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Sammendrag

Stale Opedal, Inger Marie Stigen og Thomas Laudal
Flat struktur og resultatenheter
Om utfordringer og strategier for kommunal ledelse

NIBR-rapport 2002:xx

Flat struktur og resultatenheter — ”bare mé ha det”?

En rekke norske kommuner har eller er i ferd med & “flate” ut den
administrative styringsstrukturen. Samtidig etablerer de gjerne
resultatenheter med omfattende delegert myndighet. At endringene er
en “motebglge”, kan neppe avvises, men samtidig er det en kjens-
gjerning at gkte krav fra innbyggere og brukere, og ikke minst fra
staten om en mer effektiv og rasjonell tjenesteproduksjon som er
bedre tilpasset brukernes behov tvinger kommunene til a tenke nytt.
En stram kommunegkonomi skaper ogsa et omstillingspress.

Gjennom utviklings- og dokumentasjonsprosjektet ’Flat struktur og
resultatenheter. Utfordringer for kommunal ledelse” har Kommunenes
Sentralforbund i samarbeid med Norsk institutt for by- og regionforsk-
ning og Rogalandsforskning gnsket a stimulere fornyelsesarbeidet i
kommunene og skape debatt om de nye organisasjonsformene. Ni
kommuner har deltatt i prosjektet.

Ikke entydige begreper — stor variasjon i valg av modeller

Det brukes mange ulike betegnelser pa de nye modellene, og det
legges ogsa en noe ulik forstaelse i begrepene. Man bruker betegnelser
som “flat struktur”, ’to-nivamodell” og “enhetsmodell”. En flat
struktur er mest rendyrket der en kun har to administrative styrings-
nivaer, men kartleggingen viser at det finnes mange ulike varianter av
flat struktur. Det er derfor kanskje mer fruktbart 4 snakke om utflat-

ing” og “flatere” strukturer enn flat struktur” som et entydig begrep.
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Begrepet “resultatenhet” brukes om en enhet eller virksomhet som har
fatt delegert betydelige fullmakter innenfor et klart ansvars- eller
resultatomrade. Enkelte forutsetter at det er delegert betydelige full-
makter og gitt resultatansvar bade innenfor drift, skonomi og i per-
sonalsaker. Andre snakker om resultatenheter selv om det kun er
delegert betydelige fullmakter pa ett eller to av omradene.

| prosjektet har det ikke veert lagt til grunn noen entydig forstaelse av
begrepene. Det sentrale har veert a fa et inntrykk av hvordan kommun-
ene selv har brukt begrepene og hvordan de er knyttet til kommunenes
valg av styringsmodell.

Fokus pa styrings- og ledelsesutfordringer

Hovedfokus har veert pa de styrings- og ledelsesutfordringene som en
flatere organisasjonsstruktur og innfaring av resultatenheter kan
medfare. Effekter pa innholdet i tjenesteproduksjonen og gkonomi-
styring er falgelig bare indirekte bergrt.

En flat struktur stiller nye krav til ledelse og styring bade politisk og
administrativt. Hvordan finne det rette balanseforholdet mellom
behovene for overordnet sentral styring og desentralisering og
delegering? Problemstillinger knyttet til lederrollen, kontrollspenn og
delegering har derfor statt svaert sentralt. Det er fokusert pa
utfordringer bade med hensyn til politisk styring, pa endringer pa
radmannsnivaet og pa hvordan resultatenhets-/virksomhetslederne
opplever sin nye rolle.

Oppdelingen i flere resultatenheter stiller dessuten organisasjonen
overfor nye utfordringer nar det gjelder a ivareta hensynet til helhet og
sammenheng i organisasjonen. Hvordan sgker ledere pa ulike niva a
sikre koordineringen, og pa hvilket niva skal dette ansvaret ligge?

I tillegg er det tatt opp problemstillinger som gar pa tvers av disse
vertikale og horisontale relasjonene. Sparsmalet om organisering av
stab/stettefunksjonene viste seg a veare en sentral utfordring i
prosjektkommunene. De tillitsvalgtes rolle er ogsa berart, men dette
har ikke veert noe hovedtema i prosjektet. Til sist diskuteres ogsa
sammenhengen mellom kommuneorganisasjonens stgrrelse og flat
struktur.

Styringsinformasjon til politikerne — en kritisk faktor

Erfaringene fra prosjektkommunene viser at flat struktur og
resultatenheter i praksis er kombinert med ulike politiske
styringsmodeller. Det er ingen spesiell politisk styringsmodell eller
rolleoppfatning som dominerer, selv om mange synes a vere av den

Kommentarutgave 07.11.11



oppfatning at den politiske styringsstrukturen bgr endres i trad med
idealene om en overordnet strategisk styringsrolle — for & tayle den
sektor- og detaljorienterte politikeren.

Utstrakt delegasjon til resultatenhetene gjer det utvilsomt vanskeligere
for politikerne a engasjere seg og gripe inn i administrasjonens
handtering av enkeltsaker. Samtidig viser flere undersgkelser at
utstrakt delegasjon ogsa kan fare til et informasjonsunderskudd for
politikerne, dersom kanaler for tilbakefgring av informasjon og
mgteplasser mellom politikere og administrasjon ikke gis tilstrekkelig
oppmerksomhet. Tilfanget og adgangen til informasjon om
administrative prosesser og vedtak synes med andre ord & vare en
kritisk faktor. Skal vervet som lokalpolitiker veere meningsfullt,
fordrer det dessuten at den sammensatte politikerrollen fortsatt
oppfattes som legitim.

Unnga at radmannsnivaet taler med flere stemmer

Det er ogsa stort mangfold i organiseringen av radmannsnivaet i
prosjektkommunene. | enkelte kommuner inngar resultatenhetslederne
i radmannsgruppa, i andre utgjgres radmannsteamet av radmannen og
et antall kommunalsjefer. Det varierer ogsa hvorvidt lederne av stab-
Istattetjenestene inngar i den sentrale ledergruppa. Sterrelsen og
sammensettingen av radmannsteamet sier noe om ledelseskapasiteten,
og muligheten for a takle et stort kontrollspenn i organisasjonen. Fa
informanter rapporterer om store kapasitetsproblemer i forhold til et
stort kontrollspenn. Det synes imidlertid & vare en starre utfordring &
’tale med en stemme” pa rddmannsniva. For det forste ma det fastslés
tydelig hvem som inngar i radmannens ledergruppe. For det andre ma
en sikre seg at radmannen og kommunalsjefene opptrer koordinert
utad, slik at de ikke spilles ut mot hverandre av ulike deler av
organisasjonen.

Enhetslederne er komfortable med gkt ansvar og myndighet..

Det store flertall av enhetslederne i prosjektkommunene opplever
rollen som enhetsleder som positiv. De har fatt gkt armslag og starre
innflytelse over eget arbeid og enhetens virksomhet. Beslutninger kan
tas raskere, samtidig som de er bedre tilpasset de behov som gjer seg
gjeldende i enheten — enten det er beslutninger som angar ansatte i
enheten eller brukere av enhetens tjenester. Krav til budsjettkutt synes
dessuten ogsa ofte & kunne handteres pa en mindre smertefull mate nar
enhetene selv ma foreta innstramningene.
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..men mye administrasjon og mindre tid til faglig ledelse

Enhetslederrollen er sammensatt og arbeidskrevende. Arbeidsbelast-
ningen oppleves ofte a ha blitt sterre blant virksomhetslederne. Flere
administrative oppgaver kommer i tillegg til de faglige. Mange virk-
somhetsledere er derfor bekymret for at de far for lite tid til faglig
ledelse. Bade det & holde seg faglig a jour for egen del, og a sgrge for
faglig utvikling av enheten er en utfordring. Det faglige ledelsesidealet
blir ofte satt under press.

Unnga at enhetsegoisme erstatter sektoregoisme...

En av malsettingene med a ga over til flatere strukturer med
resultatenheter har veert & fa bukt med det en oppfatter har vert
sektoregoisme i de gamle etatene. Et sentralt spgrsmal har veert
hvordan en sa unngar at sektoregoismen erstattes av enhetsegoisme.
Blant annet kan omfanget av delegerte gkonomifullmakter tenkes a
stimulere til enhetsegoisme. Flere av kommunene har apnet for at
resultatenhetene kan overfgre over-/underskudd til neste ar. Et
diskusjonstema har veart om slike fullmakter kunne ga utover
ngdvendig faglig samarbeid mellom resultatenhetene. Det er
imidlertid fa eksempler fra prosjektkommunene som tyder pa at dette
er noe stort problem, men det er stor bevissthet om problemstillingen
rundt i prosjektkommunene.

... kultur like viktig som formelle styrings- og koordineringstiltak

Et annen sentral problemstilling har vaert i hvor stor grad en har satset
pa a utvikle formelle styrings- og koordineringstiltak/verktay eller om
en i stgrre grad har basert seg pa kultur og bevisstgjering. Her har vi
sett klare forskjeller mellom prosjektkommunene. Mens enkelte
kommuner har etablert ulike arenaer og nettverk som virksomhets/-
resultatenhetslederne er forpliktet a delta i, har andre bevisst prevd a
unnga formalisert samarbeid mellom resultatenhetene.

Den rollen radmannen inntar synes a veere av stor betydning for a fa
organisasjonen til & henge sammen. Det er interessant & merke seg den
betydning mange av radmennene tillegger kulturbygging. De samme
radmennene som er opptatt av kulturbygging er imidlertid ogsa gjerne
opptatt av formelle styrings- og koordineringstiltak. I de mindre kom-
munene gir likevel mange inntrykk av at det er lettere a fa til fleksible
og uformelle systemer, slik at det ikke er ngdvendig med formelle
tiltak for a sikre samordning pa tvers. Men ogsa i de sma kommunene
peker flere pa at en viss formalisering av nettverkssamarbeid kan veere
ngdvendig.
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Organisering av stab-/stgttefunksjonene — en akillesheel

Mange av de flate kommunene har slitt med & komme fram til en god
organisering av stab-/stgttefunksjonene. Med mange resultatenheter
har det veert vanskelig & desentralisere disse funksjonene - bade fordi
fagmiljget blir for lite og fordi utnyttelsen av stabsressursene blir for
darlig. Ressursene blir for mye spredt utover. Med sentral organi-
sering av disse funksjonene har imidlertid nye spgrsmal dukket opp:
Skal de vaere lgst koplet eller integrert i forhold til toppledelsen? Skal
de ivareta bade faglige og administrative funksjoner og skal de
omfatte bade stette- og utviklingsoppgaver? Her synes flat struktur-
modellen & ha gitt opphav til et dilemma som det ikke er sa lett & fa
lgst.

Utfordringer for tillitsvalgtrollen

Flere av prosjektkommunene peker pa at avtaleverket setter klare
begrensinger med hensyn til hvor langt det er mulig a ga i retning av
desentralisering av arbeidsgiverspgrsmal til resultatenhetene. Men det
er ogsa eksempler pa kommuner hvor en mener at en har fatt til en
reell delegasjon av slike spgrsmal og at dette har pavirket ansvars- og
oppgavefordelingen mellom hovedtillitsvalgte og de plasstillitsvalgte.
Delegasjonen av slike oppgaver pavirker rollene til de tillitsvalgte pa
disse nivaene og hva slags kompetanse som trengs. Flere av
informantene mener at szrlig de hovedtillitsvalgte er blitt stilt overfor
store utfordringer i lys av behovet for & redefinere innholdet i rollen
som hovedtillitsvalgt. Dette er en problemstilling som fortjener gkt
oppmerksomhet i videre arbeid.

Ingen fasitlgsning - vurder betydningen av sterrelse

Mangfoldet av organisasjonsmodeller viser at kommunene i stor grad
har lagt til grunn sine egne definisjoner av hva som er en (god) flat
struktur. De har ikke adoptert en standardmodell, men gitt den en
lokal utforming tilpasset lokale behov. Det de fleste peker pa som bra
med den modellen de har valgt er at den er oversiktig, den plasserer
ansvar pa en ryddig mate, beslutninger tas raskere og naermere
brukeren og sektorinteressene er for en stor del temmet.

