utfarer (arbeidets innhold)

- Hvilke forutsetninger ansatte har for & gjere en god jobb

- Hvordan arbeidet er utfart

14 Vi skal imidlertid vae klar over at ogsd innenfor den etatsorganiserte modell er det eksempler p&
at man opererer med resultatenheter, og at det derfor kan vaae en mulighet for at enkelte av de som i
sperreskjemaet har krysset av pa at de er resultatenhetsledere er ledere innenfor en slik organisatorisk
modell.
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Vi har et klart inntrykk av at ogsa de lederne som inngdr i denne undersekelsen
etterlyser en dik diskugjon. Det er i dag flere som kan fortelle at de har inndlag av
innsatsbasert 1gnn i kommunen, men det er like fullt en forholdsvis bred enighet
om at dette er et tema det er knyttet usikkerhet til, og som er for lite diskutert.
Felgende sitat om innsatshasert lenn er i sA méte illustrerende:

" Vi har elementer av det, men jeg ansker meg klarere kriterier. Selv har
jeg benyttet lgnn som belgnning pd noen som har patatt seg store
oppgaver. Jeg har gnsket & signalisere at det skal |@nne seg & vaare aktivog
initiativrik. Men dette signalet har blitt tolket annerledes ute i
organisasionen. Der har det heller blitt et bilde pa at det er noen som er
flinke til & holde seg inne med lederen. Jeg tror en av grunnene til denne
feiltolkningen er at vi ikke har diskutert dette godt nok. Vi har ingen felles
forstaelse pa hvordan lann skal brukes” .

Det er flere enn denne lederen som kunne tenke seg & bruke lenn som motivasjon,
men samtidig er de snaretil &leggetil at "det er godt vi ikke gjar det. For det er jo
sa vanskelig a vurdere, og det blir lett tolket som trynetillegg”. Likevel er det

saalig i en kommune et gnske blant ledere pa nivaet under etatdedernivaet a fa
delegert ansvaret for lennsforhandlingene til sin avdeling. | det feor omtalte
forskningsprogiektet om Ignn som virkemiddel fant man ogsa at ansatte betrakter

sin neameste leder som best egnet ndr det gjelder & vurdere kvaliteten pa det
arbeidet den ansatte utfarer (Eide mfl. 2000). Et annet moment som understrekes i
rapporten er at dersom Ignn gnskes brukt som et ledel sesverktgy méa lgnn som tema
innlemmes som en aktiv del av arbeidsgiverpolitikken. Dette betyr at ledere ma
forholde seg til temaet |ann ogsa utenom de |okale oppgjerene.

| diskugoner omkring en mer strategisk bruk av lenn dukker medarbeidersamtaler
opp som et verktgy som ledernei denne undersgkelsen har stor tro pa. Det er flere
kommuner som forteller at dei dag praktiserer medarbeidersamtaler, men det synes
som om bruken av medarbeidersamtalen varierer sterkt bade n&r det gjelder
hyppighet, innhold og oppfelging. Denne variagonen finner vi bade internt i
kommunene og mellom kommunene. Det fortelles om at de mél og resultater man
enes om i medarbeidersamtalene ikke falges opp i etterkant, og at avvik fra disse
madl og resultater heller ikke far noen konsekvenser for verken leder dller ansatt.

Her finner vi imidlertid en forskjell mellom de kommunene som har etablert en
modell basert pa resultatenheter, og spesielt en av disse kommunene skiller seg ut.
Her er man i gang med & benytte seg av evalueringsmetode bade for ansatte og
ledere. Organisasjonens mediemmer skal males i forhold til interne prestasjoner,
omstilling, gkonomi og brukertilfredshet. Det arbeides med a finne gode
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parametere & male etter, men medarbeidersamtaler ansees som et viktig verktoy i
denne prosessen. Det at denne kommunen bade fokuserer pa ansatte og ledere i
arbeidet med & benytte lanns- og personalpolitikken mer strategisk er dlik vi ser det
en forutsetning for & lykkes. Det er imidlertid mange kommuner som " glemmer”
dette, noe som kan leses ut av en undersakelse om ledere og lokae forhandlinger.
Her viser Barve (1997) at det kun var 30 prosent av de kommunale virksomhetene
som ble undersgkt som benyttet oppnadde resultater i forhold til mal som
lennskriterier i fastsettelse av lederes lgnn. Det kan derfor hevdes at det er
vanskelig a se hvordan Ignn skal kunne knyttes mer til ansattes mal og resultater
nar lederen far sin lgnn fastsatt etter mer ordinage lgnnskriterier som ansvar,
arbeidsoppgaver, utdanning og ansiennitet (Trygstad 1999).

7.3 OM ARBEIDSMILJP OG OPPFZLGING AV SYKEMELDTE

Det er en fastddtt "sannhet” at ansattes opplevelse av arbeidsmiljget har
innvirkning pa trivsel, arbeidsytelse, sykefravaa, og ikke minst pa turnover. En
arbeidsplass preget av et godt arbeidsmilja vil kunne fungere som en stette for den
enkelte arbeidstaker, dik at hun eller han bedre blir i stand til & utfgre en god jobb
(Andersen 1995:65). Pa samme tid vil opplevelsen av et darlig arbeidsmiljg kunne
pavirke den enkeltes ytelse i negativ retning, noe som vil gi ringvirkninger i
arbeidsorganisagonen. De fleste arbeidsoppgaver er av en dik karakter at de er et
resultat av et samarbeid mellom flere arbeidstaker. Reduserte ytelser fra en
arbeidstaker vil derfor kunne pavirke andres arbeidssituagon, enten i form av
merbelastning eller ved at kvaliteten pa det produktet som leveres rett og Slett blir
darligere. Forskning viser imidlertid at arbeidet med & bedre arbeidsmiljget og
forebygge sykefravaaet ma betraktes som en |gpende oppgave for virksomheten,
og der ansvaret bar deles melom leder og tillitsvalgte, med stette fra
arbeidsmiljeutval get, bedriftshel setjenesten og eventuelt attfaringsutvalget (ibid:3)

| tre kommuner forteller lederne under gruppeintervjuene at de ikke er orientert om
hvorvidt man internt i kommunen hatt en gjennomgaende diskusion om hvordan
sykemeldte skal falges opp. Lederne i disse kommunene opplever at dette er en
vanskelig oppgave & forholde seg til. Man er usikre pa sin egen rolle i forhold til
denne problematikken, og etterlyser en bredere debatt om temaet i lederkollegiene.
Lederne mener mer diskuson er nadvendig for a sette denne problematikken pa
dagsorden. Dermed kan man ogsa fa mer kunnskap om ulike metoder for hvordan
man som leder skal gripe sykefravaa an. Slik beskriver ledere dagens situagjon:

" Vi forholder ossjo til HMS-reglene, men det er vel stort sett det. Jeg er
veldig usikker pa hvordan dette |@sesi praksis utei enhetene.”
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" Vi har ikke diskutert dette med oppfalging av sykemel dte pa leder matene.
Det har blitt sagt at dette med arbeidsmiljget er kommunens sterste
utviklingspotensiale. Det er jo en helt klar sammenheng der, og den har vi

ikke diskutert godt nok.”

” | forhold til langtidssykemeldte har vi ingen strategi for a ta vare pa dem
det gjelder. Vi ma ha en bevisstgjering blant oss ledere. | dag blir liksom
alt personlige gjaremal for oss ledere.”

Sitatene er hentet fra tre ulike kommuner som diter med det samme problem;
sykefravaa er et lite diskutert tema og man har derfor ingen bevisst strategi for a
falge det opp, sett fraledernes stasted. Lederne selv trekker fram tid og manglende
kompetanse som to begrensende faktorer i forhold til &ta fatt i problematikken. |
ytterligere to kommuner fortelles det om a man er usikre pa hvordan man ska
forholde seg til konflikter, og det visestil at "det er behov for mer kompetanse om
HMS-sparsmd”. | ”Forskrift om systematisk helse-, miljg-, og sikkerhetsarbeid i
virksomheter” (internkontrollforskriften | fra 1. januar 1997) stér d&t blant annet &
lese:

" Det skal settes mal for HMS-arbeidet. Oppgaver, ansvar og myndighet
skal avklares. Arbeidsmiljget skal kartlegges og risikovurderes. Det skal
ogsa foreligge en plan for hvilke tiltak som iverksettes for & minske risiko.
Virksomheten skal i tillegg dokumentere hvordan det systematiske HMS
arbeidet kontrolleres.” (sitert etter Redvei 2001™)

Et sentralt funn i en kommende rapport om HM S-arbeidet i kommunal sektor er at
dette arbeidet i stor grad er dekoblet fra ledelse (ibid.), dette til tross for at den
sentrle rettskilden pa HMS-omradet, Arbeidsmiljgvernloven, dar fast at
arbeidsgiver har ansvaret for a kravene i loven falges, og at arbeidsmiljeet i egen
virksomhet er sikkert og godt. Redvel argumenterer for at dekoblingen delvis er et
resultat av at HMS-forskriftene er for detaljerte og komplekse, samtidig som
kunnskap om psykososide forhold, og forstéglsen av disses pavirkning pa
arbeidsmiljeget blant ledere i mange tilfeller ikke er god nok. Dette siste finner vi
ogsai vart materiae:

" Vi ser at det fort blir fastlast mellom arbeidstakere og ledere. Vi ser det
ogsa i forhold til oppfelging av sykefravea. Vi har ikke noe prosedyre pa
det, og selv om det er et lederansvar falger ikke ledere dette opp. De ser
ikke pa dette som sitt bord. Jeg tror det handler om manglende forstaelse

15 Rapporten " Fra personalperm til strategisk lederverktoy?’ (Redvei, kommer) er i skrivende sund
under trykking.
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av hva lederrollen skal vaare. Vi diskuterer det aldri, og det blir aldri satt
av tid, og det er heller ingen somtar det opp der og da.”

" Det er mye & hente pa at det blir lov & veare uenig. Det er en kultur her pa
at man skal forholde seg til det somer sagt. Det er ingen ventil. Jeg tror vi
ledere ma bli flinkere til & finne rom og meteplasser for uenighet.
Innimellom eksploderer det fordi vi har ingen sikkerhetsventil. Da kan det
fort bli sykemeldinger”

Disse sitatene viser at den interne kulturen kan oppleves som skranke. Det & endre
kulturer innenfor en organisasion kan bade vage tidkrevende og vanskelig. En
forutsetning er imidlertid interne diskusioner. Det er derfor grunn til a reflektere
over mangelen pa dette.

Forskning viser at man innenfor dagens arbeidsorganisasion, med gkt vekt pa
effektivitet og kvalitet, har fétt en arbeidssituagon der personlige faktorer hos den
enkelte arbeidstaker far en langt mer sentral plass en tidligere. Dette ser ut til & gke
mellommenneskelige — eler "varme® konflikter (Holter m.fl. 1998, Sgrensen og
Grimsmo 1996). Sgrensen og Grimsmo viser til a de "varme® konfliktene i
arbeiddlivet innebagrer et “personliggjort', identifiserende element og bergrer
selvoppfatningen”, og der kritikk av den jobben man gjar ogsa blir en kritikk av
" meg som yrkesperson” (Sgrensen og Grimsmo 1996:9). Dette er konflikter som
oppstar mellom ansatt og ansatt, mellom ansatt og leder, og/eller mellom ansatt og
kunder/klienter eller bruker.

Utviklingen innenfor kommunal sektor gjgr denne problematikken svaat aktuell.
Her har man, foruten a effektivisere, fokusert metet mellom tjenesteprodusent og
bruker sterkt — ogsa omtalt som ”sannhetens gyeblikk” (Forseth 1995). Disse
metene involverer i stor grad de ansattes falelsediv. Og, ikke minst — det er den
ansatte selv som ma sette grenser. Man blir pa mange méter sin egen gef, noe som
kan skape personlige problemer i form av utbrenthet, men ogsd i forhold til
kolleger som vil kunne mgte forventninger fra brukere som de ikke kan eller vil
oppfylle. Her er det i falge Sarensen og Grimsmo grobunn for de "varme’
konfliktene. Videre argumenterer defor at ”varme” konflikter vil opptre hyppigere
i flate organisasioner der man opererer med interne markeder. Arsaken er at
arbeidstakerrollen her far uklare grenser, for eksempel opp mot arbeids ederrollen.
Varme konflikter vil derfor kunne oppsta bade som et resultat av at man faler
arbeidskollegaen strekker seg for langt i forhold til kunden/brukeren, eller fordi
man selv opplever andre arbeidstakere som et hinder i forhold til & realisere egne
oppgaver og mal i arbeidet (ibid:9 - 13). SA— til tross for at de fleste arbeidsplasser

18 Forfatternes utheving.
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er preget av gode fysiske arbeidsbetingelser, er det grunn til & anta at man i
framtiden vil se en gkning av en annen type arbeidsmiljgproblemer, og kanskje
ogsa hos andre typer arbeidstakere. Dette kan i falge Holter m.fl. (1998) alerede
leses av sykefravearsstatistikken, der psykiske, psykososide og psykosomatiske
problemer er i sterk vekst. Dette understreker nadvendigheten av at arbeidsmilj@ og
sykefravag stér hgyt oppe pa lederes sakdiste.

Nar vi sa langt har behandlet temaet arbeidsgiverpolitikk, har vi berert omrader
som i hgy grad involverer tillitsvalgte. Endring av arbeidsoppgaver, strategisk bruk
av lenn som virkemiddel, arbeidet med & forbedre arbeidsmiljg og
sykefravaarsstatistikken er uten tvil lederoppgaver, men det er ogsa omrader der
eventuell endring krever aktiv bruk av tillitsvalgte som ansattes representanter. Vi
ska derfor nd se naamere pa forholdet mellom ledere og tillitsvagte.

7.4 PARTSRELASJONER

Begrepene som er relatert til det kommunale bedriftsdemokratiet er mange.*” For
det farste kan vi da fast at medvirkning har med makt og innflytelse innad pa en
arbeidsplass a gjere. Medvirkning viser videre til en situasion der den ansatte eller
dennes representant gis muligheten til & delta i diskugoner og/dler
beslutningsprosesser. Dette betyr imidlertid ikke at hun eller han nadvendigvis har
innflytelse. *® Siden forholdet mellom partene er preget av at arbeidsgiver/ledelsen i
fage norsk lov er gitt starre innflytelse enn arbeidstakeren viser medvirkning til en
stuagon der de ansatte er gitt muligheter for innflytelse innenfor et handlingsrom
som er bestemt av arbeidsgiver. | norsk arbeiddiv generelt, og i kommunal sektor
spesidt, har ansattes muligheter for medvirkning og innflytelse i stor grad veat
kanalisert gjennom tillitsvalgtsystemet.