Mange av de utfordringene som er diskutert ovenfor gar igjen i de
fleste kommunene. Flere varierer imidlertid med kommuneorganisa-
sjonens starrelse. Dette er ogsa en dimensjon som bgr tas betraktning
nar en diskuterer vilkar for, og effekter av flat struktur - i tillegg til
andre lokale behov. Det finnes med andre ord ingen fasit!

Kommentarutgave 07.11.2011



12

1  Innledning

1.1  Hvorfor et prosjekt om flat struktur?

Denne rapporten handler om en ny bglge av organisasjonsendringer i
kommune Norge, som gir seg uttrykk i en flatere organisasjonsstruktur
og etablering av mer eller mindre sjalstyrte resultatenheter pa
administrativ side. Bakgrunnen er blant annet gkte krav og
forventninger fra innbyggere og brukere og, ikke minst, fra staten om
at kommunene ma sikre en mer effektiv og rasjonell tjeneste-
produksjon, som er bedre tilpasset brukernes behov. En stadig
strammere kommunegkonomi skaper ogsa et press for a etablere nye,
mer kostnadseffektive organisasjonslgsninger. Gjennom feerre
ledelsesnivaer og resultatstyrte enheter sgker en a skape en slankere
kommuneadministrasjon og bedre kontroll med kommunenes
gkonomi. Det normative idegrunnlaget for disse reformene er ofte
hentet fra privat sektor gjennom det knippet av reformtiltak som
gjerne gis benevnelsen New Public Management.

Omstillingene stiller nye krav til ledelse og styring bade politisk og
administrativt. Det stiller ogsa nye krav til ledelse av personell og
gkonomistyring pa enhetsniva. Det er disse nye utfordringene for
kommunale ledere som er bakgrunnen for Kommunenes Sentralfor-
bunds UoD-prosjekt "Flat struktur og resultatenheter - utfordringer for
kommunal ledelse og politisk organisering” (2001-2002) som er
gjennomfart i samarbeid med NIBR og Rogalandsforskning.

| dette prosjektet har KS gnsket a stimulere arbeidet med fornyelse av
kommunesektoren gjennom kartlegging og analyse av styrings- og
ledelsesutfordringer og verktgy i kommuner med utstrakt delegasjon
og resultatenheter. Hensikten har ikke veert & fokusere to-niva-
modellen som noe fasit-svar, men a fremskaffe mer kunnskap om de
nye organisasjons- og styringsformene. Hvilke erfaringer har ledere pa
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ulike styringsnivaer med den nye styringsmodellen, og kan dette
sammenfattes i noen felles utfordringer?

1.2  Narmere om tema og problemstillinger

Hovedfokus i prosjektet har som sagt veert rettet mot de
ledelsesutfordringene som omorganiseringene skaper, bade pa politisk
og administrativ side. Effekter pa gkonomistyring og innholdet i
tjenesteproduksjonen er falgelig bare indirekte bergrt.

En flat struktur stiller lederne pa nye pravelser. For det fgrste rives
tradisjonelle pyramider for & gi starre ansvar og myndighet til lederne
som star brukerne nermest. Noen, slik som politikerne og radmannen,
vil i mange tilfeller matte avgi makt til fordel for resultatenhetsleder-
ne. Men for 4 ikke ”visne i avmakt” forventes de & innta en ny
lederrolle tilpasset en organisasjon hvor mye av makten er dyttet
nedover og utover i organisasjonen. Desentralisering av ansvar og
myndighet skal skje parallelt med en klargjering og tydeliggjering av
at de viktigste beslutningene skal tas pa toppen av organisasjonen — av
politikerne og radmannen. Uttrykk som er brukt for & fange opp denne
nesten paradoksale utviklingen er ’desentral ledelse med sentral
styring” og “desentralisert sentralisering”. Det hele koker imidlertid
ned til et behov for a finne fram til et riktig balanseforhold mellom
sentral ledelse og styring og lokal frihet for resultatenhetene.

Problemstillinger knyttet til lederrollen, kontrollspenn og delegering i
kommuner med flat struktur og resultatenheter har derfor statt sveert
sentralt i prosjektet. Med lederrolle mener vi her bade rollen som
politisk leder og som administrativ leder i kommunen.

Mange vil hevde at den politiske lederrollen generelt utfordres av den
reformbglgen som har fétt betegnelsen "New Public Management”
(NPM). Ideene om flat struktur og resultatenheter kan sies & ha sitt
utspring i denne reformbglgen, og diskusjonen om effekter av
”moderne” organisasjonslgsninger for politisk styring og ledelse har
derfor ogsa vere relevant og interessant i var ssmmenheng.
Representerer flat struktur og resultatenheter en spesiell utfordring for
politisk styring og ledelse? Vi har blant annet fokusert pa om det
synes a ha dannet seg oppfatninger om at det er noen politiske
styringsmodeller som er & foretrekke/som “gar igjen” i ’flate”
kommuner. Et annet interessant spgrsmal er om/hvordan kommunene
sgker a skape politiske roller som bade tar hensyn til politikernes
behov for politisk styring og resultatenhetenes behov for ’frihet” og
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“indre sjolstyre”? Spersmélet om behov for, og tilgang pa,
styringsinformasjon pa politisk side er serlig sentralt.

Pa administrativ side innebeerer flat strukturmodellen ogsa nye
utfordringer og dilemmaer for radmannen eller rddmannsnivaet.
Oppover representerer radmannen det sentrale knutepunktet vis av vis
politikerne; nedover har de fatt oppgaven & lede og koordinere en
rekke resultatenheter som gjerne har fatt de fullmakter som radmannen
eller politikerne tidligere satt pa. Hvordan klarer radmannen/ rad-
mannsnivaet & handtere et kontrollspenn pa opp mot 70 resultat-
enheter? Hvordan er rddmannsnivaet organisert, dvs hvordan er
ledergruppa sammensatt og hvilke styringstiltak star til radighet?
Oppleves radmannsrollen & veere spesiell? Er hovedoppgaven
strategisk overordnet styring, faglig ledelse og kvalitetssikring eller
mer situasjonsbestemt ledelse — eller en blanding av alle disse
funksjonene? Hva trenger resultatenhetene radmannen til? Er flat
strukturmodellen en ”godvearsmodell” som passer best i skonomisk
gode tider, men som blir satt pa en alvorlig preve nar budsjett-
situasjonen tilstrammes? Vi er ogsa opptatt av maktfordelingen
mellom radmannsnivaet og de andre ledernivaene i organisasjonen.
Blir radmannen sittende igjen med alt ansvaret; mens makten
forvitrer?

Den viktigste endringen i flat strukturmodellen kan sies a veere
fjerningen av mellomledersjiktet og desentraliseringen av myndighet
til virksomhets-/resultatenhetslederne. Hvordan dette nivaet
organiseres og hvilke erfaringer resultatenhetslederne har med den nye
modellen har derfor fatt mye oppmerksomhet i prosjektet. Hvordan
deles organisasjonen opp, og hvilke implikasjoner har dette for
resultatenhets-/virksomhetslederrollen?* Vi forventer at bade
virksomhetsstarrelse, delegasjonsomfang og tjenestesammensetting
vil sette sitt preg pa enhetsledernes rolleforstaelse. Kan den gamle
etatslederen oppsta i ”ny forkledning”? Hvor komfortabel er
enhetslederen med det ansvaret som er tillagt den nye rollen? Greier
lederne & ivareta hensynet til faglig ledelse, i tillegg til nye
administrative oppgaver og gkonomi- og personalansvar?

For det andre stiller oppsplittingen i flere resultatenheter
organisasjonen overfor nye utfordringer nar det gjelder a ivareta
hensynet til helhet og sammenheng i organisasjonen. Nar den
horisontale oppsplittingen i flere enheter gker, gker ogsa behovet for
koordinering pa tvers i organisasjonen. Sparsmal knyttet til helhet og
koordinering er viet stor oppmerksomhet i alle prosjektkommunene.

1 Vi bruker begrepene resultatenhetsleder og virksomhetsleder om hverandre.
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Sentrale problemstillinger innenfor temaet har veert hvilke tiltak som
kommunene har satt i verk for & oppna helhet og koordinering, og
hvilke erfaringer de har med ulike tiltak. Hvordan ivareta hensynet til
helhet og sammenheng pa radmannsnivaet og pa lavere nivaer i
organisasjonen? Et sentralt spgrsmal har veert i hvor stor grad en har
satset pa & utvikle formelle koordineringstiltak/systemer eller omen i
starre grad har basert seg pa kultur og bevisstgjaring?

En av malsettingene med & ga over til flatere strukturer med resultat-
enheter har veert & fa bukt med det en oppfatter har veert sektoregoisme
i de gamle etatene. Vi har spurt om det kan veere en fare for at enheter
med stor frihet utvikler seqg til organisasjonsforsvarere eller enhets-
egoister som utfordrer forsgkene pa koordinert og samordnet styring
fra kommuneledelsens side. Dersom det ikke er utviklet gode tiltak for
koordinering, kan det tenkes at det utvikles en sterk enhetsegoisme
som kan ga utover kvalitet, gkonomi og forutsigbarhet i tjenesteyting-
en. | en situasjon med stram kommunegkonomi, og hvor ledelsens
anseelse er knyttet til god gkonomistyring og resultatoppfelging, kan
det tenkes at det er grobunn for en utvikling i retning av at “enhver er
seg selv nok™.

Ogsa omfanget av delegerte gkonomifullmakter kan tenkes & stimulere
til enhetsegoisme. Et diskusjonstema har veert om slike fullmakter kan
ga utover ngdvendig faglig samarbeid mellom resultatenhetene — blant
annet i forhold til brukere med sammensatte behov.

Et annet sentralt tema har veert hvordan en kan stimulere til lzering og
erfaringsutveksling mellom ulike sektorer og virksomhetsfelt?
Hvordan unnga at fagmiljgene blir for oppsplittet, sma og sarbare;
eller at de blir (faglig) isolerte i kommuneorganisasjonen?

Oppsummert stiller altsa en flat struktur med resultatenheter
kommuneorganisasjonen overfor en balansegang mellom sentral
styring og krav til helhetlig koordinering pa den ene siden, og lokal
handlefrihet pa den andre siden. Bade de vertikale og de horisontale
styringsrelasjonene utfordres. Vi har i tillegg fokusert pa noen
problemstillinger som kan sies a ga pa tvers av disse to dimensjonene.

A fa til en god organisering av stab/stgttefunksjonene viste seg raskt &
veere en utfordrende oppgave i flere av flat struktur-kommunene. Det
er naerliggende a stille spgrsmalet om flat struktur-modellen stiller
bestemte krav til utformingen av disse funksjonene. Hvor skal de
plasseres, sentralt eller ute i resultatenhetene? Skal stagtteenhetene
drive med faglig eller administrativ statte, eller skal de drive med
begge deler? Hvor skal ansvaret for utviklingsarbeid ligge? Hvordan
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fa til en god arbeidsfordeling mellom stab og linje? Hvordan unnga at
stabsenhetene lever sitt eget liv?

Et sentralt sparsmal er ogsa hvilken rolle stgttefunksjonene skal ha i
en organisasjon med flat struktur og resultatenheter. Ma de finne fram
til en ny rolleforstaelse? Hva karakteriserer i sa fall stattefunksjonenes
rolle i flat struktur-modellen?

Enkelte av prosjektkommunene har dessuten veert spesielt opptatt av
om — og hvordan — resultatenhetsmodellen pavirker forholdet til
tillitsvalgte i organisasjonen. Med utstrakt delegasjon av gkonomi- og
personalfullmakter til resultatenhetslederne, kan det tenkes at det
oppstar friksjoner mellom resultatenhetsledelse og tillitsvalgte om
lokale ansettelser, avlgnning i forhold til kompetanse og andre
arbeidsgiverspgrsmal.

Sist, men ikke minst reiser vi spgrsmalet om sammenhengen mellom
kommunestarrelse og erfaringer med flat struktur og resultatenheter.
Er det viktig a skille mellom modellens anvendbarhet i sma versus
store kommuner?

1.3  Datagrunnlag og metode

Kunnskapsutviklingen i prosjektet har primaert skjedd i et nettverk av
ni prosjektkommuner - i den forstand at det er her NIBR og
Rogalandsforskning har gjort sine studier. | sju av disse prosjekt-
kommunene ble fokus farst og fremst rettet mot den administrative
organiseringen (Sveio, Strand, Arendal, Larvik, Lier, Laten og
Evenes). | 2002 ble prosjektet imidlertid utvidet til ogsa & omfatte
politisk organisering og forholdet mellom politikk og administrasjon. |
den forbindelse ble prosjektet utvidet med to kommuner, Rissa og
Moss. Et ytre nettverk har vaert apent for alle interesserte kommuner.
12 kommuner meldte sin interesse. Disse har fortlgpende fatt tilgang
til kunnskapsutviklingen gjennom informasjonsmateriell og ved at de
er blitt invitert til to av de tre prosjektsamlingene som er gjennomfart i
lgpet av prosjektperioden. Hensikten med disse samlingene har veert a
skape gode mgateplasser for leering og erfaringsutveksling mellom
kommunene.

| Figur 1.1 under gis det en oversikt over prosjektkommunene og
nettverkskommunene.
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Figur 1.1  Oversikt over prosjektkommuner (kart) og
nettverkskommuner i prosjektet
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Datagrunnlaget er intervjuer med 108 informanter i de ni prosjekt-
kommunene — gjennom to intervjurunder, hgsten 2001 og varen 2002.
Intervjuene er dels gjennomfgrt som personlige intervjuer, dels som
gruppeintervjuer. | tillegg er det benyttet et omfattende dokument-
materiale som omhandler den enkelte kommunes organisasjons-
modell. Vi har ogsa trukket veksler pa informasjon som har kommet
frem i forbindelse med innlegg pa de tre konferansene som er avholdt
undervegs i prosjektet for prosjektkommunene og nettverkskommun-
ene. Til sist inngar avisoppslag og faglitteratur som omhandler
problemstillingene i analysene.
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1.4  Begreper og definisjoner

1.4.1 Flat struktur

Det brukes mange ulike betegnelser pa de nye modellene, bade i
litteraturen og ute i kommunene, og en legger ogsa en noe ulik
forstaelse i begrepene. Man bruker betegnelser som “flat struktur”,
”to-nivd modell”, og “enhetsmodell”.

En flat struktur er mest rendyrket der en kun har 2 administrative
ledelsesnivaer. Nar organisasjonen flates ut far en ferre ledere og
feerre nivaer per ansatt. Mintzberg (1979) beregner graden av hierarki/
flathet i en organisasjon ved & beregne forholdet mellom antall leder-
nivaer og ansatte. Den organisasjonen som har den laveste kvotienten
er flatest. Moland og Bogen (2001:76) viser imidlertid at dette tallet
sier lite om formen pa organisasjonen. En organisasjon kan godt vere
spiss pa toppen og flat pa basis. De argumenterer ogsa for at en
organisasjon som fjerner et mellomledd, men til gjengjeld far flere,
sma virksomheter (for & unnga at kontrollspennet blir for stort), vil
veere bratt i bunnen og flat pa toppen, og derfor ikke ngdvendigvis
flatere enn den med ett administrativt niva mer. En organisasjon med
ni sjefsnivaer kan godt veere flatere enn en organisasjon med tre
nivaer. Det vil avhenge av organisasjonens starrelse malt etter antall
ansatte.

Det kan diskuteres hvor fruktbart det er & bruke mye ressurser pa a
komme fram til en entydig og felles definisjon av hvilke betingelser
som ma veere til stede for at en organisasjon kan sies a ha en flat
struktur. Det er ikke ngdvendigvis et mal & komme fram til en enkel
og allmenngyldig definisjon.

Ute i kommunene ser vi at begrepet "flat struktur” bade brukes om
modeller med 2, 2,5 og 3 administrative ledelsesnivaer. Felles for
disse er at resultatenhetene rapporterer direkte til radmannen/
radmannsnivaet. Noen kommuner har en avdeling-/etatsmodell der de
”gamle” etatene er resultatenheter (typisk 3 ledelsesnivéer), mens
andre har en tjenestestedsmodell, der alle virksomhetsstedene er
resultatenheter (2 ledernivaer). Andre igjen har en kombinasjon av at
virksomhetsledere rapporterer direkte til radmannen eller gjennom en
resultatenhetsleder (for eksempel leder for resultatenhet for pleie og
omsorg). Dette gir et lavere antall enheter som rapporterer direkte til
radmannen/radmannsnivaet enn om alle tjenestestedene og virksom-
hetene blir gjort til resultatenheter. | denne mellomvarianten er antallet
resultatenheter flere enn i den gamle avdelingsmodellen, men faerre

Kommentarutgave 07.11.11



19

enn i en organisasjon med kun to ledernivaer der alle virksomhets-
lederne rapporterer til radmannen/radmannsnivaet.

Det kan diskuteres om kommuner med 3 administrative ledelsesnivaer
kan kalles “flate”, selv om de er ”flatere” enn kommuner med 4-5
ledelsesnivaer. Det er ingen slike kommuner blant vare prosjekt-
kommuner. Vi har imidlertid inkludert kommuner av mellomtypen,
dvs. kommuner med en kombinasjon av avdelings-/etatsmodell og
tjenestestedsmodell (2,5 ledelsesnivaer), i tillegg til kommuner med en
typisk to-niva-modell. 2,5 niva modellen kan vaere szrlig aktuell i
mindre kommuner. Den er ogsa faglig interessant fordi den kan
representere spesielle utfordringer i organisasjonen.

1.4.2 Resultatenhet

Det finnes heller ikke en entydig definisjon og forstaelse av begrepet
“resultatenhet . Den vanligste forstaelsen av begrepet er at den
enkelte enhet eller virksomhet har fatt delegert betydelige fullmakter
innenfor et klart ansvars- eller resultatomrade. Det synes imidlertid a
variere hvorvidt betydelig delegasjon er en betingelse for a kalle noe
en resultatenhet nar det gjelder drift, gkonomi og budsjett. Enkelte
forutsetter at det er delegert betydelige fullmakter og gitt resultat-
ansvar bade innenfor drift, gkonomi og i personalsaker for at beteg-
nelsen resultatenhet kan benyttes. Andre snakker om resultatenheter
selv om det kun er delegert betydelige fullmakter og kun er gitt
resultatansvar pa ett av omradene.

| prosjektet er det derfor ikke lagt til grunn en entydig definisjon av
begrepet “resultatenhet”. Det sentrale har veert a fa et inntrykk av hva
de enkelte kommunene legger i begrepet, og fa en forstaelse av
sammenhengen mellom begrepene “flat struktur” og “resultatenhet”.
Det er viktig & ha som utgangspunkt at en kommune kan ha utstrakt
delegasjon og etablere resultatenheter uten at den ngdvendigvis har en
flat struktur. Det er imidlertid vanskelig a tenke seg en flat struktur
uten et visst omfang av delegasjon nedover i organisasjonen.

1.4.3 Formelle styrings- og koordineringstiltak

Med styringstiltak mener vi ulike arrangement og tiltak for styring og
ledelse som ledere pa ulike nivaer kan benytte seg av. Det kan vaere
snakk om leder- og resultatavtaler, rapporteringssystem og delegasjon
av fullmakter, men ogsa ulike formelle mgtearenaer som ledergruppe,
faste mgter mellom resultatenhetslederne og regelmessige
ledersamlinger. De formelle tiltakenes styrke er at de er nedfelt
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skriftlig, og at de kan endres planmessig og kontrollert. At de er
formelle og skriftlige innebaerer ogsa at det er lettere  plassere
ansvaret for handhevingen av disse i organisasjonen. Mange av
tiltakene er utformet med tanke pa a skape helhet og sammenheng
mellom ulike deler og nivaer i kommunene.

1.4.4 Stab/stgttefunksjoner

Med stab/stattefunksjoner mener vi de enheter eller funksjoner som
skal gi intern service eller statte til linjeorganisasjonen, men som selv
ikke inngar i linjeorganisasjonen. Typiske stettefunksjoner er knyttet
til gkonomi og regnskap, IKT og personalsaker — funksjoner som skal
dekke et felles behov i kommunene. Ogsa plan- og utviklingsoppgaver
kan innga som en del av stab/stettefunksjonene. Sistnevnte oppgaver
omtales gjerne som stabsoppgaver, mens de farstnevnte funksjonene,
slik som lgnn, regnskap og IKT, ofte omtales som stgttefunksjoner.

1.5 Disponeringen av rapporten

| kapittel 2 ser vi nsermere pa hvor utbredt flat strukturmodellen er i
norske kommuner pr september 2002. Kapitlet inneholder ogsa en kort
presentasjon av de ni prosjektkommunene, hvor bestemte sider ved
modellen i den enkelte kommune er framhevet. Kapittel 3 er en kort
diskusjon av motiver og begrunnelser for valg av flat struktur, basert
pa ulike studier av utbredelsen av moderne organisasjonslgsninger i
norske kommuner og inntrykk fra prosjektkommunene. | kapittel 4
diskuteres utfordringer for politisk ledelse og styring. Kapittel 5 er
viet organiseringen av radmannsnivaet og radmannsrollen, mens
resultatenhets-/virksomhetsledernivaet er behandlet i kapittel 6.
Kapittel 7 er analyse av utfordringer knyttet til organiseringen av stab-
Istattefunksjoner i flat strukturmodellen. 1 kapittel 8 oppsummeres sa
noen hovedfunn pa tvers, som eksempler pa hovedutfordringer for
ledelse og styring i flat strukturmodellen. Rapporten avsluttes med et
kort sluttord.
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2  Hvor utbredt?

2.1  Stadig flere kommuner med flat struktur

Pa bakgrunn av informasjon innhentet fra den enkelte kommunene
giennom KS’ fylkeskontakter har vi prevd & danne oss et bilde av
hvor utbredt flat strukturmodellen er i norske kommuner per
september 2002. Etter at 16 fylker har svart, viser kartleggingen at 121
kommuner, dvs. over en fjerdedel av norske kommuner, enten har
eller er i ferd med & innfare flat struktur med resultatenheter. Dette er
nesten tre ganger sa mange som ble registrert gjennom Kommunal- og
regionaldepartementets organisasjonsdatabase varen 2000, selv om det
kan hefte en viss usikkerhet ved registreringen pa begge tidspunktene.

2.2 ”Flate” kommuner — men stor variasjon

De 9 prosjektkommunene er valgt ut for 8 komme mer i dybden pa
hva flat struktur i praksis inneberer og hvorledes de sgker a skape
sammenheng og helhet i en organisasjon med resultatenheter.

Det er lagt til grunn flere hensyn ved utvelgelsen av de 9 kommunene.
Tanken er at vi vil finne variasjon i erfaringer og utfordringer langs
flere ulike dimensjoner. For det farste har vi vert opptatt av a fa med
bade store og sma kommuner malt i antall innbyggere. I utvalget
spenner antall innbyggere fra ca 1500 i Evenes til i overkant av 40 000
innbyggere i Larvik. Det betyr at verken de aller minste eller de aller
starste kommunene inngar i utvalget. Dernest bestar utvalget av
kommuner som bade har lang og kort erfaring med flat struktur-
modellen. Til sist er det med kommuner som har rendyrket en modell
med 2 nivaer og kommuner som har 2,5 niva.

Nedenfor har vi gitt en kortfattet presentasjon av de 9 kommunene
hvor vi har framhevet bestemte sider ved flat struktur-modellen i den
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enkelte kommune. En mer utfarlig beskrivelse av de 9 kommunene er
gitt i vedlegg 1 til denne rapporten.