Kommunal sektor har lange tradigoner for representativ medvirkning gjennom
tillitsvalgte i sparsmd som berarer arbeidstakere som gruppe. Illustrerende nok er
90 prosent av de ansatte i kommuna sektor i dag fagorganiserte, og en
undersgkelse utfart av SINTEF-IFIM viser at et stort flertall av arbeidsgivere i
kommunal sektor betrakter medvirkning fra de ansatte innenfor rammene av
dagens representative ordninger som viktig for & fa gode resultater av
utviklingsprosesser (Barve og Munkeby 1997). Dette ble ogsa trukket fram i
Ot.prp. nr. 42, som latil grunn for ny kommunelov. Her vektlegger man en “positiv

medvirkning fra de ansatte og deres organisagoner” for blant annet & “oppna en

17 For eksempel er "medbestemmelse” et begrep som gjerne benyttes i kommunal sektor. Vi velger
her i stedet & benytte begrepet " medvirkning”.
18 Medvirkning i min forstéelse av begrepet vil derfor varre synonymt med deltakelse.
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effektiv tjenesteyting”. Nyhlen betrakter denne kollektive organiseringen av
arbeidstakernes interesser som et uttrykk for at markedet ikke skal rade (1997:146).
| trad med Nyhlen kan vi da s at dette "uttrykket” har blitt ytterligere forsterket i
den nye kommuneloven, som ogsd legger vekt pd en viderefaring av den
skandinaviske modell (DSM). DSM viser til den samarbeidsformen mellom
ledelsen og ansatte som har karakterisert partsrelagonene i norsk arbeiddiv, og
Ingebrigtsen (1994) definerer den skandinaviske modellen som en modell som:

" forutsetter muligheter til & kombinere de ansattes interesser og ledelsens
interesser, og at det i det minste er mulig a forhandle seg framttil et felles
standpunkt, eller i alle fall en kompromiss@sning, hvor begge parters
interesser er tatt hensyn til” (1994:135).

Modellen er kjennetegnet ved indirekte medvirkning, og medvirkning i denne
sammenheng viser til et eget system, relatert til, men ikke inkludert i den daglige
arbeidsprosessen.’® Samtidig har det innenfor arbeiddlivsforskningen i lgpet av
1990-tallet i flere sammenhenger blitt vist til at dagens medvirkningssystem,
kjennetegnet av representativ. medvirkning, e under press. De ledelsess og
organisagonsprinsipper vi finner innenfor NPM utfordrer kollektive ordninger til
fordel for mer individuelle medvirkningsformer. Dette til tross, Kauppinen og
Pochet (2000) viser giennom sin forskning til at i de skandinaviske landene har
fagforeningene “adopted a strategy to work in close co-operation with
employers’(s.22). Fagorganisagonene i disse landene ansees som viktige og
sentrale for & oppna organisatorisk suksess. | et pagaende forskningsprogekt om
ansattes medvirkning og innflytelse underbygges dette ytterligere(Trygstad 2001).
Her framgar det at organisatoriske endringer har vaat gjennomfert med betydelig
stette fra hovedtillitsvalgte i organisagonen.

Hvordan st&r det sa til med klimaet mellom tillitsvalgte og ledelsen i vére
kommuner? Laoss dler farst se pa hyppigheten av denne kontakten.

% Dette er i motsetning til ellers i Europa, der medvirkning betraktes som en integrert del av
arbel dsprosessen.
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Flere ganger pr. Annen hver Veldig sjeldent/aldri
uke/ukentlig uke/Manedlig

Figur 7: Ledereskontakt med tillitsvalgte. N=68

Vi ser a kun gu prosent svarer at de veldig geldent/adri er i kontakt med
tillitsvalgte, og en forbausende stor andel — 49 prosent - svarer at de er i kontakt
med tillitsvalgte flere ganger pr uke eller ukentlig. Nesten like mange har svart
annen hver uke eller manedlig. Ut i framaterialet kan vi lese at det saarlig er ledere
innenfor skole, der man har faste ukentlig meter, som her trekker talet opp.
Mgtehyppigheten er ogsa sterst blant resultatenhets edere/sefer. Likevel — figuren
viser generelt en forholdsvis hyppig kontakt mellom tillitsvalgte og ledere. Er det
da dik at denne kontakten oppleves som positivt, eller er den snarere a betrakte
som en skranke? Tabellen nedenfor gir oss en ferste indikagon pa dette.
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liten grad absolutt

Figur 8: Hvorvidt ledere opplever tillitsvalgte som en skranke. N=68.

84 prosent av lederne svarer at forholdet til tillitsvalgte ikke representerer noen
skranke for dem i utevelsen av lederrollen. N&r vi i tillegg ser at kontakten med
tillitsvalgte er sa vidt hyppig kan det derfor synes som om det er et godt klima
mellom tillitsvalgte og ledelsen i de ate kommunene. La oss likevel ga dette
neamere etter i semmene.

7.4.1 Formaliserte fora eller medvirkning ad-hoc?

Det finnes minst tre ulike legitimitetsbaser for medvirkning som kan rangeres etter
falende viktighet. For det farste kan medvirkning ha en juridisk base, som i
kommuneloven. For det andre kan medvirkning vage legitimert gjennom
kontrakter forhandlet fram til kollektive avtaer, noe hovedavtalen er eksempel pa
Disse to legitimitetsbasene for medvirkning vil vaae befestet i formelle ordninger i
organisagonen. Den tredje legitimitetsbasen medvirkning kan ha, er grunnet pa
ledelsesideer dler ledelsespolicy. Det e da snakk om ledelsesinitierte
medvirkningsordninger der ulike grupper eler individer av arbeidstakere
involveres i organisatoriske bedutningsprosesser (Knudsen 1995, Dachler og
Wilpert 1978). Det a benytte seg av ansattes kompetanse vil kunne betraktes som
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en kvalitetssikring i bedutningsprosesser, eller som en strategi i et utviklingsarbeid.
Medvirkning som fenomen er her basert pa konsensus mellom sosiale enheter eller
individer og legitimeres gjennom praksis, tilstedevegende normer og vanemessig
prosedyrer: " Slik vi bruker & gjere det”. Denne legitimitetsbasen er imidlertid mer
sarbar enn de to andre. Utskiftninger i ledelsen eller nye organisasionsprinsipper
kan endre medvirkningspraksisen, sazlig dersom denne ogsai stor grad bagrer preg
av avaae uformell.

| vart utvag har 48 prosent av lederne svart at de ikke har formaiserte
samarbeidsfora med tillitsvalgte. Ved naamere vurdering av tallmaterialet ser vi at
blant de som har formaliserte samarbeidsfora finner vi flest kommunaldirektarer,
personalgefer og resultatenhetsedere/gefer. Ellers ser vi at formaliseringsgraden
er nag 100 prosent blant ledere innenfor skole og barnehager, mens den er lavest
blant ledere med ansvar for tekniske tjenester.

| sperreundersgkelsen ba vi ogsa lederne ta tilling til ulike begrunnelser for a
samarbeide med tillitsvalgte:

|8 Ganske viktig/sveert viktig B Noe uviktigiviktig Oikke viktig/Lite viktig |

For & f& |
informasjon og
innspill

Fordi de er viktige -:

som lederstgtte

Fordi avtaleverket -
sier jeg ma
For a unnga brak :-

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

Figur 9: Ulike begrunnelser for & samarbeide med tillitsvalgte. Lavest n=66.
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Vi ser a de begrunnelsene som her skarer hayest er at samarbeid med tillitsvalgte
gir ledere viktig informagon og innspill, og interessant i denne sammenheng, de
fungerer som en viktig kderstette. Dersom vi ser pa hvilke ledere som har svart
hva, ser vi en tendens til a resultatenhetsledere/siefer i sterre grad mener
tillitsvalgte bidrar til viktig informagon og fungerer som viktig lederstette enn
ovrige ledere. De som i minst grad vurderer denne begrunnelsen som viktig er
etatdedere, som ogsa ser ut til & vaare mer tilbgydlige til & forklare samarbeidet
med tillitsvalgte fordi de ma og for & unngd brdk. Dette kan tyde pa at
resultatenhetdedere/efer forsgker a utvikle den tredje legitimitetsbasen for
medvirkning i sterre grad enn det gvrige ledere i utvalget gjer, noe som igjen kan
tyde pa at disse lederne har et mer strategisk perspektiv pabruk av tillitsvalgte.

7.4.2 Frastattespiller til brakmaker

Til tross for at kun fire prosent av lederne omtaler tillitsvalgte som en skranke, og
mange har svart at de betrakter tillitsvalgte som viktig béde i forhold til
inngpill/informagion og som lederstette, fremgikk det under intervjuene at klimaet
mellom tillitsvalgte og ledere er svaat varierende, bade innad og mellom
kommunene. | fire avkommunene — tre resultatenhetsorganiserte og en
etatsorganiser - fremstér forholdet som gjennomgaende godt, sett fra ledernes
stésted. Her har man ogsa etablert formaliserte fora mellom rédmannen og
hovedtillitsvalgte, og det er flere ledere pa andre nivaer som har faste mgter med
tillitsvalgte. Ledere i disse kommunene karakteriseres forholdet til tillitsvalgte dik:

" De er absolutt med pa laget. Vi har for eksempel et veldig godt forhold til
den starste fagor ganisagonen her i kommunen. De er lojale i forhold til
vedtak, og det lages ikke stay, for eksempel i media.”

" De er helt skjgnne. Det er personer med stor innsikt, hgy arbeidskapasitet
og integritet. Og, de er bevisste pa sineroller. Vi er ikke alltid enige, men
de fungerer somkatalysatorer i hele organisasjonen.”

" Det er naar't samarbeid mellom tillitsvalgt pa plassniva, enhetsleder og
verneombud. De har regulaae samarbeidsmater. Rddmannen har igjen
rutinemessige mater hver 14 dag. (...) Det fungerer veldig bra, ogjeg vil s
at det er et godt klima.”

| de fire kommunene blir vi fortalt at det er jobbet bevisst i forhold til hvordan
tillitsvalgte skal brukesi kommuneorganisasionen, noe som ikke minst gar fram av
det siste sitatet. | en av kommunene mener man imidlertid at tillitsvalgtsystemets
struktur og kommunenes organisatoriske utforming har kommet i utakt. Her ble det
trukket fram at tillitsvalgtsystemet er mer toppstyrt enn kommuneorganisas onen,
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noe som har vist seg problematisk. Det refereres til tilfeller der plasstillitsvalgt pa
avddlingsniva har vaat engagert og positiv i forhold til endringstiltak, mens
hovedtillitsvalgt i ettertid har gétt patvers av dette.

| de @vrige kommunene finner vi forholdsvis stor variagon internt i kommunene.
Det som er felles er at man pd intervjutidspunktet ikke hadde formaliserte fora med
hovedtillitsvalgte og rédmannen, eventuelt toppledelsen. Vi ble ogsa fortat at
forholdet til tillitsvalgte, hva de skal brukestil og hvordan de skal involveres er lite
diskutert blant lederne i disse kommunene. Her ble det arrangert mater mer " etter
behov”. Vi ser likevel a man innenfor skole/oppvekst og helse- og omsorg i sterre
grad har formaliserte meteplasser enn i andre avdelinger eller enheter. Men la oss
se hvordan man fra sentrale posi§oner omtaler samarbeidsforholdene:

" Deer i utgangspunktet en veldig viktig ressurs. Men det skuffer meg at de
bare er kritiske. (...) De mener vel at de ikke er tatt med i viktige
avgjerelser, og i forhold til beslutningsprosesser i kommunen sa er vel det
til dels rett. Her har de for eksempel fatt papirer over bordet i
dreftingsmater. Tillitsvalgte etterlyser informasgion, mens ledelsen mener
de har gitt informagjon. Det er et kommunikasjonsproblem.”

"Det har veat et veldig darlig forhold, blant annet under
endringsprosesser som vi har hatt. Da ble beslutninger truffet fer
informasjon ble gitt. Jeg skjenner imidlertid at det er viktig a ta de med. De
er rett og dett viktige i min jobb.”

" Tillitsvalgte skaper problemer i forhold til utevelsen av arbeidsgivers
styringsrett. Tillitsvalgte forventer & bli tatt med i utvalg som diskuterer
organisatorisk endring. Det er ulik tolkning av regelverket og jeg mener vi
arbeidsgivere har gitt for mye vis-a-vis tillitsvalgte.”

" Det har veat en lett og |@s struktur pd metene med tillitsvalgte (...) Det
har ikke veat faste mater. Det hadde kanskje vea't lettere dersom vi hadde
hatt en fast arena. Det skal vi preve afatil nd.”

Déarlig kommunikasion, mangelfull involvering og manglende formaliserte
meatepunkter er her forhold som trekkes fram som negativt i forhold til klimaet
mellom ledere og tillitsvalgte. Dette skaper ogsa usikkerhet blant ledere, fordi man
opplever tillitsvalgte som negative. Det er ogsa ledere som mener at tillitsvalgte
krever for mye i forhold til involvering. Like fullt sier avtaleverket at tillitsvalgte
skal trekkes med i for eksempel omstillingsprosesser — og omstilling er et sentralt
tema for flere av disse lederne. Som et av Sitatene viser til, var det i en av disse
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kommunene svaat darlige forhold mellom tillitsvalgte og toppledelsen under en
omorganiseringsprosess. Under denne perioden var tillitsvalgte til dels utestengt fra
de fora der ulike Igsninger og beslutningsprosesser ble truffet. Det harer ogsa med
til historien at det generdt var délig informagon om de endringene som
kommunen sto ovenfor. Manglende involvering av tillitsvalgte, og generelt
manglende innflytelse bade for tillitsvalgte, ledere pa lavere nivéer og ansatte
ansees som en vesentlig arsak til at endringsprosessen midyktes.

Ogsa i denne gruppen av kommuner finner vi en kommune som mener
hovedtillitsvalgte har for stor innflytelse sett i forhold til plasstillitsvalgt, og i
denne kommunen er det derfor i stor grad hovedtillitsvalgte som oppleves som
besvaalige. | andre kommuner argumenteres det neamest motsatt. | to av dem ser
man det som viktig & fa styrket hovedtillitsvalgtrollen for a sikre at ansattes
representanter har et overordnet perspektiv pa det som skjer i kommunen.