Lier i Buskerud fylke har ca 21 000 innbyggere og innfarte flat
struktur-modell i 1999. Den bestar av 54 resultatenheter og et
radmannsteam bestaende av radmannen og seks kommunalsjefer. To
sider ved denne modellen er seerlig interessante. Det ene er at de har
opprettet en sektor for samfunnsutvikling. Denne sektoren har ansvar
for lokalsamfunnsutvikling, borgermedvirkning og overordnet
planlegging. Denne sektoren er likeverdig med sektor for tjenesteyting
(dvs. de 54 virksomhetene). Kommunen har ogsa opprettet sakalte
driftskoordinerende nettverk innenfor skole, barnehage og omsorg.
Nettverkene er forutsatt & ha jevnlige mgater, og deltakerne i
nettverkene organiserer seg selv. Virksomhetslederne skal delta i
minst ett nettverk hver. Nettverkene skal sikre koordinering av
oppgaver og faglig/kollegial stette. De skal dessuten vaere radgivende
organer for radmannen.

Moss i @stfold har ca 27 000 innbyggere og innfarte flat struktur pa
administrativ side i 2002. Det er opprettet 35 resultatenheter som
rapporterer til et raddmannsteam bestaende av raddmann og tre kommu-
nalsjefer. Ledetraden i omorganiseringen har veert bestiller utfgrer-
modellen med klare skiller mellom drift, forvaltning og utvikling. |
modellen er det forutsatt at politikerne sarger for de overordnede
bestillingene og at avtaler med aktuelle leverandgrer helst inngas etter
anbudskonkurranse. Pa administrativ side er det tre forvaltningskontor
med seerskilt ansvar for bestillingene, mens de 35 virksomhetene skal
sgrge for & gjennomfare bestillingene.

Arendal i Aust-Agder har ca 40 000 innbyggere og innfarte flat
struktur-modell i 2000. Den bestar av 64 resultatenheter som forholder
seg til en ledergruppe sentralt bestaende av radmannen og fire
kommunalsjefer. Arendal har i hgy grad benyttet bade formelle
styringstiltak og kulturbygging som strategier for & skape sammen-
heng og koordinering pa tvers av resultatenhetene. Av formelle
styringstiltak er det innfart lederavtaler og foretatt utstrakt delegasjon
av fullmakter til resultatenhetslederne. Kulturbygging gjennom
etablering av mgtearenaer, deltakelse og dialog benyttes for a skape
felles identifikasjoner, verdier og fellesskapsfalelse bade blant lederne
0g @vrige ansatte.

Rissa i Sgr-Trgndelag har ca 4500 innbyggere og innfarte flat struktur
pa administrativ side i 1996. Ledergruppen bestar av radmannen og to
assisterende radmenn. De to assisterende radmennene opptrer pa
vegne av radmannen og med dennes fullmakter — i den utstrekning
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dette er bestemt av rddmannen, delegert myndighet eller av
stillingsbeskrivelsen for gvrig.

Det er i dag 20 resultatenheter i kommunen. Syv av disse er
underordnet assisterende radmann for Helse og omsorg, og elleve
harer inn under assisterende radmann for oppvekst. I tillegg regnes
enheten for Utvikling og forvaltning som en resultatenhet. Innenfor
sin enhet, politiske malsettinger og gitte rammebetingelser har
resultatenhetslederne maksimal frihet. Enhetene ved
resultatenhetsleder rapporterer direkte til raddmannsnivaet — dvs.
radmann og de to assisterende rddmennene.

Rissa har beholdt hovedutvalgsmodellen pa politisk niva etter at de
etablerte selvstendige resultatenheter. Men hovedutvalgene fungerer i
visse saker som innstillende komiteer i forhold til kommunestyret.

Larvik i Vestfold har i overkant av 40 000 innbyggere og innfarte flat
struktur i flere trinn i perioden 1996-2000. Det er opprettet to admini-
strative nivaer: Resultatenhetsnivaet med 65 resultatenheter og rad-
mannsnivaet. Ledergruppa bestar av radmannen og resultatenhets-
lederne. Larvik har utviklet en rekke styringsverktgy for a sikre en
best mulig fungerende flat struktur. Ett av de viktigste er innfgring av
balansert malstyring. Det er innfgrt en systematisk arbeidsprosess for
a sikre oppfelging rundt mal og strategier. En rekke ulike malinger
foretas bade internt (for eksempel av sykefraveer og ansattes trivsel)
og eksternt (brukertilfredshet, klager/meldinger). Malingene benyttes i
analyser av strategi- og maloppnaelse. Med utgangspunkt i det full-
stendige balanseregnskapet foretas det rapportering i forhold til
finanskapital, brukerkapital, humankapital, strukturkapital, samfunns-
kapital, natur- og miljgkapital og kulturkapital

Sveio i Hordaland med ca 4600 innbyggere innfarte flat struktur i
1999. Hovedelementene er en strategisk ledelse sentralt bestaende av
radmann, utviklingssjef, gkonomisjef og to sektorsjefer. Sistnevnte
leder sektorene “oppvekst og omsorg” og areal og aktivitet”. De to
sektorsjefene har ansvar for til sammen 15 resultatenheter. Sveio har
dermed valgt a ikke rendyrke flat struktur-modellen til en toniva-
modell. Ordningen med sektorsjefer i linjen under radmannen er
innfart for a sikre effektiv koordinering og samhandling mellom
resultatenhetene i den enkelte sektor, men ogsa for a sikre god dialog
med radmannsnivaet. De utgjer et viktig bindeledd i den forstand at de
har regelmessige moter med “’sine” resultatenhetsledere og samtidig
mgter i radmannens ledergruppe.
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Laten i Hedmark med i overkant av 7000 innbyggere innfarte flat
struktur allerede i 1994. Kommunen har en administrativ styrings-
modell som bestar av 3 stabsledere og 8 virksomhetsledere som alle
inngar i radmannens ledergruppe — i det som kan kalles en integrert
ledelsesmodell. De tre stabsfunksjonene er Personal- og organisasjons-
staben, Plan- og kulturstaben og @konomistaben. Alle stabsledere og
virksomhetsledere rapporterer direkte til riddmannen. Ledermgtene
avholdes annen hver uke. Radmannen falger hver enkelt toppleder opp
gjennom medarbeidersamtaler, strategiske drgftinger/samtaler, og
ledelse av ledermgater. P4 den maten er det etablert en relativt tett
kopling mellom resultatenhetsnivaet og radmannsnivaet i den flat
struktur-modellen som Lgten har utformet.

Strand i Rogaland har rundt 10 000 innbyggere og innfarte flat
struktur sa tidlig som i 1993. Modellen bestar av 8 resultatenheter og
et radmannsniva bestaende av radmannen og en utviklingssjef. To av
resultatenhetene er leverandgrer av interntjenester/stattetjenester til de
gvrige fem: Vedlikehold og service og interntjenester (kontortjenester,
IT, gkonomi, personal). Sistnevnte er per i dag ledet av raddmannen og
har bare ”interne kunder”. @nsket har vaert & samle pa ett sted personer
med spesialkompetanse som alle de gvrige resultatenhetene behgver.
Ettersporselen etter disse “interne” tjenestene er regulert etter en
bestiller utfarer-modell. Interntjenestene belastes budsjettene til
tjenesteenhetene for pa den maten a synliggjare de reelle kostnadene
knyttet til driften av enhetene.

Evenes i Nordland med rundt 1500 innbyggere innfarte flat struktur i
1998. Kommunen ble da organisert i 2 avdelinger og 9 driftsenheter
(resultatenheter). | dag er det 8 driftsenheter. De to avdelingene er en
administrasjonsavdeling og en plan- og utviklingsavdeling.
Administrasjonsavdelingen er delt inn i tre enheter; gkonomi, lgnn- og
personal, samt fellestjeneste/info. Plan- og utviklingsavdelingen har
ansvar for plan- og utviklingsoppgaver, i tillegg til generell
saksbehandling for politiske organer og andre. | en liten kommune
som Evenes kan ressursene til plan- og utviklingsoppgaver veere sa
sma at enheten blir sarbar for personellmessige endringer. For a gjare
planarbeidet mest mulig effektivt deltar Evenes i et interkommunalt
samarbeid om slike oppgaver. Pa den maten kan plankonsulentene
innga i et starre faglig nettverk, samtidig som de kan samarbeide om a
oppfylle plankrav som alle kommunene i samarbeidet er stilt overfor.

| tabellen nedenfor har vi vist hvordan de 9 prosjektkommunene
plasserer seg langs noen utvalgte dimensjoner:
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Tabell 2.1  Forskjeller mellom de 9 kommunene langs noen
hoveddimensjoner

Evenes |Sveio |Rissa |Lgten |Strand |Lier |Moss |Arendal | Larvik
Antall 1523 4623 6449 7188 9969 21543 27338 39446 40386
innbyg-
gere
Antall r 4 3 5 8 9 3 1 2 2
erfaring
Leder- 3 5 3 4+8 2 7 4 5 1+65
team
Sentral Ja Ja Ja Ja Nei Nei Ja Ja Ja
stab
Antall 8 15 20 8 8 54 35 64 65
resultat-
enheter
Politisk
organi- Ikke utvalg | Hoved- Hoved- | Utvalg F* | Utvalg F* | Hoved- | Komite Komite Utvalg
sering utvalg utvalg utvalg

* Nar utvalg er etterfulgt av en F betyr det at kommunen har valgt en funksjonsbasert
inndeling av utvalgene — for eksempel i et driftsutvalg og et forvaltningsutvalg.
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3 Hvorfor flat struktur?
Motiver og begrunnelser

Bakgrunnen for at kommunene gar over til flatere organisasjons-
strukturer kombinert med resultatenheter er sammensatt. Blant vare
informanter og i litteraturen pekes det pa flere forhold. Omorganiser-
ingene knyttes til “trender i tiden”, enske om en tydeligere rolle- og
ansvarsfordeling, behov for innsparinger og bedre ressursutnyttelse,
gkt brukerorientering og gnske om at enkeltmedarbeidere far gkt
innflytelse over eget arbeid. Studier gjort av utbredelsen av moderne
organisasjonslesninger” pa et landsdekkende materiale av norske
kommuner stgtter opp om at arsakene til at enkeltkommuner framstar
med nye og “moderne” organisasjonsmodeller, blant annet flat
struktur”, er meget sammensatt (Vabo og Stigen 2001). Vi skal her se
pa noen av begrunnelsene, som 0gsa stattes i intervjumaterialet fra
prosjektet:

Bade i den offentlige debatten og i faglitteraturen brukes begrepene
”motebglge” og “trend” for & forklare kommunenes overgang til en
flatere organisasjonsstruktur. Det argumenteres gjerne for at kom-
munene er drevet av moteslaveri. Betegnelser som ”motebglge” og
“keiserens nye kleer” brukes. (Jfr. Kommunal rapport 13. og 19.
september 2001). | et slikt perspektiv er omorganisering og moderni-
sering primeert drevet fram av hvilke konsepter og modeller som er
”in” i kommunenes omgivelser.

Vi kan ikke avvise at enkelte kommuner er ”"moteslaver”, i den
forstand at de ukritisk kaster seg pa nye trender. Det kan vare snakk
om nye ledere som har interesse i og @nske om a vise handlingsdyktig-
het og evne til fornyelse i forhold til sine omgivelser. Studier viser for
eksempel at jo nyere administrasjonssjefen er som administrasjonssjef
i kommunen, desto flere moderne” organisasjonstiltak har kommun-
en adoptert (Vabo og Stigen 2001:19). Yngre og nye ledere har gjerne
kunnskaper om nye mater & organisere kommunen pa, samtidig som
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de kan ha interesse av & framsta som “’en ny kost”. Det stilles ofte krav
til nye ledere om at de skal bidra med nye ideer og tanker i organi-
sasjonen.