7.5 OPPSUMMERING: ER DEN RADENDE ARBEIDSGIVER-
POLITIKKEN A REGNE SOM EN SKRANKE?

| dette kapittelet har vi vist at flere ledere etterlyser dypere og mer gjennomgaende
diskugoner omkring Iannspolitikk, arbeidsmiljg, konflikthandtering og oppfelging
av sykemeldte. Fravaget av dike diskugoner i dag medferer at ledere er usikre pa
hvordan de ska forholde seg til disse temaene, og mange ledere opplever mangel

pa slike diskugoner som en skranke. | to av kommunene sies det ogsa eksplisitt at
en mer gjennomgaende diskugion vil kunne bevege organisasionen i en mer positiv
retning. Vi har ogsa referert til a det er nivaforskjeller mellom ledere nar det
gjelder hvorvidt rekrutteringsproblemer oppleves som en skranke, noe som peker i

samme retning: Ogsa sparsmdl tilknyttet rekruttering synes a vaae for lite debattert
i kommunene.

N&r arbeidsmiljg og sykefraves settes pa dagsorden viser ogsa forskning
viktigheten av at bade de fysiske og de sosiadle dimensjonene ved arbeidsmiljeget
vektlegges. Og, til tross for at vi her har pekt pa lederes rdle i dette arbeidet, ma
tiltak som gér pa a bedre ansattes helse og arbeidsplassens milja betraktes som et
felles anliggende innenfor en organisagion, noe som er av avgjgrende forutsetning
for & utvikle en virksomhet. Likefullt er selvsagt ledelsesdiskusioner om dette
viktig, men vi vil igjen gjerne understreke at forskning viser at det er viktig med
bred medvirkning i et dikt arbeid, der ledelsen, hovedtillitsvalgte, verneombud,
representanter for arbeiddedere, @vrige ansatterepresentanter og bedriftshelse-
tjenesten involveres i prosessen. Og, ikke minst er tillit mellom de ulike partene i
organisasjonen av vesentlig betydning for at arbeidet med & forbedre arbei dsmiljget
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og redusere sykefravaaet skal lykkes. | den forbindelse framstér forholdet mellom
ledere og tillitsvalgte som sentralt. Det framgar av vart materide at det er
forholdsvis hyppig kontakt mellom ledere og tillitsvalgte. En del av denne
kontakten er imidlertid " ad-hoc-preget” og uformell i sin karakter. Det framgar av
det faktum at noe under halvparten av lederne ikke har formaliserte meter med de
tillitsvalgte.

Vi har ogsa sett at lederes forhold til, og syn pa tillitsvagte varierer bade mellom
og innad i kommunene. | fire av kommunene beskrives forholdet som godt. | de
evrige kommunene ser det ut til at man har en jobb a gjere i forhold til & bedre
klimaet. Det darlige klimaet bidrar blant annet til at enkelte ledere forteller at de
faler seg usikre vis-a-vis tillitsvalgte, fordi disse oppfattes som negative. Det er
ogsa ledere som opplever tillitsvalgte som en skranke i forhold til det utviklings-
og endringsarbeidet som foreg& i kommunen. Vi finner imidlertid at
resultatenhets edere/sefer, og ledere innenfor skole og barnehage ser ut til & ha et
bedre forhold til tillitsvalgte enn @vrige ledere gjer.

| kapittel fem viste vi til at forholdet til tillitsvalgte vil kunne innvirke pa hvordan
kommunale ledere makter & utnytte det handlingsrommet som det sentrale lov- og
avtaleverket rommer. | en tid der endring st&r hayt oppe pa den kommunale agenda
kan det derfor se ut til at man som leder har noe a tjene pa & bedre forholdet til
tillitsvalgte, og ogsa til en viss grad endre holdninger til denne gruppen. Vi
avrunder dette kapittelet med & konkludere med falgende: Vi finner i vart materiale
skranker som i stor grad kan relateres til den arbeidsgiverpolitikken som fares i

kommunene. Dette gjer det svaat relevant & se naamere pa det vi har omtalt som
organisering av ledelse.



8. ORGANISERING AV LEDELSE

Organisering og ledelse har stétt - og stér - hegyt oppe pa den pa den kommunae
dagsorden. | dette kapittelet stiller vi spersmalet:

| hvilken grad kan de skrankene vi har avdekket under de forutgaende
problemstillingene relateres til ledelsespraksisen i kommunen, og hvordan
pavirker de opplevde skrankene |ledernes arbeidssituagon og selviglelse?

Far vi skrider til "verket” ensker vi imidlertid nok en gang avisetil de utviklingstrekk
som har preget kommuna sektor, og derfor ogsa lederrollen i de sSiste atier. | del to
viste vi il a utviklingen er karakterisert av i det minste to forhold. Det ene er de
endrede betingelsene som kommuna sektor har opplevd de siste 30 drene, med vekst
béde n&r det gidder ansvar og tjenesteprodukgon. Nar det gjelder den atlige
overfaringen av ansvar hevdes det fra kommunat hold a det i mange tilfler er et

sprik mellom overfaring av ansvar og paf@gende oppgaver og tilfering av gkonomiske
ressurser. Dette har satt kommuneorganisagonen under et tiltakende press. Felgende
figur viser ogsa at lederne i denne undersekel sen vektlegger " For knappe ressurser”

som et viktig hinder i utevelsen av Sin lederjobb:
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Figur 10: Hvorvidt ledere mener for knappe ressurser utgjer en skranke. |
prosent. N=69.
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47 prosent av lederne i var undersekelse svarer at for knappe ressurser i stor grad
representerer et hinder. Det er ogsd en andel pa 30 prosent som svarer a dette i
noen grad pavirker deres jobb som leder i negativ retning.

Det andre forholdet vi i del to trakk fram her vil trekke fram er relatert til
ideologiske stremninger bade i Norge, men ogsai hele den vestlige verden. Det har
i lgpet av de siste to tidr vokst fram en stadig sterkere diskreditering av offentlige
virksomheter. Kommuner har i lgpet av denne perioden blitt framstilt som
ineffektive, ufleksible og brukeruvennlige organisagoner. Dette har fert til at
omorganisering og endring har blitt en del av den kommunale hverdagen, og vi har
far omtalt at mange av disse endringene kan tilbakefares til NPM. Omfanget av de
mange omorganiseringene kan 0gsa leses i Kommunak og regional departementets
organisasionsdatabase. Her ser vi a 74 prosent av landets kommuner har foretatt
endringer i den administrative organiseringen pa 1990-tallet. Y tterligere 15 prosent
planlegger en dik endring innenfor perioden 1999 til 2003.

| de mange omorganiseringsprosessene har vi vist til at det saalig tre trekk som
framstér som sentrale (kapittel 2). Det er nedbygging av antall ledernivaer, det er
delegering, og sst men ikke mingt det er endringer knyttet til hva som betraktes
som god ledelse der vi har fétt en sterk orientering mot management-ideologien.
Det & opptre som en samlet lederenhet som tenker strategi for hee
kommuneorganisagonen sett under et ansees som helt sentralt. Dette & tanker og
ideer vi salig finner igjen i de avhierarkiserte kommunene, der det a satse tungt pa
ledelse blir et viktig kriterium for & fa samordnet de mange resultatenheter.

Alle disse tre utviklingstrekk kan spores ogsai vart utvalg, selv om de ikke samlet
er representert i ale de atte kommunene. Vi har blant annet omtalt at tre kommuner
i utvalget har anlagt en flat organisagonsstruktur. Ytterligere to kommuner er inne
i en fase der dette vurderes. Vi har ogsa sett at delegering av ansvar og innflytelse
er et gjennomgaende trekk i alle kommunene, selv om det ogsa her er variagon.
Ogsa dette med brukerfokus stér sentralt i flere av utvalgets kommuner. Man er for
eksempel opptatt av a fa en sterre grad av samsvar mellom kommunens tilbud og
brukernes og befolkningen forventinger og krav, dik at forholdene blir mer
forutsigbare bade for ledere, ansatte og brukere. Vi skal imidlertid stoppe opp litt
ved det siste utviklingstrekket, neamere bestemt management-ideologien og
dennes pavirkning pa kommunale ledere generdlt, og "vare” spesielt.

Management-ideol ogiens gjennomslag i norske kommuner kan nemlig helt klart
leses ut i fra forskning og tilgjengelige data. Gravdahl og Hagen (1997) har for
eksempel vist at det var en tydelig endring av ledelsesform i kommuner fra 1991 til
1996. Stadig flere kommuner utviklet i denne perioden sdkalte integrerte lederteam
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i organisasionen som i fellesskap fatter, og stér samlet bak bed utninger. Dersom vi
gar til kommunal og regional departementets organisasjonsdatabase s vi at denne
formen & drive ledelse pa synes & sta sadig sterkere i dag:

Tabell 2: Endring i ledelsesform fra 1997 til 2000°°. | prosent.

Type administrativ ledelse 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Radmannen mottar signaler og synspunkter og

treffer besutninger pa bakgrunn av dette. 58 50 39 36
Radmannsteam som fatter, og star samlet bak

bed utninger 42 50 61 64
Sum 100 100 100 100

Vi ser ut i fratabellen at kommuner som svarer at de fatter besutninger i sdkalte
lederteam, der ledelsen star samlet bak bedutningene, er gkende for hvert & i
perioden. Disse dataene stetter funn Nordlandsforskning har gjort pa 1990-tallet.
Gjennom en rekke studier har vi observert at lederrollene i kommunal sektor er i
endring.” Kommunale ledere er i ferd med & bli strateger — og vi vil derfor i
fortsettel sen snakke om strategisk ledelse, som Gullichsen definere dlik:

" evnene til & klargjare forandringsbehov, utarbeide strategier for gnsket
forandring, og ivareta teknikker og metoder samt gjennomfare
forandrings-strategier:” (1992:126)

Sagt med andre ord — strategisk ledelse dreier seg om a treffe bedutninger pa
bakgrunn av visse prioriteringer som fér betydning over en viss tidsperiode. Og,
som om ikke det var nok, det dreier seg om a treffe bedutninger som man mener
vil medfgre at organisasonen "trekker” i samme retning. Ma- og resultatstyring
har derfor blitt et lederverktay som pa mange méter betraktes som et alternativ til
klare stillingsinstrukser og klart avgrensede funks oner.

2 Tallene er hentet fra Kommunal- og regional departementets organi sasjonsdatabase 1995 — 2000.
2l Se for eksempel Raiseland 1997, Ingebrigtsen og Dahl-Jargensen 1996, Finstad og Nikolaisen
1995, Ingebrigtsen 1994.
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Vi vet imidlertid at det innenfor en organisasion ikke ngdvendigvis trenger a veae
enighet verken om ma dler virkemidler. Det & definere en enhetlig strategi er
antakeligvis ogsa mer krevende innenfor en kommuneorganisasion. Her finner vi
en rekke profegoner og semiprofegoner med sine egne sett av normer og verdier.
Vi finner ansatte med hgy utdannelse og flere jobbalternativer, samtidig som vi
ogsa finner de med liten formell utdanning og med tilsvarende faare alternative
karriereveier. Som leder innenfor en kommuneorganisagon skal man ivareta ale
disse gruppenes interesser og behov, samtidig som at atsa normen om at man skal
arbeide for helheten hviler tungt pa ledernes skuldre. Et annet viktig moment i
denne sammenheng er at de mange florerende oppskrifter for god organisering kan
dekoblesi organisagonen. Vi har under 7.2 vidt til at nettopp medarbeidersamtaler
i visse kommuner ser ut til & vage utsatt for en dik prosess. Men, dekobling kan
ogsa relateres til ideer om ledelse og den kedelsespraksisen vi finner innenfor en
organisagon. La oss se hvordan ledere betrakter sin egen funkgon som leder.

8.1 LEDELSE — ET STED MELLOM FAG OG STRATEGI?
En leder vil kunne vektlegge ulike elementer i sin lederfunkgon svaat forskjellig.

Nedenfor ser du hvordan "vére” ledere har vurdert seg selv i forhold til tre ulike
lederfunks oner:
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rutiner overholdes forvalte personalressurser
i henhold til disse

Figur 11: Lederes vurdering av seg selv i rollen som leder. Pa en stigende
skalafraltil 5, der 1representerer helt uenig, og 5 helt enig. N=68.

Ut i fra figuren kan vi lese at det & utforme strategier og ma og forvate
personalressursene i henhold til dette er den lederfunksonen som lederne i vért
utvalg betrakter som viktigst. Et interessant trekk er at de ledere som i sterst grad
betrakter seg som det vi kan karakterisere strategiske er resultatenhets-
lederen/gefen. Den funkgonen som skarer lavest blant ale vare ledere er likevel
"fagpersonen”. Na skal vi vaae oppmerksomme pa at dette spersmalet i stor grad er
normativt ladet. Det & oppfatte sin rolle som "farst og fremst fagperson” kan lett
oppfattes som en negativt ladet etikett, og betraktninger om hva som forventes kan
derfor her virke inn pa lederes vurderinger av de ulike funksonene. | vaért
kvalitative datamateriale ser vi ogsa a de aller fleste ledere oppfatter seg som 50
prosent faglig leder, og 50 prosent strategisk leder”. Men, ut i fra dette kan vi like
fullt konkludere med at "vére’ ledere i stor grad vektlegger den strategiske
funksionen som viktig. Betyr dette ch ogsd at disse lederne faler de praktiserer
strategisk ledelse i sin hverdag?



8.2 MANGLENDE SATSNING PA LEDELSE

Under kapittel seks, der vi omtalte den interne ansvars- og oppgavefordelingen, sa
vi at flere av lederne mener stor arbeidsmengde forskyver fokus bort fra strategiske
ledel sesoppgaver og mot ”administrativt papirarbeid”. Et interessant spersmal er
imidlertid om ledere opplever a de kan "dyrke’ den strategiske siden ved
lederrollen i de lederfora de deltar i. | sparreskjemaet ba vi lederne oppgi bade hvor
hyppig de deltar i formelle mgter med sin negmeste leder samt a gi eksempler pa
tre typiske saker som behandles pa disse matene. Svaret pa det farste spersmalet er
giengitt i tabellen nedenfor:

Tabell 3: Matehyppighet med naer meste leder i Igpet av en maned. | prosent.
N=68

Mer
Ingen 1 2 3 enn4
Formelle mater med neameste| meter | mete | mater | meter | mater | | dt
leder i |gpet av en maned:

3 29 29 6 32 | 100

Vi ser ut i fra tabellen at det foregér forholdsvis hyppige mater mellom kdere i
kommunene. 32 prosent av lederne har meter med sin nsameste overordnede
ukentlig, og noen ogsa enda oftere. En liten andel av de ansatte har imidlertid ingen
meter med sin naameste leder i lgpet av en manedsperiode. Matefrekvensen er
salig hay hos kommunaldirektarer, etatssefer og personagefer. Na sier ikke
metehyppighet noe om meteinnholdet. En indikator pa dette far du i tabellen under.
Her har vi samlet de tre typiske sakene som lederne eksemplifiserte |
sperreskjemaet i fire grupper. | den farste gruppen finner du saker som bergrer
gkonomi og budgett. | den andre gruppen har vi samlet de saker som bergrer
arbeidsgiverspersmal; herunder blant annet rekruttering, lennssparsmal, sykefravaa
og abeidsmiljg. | den tredje har vi sortert ut de sakene som har med
framtidsplanlegging, endring og omorganisering. | den fjerde gruppen finner du
forhold som har med drift og oppfalging a gjere. Dette er saker som skal til politisk
behandling, det er informagon om enkeltsaker, og det er orientering om
driftsoppgaver fra ulike etater.

89



Tabell 4: Typiske saker som diskuteres pa leder metet. | prosent. N=68
@konomi og Arbeidsgiver- | Framtidsplaner/ Drift og
Typiske budsett spersmal endring/omorg | informasion
saker til
behandling 32 8 19 41

Na kunne man kanskje anta at kommunens toppledere i starre grad bruker megtene
til & diskutere overordnede arbeidsgiverspgrsmal, framtidsplaner/endringer/
omorganisering. Slik er det ikke. Vi finner ingen forskjell i forhold til for eksempel

arbeidsgiverspersmal. Vi ser ogsa a det som kan karakteriseres som toppledel sen,
atsa etatdedere, sektorledere og kommunaldirektarer, i mindre grad har trukket
fram ”framtidsplanlegging, endringssparsmd og omorganisering” som typiske
saker — i dt 14 prosent (i motsetning til 19 prosent for ale lederne sett under ett).

Na skal man imidlertid vagre noe forsiktig med & konkludere bombastisk ut i fra et
denne tabellen. Nar vi har bedt lederne eksemplifisere tre typer saker, og vi senere
har gruppert disse, kan ulik forstéelse og tolkning virke inn. Det kan derfor veae at
vi gir et lite dekkende bilde nér vi konkluderer med at 74 prosent av de typiske
sakene som vare ledere diskuterer med sin overordnede leder og lederkollegaer er
saker som bergrer gkonomi/budgett og drift/informasion. Like fullt bekreftes dette
bildet i de intervjuene vi har hatt med ledere. Flere beskriver mgtene de deltar i

som gtort sett informagonsutveksingsfora, og noen g& sA langt som &
karakterisere disse som rene ”postmeter”, der ulike papirer skifter hender. Dette
oppleves som frustrerende. Og, det er ogsa de som mener at deltakelse i mater i

topplederteamet er "bortkastet tid”. En effekt av dette er at flere toppledere
karakteriserer sin jobb som ensom:

" Jeg tror lederrollen kan utvikles gjennom bedre og mer inngaende
kommunikasion og en mer fastlagt strategi. | dag har jeg ingen a ga til,
verken i faglige eller relagonelle sparsmdl. Det kan fales tungt til tider. Du
skal sitte og ta avgjerelser somfar konsekvenser og det skal gjeres raskt.”

" Vi diskuterer aldri ledelse, det blir ikke satt av tid, og det har heller aldri
vaat noen som har tatt dette opp der og da. Vi har for eksempel ikke noe
systemfor & avdekke ulike problemer og vi har ikke planleggingskapasitet.
Vi har rett og dett ikke tid. Men det at vi ikke har tid er ogsa en konsekvens
av at ingen krever noe. Mangel pa krav ferer til at man ikke prioriterer,
verken oppgaver gjeremal eller saker. Hele organisasionen — fra gverst til
nederst er preget av manglende evnetil  prioritere.”



Som denne siste lederen papeker, er det ingen av de lederne som karakteriserer sine
ledergrupper som et utilfredsstillende forum som har tatt dette opp i lederteamet:

" Jeg vet ikke hvorfor vi ikke far det endret. Men vi burde nok ta mer
initiativ til diskugoner selv pa ledermatene. Hvisikke vi sier noe, s har vi
jo skyld vi ogsa?”

" Jeg er ganske ny, og har ikke opplevd det sann. Men nar jeg hgrer at det
er dik s3 ma jo vi ledere bli flinkere til & S ting rett ut pa metene — at de
ikke fungerer?”

Andre ledere forklarer mangel pa strategiske diskusoner og prioriteringer med at
ledere ikke i stor nok grad er blitt tvunget til & se ulike avdelingers, sektorers eller
etaters problemer og utfordringer i et samlet perspektiv:

” For noen ar tilbake hadde vi en gkonomisk krise. Det bidro til & styrke
ledergruppa. | bedre tider er det gjerne verre a fa til et samhold. (...) Det
ma gjernelitt krisetil far afatil endring.”

" De gkonomiske problemene vi snakker om er ikke reelle. Det er en
sovepute, en ansvarsfraskrivelse. Jeg skulle nesten anske vi hadde
problemer. Da kunne vi kanskje ha dratt lasset sammen.”

Vi har ikke grunnlag for & teste hypotesen om at nedgangstider fremmer nytenking
og utvikling. Stigen og Vabo (2000) finner imidlertid en sammenheng mellom
endringer og gkonomisk situagon — de "fattige” kommunene ser ut til & foreta store
endringer hyppigere enn de "rike’” kommunen. Disse funnene sier imidlertid ingen
ting om hvorvidt disse omorganiseringene bidrar til & bedre de forholdene som
ledere her etterlyser. Monsen (1998) peker da ogsa pa et annet — og kanskje et stikk
motsatt moment i sin evaluering av KS' topplederprogram, og initiering av nye
ledel sesformer 1 etterkant. Han trekker fram " De midlertidige krisers forrang” som
en forklaring pa hvorfor man ikke makter & utvikle og endre lederkollegiet. De
midlertidige krisers forrang viser til at det i ale kommuner dukker opp saker som
er viktige og har hastekarakter. Dette kan vage ansettelser, nedskjeginger og
oppsigelser. Disse sakene kan vage sa tidskrevende at de overskygger alt annet.
Planer og drategier for ledelsen som gruppe kan derfor lett skyves ut av
" programmet”.

En trede mulig forklaring kan relateres til det vi for har omtat som

timeglassmodellen, som ligger til grunn i kommuneloven, der politikk og
administragon har blitt separert i to sfager bundet sammen av henholdsvis ordf arer

91



og radmann. Mintzberg (1973) viser blant annet til at timeglassmodellen ferer til at
lederes fokus dras bort fra tunge oppgaver som planlegging og strategi og over til
dagsaktuelle hastesaker. Tilvagelsen for ledere — i denne sammenheng radmenn —
blir mer fragmentert fordi al kommunikagon i prinsippet skal kanaliseres gjennom
radmannsfunksjonen. Ikke bare blir den mer fragmentert, men rédmenn kan,
fortsatt i tréd med Mintzberg, snarere bli en slags "bank” for informasjon,
saksopplysninger, rykter og dadder.

Vi skal forlate ulike forklaringer pa at mateforaene der ledere treffes ikke fungerer
tilfredsstillende sett fra ledernes side. Et moment som vi likevel skal forfalge litt
videre er hvilken konsekvens den manglende diskugonen om hva ledelse skal vaae
far for de ulike lederne.

8.2.1 Om krav og forventinger til lederrollen —eller fraveeret av dette
Vi sdunder 8.1 at ledere vektlegger den strategiske lederrollen som viktigst. Vi har
0gsa sett at det oppleves som frustrerende blant ledere at det ikke settes av tid til &
diskutere utviklings- og prioriteringssparsma i lederforaene. Det vi unnlot a
kommentere ovenfor er at det synes a vage et klart skille mellom kommunene i
forhold til dette sparsmdet, men selvsagt med ett unntak. | adle de tre
resultatenhetsorganiserte kommunene har det veaat jobbet mye med & utvikle
lederrollen, og til & benytte lederforaene til & diskutere mer overordnede sparsmal
som bergrer kommunens utvikling og prioriteringer. Det er ogsd i disse
kommunene etablert fora for mellomledere, der man metes pa tvers av faggrenser
for & diskutere disse spersmdlene. | disse kommunene forteller ogsa ledere om at de
har jevnlige samtaler med sin overordnede, og man males pa oppnadde resultater
og prestasioner. Dette betraktes som til tider teft, men ogsa som nyttig veiledning.
De lederne som vi har vaat i kontakt med forteller ogsa at det i disse samtalene er
rom for a komme med kritikk til sin overordnede. Det framgar likevel at det i disse
kommunene fales vanskeligere for resultatledere enn toppledelsen " at det fortsatt er
et underskudd pa meteplasser for a prate”, og som vi omtalte i avsnitt 7.5.1 at stor
arbeidsbelastning gjer at det til tider er vanskelig & falge opp prioriterte oppgaver.

Ogsdi en av de etats/sektororganiserte kommunene forteller ledere pa nivaet under
rédmannsnivaet at det har vaat jobbet mye med ledelse som tema. | de fire avrige
kommunene er bildet annerledes. Her & mange av lederne frustrerte fordi de
opplever lederrollen som uavklart. Vi benytter nok en gang sitater for a belyse
hvordan ledere omtaler dette:
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” Jeg er usikker pa forventingene til meg som leder. Det er ikke definert hva
min rolle somleder skal i nnebagre. Det savner jeg ved tilspissinger. Det er bra
& ha noen retningdinjer a forholde seg nér det blir konflikter mellom mal og
gkonomi. Er det sdnn at det for eksempel forventes en endringsutvikling, eler
er det nok at man holder budgettet — ikke spgr meg.”

"Jeg har vel dette med forventinger til meg som leder som en dlags
ryggmargsrefleks. Fer hadde vi diskugoner omkring dette med
forventinger og krav til ledere, men det har dedd litt ut. Jeg tror nok vi
kunne diskutert dette med forventinger mer, og jeg tror sealig det er et
savn blant nye ledere.”

" Jeg synes det hele er veldig uavklart. Jeg far ingen tilbakemelding pa den
jobben jeg gjear. Det er ingen som forteller meg omjeg gjer den godt eller
darlig.”

Det er ogsa ledere som mener at manglende krav og forventinger ferer til at "folk”
— i denne sammenheng andre ledere — ikke tar ansvar. | to kommuner fortelles det
om "fraveget av konsekvenser” dersom man som leder ikke overholder frister i
forhold til ulike rapporteringer eller budsjettfordag. Det far heller ingen falger hvis
man gar utover budsjettrammene. Dette oppleves som urettferdig av de som holder
seg innenfor avtalte frister og satte rammer. Det vises ogsa til at budsjettsprekker
som andre etater og sektorer ma dekke inn, far konsekvenser for arbeidet med a
motivere ansatte for effektivisering og innsparing innenfor eget ansvarsomréde,
fordi effektivisering og innsparing ikke tilbakefgrer noen goder til de ansatte, for
eksempel | form av ressurser til kompetanseheving eller utviklingsarbeid.

Man kan undres over om hvorvidt den usikkerheten som ledere forteller om er
begrenset til disse fire kommunene. Det kan imidlertid argumenteres for at dette er
trekk som utvikles innenfor en byrékratisk organisasonsmodell, der lederes
faglighet er det dominerende. Et av kjennetegnene ved den byrakratiske
organisagon er nettopp at "ale rent personlige falelser og uberegnelige elementer
galtes ut under embetsutevelsen” (Weber 1971:128). Personlige karakteristika skal
i stor grad vike, til fordd fa ragonel og formdsrettet handling, der
handlingsutfallet er preget av "Ngyaktighet, hurtighet, entydighet (...) mindre
gnisninger, mindre saksomkostninger og faglige og personlige belastninger (...)
(ibid:126), og der lederen, i likhet med evrige ansatte, er lett utskiftbare, fordi
rollene, arbeidsomradene og pliktene pa forhand er definerte. Det personlige
aspektet ved lederrollen kan derfor innenfor en dlik organisasjonsmodell lett kunne
betraktes som uvesentlig, fordi det er ledernes egenskaper som fagperson som
fokuseres. Det byrakratiske ledelsesided stér derfor i sterk kontrast til det vi finner

93



o

innenfor management-ideologien, der det argumenteres for a utvikle lederes
personlige sider. Sik ska lederne bli gode motivaterer, inspiratorer og
tilretteleggere. Det a for eksempel gi lederne tilbakemelding pa lederstilen vil
derfor vaae en vesentlig del av " utviklingsprogrammet”, noe som vil kunne pavirke
ledernes selvhilde.

Vi skal avrunde denne delen ved a se namere pa hvordan ledere har vurdert ulike
spersmd tilknyttet lederrollen. Disse er gjengitt nedenfor:

||:|I ganske stor grad/Ja, absolutt B noen grad O Overhode ikke/l liten grad |

Er det godt samarbeidsklima ml
ledere?

Er forholdet mellom innflytelse og
ansvatr tilfredstillende?

Klare og tydelige forventninger til deg
som leder?

Har du veert med pa & utforme krav og
forventinger? | |

Far du nok oppleering til & takle -:
lederrollen?

0% 20% 40% 60% 80% 100
%
Figur 12: Ulike sparsmdl som bergrer lederes oppfatning av lederrollen.
L avest n=67.

Denne figuren oppsummerer i noen grad de temaene vi har vaat inne pa sa langt i
dette kapittelet. For det farste ser vi at de aler fleste vurderer samarbei dsklimaet
mellom ledere som godt. Vi ser ogsa at lederne i forholdsvis stor grad er enig i
pastanden om at det er et tilfredsstillende forhold mellom ansvar og innflytelse.
Bildet blir mer nyansert nar vi kommer til de tre nederste pastandene. Vi ser for
eksempd at i underkant av 20 prosent har svart at de ikke fér tilstrekkelig med
opplaging og stette til & takle lederrollen, og videre at i overkant av 30 prosent
svarer at de”| noen grad” far dette. Vi ser ogsa at til tross for at 60 prosent som har
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svart a det stilles klare og tydelige forventinger til en som ledere, er det likevel i
underkant av 30 prosent som svarer at dette bare i noen grad stemmer, og ogsa en
andd av lederne mener dette overhode ikke/I liten grad stemmer.