Men kommunene er langt fra ukritiske moteslaver. | trad med Regvik
(1998:41) viser vare samtaler i prosjektkommunene at de ikke adop-
terer en populer oppskrift utelukkende som en demonstrasjon av at
organisasjonen er moderne og har en utviklingsorientert leder. For &
skape legitimitet for omorganiseringen er det oftest ngdvendig &
begrunne endringen med at den vil Igse konkrete problemer og effekti-
visere virksomheten.

Bak overgangen til en flatere struktur ligger ofte et gnske om & fa til
en tydeligere rolle- og ansvarsfordeling i organisasjonen. Ambi-
sjonene om a fa til en klarere rollefordeling mellom politikk og
administrasjon, klarere mal og visjoner og tydeligere resultatansvar pa
ulike nivaer ligger bak mange av de modellene som er lansert i
kommune-Norge fra midten av 1980-tallet.? Flat struktur er saledes
bare én av flere “moderne” organisasjonslesninger hvor intensjonen er
a skape klarere ansvars- og rollefordelinger i organisasjonen.

@nske om innsparinger og bedre ressursutnyttelse er en annen
begrunnelse som ofte knyttes til valg av flatere struktur og resultat-
enheter. Flere av prosjektkommunene var havnet i en vanskelig
gkonomisk situasjon forut for omorganiseringen. De gnsket en
styringsmodell som kunne gjare det lettere a fa kontroll med gkono-
mien, samt effektivisere ressursbruken. Dette har en sgkt & oppna
gjennom bedre gkonomisk kontroll, en slankere organisasjon der
beslutninger tas i utevende ledd og ved at ledere pa lavere nivaer
myndiggjeres og ansvarliggjeres. Dette er ogsa i trad med hva under-
sgkelser av motiver for omorganiseringer viser. Inntrykket stemmer
bade med Baldersheims (1993) studie hvor han paviser en sammen-
heng i tid mellom press pa gkonomien i kommunesektoren og kreati-
vitet nar det gjelder organisasjonsutvikling, og Vabo og Stigens studie
(2001) hvor det framkommer at det er de kommunene som var under

2 Jfr. Frikommuneforsgket og senere Pilotkommuneforsgket. Det statlig
initierte Frikommuneforsgket ble i hovedsak gjennomfgrt i perioden 1987—
91. Hensikten var & prave ut lokale ordninger og nye lgsninger som en mente
kunne gi bedre resultater, men som lovgivningen i utgangspunktet ikke tillot.
Fire kommuner og to fylker arbeidet med kommunal organisering innenfor
forsgket (se for eksempel Bukve og Hagen 1991). Det tredrige
Pilotkommuneforsgket ble gjennomfart pa begynnelsen av 1990-tallet. Her
ble ulike politiske styringsmodeller pravd ut i to fylker og atte kommuner (se
for eksempel Baldersheim et al. 1995).
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gkonomisk press i farste halvdel av 1990-arene som fremstar som
mest moderne. Kommunens behov er altsa viktig for a forsta hvorfor
det innfares nye organisasjonsmaodeller.

@kt fokus pa brukerorientering og brukermedvirkning er ogsa en
sentral begrunnelse for valg av flatere strukturer. Denne begrunnelsen
er i trad med et av 90-aras tyngste tidssignal — nemlig maksimen om at
alle typer organisasjoner ma bli mer kundeorienterte (Ravik 1998).
Flatere struktur er én mate en sgker a oppna dette pa - gjennom
kortere kommandolinjer mellom brukere, administrasjon og politikere
og utstrakt delegasjon av myndighet til de i kommunene som star
naermest brukerne.

Til sist: gnsket om myndiggjering og ansvarliggjering av ledere pa
lavere nivaer trenger ikke bare a knyttes til malsettingen om gkt
beslutningseffektivitet og avgjerelser naermere brukerne. Det kan ogsa
ses som en del av de sentrale personalpolitiske konseptene pa 1990-
tallet (Ravik 1998); som en del av arbeidsgiver — arbeidstaker-
relasjonen. Selv om dette ikke framstar som et hovedmotiv for omor-
ganiseringene i prosjektkommunene, kan gnske om gkt trivsel og
bedre arbeidsmiljg brukes som begrunnelse for flatere organisasjons-
strukturer. P& den maten kan kommunene framsta som en mer
attraktiv arbeidsgiver for folk med hgy utdannelse og kompetanse.
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4 Politisk ledelse 1 flate
kommuner” — en spesiell
utfordring?

4.1  Innledning

Det er stor enighet om at endringene i kommunal organisering de siste
tidrene kan ses som en del av den reformbglgen som far fatt
betegnelsen ”New Public Mangement” (NPM) (Albak 1995,
Naschold 1996, @gard 2000, Larsen og Offerdal 2000, Stigen og
Vabo 2000). | denne reformbglgen inngar nye ideer om ledelse,
styringsprinsipper og organisering, og felles for disse ideene er at de i
utgangspunktet er markedsorienterte. Etter hvert er det ogsa i en rekke
faglige arbeider fokusert pa mulige effekter av disse endringene for
politisk ledelse og politikerrollen, sa vel teoretisk som empirisk
(Aucoin 1990, Kleven 1997, Berg 2000, Hansen 2000, Larsen og
Offerdal 2000, Stigen og Vabo 2000, Kleven 2002, Aarsather og
Vabo 2002 (kommer ).

Fjerning av ledernivaer (utflating) og etablering av resultatenheter
som er delegert betydelig myndighet er utvilsomt en type omorgani-
sering som foyer seg inn i rekken av ”New Public Management”
inspirerte organisasjonsendringer i norske kommuner. Mange av de
mulighetene og utfordringene for politisk ledelse og styring som
falger av disse moderne organisasjons- og styringsformene er derfor
relevante ogsa nar vi diskuterer flat struktur og resultatenheter
spesifikt. Klausen (2000) peker imidlertid i en artikkel om “Ledelse i
en ny tid” med eksempler fra Danmark, pa hvordan ulike reform-
balger ikke avlgser hverandre, men derimot avleires over hverandre,
slik at de bade kan supplere, komplementere og konkurrere med
hverandre. De norske reformene kan hgyst sannsynlig ogsa betraktes
ut fra en slik synsvinkel. Klausens poeng er at en ma ha dette in mente
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nar en vurderer omorganiseringers effekter pa ledelsesroller og
lederatferd.

| dette kapitlet skal vi se naermere pa politisk organisering og politisk
styringsstruktur i kommuner med flat struktur og resultatenheter.
Hvilke konsekvenser kan utflating og overgang til mer eller mindre
selvstyrte resultatenheter fa for den politiske styringen av kommunen?

Vi vil for det farste gi en oversikt over hvilke politiske organisasjons-
og styringsformer som er valgt i vare prosjektkommuner. Er det en
sammenheng mellom modellene som er valgt innenfor henholdsvis
den politiske og administrative sferen? Med andre ord; synes det a ha
dannet seg noen oppfatninger om hvilke styringsmodeller som er &
foretrekke hvis kommunen velger flat struktur og betydelig delegasjon
administrativt?

For det andre: “forutsetter” en flat administrativ styringsstruktur
spesielle politiske roller? (Hvordan) sgker kommunene a skape
politiske roller som bade tar hensyn til politikernes behov for politisk
styring og resultatenhetenes behov for frihet og indre sjalstyre”?

Og, for det tredje, hvilke muligheter og utfordringer kan utflating av
organisasjonen gi med hensyn til politisk styring og ledelse? Her vil
vi pa bakgrunn av undersgkelser av moderne organisasjons- og
styringskonsepter generelt, men ogsa koblet til flat struktur-modellen
spesielt, diskutere ulike erfaringer og oppfatninger om dette
sparsmalet.

4.2  Variasjon — ikke én politisk
styringsmodell

Tabell 4.1 viser hvilke politiske styringsmodeller som finnes i de 9
kommunene som inngar i prosjektet. Tabellen viser at det er stor
variasjon med hensyn til valg av politisk styringsmodell.
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Tabell 4.1 Politiske styringsmodeller i prosjektkommunene

Kommunestyret | Hovedutvalg/ Organiseringsprinsipp | Andre utvalg
(antall medl) komiteer
(antall)
Evenes 17 0
Sveio 25 4 Hovedutvalg:
Formalsprinsipp
Loten 25 2 Utvalg: Samarbeids-
Funksjonsprinsipp utvalg (adm, pol,
brukerne)
Strand 29 2 Utvalg:
Funksjonsprinsipp
Rissa 37 3 Hovedutvalg:
Formalsprinsipp
Lier 49 4 Hovedutvalg:
Formalsprinsipp
Moss 47 4 Komite:
Formalsprinsipp
Larvik 53 4 Komite:
Formalsprinsipp
Arendal 39 4 Utvalg:
Ikke spes. prinsipp

Det er ingen modell som dominerer. Antall kommunestyremedlemmer
varierer fra 17 i Evenes (den minste kommunen i utvalget) til 53 i
Larvik. Antall komiteer varierer ogsa, fra ingen i Evenes til 4 som er
det vanligste i vare kommuner. Det er ogsa en blanding av utvalgs/
komitemodell, og ulike spesialiseringsprinsipper (formal/funksjon).

Med formalsmodell forstar vi at oppgavene fordeles mellom utvalg
eller komiteer etter tjenestetype, for eksempel tilsvarende den
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tradisjonelle sektorinndelingen i kommunene: Undervisning, helse- og
sosial, kultur og teknisk. Ulike kombinasjoner av sektoroppgaver kan
ogsa forekomme, for eksempel oppvekst og kultur, teknisk og miljg,
naring og teknikk.

Funksjonsorganisering innebarer at oppgavene fordeles mellom
utvalg og komiteer etter oppgavetype, dvs. saker eller oppgaver som
innebaerer samme type administrative prosesser. Det skilles ofte
mellom driftsoppgaver (undervisning og helse- og sosial/omsorg),
utviklingsoppgaver (kultur, naering og miljg), og forvaltningsoppgaver
(plan- og finanssaker). Ansvaret i slike utvalg skjeerer altsa pa tvers av
tjenester eller sektorer.

Det eksisterer mange ulike typer utvalg og komiteer, og begreps-
bruken varierer gjerne fra kommune til kommune. Et avgjgrende
kriterium er imidlertid om de aktuelle politiske organ har (mer eller
mindre) beslutningsmyndighet eller kun har en utredende eller
innstillende funksjon i forhold til formannskapet og/eller kommune-
styret. Dersom de har beslutningsmyndighet, brukes begrepet utvalg
(med beslutningsmyndighet), dersom de ikke har beslutningsmyn-
dighet brukes betegnelsen komiteer (uten beslutningsmyndighet).
(\Vabo og Stigen 2000:35).

Tabell 4.2 viser oppsummert at seks av de ni kommunene har utvalg
med beslutningsmyndighet, og 3 har hovedutvalg. Formals-
(sektorprinsippet) dominerer dessuten, i og med at 5 av kommunene
har organisert utvalgene pa denne maten.

Tabell 4.2 Organisering av de politiske komiteene i

prosjektkommunene
Ansvarsomrade

Sektor Sektorovergripende
Ja Sveio Laten

Rissa Strand

Beslutningsmyndighet Lier

Moss

Nei Larvik
Arendal

Kilde: Ideen til tabellen er hentet fra Kaspersen (2002)
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Vi har ikke data som kan si noe om hvor representativt dette bildet er
for kommune-Norge som sadan, nar det gjelder eventuell
sammenheng mellom flat struktur-modell og organisering pa politisk
side. Det tabellen viser er imidlertid at det er fullt mulig & kombinere
en overgang til flat struktur og resultatenheter med flere ulike mater &
ordne den politiske organiseringen av kommunen pa.