8.3 DEL ELLER HELHET?

Det synes rimelig a anta at det & tenke kommuneorganisasjonen som en helhet —
altsd se ulike tjenester, tiltak og satsningsomrader i sammenheng — bade vil pavirke
samarbeidet patvers av avddlings- fag- eller sektorgrenser, og ogsa virker inn pa
organisasonenes evne til & prioritere viktige oppgaver. Det & synliggjere en
helhetstankegang, eller fraveaet av denne, vil derfor kunne vagre en forklaring pa
de mange problemomradene som Vi har belyst i denne rapporten. Vi tenker her pa
sparsmd som ulik praktisering av delegering internt i kommuneorganisasjonen, pa
problemer tilknyttet arbeidsgiverpolitikk, og pa det vi har vaeat inne pa i dette
kapittelet, mangelfulle diskugoner omkring ledelse. | sparreskjemaet ba vi ledere
ta stilling til om hvorvidt arbeidsorganisagonens mal, strategier og virkemidler er
utviklet i fellesskap. Vi fikk da denne svarfordelingen:



40 %

35% —

30 % —

25 % —

20 % —

15 % —

10 % —

5% —

0 % T T 1
Helt uenig/Uenig Noe enig Enig/Helt enig

Figur 13: Hvorvidt ledere mener at organisasonens mal, strategier og
virkemidler er utviklet i fellesskap. | prosent. N=69.

Av lederne i vart utvag e 36 prosent "Enig/Helt enig” i pastanden:
Arbeidsorganisasionens mal, strategier og virkemidler er utviklet i fellesskap.
Innenfor denne gruppen finner vi flest etatdledere, som i sterre grad enn andre
ledere svarer positivt pa dette utsagnet. Vi ser like fullt at 26 prosent av lederne i
vart utvalg har svart at de er "Helt uenig/Uenig” i denne pastanden. Er det dadik at
helhetstanken eller mangel pa sdan kan spores tilbake til organisatorisk struktur?
Ved againni tallmateriaet far vi ikke stette for en sik hypotese. Véare tall sier
heller ingen ting om hvorvidt de lederne som har avvist pastanden om at
organisasjonens mal, strategier og virkemidler utvikles i fellesskap, oppfatter dette
som et problem. La oss derfor se pa hvordan lederne har forholdt seg til spersmalet
i intervjuene.

8.3.1 Om sektortenkning - "En lightversjon av terrorbalansen”
Overskriften er hentet fra et intervju i en av kommunene der man har en
organisatorisk oppbygning med flere ledernivaer, og med etats- eller sektorledere.
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Na er det imidlertid ikke dik at lederne i disse fem kommuner forteller de samme
"historiene”, ogsa her varierer bildet. Vi finner likevel langt flere ledere her som
forteller a man i disse kommunene har problemer med & tenke pa
kommuneorganisagonen som en helhet. La oss se hvordan ledere kommenterer
dette:

" Etatsgrensenestid burde vaare forbi. | dag er det vanskelig & samarbeide
mellom etatene.”

" Det er gtor takhayde her, men alle kjemper for sitt. Vi har selvsagt hatt en del
fellesprogekter, men det koker ned til at man heller ikke mé veare for snill...”

" Vi diskuterer aldri helhet i denne organisagonen. Det er et savn. | dag
sitter alle pa sitt kontor og har masse meninger. Jeg tror det handler om
ledergruppa.”

" Det er et rotterace i forhold til & karre til seg mest ressurser. Der er det
en stor kime til konflikt. Vi tenker ikke kommunens tilbud i et
hel hetsper spektiv.”

Mangel pa hel hetstenkning oppleves som et redlt hinder for mange av lederne. | en
av kommunene fant vi imidlertid at toppledelsen selv oppfattet seg som samkjerte
og enhetlige, mens dette ble avvist av ledere pa nivaet under, eller av andre lederei
sentrale personafunkgoner i kommunen Her er to illustrerende sitater:

"De i toppledergruppa tror nok at de praktiserer enhetlig ledelse, men
sann er det bareikke, og jeg tror ledere pa samme niva som meg oppfatter

dette likt som meg. Det er et veldig sprik mellom nivaene. Det kan hende at
dei toppledergruppa har et felles syn der og da, men ute i sektorene er det

veldig forskjellig. De mangler kontakt med grasrota.”

” Man praver nok & seting i sammenheng, men jeg vil si at hovedfokuset er
sektorspesifikt. Det betyr at man samarbeider ikke fer man ma.”

Det a tenke helhetlig setter ledere i et dilemma, og tidligere forskning har vist at
dette dilemmaet tiltar i store administrative organisagoner (Simon 1976:13-14).
Det er en klar tendens til — og ogsa helt naturlig - at en organisasions medlemmer
identifiserer seg med mindre enheter snarere enn med den overordnede
organisagonen. Ved konflikter er det derfor en tendens til at man oppfatter
avdelingen dler etatens velferd som viktigere enn organisagonen som et hele.
Dette er noe Monsen (1998) viser til. Han fant at forventningen om at ledere ska
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opptre enhetlig og vektlegge konsensus, kan komme i konflikt med hvordan man
skal forholde seg til ulgste problemer innen egen etat. Det kan ogsa komme i
konflikt med det ansvaret ledere har for & na sektorspesifikke mal. Problemer med
a tenke helhetlig er med andre ord ikke noe som er begrenset til de éte
kommunene som inngdr i denne undersgkelsen, men del av et sterre bilde som
meter ledere innenfor store organisasoner. Det er heller ikke sikkert at den
gjennomgripende " vi-faelsen” dltid vil tjene organisagonen. Monsen hevder blant
annet a nar kravet til vi-felelsen blir sterkt vektlagt kan det bli ubehagelig og
vanskelig a opptre som talsperson for behov og problemer i egen virksomhet, og
resultatet kan bli at man passiviserer seg selv i lederteamet.

Like fullt forteller flere av "vare’ ledere om forhold som vitner om at et
hel hetsperspektiv til dels er fravaaende blant toppledelsen, og det er forholdsvis
mange som eksplisitt fremhever "mangel pa helhetstankegang” som skranke nér vi
pa dutten av intervjuene har bedt lederen trekke fram de tre mest virksomme
skrankene. Disse lederne forteller videre a de savner en sterre grad av
helhetstenkning i toppledelsen, og mener mangel pa dette skaper unadvendige
problemer i hverdagen. Og, mange av lederne mener at mangel pa helhetstenkning
farst og fremst er et problem som ma Igses i toppledelsen, eller i det som i noen
kommuner ogsa omtales som radmannsteamet. Som vi har omtalt i dette kapittelet
er det flere av de ledere som sitter i et slikt team eller forum i dag som forteller at
det blir liten tid til & diskutere mer overordnede spersmd som bergrer
organisagons utviklings- og strategivalg. | fire av de dtte kommunene hevdes det
av ledere pd sektor/etatsniva a fraveget av dike diskugoner farer til at
organisasjonen ikke makter & prioritere noen oppgaver som mer sentrale enn andre,
noe som betyr at viktige saker som for eksempe sykefraves, rekrutterings-
problemer og samordning av tjenester blir liggende til dels urart.

84  OPPSUMMERING

Vi har i dette kapittelet sett at ledere farst og fremst vektlegger det strategiske
aspektet i sin lederfunkgon. Samtidig har vi ogsa synliggjort at det er et sprik
mellom hvordan ledere oppfatter sin rolle, @y hvordan den faktisk utspiller seg i
organisasonen. Her ma vi imidlertid understreke at det er ulikheter mellom
kommunegruppene. Det synes som om man i de resultatenhetsorganiserte
kommunene i sterre grad klarer & syntetisere "er” og "ber” i den forstand at lederei
disse kommunene ikke opplever den samme distansen mellom teori og praksis.
Det fortelles ogsa om a man her i starre grad klarer & tenke pa
kommuneorganisas onen som en helhet. Dette er noe lederne i samtlige kommuner
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vektlegger som sentralt for & kunne prioritere viktige oppgaver, og for & arbeide
strategisk.

Arsaken til at situasionen fremstér som annerledes i de resultatenhetsorganiserte
kommunene kan se ut til & vege at man her har jobbet aktivt med & utvikle en
overordnet arbeidsgiverpolitikk som i stor grad legger feringer for ledere. De
endringene som kommunene har vaat i gjennom har bade veat teffe og
ressurskrevende, men fokus pa kommunikagon, ledelsesdiskusioner og
overordnede retningdinjer ser ut til & ha leget de "sareng” som omorganiseringen
medferte. Vektleggingen av ledernes rolle som utevere av  kommunens
arbeidsgiverpolitikk oppleves som positivt, men det er ogsa ledere i disse
kommunene som mener at den arbeidsgiverpolitikkensom i dag feres er for
toppstyrt. Hovedinntrykket er imidlertid at ledere her i mindre grad forteller om
usikkerhet og frustragon i forhold til egen rolle og posigon. Vi har antydet at noe
av forklaringen pa dette skillet er ulike fokus pa lederrollen. Innenfor de
etats/sektororganiserte kommunene ser cet ut til at den tradisonelle byrakratiske
lederen fortsatt har en sentral rolle, i hvert fal i praksis. Innenfor de
resultatenhetsorganiserte kommunene finner vi et forholdsvis stort inndag av
management-ideologien, der utvikling av ledernes personlige egenskaper
vektlegges. | disse kommunene har man etablerte lederfora der ledel se er tema, og
man fokuserer lederevaluering som et viktig verktay.

| utvalgets pvrige kommuner har vi sett at Situasionen er hgyst varierende. | fire av
fem kommuner forteller ledere om a man ikke tilstrekkelig har diskutert
arbeidsgiver- og lederrollen i organisagonen. Ledermgtene brukesi dag i stor grad
til informagjonsutvekding, og det settes av lite eller ingen tid til mer overordnede
diskugoner. Det framstar nermest som om den delen av lederfunkgonen som gér
pa a tilrettelegge for at de pvrige ansatte skal kunne gjare en god jobb, drive
utviklingsarbeid innenfor sitt ansvarsomrade og a foreta strategiske valg naamest
blir et overskuddsfenomen, i den forstand at disse oppgavene er noe ledere kan ta
fatt pa ndr alle de andre oppgavene er unnagjort. Mange av lederne forteller ogsa
om at de f&r lite eler ingen tilbakemelding pa den jobben de utferer, og de er
usikre pa forventingene som stilles til dem som ledere, og om de innfrir. Disse
lederne betrakter manglende kommunikasjon i lederforaene som en vesentlig arsak
til a man i dag ikke i stor nok grad makter & se kommunens tjenester,
utviklingspotensidler og utfordringer under ett. Dermed blir det vanskelig a
prioritere: Alt blir like viktig. Hvorfor det er sdhn er imidlertid ikke sa lett a
forklare. Vi har blant annet trukket fram ” De midlertidige krisers forrang” (Monsen
1998) som en mulig forklaring. Hvorfor de midlertidige krisers forrang far samye
starre betydning i noen kommuner framfor andre er imidlertid et annet sparsmal.
Det ska vi komme tilbake til i siste kapittel. Forelgpig konkluderer vi med at dik
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lederne oppfatter situasionen ser de mest virksomme skrankene ut til a befinne seg
i arbeidsorganisagonen, og naamere presiset — i forhold til hvordan
lederfunksionen er organisert i kommunene. Dette pavirker i stor grad lederes
hverdag og selvoppfattel se.
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9. SAMMENFATNING OG KONKLUSJONER

Vi har i denne rapporten vaat ute etter & synliggjere de skranker som ledere
opplever & sta overfor i sin jobb som kommunale arbeidsgivere. Vi har definert fire
hovedomrader for skranker. Det er skranker relatert til det vi har omtalt som ytre
forhold — sentralt lov og avtaleverk. Videre er det hindre som kan sees i
sammenheng med delegering, det er skranker i forhold til arbeidsgiverpolitikk og
sst men ikke minst - organisering av ledelse. Vi har i dette oppsummerings-
kapittelet to hensikter. For det farste vil vi stikkordsmessig referere vare hovedfunn
samt s noe om hvilke omrader som fremstar som mest hindrende i dag. Dernest vil
vi forsake & begrunne de funn vi har gjort. Vi spar: Hva kan forklaringen veae?

9.1 YTRE FORHOLD

Under ytre forhold fokuserte vi mulige skranker relatert til sentrat lov- og
avtaleverk | utgangspunktet finner vi at lov- og avtaleverket i stor grad oppfattes
som noe gitt; det er i hgy grad institugonalisert. Vi har imidlertid omtalt at en del
ledere opplever arbeidsmiljgloven som rigid. | den forbindelse vises det salig til
lovens begrensing av midlertidige ansettelser. Flere ledere mener en oppmykning
av disse bestemmelsene ville | ettet presset bade pa dem som ledere, og pa de gvrige
ansatte. Det hevdes ogsa at starre muligheter til & ansette arbeidstakere for kortere
perioder ville kunne gi kvalitativt bedre tjenester, fordi kommunen i starre grad vil
kunne se seg rad til og ansette arbeidstakere i perioder der man opplever stort press
pa tjenestene.

Vi har ogsd sett at enkelte ledere betrakter arbeidsmiljglovens arbeidstids-
bestemmelser som lite fleksible. | den forbindelse framgdr det imidlertid av
materialet at det synes som om flere av disse lederne er kjent med mulighetene til
afravike lovtekstens generelle bestemmel ser. Dette gjelder blant annet muligheten
til & gjennomsnittsberegne arbeidstiden i inntil et &r. Vi har ogsa vist til at det er
muligheter for & fravike regelen om nattarbeid. Et fravik fra de generelle
bestemmelsene e imidlertid betinget av a man kommer til enighet med
tillitsvalgte p& arbeidsplassen. Og, som vi har omtat under temaet
arbeidsgiverpolitikk ser vi at forholdet mellom ledere og tillitsvalgte er varierende i
de ulike kommuner, men ogsdinternt i kommunene.

Under ytre forhold har vi ogsd sett at ledere gnsker seg sterre pott til lokale
lannsforhandlinger. Det er videre ledere som mener det er problematisk & belgnne
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innsats under dagens hovedtariffavtale. Dette mener vi imidlertid har noe med de
enkelte kommuners operagonalisering av hovedtariffavtalen a gjare.

Det omrédde som synes & volde ledere sterst problemer er forholdet til
undervisningspersonalet. Her har vi sett at det i seks av utvalgets kommuner synes
a vage en forholdsvis sterk oppfattelse av lagerorganisagonene som ”nek
organisagoner”. Det er likevel verd A merke seg at man i to av kommunene har fétt
til et fruktbart samarbeid med bade laarerorganisasonene og lagerne. Her har man
bevisst sakt a etablere tillit mellom partene — noe som etter ledernes mening har
baret frukter.

Generdlt finner vi et giennomgadende enske om mer brukervennlige og forstéelige
lov- og avtaetekster. Det vises ogsd i visse tilfeller til at man ensker seg en
naamere presisering — tolkning — av innholdet. Andre ledere igjen er uenig i dette —
og viser i den forbindese til a tolkningsmulighetene i seg selv skaper rom for
fleksibilitet. Det er ogsa flere ledere som ensker seg mer opplaging i forhold til lov- og
avtdeverk. Interessant i denne sammenheng er at vi blant ledere finner forhenvaarende
tillitsvalgte som selv mener de har bedre kjennskap til lov- og avtaleverket en det
evrige ledere har. Dette begrunner de med sin tidligere posigon.

Under den oppfalgende ledersamlingen (se kapittel 4) var vi opptatt av & diskutere
med lederne om hvorvidt vi hadde undervurdert de ytre forhold som mulige
skranker. Sik diskugonen forlgp i forumet var det bred enighet om at til tross for
visse skranker er det ferst og fremst i arbeidsorganisasonene de starste hindrene
befinner seg.

9.2 POLITIKK, ADMINISTRASJON OG DELEGERING

Hvorvidt politikere oppfattes som skranke har en klar sammenheng med den
politiske delegeringsgraden vi finner i de ulike kommunene. Jo flere
arbeidsgiverrelaterte oppgaver som politikerne har vagt & lefte over til
administragonen, jo klarere og greiere oppfatter lederne rollefordelingen mellom
de to sfaaene politikk og administragon.

| de kommuner der politikerne fortsatt har beholdt en del arbeidsgiveroppgaver
vises det til at dette forsinker administrasjonens arbeid. Dette har ogsa innvirkning
pa ledernes egenoppfattelse. Man faler seg som ledere "litt pa lat”, i den forstand at
politikere kan oppfattes som en trussel mot ledernes legitimitet nettopp som ledere.
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Vi har ogsa omtalt at ledere opplever forventningsskapende politikere som en viss
skranke. Ledere er opptatt av at politikere i starre grad ma presisere hva som er et
godt nok tjenesteniva. Ledere betrakter serviceerklaginger og brukergarantier som
nyttige verktey i arbeidet med &fa et bedre samsvar mellom innbyggernes krav og
forventinger og kommunens tilbud.

Né&r det gjelder den indre organisatoriske delegeringen framgdr det at radmannen i
samtlige kommuner har " delegert det som er a delegere”. Hvorvidt ledere pa nivaet
under videredelegerer ansvar og oppgaver ser likevel ut til & variere i de ulike
kommunene. Vi finner at dette er mer rendyrket i de resultatenhetsorganiserte
kommunene.

Stort sett oppleves det gkte ansvaret som positivt, og generelt mener ledere de har
forholdsvis stor innflytelse over en rekke bedutninger som treffes |
organisagonene. Et unntak er lann, noe som ikke er overraskende, men like fullt et
tankekors dersom lgnn enskes brukt som et aktivt virkemiddel i utviklingen av
kommuneorganisagonen. Nar vi her snakker om overfaring av ansvar og oppgaver
er det ogsa verd a understreke at flere av utvalgets ledere mener de i dag har fatt
ansvar for oppgaver som de ikke fullt ut faler de behersker. Dette er blant annet
oppgaver innenfor gkonomi, budsjett og jus. Vi har ogsa trukket fram at ledere pa
lavere nivaer i organisasonene etterlyser bedre tilgang pa elektroniske
hielpemidler samt opplaging i disse. Det er ogsa ledere som mener det delegerte
ansvaret har medfart sterre mengder av administrativt papirarbeid, noe som
oppleves som frustrerende fordi det tar tid og ressurser fra oppgaver som
oppfalging av ansatte og videreutvikling av tjenestene.

Vi har imidlertid ogsa sett at det er ledere som mener det delegerte ansvaret ikke
altid er relt. Det er ogsa en relativt stor andel ledere som betrakter kommunens
ansvars- og bedutningsstrukturer som en skranke.

9.3 ARBEIDSGIVERPOLITIKK

Under dette kapittelet gnsket vi & synliggjare om hvorvidt ledere opplever skranker
som har sammenheng med den arbeidsgiverpolitikken som fares i kommunene. Vi
har sett namere pa temaene rekrutteringsproblematikk, |anns- og personal politikk,
arbeidsmilj@ og oppfelging av sykemeldte samt forholdet til tillitsvalgte.

| flere kommuner finner vi at ledere etterlyser dypere og mer gjennomgaende
diskusoner om de tre ferste temaene. | dag opplever flere ledere at de har lite tid
og for darlige kunnskaper til & for eksempel ta fatt pa omradet arbeidsmiljz og
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sykefravaa. | forhold til lennspolitikk er det et gnske om at kommunene internt
skal diskutere seg fram til hva kommunens lennspolitikk skal vaare og hvordan den
skal brukes. N&r det gjelder lannspolitikk og arbeidsmilj@/sykefraves er det
imidlertid viktig bade med bred medvirkning og at dette arbeidet innlemmes som
sentrale elementer i ledel sens arbeidsoppgaver.

Flere av lederne forteller om et darlig klima mellom seg og tillitsvalgte. Det er ogsa
i underkant av 50 prosent av lederne som ikke har formaliserte meteplasser med

tillitsvalgte. Det kan synes som om man i flere kommuner kan ha mye atjene pa a
etablere bedre relagonelle forhold til ansattes representanter. Ikke minst er det

viktig i forhold til sparsma som bergrer lenn- og personalpolitikk, og arbeidsmilja
og sykefravea. Men, vi har ogsa omtalt at lederes muligheter til a utnytte
handlingsrommet i lov- og avtaleverket er avhengig av stette fra tillitsvalgte, pa
samme médte som at forskning ogsa viser at dik stette er viktig for a gjennomfare
vellykkede endringsprosesser. Dette understreker ytterligere nedvendigheten av
ryddige forhold og gjensidig tillitt.

Vi har sett a det i dler hgyeste grad er skranker som kan relateres til den
arbeidsgiverpolitikken som faresi kommunene. Nar lederei sa stor grad etterlyser
klarere ansvarss og bedutningsstrukturer og lederdiskugoner omkring
arbeidsgiverrelaterte spersmdl, tyder dette pa at organisering av ledelsen i mange
tilfeller er for darlig. Det bringer oss over til den siste problemstillingen som er
reist i denne rapporten.

9.4 ORGANISERING AV LEDELSE

Hvilke problemer ligger "giemt” i selve ledelsesorganiseringen? Dette var
utgangspunktet for den fjerde problemstillingen i rapporten. Det kan se ut til at
management-ideologien i stor grad har détt inn i vat utvalg av ledere. Den
lederfunkgonen som man i sparreskjemaet har vektlagt tyngst er det vi har omtalt
som strategisk ledelse. Dette finner vi ogsa i intervjuene, men her er forholdet
mellom fag og strategi mer jevnt. Vi har likevel sett at det blir et sprik mellom det
vi kan karakterisere som "ber” og "er”: Ledere opplever den strategiske siden av
lederjobben som svaat viktig, men far i liten grad praktisert denne type ledelsei sin
hverdag. Vi har ogsa sett at ledere opplever forventningene til lederrollen som
uklare i flere av kommunene. Det fortelles ogsd om a man f&r manglende
veiledning, stette og tilbakemelding pa den jobben man gjer. Dette er forhold som
oppleves som frustrerende.
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L edere selv mener at fravea av strategisk ledelse ma seesi lysav at man i flere av
kommunene i dag ikke har noe forum der denne siden av lederrollen kan
diskuteres. Slike diskugonsfora etterlyses bade pa toppleder- og mellomlederniva.
Dagens ledermgter omtalesi stor grad som ” post-meter”.

Organisering av ledelse oppleves ogsa a pavirke evnen til & betrakte kommune-
organisagonen som en helhet, bade i ord og handling. Mangel pa helhetstenkning
farer, dik lederne ser det, til at man i dag ikke i tilstrekkelig grad makter & foreta
overordnede prioriteringer. Resultatet blir at alle oppgaver oppleves som like
viktige, noe som bidrar til et voldsomt trykk pa lederne som jobber under trange
gkonomiske rammer og stort arbeidspress.

Med utgangspunkt i cenne gjennomgangen finner vi at de skrankene som ledere
forteller om i stor grad er relatert til organisagonensindre liv. Til tross for en trasig
gkonomisk situasgion og et stort press pa kommunale tjenester, viser vare data at
ledere mener det er et handlingsrom innenfor kommunene til & forme hverdagen pa
nye mater. Arsaken til at man i flere av kommunene ikke makter dette i dag,
relateresi stor grad til temaet ledelse.

9.5 MULIGE FORKLARINGER

| utgangspunktet fremstar vare funn som noe oppsiktsvekkende. Vi har ved flere
anledninger omtalt at kommunal ledelse i en drrekke har stétt i fokus. En mengde
ledel sesutviklingskurs har veat arrangert bade innad i kommunene men ogsa som
mer sentralt arrangerte samlinger. Kommuner har ogsa over en lengre periode
benyttet seg av konsulenter for veiledning i spersmd relatert til organisering og
ledelse. Ogsa flere av vare kommuner har vaat delaktig i denne aktiviteten. Dette
far osstil aundres: Hvor ble de mange ideene og oppskriftene av? Passet de rett og
dett ikke inn? Det gar utenfor denne rapportens grenser & besvare disse
sparsmdlene. Vi gnsker imidlertid & peke pa noen mulige forklaringsfaktorer som
kan kaste lys over hvorfor ledere fortsatt diter med problemer som manglende
kommunikasgon og diskugon om utviklingsspersmdl, om prioriteringer, og om
lederrollen. Men farst, vi har ogsa sett at bildet ikke er entydig.

9.5.1 Har organisatorisk struktur noen betydning?

Under kapittel fire viste vi til at uvalget av kommuner var gjort med en antagelse
om a organisatorisk utforming og starrelse vil kunne pavirke fravaget dler
tilstedevagelsen av skranker. Ved flere anledninger har vi ogsa referert til at vi
finner forskjeller mellom de etats/sektororganiserte og de resultatenhetsorgani serte
kommunene nar det gjelder lederes opplevelser av hindre i hverdagen. Vi har sett
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det i forhold til delegeringspraksisen, og den grad av innflytelse som de ulike
lederne mener de har. Vi har ogsa vist til at vi finner ulikheter i forhold til den
arbeidsgiverpolitikk som fares, blant annet n& det gjelder bruk av
medarbeidersamtaler og vurderingskriterier, og forholdet mellom ledere og
tillitsvalgte. Og, sist — men ikke minst — vi finner klare forskjeller nar det gjelder
organisering av ledelse. Resultatenhetsorganiserte kommuner ser ut til & bruke mer
tid og ressurser i tilknytning til utvikling av lederrollen, bade pa toppleder- og
mellomlederniva. Vi ser ogsa at disse kommunene i starre grad arbeider for en
helhet, selv om dette ogsa her oppleves som vanskelig. Men, ogsa blant de
etats/sektororganiserte kommuner finner vi en kommune som skiller seg ut, og i
flere sammenhenger ligger naar opp til de resultatenhetsorgani serte kommunene nér
det gjelder hvordan ledere framstiller sin hverdag i organisagonen. Men, dette far
oss like fullt til & sparre: Hvilken betydning har organisatorisk struktur?

Det kan vagre at en organisatorisk oppbygning, med mange enheter, tvinger fram en
annen lederpraksis, ganske enkelt fordi man er avhengig av samordning og
kommunikason som et nagdvendig lim i organisagonen. Videre har vi omtalt at
man innenfor den avhierarkiserte organisagon gjerne ogsa vil finne en annen
lederstil — der fagpersonen kommer i skyggen av tilretteleggeren og motivateren.
Det kan hende at endring av lederstil, vekt pa kommunikasjon som ”lim” og en flat
struktur til sammen bidrar til en type erfarings-, lagings- og kunnskapsutvikling
som vi ikke finner i de etats/sektororganiserte kommunene. Hvorvidt endringene er
av en dik art at ogsa ansatte opplever hverdagen forskjellig i disse kommunene
sier vare data ingen ting om. Man skal derfor vaae forsiktige & konkludere med at
organisasjonene som helhet er veldig ulike. Det er likevel viktig & understreke at vi
finner langt faare ledere som i de resultatenhetsorganiserte kommunene har
lokaisert skranker i relagon til delegering, arbeidsgiverpolitikk og organisering av
ledelse. Nér det gjelder starrelse har vi antydet at det synes & vage en forskjell pa
store og sma kommuner i hvordan man opplever forholdet til politikere. | utvalgets
sma kommuner er det en tendenstil at lederei starre grad opplever politikere som
advokater. For evrig har vi i vart materide lite som indikerer at sterrelse spiller
vesentlig inn om hvorvidt ledere opplever skranker eller ikke.

Men, ndr vi na har antydet at forskjellen mellom de etats/sektor-organiserte og de
resultatenhetsorgani serte kommunene kan ligge i kombinagjonen ny struktur og ny
ledelse, blir det viktig & sparre: Hvordan endres organisasioner?

9.5.2 Organisasjoner er preget av stabilitet

Organisagoner kan i stor grad betraktes som ”konservative” fenomener. Nar
organisasioner og ingtitusjonaisert praksis studeres legges det blant annet vekt pa a
synliggjere hvordan normer og verdier strukturer valg. Ragonell handling er
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sdledes alltid grunnet i en sosid kontekst som angir riktige virkemidler for & na
riktige mdl. Videre fokuseres det pa at organisasioner og institusoner er del av en
starre sammenheng, og man er opptatt av hvordan organisatoriske strukturer og
ordninger formes av det ytre miljoet det er cl av. Omgivelsenes vurderinger av
organisagonen er imidlertid ikke bare knyttet til organisasonens faktiske
maloppnaelse, men kanskje vel sa mye knyttet til at organisasionen benytter de
lasninger og prosedyrer som ansees som passende (Meyer og Rowan 1977).
Innenfor den institugonelle skole er organisatoriske strukturer og prosesser i stor
grad & betrakte som en effekt av gnsket om legitimitet i samfunnet, snarere enn et
forsgk pa & oppna sterst mulig effektivitet (Pfeffer 1997:64). Rédende oppfatninger
om hvilke prinsipper som ska veae styrende for offentlig virksomhet, som for
eksempel strategisk ledelse, kan komme til uttrykk gjennom langsiktige
utviklingstendenser, men ogsa giennom mer kortvarige motesvingninger. Disse
radende oppfatningene vil farst bli forsgkt last pA en mate som stemmer overens
med innarbeidede rutiner og felles virkelighetsoppfatninger i organisasonen.
Dersom dette ikke fungere vil nye rutiner og prosedyrer som bygger pa kjente
lasninger forsekes. Formelle og uformelle normer vil sette grenser for hvilke
alternativer som regnes som aktuelle, og radikae endringer vil derfor forekomme
seldent. Unntaket er imidlertid nér organisasjoner stér overfor dramatiske kriser,
som for eksempel en legitimitetskrise. Da vil organisagonsformer som skiller seg
fra den eksisterende kunne bli tatt i bruk (March og Olsen 1989). Denne méten a
tenke "endring” pa gir mening i forhold til vare funn, og kan sees i lys av den
dekoblingen vi har vist til i rapporten.