Sveio kommune er et eksempel pd en kommune som har gjort om den
politiske organiseringen etter to ars erfaring med flat struktur-modell-
en. 1 2001 ble organiseringen med politiske komiteer erstattet med fire
hovedutvalg med fullmakter til & treffe vedtak, parallelt med at det ble
foretatt ytterligere delegasjon til resultatenhetene. Kommunen gikk
med andre ord tilbake til hovedutvalgsmodellen etter & ha kombinert
flat struktur med en komitemodell. Dette er et godt eksempel pa
fleksibilitet og variasjon nar det gjelder kombinasjon av styrings-
modeller pa politisk og administrativ side. Flat struktur og resultat-
enheter lar seg med andre ord kombinere med ulike politiske styrings-
modeller.

4.3  Stor fleksibilitet i utgvelsen av politiske
roller

Flat struktur og resultatenhetsmodellen kan, som nevnt innledningsvis,
ses som et uttrykk for en moderne New Public Management orientert
tankegang. Den rollen politikerne forventes a ivareta innenfor en
moderne New Public Management inspirert organisasjonsmodell, kan
betegnes som en strategisk orientert styringsrolle, utledet av et
strategisk rollekonsept.
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Falgende beskrivelse gis av den strategiske styringsmodellen i
Aarsather og Vabo (2002:xx)

Ein strategisk styringsmodell rettar seg mot dei interne forholda i
kommunane, og den legg til rette for ei overordna og tilbaktrekt
politikerrolle. Politikarane skal styre i stort — ikkje i smatt. Ideen er at
det er dei prinsipielle avgjerdene som verkeleg gir kommunen si
utvikling retning som er strategiske — og som dermed er viktige. |
enkeltsaker skal avgjerder som regel tas ut fra prinsipielle
retningslinjer, og dette reknar ein at kommunen sin administrasjon er
betre i stand til enn politikarane. I den strategiske modellen skal
lokalpolitikaren altsa heve seg over smasakene, som ofte er
enkeltsaker. Det same prinsippet gjelder nar vedtak skal settast i verk:
Politikarane skal fatte vedtak om mala — om kor dei vil — og kva slags
resultat dei forventar. Iverksettinga, inkludert val av verkemiddel, skal
dei overlate til administrasjonen. Kunnskap om grad av maloppnaing
— resultata — far politikarane gjennom rapportar fra administrasjons-
sjefen. Gjennom desse grepa blir det sett eit effektivt skilje mellom
politikk og adminstrasjon. Dei folkevalde vil etter denne modellen fa
all tilbakemelding fra administrasjonssjefen og dei vil saleis ikkje ha
behov for direkte kontakt med kommunen sine ulike administrative og
tenesteytande einingar.

Kommunepolitikeren har to funksjoner. Den ene, representant-
funksjonen, er eksternt rettet (mot velgerne), mens den andre,
styringsfunksjonen, er internt rettet (mot administrasjonen). | denne
studien er vi spesielt opptatt av den internt rettede styringsfunksjonen,
men ogsa representantfunksjonen vil vaere av interesse i var sammen-
heng.

Vabo (2002:6) oppsummerer forventningene knyttet til den
tradisjonelle politikerrollen, sammenlignet med forventningene
innenfor det strategiske styringskonseptet i falgende tabell:
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Tabell 4.3 Kommunestyrepolitikernes tradisjonelle rolle,
sammenlignet med forventningene i det strategiske
styringskonseptet

Roller knyttet til kommunestyrepolitikernes to
funksjoner
Representasjon Styring
Tradisjonelle roller e  Partirepresentant e Sektororientert
(villig til kompro- (direkte involvert,
(government”) miss) sektorspesialist,
e Ombud enkeltsaks/ detalj-
orientert
New Public e  Partirepresentant e  Overordnet strategisk
Management-inspirerte (prinsippet/flertallet (malrettet, prinsipiell
roller avgjer) (ikke detaljer)
blikk for omgivelsene
konsentrert, men med
et helhetlig
perspektiv)

Det tradisjonelle idealet om hvordan de folkevalgtes styringsfunksjon
bar utaves bygger pa en forutsetning om tillits- og prosesshasert
styring, og nar kontakt mellom politikerne og administrasjonen. | den
New Public Managementinspirerte modellen med idealet om overord-
net strategisk styring er fokus pa mal og resultater og et skarpt skille
mellom politikk og administrasjon.

Empiriske undersgkelser viser at lokalpolitikerne synes a legge de nye
rollene til og tilpasse dem til de gamle (Offerdal og Ringkjgb 2002,
Klausen 2000). Det er ikke snakke om a skifte roller. De ulike rollene
lever side om side — og en opplever et mangfold i politiske roller,
avhengig av politisk plassering, tid og sted. Selv om det normative
utgangspunktet kan sies a vare avledet av ideen om en tilbake-
trukket” strategisk politikerrolle, er rollen i praksis et uttrykk for stort
mangfold. Idealet er knyttet til styring i stort med fokus pa mal og
visjoner og rendyrking av en strategisk rolle. | praksis har politikerne
et gnske om & ordne opp for folk, noe som medfarer engasjement i
konkrete saker. Videre blir idealet om et skarpt skille mellom politikk
og administrasjon utfordret av behovet for mateplasser for a fa
innblikk i hva administrasjonen driver med. Politikk er dessuten ikke
bare ”sjekk av rade tall i regnskapet”; derfor vil politikerne engasjere
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seg mer direkte enn det idealet om en tilbaketrukket evalueringsrolle

tilsier.

Politikernes rolle mellom ideal og virkelighet

Idealene:

Styre i stort
Formulere mal og visjoner
Rendyrke en strategisk rolle

Skille mellom politikk og
administrasjon

Sjekke gkonomien og resultatene
Evaluere og justere

Praksis:

Forkjeerlighet for de konkrete
sakene — vil ordne opp for folk

Lager kompromisser heller en
klare mal og visjoner

Den strategiske rollen gir ikke
innflytelse og péavirkningskraft

Trenger mateplasser for a fa
innblikk i hva administrasjonen
drive med

Politikk er ikke bare sjekk av rgde
tall i regnskapet

Framtida mer interessant enn a
evaluere og justere

Vart materiale fra flat-struktur kommunene fayer seg ogsa inn i dette

mgnsteret. Selv om idealet pA mange mater er knyttet til det

strategiske styringskonseptet, og retorikken bygges rundt dette, er
politikerne tilpasningsdyktige og praktiserer stor elastisitet i utevingen
av politikerrollen. Basert pa vart datamateriale, vil vi oppsummere

forventningene til politikerrollen slik det gjeres i Figur 4.1:
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Figur 4.1  Forventninger til politikerne i flat strukturmodellen

Strategisk styring

A
Symbol- Eier/Styre-
politiker leder
Eksterne @ » Interne
politiske Ombud Sektor- administrative
prosesser politiker prosesser
v

Enkeltsak/Detaljstyring
Modellen er tilpasset etter Hagen (1989).

Den politiske rollen utaves i spenningsfeltet mellom eksterne og
interne politiske prosesser og mellom strategisk styring og detalj-
styring. Symbolpolitikeren vil vaere opptatt av a markere sine lang-
siktige ideologiske oppfatninger av hva som bgr veere kommunens
veivalg framover, mens ombudspolitikeren er opptatt av a opptre som
ombud for velgeren, med fokus pa enkeltsaker. Den strategiske leder-
rollen overfor administrasjonen kan pa sin side betegnes som en eier
eller styrelederrolle, mens sektorpolitikeren i stgrre grad fokuserer pa
administrasjonens handtering av enkeltsaker.

Vare funn kan fortolkes pa flere mater:

For det farste: Som vist ovenfor er hovedmgnsteret i vare kommuner
at en politisk ikke har rendyrket det strategiske styringskonseptet,
hvertfall med hensyn til organisasjonsstruktur. 9 av 10 har beholdt de
politiske utvalgene, oftest ogsa med egen beslutningsmyndighet.

For det andre: Rolleoppfatningene er i like stor grad et uttrykk for den
politiske kulturen i den enkelte kommune, som et utslag av politisk og
administrativ organisering. Flere av vare informanter, blant annet i
Rissa kommune, fremholdt at den politiske kulturen i kommunen er
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vel s viktig for & forstd hvordan de politiske rollene utgves og for
forholdet mellom politikk og administrasjon, som den politiske
styringsmodellen. Selv om en har en klassisk hovedutvalgsmodell
kombinert med flat struktur, trenger det f.eks. ikke innebzre
sammenblanding av politiske og administrative roller.

For det tredje: Vi kan ikke utelukke at vart datamateriale ikke er
representativt for flat struktur-kommunene som sadan, i og med at vi
bare har data fra 9 kommuner, hvor vi dessuten kun har gatt neermere
inn pa den politiske styringsmodellen i 2 av disse. Dessuten har de
fleste kommunene sa kort erfaring med flat struktur modellen og
utstrakt delegasjon til resultatenheter at det kan veere for tidlig a
avdekke effekter pa den politiske rolleutavelsen.

4.4  Lettere a tayle sektorallianser, men unnga
etatsjefer og sektorpolitikere i ny
forkledning

En strategisk politisk styringsmodell er ment & veere et botemiddel mot
det en har oppfattet som politikernes overdrevne oppmerksomhet mot
utgiftsdrivende allianser mellom sektorpolitikere og administrasjonen.
Intensjonen har veert & gke politikernes kapasitet til & utvikle et helhet-
lig perspektiv pa politikken, der oppmerksomheten konsentreres om
det som er viktigst for kommunens langsiktige utvikling (Aarsather
og Vabo 2000:xx, kommer).

Fjerning av etatsjefsnivaet og etablering av resultatenheter kan som
vist innledningsvis ses som én mate & oppna flere av malsettingene
med strategisk politisk styringskonsept pa. For det farste: ved a fjerne
etatsjefsnivaet har en ogsa kvittet seg med sektorpolitikernes
mektigste alliansepartnere; de som farst og fremst er oppfattet som
sektorenes og profesjonenes viktigste premissleverandarer overfor
politikerne. Radmannen (eller radmannsnivaet) far en spesielt sentral
posisjon vis av vis politikerne i kommuner hvor etatsjefsnivaet er
fjernet, og slik kan denne modellen ses som sarlig svekkelse av
sektorenes band til politikerne. Flere studier viser da ogsa at de
strategiorienterte styringsmodellene generelt har fungert etter
hensikten pa dette omradet — det er blitt mindre kontakt bade uformelt
og formelt mellom politikerne og administrasjonen, ved at
administrasjonen ikke pa samme mate som fer kan gi innspill direkte
til politikerne (Bukve 2001a, 2002b, Vabo 2001, Aarszther og Vabo
2002).
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Vart datamateriale viser imidlertid at sammensettingen av
radmannsteamet og enhetsledernivaet kan fremsta som en kritisk
variabel i denne sammenhengen. Dersom flate kommuner oppretter
kommunaldirektarstillinger med spesielt ansvar for avgrensete sektor
er det viktig 4 unnga at disse ikke utvikler seg som “etatsjefer i ny
forkledning”. Det samme gjelder virksomhetsledere som i realiteten
har ansvar for etater”. I sé fall kan veien tilbake til mulige allianser
mellom administrasjonen og (sektor)politikerne, - spesielt der en har
beholdt formélsorganiserte (hoved)utvalg - veere Kort.

4.5  Synlige virksomhetsomrader, men fare
for fragmentert informasjon til
politikerne?

Videre innebarer etablering av resultatenheter gjerne en gkt
spesialisering av administrasjonen. Som vi har sett varierer antallet
resultatenheter i var studie, fra 4-5 i de minste kommunene til mellom
60 og 70 i de stagrste kommunene. Teoretisk innebarer dette en gkt
synliggjering av det enkelte fagomrade. | arsrapporter og andre
tilbakemeldingssystemer vil det enkelte fagomrade bli synliggjort for
politikerne i en grad som ikke var tilfellet med store etater.