9.5.3 Lgsrevede begreper

Vi har for eksempel sett at fenomener som medarbeidersamtaler, lgnn som
virkemiddel og strategisk ledelse er inndag som de ulike kommunene forholder seg
til, men i ulik grad. Dette har vi omtalt som dekobling, eller en delvis dekobling.
Medarbeidersamtaler er her et godt eksempel.

| de tre resultatenhetsorganiserte kommunene synes medarbeidersamtaler som
ledelsesverktay & vaae forholdsvis rendyrket i den forstand at dette konseptet
praktiserestil delslikt i organisagonen, og har betydning i forhold til at samtalenes
innhold felges opp i etterkant. | disse kommunene trekker lederne fram
medarbeidersamtaler som et viktig evalueringsverktey for ale parter. Dette har vi
selvsagt bare ledernes ord for, men blant vare informanter finner vi ogsa ledere som
sv ddtar | dike samtaler med sin overordnede. Under medarbe dersamtalene blir man
enige om md og prioriteringer, om behov for veiledning og kompetanseoppbygging,
og lederne viser til at de fder seg skrere pa a de gjar de "rette tingene’.
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| flere av de andre kommunene omtales ogsa medarbeidersantaler som et
ledelsesverktgy man “har stor tro pd’. Vi fortelles a man praktiserer
medarbeidersamtaler, men i flere tilfeller framgér det av diskusjonene at det er
flere & siden man selv har vaat i slike samtaler med sin overordnede, og at man
heller ikke praktiserer dette gjennomgaende overfor sine ansatte. Det kan synes
som om medarbeidersamtaler har blitt |@srevet fra den praktiske hverdagen og
lever sitt liv pa egenhand. Na skal ikke vi argumentere for at medarbeidersamtaler
er den eneste rette veien aga, men i en situagon der ledere pa ulike nivaer far nye
oppgaver og ansvarsomrader viser denne undersakelsen at flere er usikre pa sin
rolle, usikre pa om de |@ser oppgavene pa en god nok méte, og faler seg ensomme i
sn lederfunkgon. Det synes derfor som om det er helt ngdvendig med en tettere
oppfaging av ledere, ikke som kontroll men snarere som en veiledning og stette.

| teorien om dekobling viser blant annet Meyer og Rowan (1977) til a dekobling er
en bevisst og intendert handling blant organisasonens mediemmer. Den frustragon
som vi har avdekket i undersgkelsen, og synliggjort giennom avstanden mellom
bar og er, peker snarere i motsatt retning. Manglende oppfalging av ulike tiltak ser
i stor grad ut til & vage en ikke-intendert handling. Vi har fer referert til "De
midlertidige krisers forrang” (Monsen 1998) som en forklaring. Vi tror likevel at
mange av disse kommunene har mye & hente pa a skape rom for diskugon og
laging i egen organisagon.

9.5.4 Nar handlingserfaring bidrar til handlingsendring

March (1994) viser til a handlingsendring, eller mangel pa dette, ma seesii lys av
hvorvidt handlingsutfallet vurderes som bra eller dérlig. Dersom handlingsutfallet
oppfattes negativt, vil akterene vage villige til & forsgke & endre sine prosedyrer. Vi
har i denne rapporten synliggjort at mange av de skrankene som ledere opplever er
lite diskutert blant lederkollegaer. Mangel pa endring av prosedyrer kan derfor
relateres til a& man som gruppe ikke har betraktet for eksemped fraveas av
strategiske ledel sesdiskugioner som et negativt ” produkt” av samhandlingen ledere
i mellom. Derfor har man heller ikke fatt den nadvendige lagringsfeedbacken som
March vektlegger. Pa den oppsummerende ledersamlingen (se kapittel 4) ble vi
imidlertid fortalt at ledernei to av utvalgets kommuner hver for seg og gruppevis, i
etterkant av intervjuene, hadde gétt tilbake til sine lederfora og satt
problemstillinger knyttet til lederrollen pa dagsordenen. Hvorvidt dette faktisk vil
medfgre endringer er for tidig & s, men eksempelet viser a Marchs
handlingsperspektiv har forklaringskraft.

9.5.5 Nar organisasjonen "infiseres”
Ovenfor nevnte vi at vi finner en dekobling av ulike fenomener innenfor flere av
kommunene. Dette betyr likevel ikke at endring uteblir, kan hende tar det bare
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lenger tid. Searle (1995) viser til at spraklige fenomener i stor grad konstituerer
mening, og derfor ma betraktes som en vesentlig &rsak til a nye meninger og
praksiser oppstdr mens andre forsvinner. | Reviks (1998) framstilling av
virusteorien finner vi noe av det samme. Virusteorien gar ut pa at populaae
organisagonsoppskrifter og ledelsesideer farst kommer til uttrykk i organisagons-
medlemmenes sprak, i nye begreper og méter & uttrykke seg pa Skillet mellom
sprak og praksis kan derfor betraktes som en fase. Etter en visstid vil nye begreper
og uttrykksméter aktiveres langsomt — nesten som et virus - og vil nedfelle seg i
aktiviteter som etter hvert vil prege organisagonen. Dette forklares ved den sterke
ragonditetsnormen som ligger som en fgring pa organisagoner. Rasonditets-
normen vil nemlig synliggjgre at avstanden mellom sprék og praksis blir
inkonsistent. Dermed vil det utlgses aktiviteter som kan redusere avstanden mellom
prat og praksis.

Dette kan ogsa kaste lys over det som vi i kapittel 4 omtalte som spriket mellom de
kvantitative og kvalitative dataene. Data fra sparreundersgkel sen viser et langt mer
uproblematisk bilde enn det informantene forteller om i de kvalitative intervjuene.
Det kan derfor hende & vi i sparreskjemaet i stor grad har fanget opp ledernes
oppfatning av " bar”-situasionen, en oppfatning som kan tenkes a vaae formet av
tidsriktige ledelses- og organisagonsprinsipper. Nar vi i intervjuene far avvikende
svar pAmange av de samme spgrsmalene kan dette derfor skyldes at informantene
da har gétt over til & snakke om praksis — altsd "er” -situagonen. Vi har ingen
muligheter til & avkrefte eller bekrefte en dik hypotese, men i den grad den skulle
ha forklaringskraft vil dette, i lys av virusteorien, kunne bety at det er snakk om et
tidsspersmal fer organisasjonen tilpasser seg ”ber” -situasjonen. Vi har ogsa sett at
lederens " ber” -situasjon framstar som forholdsvis lik i de forskjellige kommunene.
Den kan i stor grad sies & vage preget av ledelses- og organisasonsprinsipper
utledet av NPM: Ledere e opptatt av drategisk ledelse, man er opptatt av
delegering og en individuelt tilpasset arbeidsgiverpolitikk, og de viser stor interesse
for a bruke lann som belgnning. Det kan likevel godt hende at tolkningen vil
variere frakommune til kommune, og at vi i de kommende drene vil se starre grad
av lokale lgsninger pa arbeidsgiverpolitikken og organisering av ledelsen. For,
giennom denne rapporten har vi synliggjort a det er et handlingsrom for
kommuner til & lokalt finne fram til organisatoriske lgsninger og |ledelsesformer
som kan bringe kommuneorganisagonen et viktig skritt framover i riktig retning.
Til tross for trange gkonomiske rammer, til tross for ytre palegg, sa har vi i denne
rapporten vist at ledere selv tror at det er et utviklingspotensiale i den kommunale
organisagonen. Det kan love godt for framtida.
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VEDLEGG 1

BESKRIVELSE AV KOMMUNENE

KommuneA

Denne kommune har et innbyggertall pa naamere 8 200. Kommunens sterste
arbeidsplass er kommune sdlv, dlers er kommunen preget av primagrnaaing: Skog
og jordbruk. Kommunen ligger ogsa i naarheten av Oslo, der mange av innbyggerne
har sitt arbeidssted. Men kommunen er ogsai umiddelbar nagrhet til Oslo Lufthavn
— Gardermoen. Dette har resultert i en innbyggervekst, noe som representerer et
press mot de kommunale tilbud og tjenester.

Arbeidsorganisas onen:

Dette er en etatsorganisert kommune. B&de i intervjuer og i ulike styrings-
dokumenter framgdr det at det i denne kommunen praktiseres utstrakt delegering
fra politikernes side. R&dmannen har for eksempel myndighet til & opprette og
nedlegge stillinger, til & vedta organisatoriske endringer innenfor visse rammer, til
a fastsette lgnns- og arbeidsvilkér for ale ansatte i kommunen. Videre har
etats edere innenfor kommunen fatt delegert det operative ansvaret for kommunens
virksomheter, og det forutsettes at linjeledelsen skal ha det fulle og hele
personalansvar. Etatsledere har imidlertid ikke ansvar for tilsetting, lenn og
opprette/utvide tillinger, noe som er tillagt den sentrale personaforvaltnings-
sekgonen. Kommunen har vaat i gjennom en omorganisering der man etablerte
resultatenheter og med et topplederteam bestdende av tre ledere. | 2000 gikk man
imidlertid tilbake til den opprinnelige etatsmodellen, etter a man hadde evaluert
resultatet av endringene som var foretatt. Dette begrunnes med at man ikke fikk
resultatenhetsmodellen til & fungere, og det hevdes av flere i kommunen a
omorganiseringsprosessen var preget av lite involvering, bade av ledere,
tillitsvalgte og @vrige ansatte. Kommunen har utviklet en verdiplakat. Der finner vi
begreper som brukerfokus, respekt, lojalitet, samarbeid og medvirkning.

KommuneB

Dette e en liten kommune med om lag 4.300 innbyggere, men i geografisk
utstrekning er dette en av landets store kommuner. Den starste arbeidsplassen
finner vi innenfor Forsvaret, og ellers er kommunen preget av servicenaging.

Arbeidsorgani sasjonen:
Ogsa i denne kommunen er betydelig myndighet overfert til administrasionen og
radmannen. Dette gjelder de fleste ansettelser, med unntak av &remasstillinger i
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ledende administrative tillinger og rédmann. Det gjelder ogsa lgnns- og
arbeidsvilkar. Radmannen har ogsai stor grad videredelegert ansvar og myndighet
til linjelederne i kommunen. PA midten av 1990-tallet var kommunen igiennom en
omorganiseringsprosess, der man etablerte 13 avdelinger og ett topplederteam pa
tre. Disse 13 avdelingene ble senere ddtt sammen til fem avdelinger som i dag har
hver sin avdelingssef som gverste leder. | kommunen er det etablert faste meter
mellom disse lederne og radmannen — som sdledes utgjer kommunens toppledel se.
Kommunen har gjennom flere & hatt en forholdsvis bra gkonomisk situagon. Dette
er i fred med dendrestil det verre.

KommuneC

Dette er en stor kommune sentralt plassert pa @stlandet. En del av kommunens
drgye 25 000 innbyggere har sin arbeidsplass i hovedstaden. Kommunens starste
naging er innenfor servicee Kommunen har i de senere & opplevd en
innbyggervekst, som et resultat av tilflytting fra andre kanter av landet.

Arbeidsorganisasjonen:

| dag har denne kommunen en sektorstruktur, med fire sektorgefer, i tillegg til
radmann og assisterende rédmann. Kommunen har ogsa en hovedutvalgsmodell.
Kommunen er i skrivende stund inne i en fase der ulike organisagonsmodeller
vurderes. Man st&r altsd overfor en starre omorganiseringsprosess, og det synes
som om man er forholdsvis enig om at antall ledernivaer skal kuttes —man gar altsa
mot en flatere organisatorisk modell. Kommunen har hatt politikere som har ivret
etter & konkurranseutsette deler av tjenestetilbudet. Dette har resultert i at man har
hatt en gjennomgang av kommunens total e tjenestetilbud der man har brukt tid pa &
synliggjgre  ressursbruk. Kommunen har gjennomfert bade interne
sparreundersgkelser og gatt igiennom kommunen for & klargjere standarder og
kvalitet i tjenesteproduksionen. Forelgpig har politikerne i funnet seg med a legge
konkurranseutsetting pa is, i pavente av at organisasonen makter a effektivisere
ytterligere.

KommuneD

Dette er en stor kommune med drgye 40 000 innbyggere. Ogsa denne kommunen
har i de senere & opplevd innbyggervekst, noe som ogsa her har medfart et press
pa deler av den kommunale tjenesteproduksionen — spesielt for oppvekstrelaterte
tjenester. Hovednagingen innenfor kommunen er service, og den sterste
arbeidsplassen er innenfor fylkeskommunen.

Arbei dsorgani sasjonen:
| denne kommunen har politikerne valgt a beholde beslutningsmyndighet blant
annet over lgnnsforhandlinger og visse typer ansettelser. P4 undersokelses-
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tidspunktet ble kommunaldirektarer og visse stabsfunkgoner ansatt politisk, og
kommunen har ogsa et aktivt administrasjonsutvalg. Kommunen ver forholdsvis
tidlig ute med & etablere komiteemodell, naamere bestemt i 1995. Overgangen fra
hovedutvalgsmodellen til komiteemodellen ble imidlertid ikke etterfulgt av de store
administrative endringene. | dag har kommunen en sektorstruktur med fire
kommunaldirektarer. Kommunen er imidlertid nainne i en prosess der man pa sikt
onsker A etablere en flatere struktur, klarere skille mellom forvaltnings- og
planleggingsoppgaver og drift, kompetanseoppbygging, orientere organisasonen
mot brukernes behov samt styrke og utvikle gode serviceholdninger blant ansatte.
Det tas i denne prosessen sikte pa & i sterre grad delegere beslutningsmyndighet
som bergrer den daglige driften ut til der tjenesteproduksonen foregar.

KommuneE

Dette er en liten kommune pa i overkant av 6 400 innbyggere. Kommunen er
plassert pa Pstlandet, og den starste nagingen finner vi innenfor industri, men ogsa
skogbruk er en viktig naaing for kommunen.