Oppsplittingen av administrasjonen i mange resultatenheter kan
imidlertid ogsa tenkes a fa andre falger for politikernes tilfang til
informasjon. Antakelig blir radmannens formidlerrolle spesielt viktig i
en modell med flat struktur. Greier radmannen a formidle den
ngdvendige informasjon til og fra politikerne, eller kan radmannens
sveert sentrale rolle medfgre at informasjonen blir for selektiv og
begrenset — eller kanskje til og med fragmentert? Det vil ngdvendigvis
vaere en grense for hvor stor kapasitet og oppmerksomhet radmannen
kan ha bade i forhold til det som skjer pa politisk niva og nedover i
kommuneorganisasjonen.

Temaet bergrer altsa antallet arenaer for kommunikasjon mellom
politikerne og administrasjonen. En evaluering av en omstillings-
prosess i Larenskog kommune (Stigen og Vabo 1994) viste for
eksempel at resultatenhetslederne mente at deres mulighet for a fa
gjennomslag pa politisk niva var betinget av hvor mange talsmenn de
hadde i det politiske systemet. Nar det blir flere enhetsledere per
utvalg (feerre utvalg), og kanskje ogsa ferre politikere i utvalgene,
kan mulighetene for oppmerksomhet om den enkelte enhets saksfelt
bli mer begrenset enn tidligere. | kommuner uten komiteer eller
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utvalg, blir rddmannens rolle som informasjonsformidler enda
viktigere.

4.6  Mindre fokus pa enkeltsaker, men for lite
og darlig styringsinformasjon til
politikerne?

En av intensjonene med etablering av resultatenheter med delegert
myndighet er & avlaste politikerne for enkeltsaker og detaljer. Det
store saksomfanget og sakenes kompleksitet gjer det ngdvendig a
avlaste politikerne for oppgaver. Slik forventes det at politikerne blir
bedre i stand til & konsentrere seg om strategiske veivalg og de store
linjene i kommunens politikk. Og pa den andre siden; en vil gjere det
vanskeligere for politikerne a sette enkeltsaker og smasaker pa
dagsordenen og a gripe inn i detaljer nar det gjelder administrasjonens
faglige behandling og iverksetting av politiske vedtak.

Flere empiriske undersgkelser konkluderer med at politikerne generelt
sett er skeptiske til omfattende delegasjon til administrasjonen, og at
de heller opplever a ha mistet enn a ha gkt sin makt etter overgang til
mer strategiorienterte styringsmodeller. Det er i hovedsak den
politiske eliten som kjenner seg vel med de nye modellene, mens den
”menige” kommunestyrepolitiker er mer skeptisk (Bukve 2001, 2002,
Aarsether og Vabo 2002). Vart datamateriale fra de ni prosjekt-
kommunene er ikke godt/stort nok til at vi kan konkludere i samme
retning pa vegne av “flat struktur-kommunene.” I flere sammen-
henger er det imidlertid pekt pa at en malsetting for det videre arbeidet
i kommunene er & ”fa politikerne i forersetet” pa en bedre méate en det
en har greid hittil. En kommentar fra en administrativt ansatt i en av
prosjektkommunene kan ogsa brukes som indikasjon pa at politikerne
kan bli mer usynlige enn godt er med utstrakt delegasjon:

”Nei, politikerne, dem har vi ikke hgrt noe ifra pa
lenge..”

Det at mange politikere generelt sett opplever a ha fatt redusert sin
innflytelse i de nye modellene, knytter blant annet VVabo (2001) til at
det blir vanskeligere a spille ombudsrollen — som mange politikere
gnsker a spille. Det blir vanskeligere nar det ikke lenger er legitimt &
sette enkeltsaker pa dagsorden.

Dette har imidlertid ikke bare sammenheng med at det rent normativt
er blitt vanskeligere a engasjere seg i smasaker. Tilfanget og adgangen
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til & skaffe seg informasjon om det som foregar i administrasjonen
synes a veere en kritisk variabel i de strategiorienterte modellene
generelt. Denne generelle utfordringen er neppe mindre i kommuner
med flat struktur og resultatenheter.

Innebaerer utstrakt delegasjon at administrasjonen far et
informasjonsovertak i forhold til politikerne? Stigen og Vabo (2001)
argumenterer for at moderne strategiske ledelseskonsepter
representerer en utfordring for politikernes grunnleggende behov for
informasjon. Ved bruk av empiri fra Kommunal- og regional-
departementets organisasjonsdatabase® analyserer de i hvilken grad
iverksettingen av tiltak for strategisk ledelse er kombinert med tiltak
for tilbakefgring av informasjon til politikerne i norske kommuner. De
finner at det er sveert fa kommuner som virkelig har rendyrket strate-
giske politiske styringskonsepter. Dermed er kanskje bekymringen for
at politikerne unndras det forfatterne oppfatter som vital
styringsinformasjon noe overdrevet. Men samtidig finner de at de
kommunene som har innfart strategiske ledelseskonsepter i begrenset
grad har innfart tiltak for tilbakefgring av informasjon til politikerne”.
Det er heller ikke mange som har satset pa, og utviklet alternative
kanaler for medvirkning og kommunikasjon mellom politikerne og
innbyggerne®. Dette kan ha som konsekvens at politikerne i en del
kommuner sitter fjernt fra organisasjonens daglige gjeremal, og
dermed far redusert innsikt i administrasjonens arbeid og resultater.
De far heller ikke slik informasjon via andre kanaler, noe som i sum
kan medfare et demokratisk underskudd (Stigen og Vabo 2001:95).

* Kommunal- og regionaldepartementets organisasjonsdatabase ble etablert
med en forundersgkelse i 1995, mens farste ordinzre datainnsamling skjedde
etter valget varen 1996, og den andre véaren 2000. Norsk institutt for by- og
regionforskning har hatt det faglige ansvaret for databasen. Data er gjort
offentlig tilgjengelig gjennom Norges Samfunnsvitenskapelige Datatjeneste
0g pa Internett, via ODIN. For nermere dokumentasjon av undersgkelsen, se
Vabo og Stigen (2000).

* Med slike tiltak menes det resultatrapportering tilknyttet tjenesteproduksjon,
kvalitetskontroll, systematisk sammenligning av egnes og andres
prestasjoner, evaluering av klager, forvaltningsrevisjon, samt bruker og
innbyggerundersgkelser.

® For eksempel brukermgter, politikerdag, innbyggernes sparretime i
kommunestyret, folkemgter, internettdebatter, e-postforbindelse til
politikerne, ressursgrupper, organ for innbyggerdeltakelse i
budsjettprosessen.
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4.7  Styringsinformasjon og rollemangfold —
kritiske variable

Det helt sentrale spgrsmalet avslutningsvis blir derfor hvordan en bade
kan ivareta de positive sidene ved flat struktur og resultatenhets-
modellen samtidig som politikernes behov og gnske om politisk
styring eksternt og internt kan ivaretas?

Spersmalet om a gi politikerne tilstrekkelig styringsinformasjon synes
vitalt. For a forhindre at det blir et informasjonsunderskudd, som i
neste omgang svekker politikernes mulighet til & ivareta sin
styringsrolle er det ngdvendig a etablere gode informasjonsrutiner og
arenaer for informasjonsutveksling mellom politikerne og
administrasjonen. Det er ogsa ngdvendig a fokusere pa innholdet i den
informasjonen som tilflyter politikerne. Uten at politikernes
styringsinformasjon vies kontinuerlig oppmerksomhet kan det veere en
fare for politisk “forvitring”.

| prosjektkommunene er en oppmerksom pa denne problemstillingen
og kommunene har i varierende omfang og pa ulike vis utviklet
spesielle tiltak for & ivareta politikernes behov for informasjon. Det
forhold at det overveiende flertallet av prosjektkommunene har valgt &
beholde de politiske utvalgene, og ogsa opprettholdt en tradisjonell
sektororganisering, gir etter var oppfatning muligheter for & demme
opp for et informasjonsunderskudd pa politisk side. P4 den annen side
rapporterer flere av kommunene om at det blir feerre saker igjen a
behandle i de politiske utvalgene, og at dette pa sikt kan fare til at
utvalgene “ratner pa rot”, fordi det blir for fa og for lite interessante
saker i utvalgene.

Det kan videre argumenteres for at det rollemangfoldet som vi ogsa i
dette prosjektet observerer ute i kommunene, er en ngdvendig
forutsetning for a skape balanse mellom politikernes behov for styring
og gnsket om utstrakt delegasjon til resultatstyrte enheter pa
administrativ side. Det er dessuten viktig a skape oppmerksomhet og
debatt om nye politikerroller, og om hvordan det kan lages arenaer pa
administrativ side som kan gi politikerne input til nye roller.
Aarsather og Vabo (2002) peker blant annet pa rollen som
lokalsamfunnsutvikler. De nye styringsmodellene kan gi sterre rom
for utvikling av en slik rolle. I denne sammenhengen er det interessant
a peke pa Lier kommune, som har etablert en egen administrativ
sektor for samfunnsutvikling, med ansvar for lokalsamfunnsutvikling,
borgermedvirkning og planlegging. Dette er oppgaver hvor det
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forventes at politikerne har en mer aktiv rolle og mer detaljert styring
(Helland 2002).

Sist, men ikke minst, vil vi nevne muligheten for & utvikle politikernes
bestiller-rolle vis a vis administrasjonen. Her vil styring gjennom
kontrakter (Pape 2002, kommer) og rapporteringsrutiner sta sentralt.
Moss kommune er et eksempel pa en kommune som bevisst har satset
pa & utvikle en bestiller-utfarer modell i kombinasjon med flat struktur
og resultatenheter. Her er den nye organisasjonen organisert rundt tre
grunnpillarer: forvaltning, drift og utvikling. Politikernes utfordring i
en slik modell er blant annet & utvikle kvalitetsmal for tjenestene, bade
ved at de skal avgjare hvilken standard forvaltningskontoret skal
bestille etter, og ved at de skal kunne vurdere maloppnaelsen pa feltet.
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5 Radmannen — den flate
strukturens kaospilot?

5.1 Innledning

Flat struktur-modellen innebeerer nye utfordringer og dilemmaer for
radmannen. Han eller hun vil ikke lenger ha et mellomledersjikt a
spille pa. I stedet har de fatt oppgaven med a lede og koordinere en
rekke resultatenheter som gjerne har fatt mange av de fullmakter som
radmannen eller politikerne tidligere satt pa. Samtidig slar
kommuneloven fast at radmannen er den gverste lederen av
administrasjonen og er ansvarlig for det som skjer i administrasjonen.
Delegert ansvar eller ei — likefullt kan radmannen stilles til ansvar.

Ogsa administrasjonens forhold til politikerne er endret med flat
struktur-modellen. Mens mellomlederne, enten det var snakk om
teknisk sjef eller skolesjefen, tidligere forholdt seg til ”sine” politiske
sektorutvalg, har radmannen i flat struktur-modellen blitt det sentrale
kommunikasjonsknutepunktet mellom administrasjonen og
politikerne.

Oppe i denne nye organisatoriske virkeligheten ma radmannen forme
en rolle som tar opp i seg en rekke og til dels motstridende
forventninger:
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Radmannen mangvrerer i et hopehav av utfordringer og dilemmaer:

- Radmannen skal gjerne vere stgttende og tilgjengelig, bade i forhold
til politikerne og resultatenhetene, men samtidig ma han eller hun
holde seg pa armlengdes avstand

- Radmannen skal veere lydig og lojal iverksetter av politiske vedtak og

prioriteringer, men han eller hun ma ikke detaljstyre det utfarende
ledd, resultatenhetene, siden de sitter med de fleste fullmaktene

- Radmannen skal helst styre i stort og innta en overordnet strategisk
rolle, men han eller hun ma for all del ikke miste kontrollen

- Radmannen har ansvar for alt som skjer i administrasjonen, men han
eller hun har i mange tilfeller valgt a dytte ansvaret lengst mulig ned
0g utover i organisasjonen

En vesentlig oppgave for radmannen vil veere & holde flat struktur-
modellen sammen og fa den til & ga i takt der det matte veere
ngdvendig. Klarer ikke radmannen en slik oppgave vil det kunne
oppsta et styringsunderskudd. Da kan det etter hvert bre seg en falelse
av kaos og tilfeldigheter blant ansatte og politikerne. R&ddmannen, som
pa mange vis utgjer selve bindeleddet i organisasjonen, kan dermed
veere i ferd med & miste kontrollen. For de fleste radmenn vil nok noe
slikt fortone seg som litt av et skrekkscenario. Han eller hun kommer
pa hela, branner slukkes fortlgpende, men grepet og legitimiteten
forvitrer ubennherlig. De har mistet sin ’standing” som leder slik
enkelte har formulert det (jf Hagen m fl 1999).