Arbeidsorganisasjonen:

Denne kommunen har vaat igjennom store endringer. | 1995 arbeidet man med ny
politisk og administrativ struktur. Hovedutvalgsmodellen ble byttet ut med
komitémodellen, og man innfarte ny ledelsespolicy i 1996. Denne ledel sespolicyen
fokuserte “handlings- og resultatorientering”. Videre etablerte kommunen
resultatenheter, i dag 17 i alt. Endringsprosessen blir i ettertid omtalt som béde
hurtig og til dels smertefull. | dag omtaler imidlertid de lederne vi har veat i
kontakt med kommunen som "en god arbeidsplass’. De prosessene som har
etterfulgt omleggingen har i felge vare informanter bidratt til & fremme
samarbeidsvilkdr og kommunikasjon. Det er blant annet utviklet "kjareregler” for
god kommunikasjon som det forventes at bade ansatte og ledere skal benytte seg
av. Ellers arbeides det med “kvalitetsarbeid”, som blant anmnet omfatter
kvalitetssystemer, standardisering av tjenester, produksion og distribugon av
serviceerklaginger, brukerundersgkelser og maling av medarbeidertilfredshet.

Kommune F
Kommunen har vel 50.000 innbyggere og et variert nagings og arbeiddiv.
Viktigste naaing er service.

Arbeidsorganisagonen

Dette er en resultatenhetskommune som i lgpet av de 3-4 siste drene har
giennomfart starre omorganiseringer/omstilling. Mye av begrunnelsen for dette
ligger i bedre utnyttelse av ressursene og bedre tjenester til innbyggerne.
Kommunen er organisert med et radmannsniva, bestdende av radmann og fire
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kommunaldirektgrer, et avdelingsnivd med 12 avd./avdelingssefer og et
virksomhetsniva. Organiseringen trédte i kraft 1.1.99. Radmannsnivaet er et
strategisk lederniva som ogsa ivaretar koordinering. Alle er lokalisert til radhuset.
Kommunaldirekterene har et overordnet ansvar for hvert sitt omrade med
underliggende avdelinger/resultatenheter. For gkonomi og personal er dette lagt ut i
hver avdeling. Det er imidlertid ikke enighet om disse skal vage underlagt avd.
gefene som i dag eller om disse ska styres fra de sentrde gkonomi- og
personafunksionene. Politikerne har delegert fullmakter sa langt som mulig. Det
har vaat drevet mye lederutvikling.

Kommunen har innfert e system med baansert resultatstyring (kommer fra
Balanced scorecard og inspirasione til & bruke dette er hentet fra en sterre bank).
Hensikten med et dikt system er 8 mdle flere ting samtidig for & se ytelsen mer
helhetlig. De har imidlertid overordnede ma som skal implementeres nedover i
organisasonen. Avddiingene er satt til & utforme egne mal. Det er viktig at
ledergruppens mal ndr ut til resten av organisagonen. Faktorer det skal males pa er
ansatte, interne prestagoner, omstilling, gkonomi og brukerne. Det er imidlertid
vanskelig & finne gode parametere. Dette jobbes det med. En trenger disse
ma ene/disse eksterne faktorene for a fa innspill til videre utvikling samtidig som
en far synliggjort forhold.

Kommune G
En relativt liten kommune med vel 7.000 innbyggere. Hovednaaing er industri. |

tillegg service og noe landbruk.

Arbeidsorganisering

Dette er en tradigonelt oppbygd kommune med hovedutvalg og etatsgefer. Liten
myndighet delegert til administrasonen. Skolene har imidlertid fatt fullt
gkonomisk ansvar med budgetter som vedtas av kommunestyret. Politisk
forhandlingsutvalg. Det er ingen felles fast ledergruppe og det oppleves som
vanskelig & samarbeide over etatsgrensene.

KommuneH
Kommunen har vel 16.000 innbyggere. Hovednagingen er industri.

Arbeidsorganisason

Kommunen er en resultatenhetskommune og synes a ha en litt spesiell struktur med
tre komiteer og to styrer. Formannskapet er redusert til lovens minimum. Det er en
stor grad av delegagon. Kommunen er organisert administrativt som felger:
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- Et strategisk ledel sesniva/gruppe med rédmannen og tre kommunalsjefer. Hver
kommunalgef + radmannen har delt organisasjonen i mellom seg etter to
forskjellige prinsipper:

0 Ansvar etter geografisk omréde, og

o Ansvar for sikalte gijennomgdende tjenester. Dette gjer at hver
kommunalgef ble sittende med ansvaret for 13-14 enheter. De er ikke
og ska ikke vare faglige gefer, men primaat generaister.

- Enhetsniva med 40 ulike enheter og enhetsederne bade innenfor tjenesteyting
(inkl. skolene) og som stettefunksoner for de publikumsrettede enhetene.
Enhetslederen forutsettes a ha det faglige ansvaret.

| og med at organisasjonen er delt opp i 40 enheter synes malene for den enkelte
enhet & vage relativt tydelige. Mye gir seg §d i falge informentene. Det blir ogsa
laget virksomhetsplaner for den enkelte enhet med mal osv. Ved eventuell uenighet
mellom forskjellige enhets edere brukes kommunalgefen for 1asning.

Ledelse Lederavtaer er innfart og brukes med krav og forventninger. Lederrollen
og oppgavene/forventningene oppleves som avklart. Arlige medarbeidersamtaler
skal gjennomfares med kommunalgef. Det har vaat gjennomfert mye forskjellige
lederopplaainger.
Det er etablert en ledermatestruktur for blant annet a ivareta helhetstenking og
koordinering. Strukturen er som falger:
1 Allekommunale ledere 4 g/ar. Ansv. strategisk ledelse.
Temaer er ofte budgett og strategi, i tillegg har det vaat tatt opp temaer
som verdigrunnlag, scenarier, vigonstenking. Det fremheves som viktig
med disse metene & bli kjent og fa hare om ting i hele kommunen.
2. Kommunalgef og underliggende enhetsledere. 4 g/&r men kan variere.
Ansv. kom.gef
Fellestema budgett, strategi + faglige tema, lederutvikling, temafor ledelse
osv.
3. Fagmeter for faglige enhetsledere. Ca 1 g/mnd, kan variere etter behov.
Enheten Faglig samordning har ansvaret for dette.
Dette gjeres for a holde fagmiljgene samlet og koordinert, for eksempel
rektormgter og lignende. Minst mulig info, men prever afatil en felles
forstaelse.
4. Personalmgter pa enheten noen ganger i aret. Kan variere. Hyppigerei den
enkelte fagenhet.
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VEDLEGG 2 - SPURRESKJEMA

1 Er du kvinne? D mann? D
2. Hvor lang utdanning (inklusiv grunnskole og annet) har du i antall ar
totalt?............. ar.

3. Hvor mange & har du veat ansatt i denne kommunen-.................. a.

4 Hvor mange & har du arbeidet i ndvagrende tilling?................. ar.

5. Hvilket lgnnstrinn er du plassert i?........cccoveeevnciennecnee

6. Innenfor hvilken type etat, avdeling eller enhet er du leder? Sett kryss:

Sentraladm./hovedadm. — Tekniske tjenester

Skole/barnehage — Kultur/idrett

Sosialtjeneste — Byutvikling/nagingsutvikling

Helse og omsorg - Annet L1 Spesifiser

7. Hvilket ledernivatilharer du? Kryssav i riktig rute:

Etatsgef Avddingsgef/leder  Resultatenhetsgef/leder Annen type leder
L1 (. (. (.

8. Hvor mange personer er du leder for? .................. personer.

9. Hvor ofte har du formelle mater med din negmeste leder i Igpet av en méned?

10. Hvem deltar pAdisse MBENE?..........cc.vvvviiiieiieieee e

11 Kan du i stikkordsform nevne tre typiske saker som behandles pa disse

mgtene?
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| denne delen av sparreskjemaet er vi interessert i & fa kastet lys over ulike
sider av den kommunale lederrollen sett fra ditt stasted.

12, I hvilken grad vil du s at du opplever hindrei utgvelsen av din daglige
lederjobb som kan relateres til punktene nedenfor. Sett kryss ved det tallet
som er mest dekkende for din situagon:

Overhode Ja

ikke absol utt
a) Sentraltlov- og avtaleverk 1 2 3 4 5
b) Forholdet til politikere 1 2 3 4 5
¢) Forhold til r&dmannen/andre ledere 1 2 3 4 5
d) Uklare ansvarsforhold og
beslutningsstrukturer i kommunen 1 2 3 4 5
€) Kommunens |gnns- og personal politikk 1 2 3 4 5
f) Forholdet til tillitsvalgte 1 2 3 4 5
g) Problemer med a rekruttere ansatte 1 2 3 4 5
h) For knappe ressursser 1 2 3 4 5
i) Mangelfull lederopplearing 1 2 3 4 5

13. Nedenfor falger en rekke utsagn som gar pa forholdet mellom det
politiske og administrative nivaet i kommunen. Sett ring rundt det tallet
du mener er mest dekkende for ditt syn:

Helt Helt
feil riktig
a)Det er et klart skille mellom det politiske og det
administrative nivaet ndr det gjelder ansvar- og
oppgavefordeling 1 2 3 4 5
b) Politikerne legger seg lite opp i administrasjonens
arbeid 1 2 3 4 5
c) Forholdet mellom politikere og administrasjonen
er preget av gjensidig tillit og lojalitet 1 2 3 4 5
d) R&dmannen har tilstrekkelig med fullmakter til
atreffe fornuftige og langsiktige beslutninger 1 2 3 4 5
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14. Her falger noen pastander som bergrer forholdet mellom de ulike
leder nivéene i kommunen. Sett ring rundt det tallet som er mest dekkende
for ditt syn:

Helt Helt
uenig enig

a) Arbeidsorganisasionens mal, strategier og

virkemidler er utviklet i fellesskap 1 2 3 4 5
b) Her er det radmannen som treffer beslutninger,

Uavhengig av hvavi enhets/avdelings/etatssjefer

matte mene 1 2 3 4 5
c) Nar beslutninger treffes av raédmannen er dette
Pabakgrunn av de beste argumentene i saken 1 2 3 4 5

d) Ré&dmannen retter seg i stor grad etter hva de med

mest innflytelse métte mene om en sak — uavhengig

av argumentenes kvalitet 1 2 3 4 5
€) Mine synspunkter blir lyttet til og tatt hensyn til

i beslutningsprosesser som bergrer kommunenes

utvikling 1 2 3 4 5
f) Jeg faler at jeg har liten innflytel se over beslutninger
som treffes og som bergrer min enhet/avdeling/etat 1 2 3 4 5

15. Navil vi gjerne at du skal svare pa noen sparsmd som bergrer din
situagon som leder. Sett ring rundt det tallet som du mener passer best for

degi din situagon: Overhode Ja
ikke absol utt
a) Stilles det klare og tydelige forventninger og
krav til deg som leder? 1 2 3 4 5
b) Har du som leder vaat med pa & utforme de
forventninger og krav som stillestil deg? 1 2 3 4 5

c) Far du tilstrekkelig med opplaing og stette
til &takle de forventninger og krav som stilles

til deg som leder? 1 2 3 4 5
d) Er det et godt samarbeidsklima mellom deg og

dine lederkollegaer i kommunen? 1 2 3 4 5
€)Er det et tilfredsstillende forhold mellom din

grad av innflytelse og den grad av ansvar du har? 1 2 3 4 5



16. Hvordan vil du beskrive deg selv i rollen som leder? Sett ring rundt
passendetall: Helt Helt
uenig enig

a) Jeg betrakter meg selv farst og fremst som en

fagperson 1 2 3 4 5
b) Farst og fremst har jeg ansvaret for at regler og
rutiner overholdes, slik at saker behandleskorrekt 1 2 3 4 5

c) Jeg har ferst og fremst ansvar for & utforme
enheten/avd./etatens strategi og mal, og forvalte

personalressurser slik at disse nas 1 2 3 4 5
17. Hvor stor grad av innflytelse vil du si du har over ulike sparsmdl som
berarer din enhet/avdeling/etat. Sett ring rundt det tallet du mener er mest
dekkende for din situagjon:
Ingen innflytelse I liten Noe  Stor Bestemmer
i det hele tatt grad innflytelse innflytelse at
a) Bestemme hvordan
arbeidsoppgaver skal |gses 1 2 3 4 5
b) Fordele arbeidsoppgaver 1 2 3 4 5
c) Bestemme arbeidsmél 1 2 3 4 5

d) Organisering av enheten/
avdelingen/etaten

€) Bestemme strategi

f) Behandle permisjonssgknader
g) Hvem som skal ansettes

h) Lennsfastsettelse

S e
NN NN
W wWwww
TGN NI NN
oo oo g

Mot slutten av dette sparreskjemaet er vi interessert i & fa belyst ulike sider i forholdet
mellom deg som leder og detillitsvalgte innenfor din etat/avdeling/enhet.

18. Hvor ofte er du i kontakt med tillitsvalgte? Sett et kryss for riktig
alternativ:

Daglig

Flere ganger i uken

Omtrent en gang i uken

Omtrent hver annen uke

Manedlig

Veldig seldent/Aldri

19. Er det et formalisert samar beidsforum mellom deg og tillitsvalgtei din
enhet/avdeling/etat?

w0 =0
19 b) Hvisja, hvor ofte avholdes disse mgtene? .........
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20. Kan du nevne eksempler patre type saker/sparsma som behandlesi disse

21. Hvordan vil du karakterisere forholdet mellom deg og dine tillitsva gte?

Overhode Ja
ikke absol utt
Er forhold preget av tillit og gjensidig respekt? 1 2 3 4 5
Er det et konfliktfullt forhold? 1 2 3 4 5
Vil dusi at tillitsvalgte hjelper deg til &
se/finne de gode | gsningene? 1 2 3 4 5
Vil dusi at tillitsvalgte bremser utviklings-
prosesseri din enhet/avdeling/etat? 1 2 3 4 5
Synes du tillitsvalgte har for stor innflytelsei
din enhet/avd/etat? 1 2 3 4 5

22, Nér du samarbeider med tillitsvalgte, er arsaken:

Helt Helt
feil riktig

a) Fordi avtaleverket sier jeg ma 1 2 3 4 5

b) For aunngabrak i enheten/avd/etaten 1 2 3 4 5

c) Fordi tillitsvalgte gir meg viktig

informasjon og viktige innspill 1 2 3 4 5

d) Fordi jeg betrakter de som en viktig

lederstatte 1 2 3 4 5

23. Ansatte medvirkning i beslutningsprosesser, enten gjennom tillitsvalgte
eller i kraft av seg selv kan begrunnes ut i fra ulike argumenter. Marker
hvor viktig eler lite viktig du mener begrunnel sene nedenfor er:

Ikke Svaat
viktig viktig
a) Det farer til en mer effektiv drift av
kommunen 1 2 3 4 5
b) Alles syn, bade |edel sen og de ansattes,
bar tellei beslutninger 1 2 3 4 5
c¢) Det begrenser ledel sens makt over ansatte 1 2 3 4 5

Tusen takk for hjelpen!
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