Flat struktur-modellen legger opp til et klart skille mellom
radmannens strategi- og forvaltningsansvar og resultatenhetenes
driftsansvar. Pa den maten skal driften og utfgreransvaret skilles fra
ansvaret for a trekke opp linjer og rammer for administrasjonen
gjennom utarbeidelse av strategier, planer og fordeling av ressurser.

| dette avsnittet setter vi fokus pa radmannsnivaet i flat struktur-
modellen. Hvordan er raddmannsnivaet organisert og hvilke
styringstiltak star til radighet? Trolig vil bade sammensetning av
ledergruppa og ledelseskapasiteten pa radmannsniva, samt de
styringstiltak som tas i bruk virke inn pa den rolle som
radmannsnivaet tilegner seg i flat struktur-modellen.
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Hva slags elementer inngar i radmannsrollen? Oppleves rollen & veere
spesiell? Skal radmannen drive med faglig ledelse og kvalitetssikring
eller skal radmannen og hans stab farst og fremst drive med strategisk
overordnet styring og bidra med motivasjon, inspirasjon og visjoner?
Eller skal radmannen utgve en mer situasjonsbestemt ledelse der han
slukker branner og handterer mer kriselignende situasjoner?

Flat struktur-modellen kan ogsé ha implikasjoner for maktfordelingen
mellom politikerne, radmannen og resultatenhetene. Radmannen har
gjerne videredelegert fullmakter som han eller hun har fatt delegert fra
politikerne. Betyr dette at radmannen blir sittende igjen med alt
ansvaret, men uten a ha den myndighet og de styringsfullmakter som
kreves for a ivareta ansvaret? Innebarer pa et vis flat struktur-
modellen radmannens endelikt? Eller er det snarere slik at de viktigste
beslutningene i starre grad sentraliseres? Nar antall nivaer i
administrasjonen reduseres blir det kortere avstand mellom topp og
bunn i organisasjonen. Dette kan vel sa gjerne fare til gkt kontroll for
toppledelsen som til reell delegasjon av makt og myndighet til
resultatenhetene.

5.2  Radmannsniva i mange fasonger

Radmannen blir gjerne omtalt i bestemt form entall. En ser gjerne for
en bestemt person som ene og alene utgjgr radmannsnivaet. Sa enkelt
er det ikke — heller ikke i de 9 flat struktur-kommunene. Mangfold i
organiseringen av radmannsnivaet er det som farst og fremst slar en.

En forskjell som deler de 9 prosjektkommunene i to grupper er i
hvilken grad resultatenhetslederne er en del av ledergruppa sentralt
eller ei. I Lier, Arendal, Moss, Sveio, Evenes og Rissa er ikke
resultatenhetslederne en del av ledergruppa. | Lier, Moss og Arendal
er det radmannen sammen med et varierende antall kommunalsjefer
som utgjer radmannsnivaet eller ledergruppa. | Sveio bestar
ledergruppa foruten radmannen av utviklingssjef, gkonomisjef og to
sektorsjefer, og i Evenes er det de to avdelingslederne for
Administrasjonsavdelingen og Plan- og gkonomigruppa som utgjar
ledergruppa sammen med radmannen. | Rissa er det radmannen og de
to assisterende radmennene som utgjer ledergruppa. | de gvrige
kommunene er resultatenhetslederne en del av ledergruppa. | Larvik
betyr det at radmannen sammen med de 65 resultatenhetslederne
utgjer ledergruppa. | Laten og Strand inngar ogsa resultatenhets-
lederne i ledergruppa, men da i form av et langt lavere antall
enhetsledere enn det en finner i Larvik.
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En annen forskjell har & gjere med forholdet til stgtte-/stabstjenestene.
I noen av prosjektkommunene er lederne av stgtte-/stabstjenestene en
del av den sentrale ledergruppa, mens de i andre er holdt utenfor. |
Sveio er for eksempel gkonomisjefen med i ledergruppa, og som vi
har sett er de to avdelingslederne for henholdsvis Administrasjons-
avdelingen og Plan- og gkonomiavdelingen med i ledergruppa i
Evenes. | Lagten inngar lederne for Personal og organisasjon, Plan og
kultur og @konomi i den sentrale ledergruppa. | Arendal. Lier, Larvik
0g Moss er ikke lederne av de sentrale statte-/stabstjenestene med i
ledergruppa. | Arendal, Lier og Moss har imidlertid en kommunalsjef i
radmannsteamet et seerskilt ansvar for & fglge opp statte-/stabs-
tjenestene.

Den mest integrerte ledergruppa finner vi i Lagten. Foruten rddmannen
inngar her bade stabslederne og resultatenhetslederne i ledergruppa.
De ledergruppene som er minst integrert, det vil si at stotte-
/stabslederne eller resultatenhetslederne ikke inngar i ledergruppa,
finner vi i Lier, Arendal, Moss og Rissa.

Hvor stor ledelseskapasiteten er pa radmannsniva i de enkelte
kommunene er ikke helt enkelt & fa grep pa. En mate er a se bort fra
resultatenhetslederne og beregne den gjenstaende kapasiteten malt i
antall personer. En omtaler jo gjerne flat struktur-modellen som en
toniva-modell, det vil si bestaende av et raddmannsniva og et
resultatenhetsniva. Den starste ledelseskapasiteten pa radmannsniva
finner vi da i Lier. Radmannsteamet her bestar av radmann og seks
kommunalsjefer. Ogsa i Arendal og Sveio er ledelseskapasiteten hgy
om vi beregner kapasiteten pa denne maten. Minst er
ledelseskapasiteten i Larvik. Ser vi bort fra resultatenhetslederne er
det bare radmannen igjen i ledegruppa (eller hans stedfortreder).

5.3  Variasjon i formelle styrings- og
koordineringstiltak

Et sentralt spgrsmal blir videre hva raddmannen/radmannsnivaet gjar
for & handtere et kontrollspenn pa opp mot 70 resultatenheter? Hvilke
styringstiltak finnes for & sikre samordning vertikalt?

| etatsmodellen vil styringen kunne utgves ganske detaljert gjennom
malfastsetting, regler, behandling av enkeltsaker og budsjettstyring. |
resultatenhetsmodellen vil kommuneledelsen matte ha en mer
strategisk og tilbaketrukket rolle der styringen utgves gjennom mal,
rammer og resultatoppfalging/ controlling og evaluering. Her kan en
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rekke tiltak tas i bruk som malstyring, rammebudsjettering,
kontrakter/avtaler med resultatenhetslederne, etablering av kontakt- og
matefora, fastsettelse av overordnede kvalitetsstandarder,
resultatkontroll og intern og ekstern evaluering av resultatenhetene.

| en modell der resultatenhetene har stor frihet i driftsspgrsmal er
sparsmalet om kommuneledelsen har tilstrekkelig informasjon for &
kunne sette inn tiltak i rett tid. Er det etablert tilbakemeldingssystemer
som sikrer tilstrekkelig informasjon til ledelsen for & forebygge
gkonomiske problemer, manglende forutsigbarhet i saksbehandlingen
og varierende kvalitet pa de tjenester som resultatenhetene yter?
Ledelsens informasjonstilgang bergrer bade muligheten for gkonomi-
og kvalitetsstyring av resultatenhetene, samt a sette i verk starre
endrings- og omstillingsprosesser til rett tid.

Prosjektkommunene har organisert seg forskjellig og har tatt i bruk
ulike virkemidler/tiltak for & ivareta behovet for overordnet styring
(neermere beskrivelse framgar i vedlegg 1). Som vi har sett varierer
starrelsen pa radmannens ledergruppe og den sentraladministrative
stab. Lier og Strand skiller seg for eksempel ut ved at disse kom-
munene ikke har noen sentraladministrativ stab tilknyttet radmanns-
nivaet. | Strand var stabs- og stattefunksjonene (interntjenestene)
inntil nylig organisert som en egen resultatenhet. Bruken av
lederavtaler/ resultatavtaler varierer ogsa. | Larvik og Lier er slike
avtaler viktige i forhold til hvilke parametere som resultatenhets-
lederne blir malt etter. Dessuten varierer det hvordan man organiserer
kontakten mellom enhetsledere og radmannsnivaet, og hvor ofte
ledere pa ulike administrative nivaer mgtes. | Larvik er det for
eksempel etablert et samordningsrad for a sikre informasjons-
utveksling og dialog mellom radmannen og resultatenhetene.

Den interne samordningen pa radmannsniva blir ogsa selvsagt viktig
(jfr. punkt 5.5.2). Som vi har sett kan sprikende signaler fra
radmannsnivaet virke negativt inn pa resultatenhetene. Det blir
vanskelig a vite hva overordnet ledelse egentlig vil.
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Eksempler pa ulike formelle styrings- og koordineringstiltak i
Larvik og Lier for & nd overordnede mal:

Larvik: Lier:

e Balansert malstyring e Leder-/resultatavtaler

e Kuvalitetsutviklingsmodell e |Ledersamtale
EFQM e Utstrakt delegasjon til

e Utstrakt delegasjon til virksomhetene
enhetene

e Brukerdialog — ulike tiltak
 Samordningsrdd mellom e Rapportering

rddmann og enhetene : .
g e Driftskoordinerende nettverk

* Lederavtaler mellom resultatenhetene

e Resultatsikringsgrupper pa e Lederteam bestiende av
tvers av resultatenhetene radmann og 6

e Brukerdialog, ulike tiltak kommunalsjefer

e Rapportering manedlig,
tertialvis og arlig

e Ledergruppe bestdende av
radmann og enhetsledere

Et styringstiltak som et flertall av prosjektkommunene har innfart er
lederavtaler. Bade kommunalsjefer, enhetsledere og stabsledere har
gjerne inngatt slike avtaler med sin neermeste overordnede.
Erfaringene fra de kommunene som benytter slike avtaler er at de er
positive i den grad de falges opp av overordnet ledelse, er konkrete og
etterprevbare og ikke minst er realistiske i forhold til hva som er
mulig & oppna. En annen viktig betingelse er at de klart og tydelig er
forankret i enhetens eller stabens virkelighet.

Det ser ogsa ut til at behovet for formelle styrings- og
koordineringstiltak varierer med kommunesterrelse. Det er i de sterste
kommunene at tiltakene har starst omfang, mens omfanget er mindre i
sma kommuner. | Evenes, Sveio, Lgten og Strand er antallet formelle
styringstiltak langt lavere enn i Lier og Larvik. Det er rimelig 4 anta at
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oversikten er bedre i smd kommuner og at de derfor ikke har det
samme behovet for formelle styringstiltak.

Erfaringene fra prosjektkommunene tyder imidlertid pa at behovet for
formelle styrings- og koordineringstiltak ogsa henger ngye sammen
med den radende kulturen innad i kommunen. Behovet for formelle
styrings- og koordineringstiltak synes a veere stgrre i de kommunene
hvor det ikke er en kultur preget av fellesskap, lojalitet til kommunen
som sadan og selvstendighet blant resultatenhetslederne. Mange av
informantene har vaert opptatt av at kulturbygging er vel sa viktig som
de formelle tiltakene med tanke pa a realisere de overordnede malene
for kommunen. Det kritiske spgrsmalet er imidlertid om det gar an a
tenke seg at kultur helt kan erstatte ulike former for styrings- og
koordineringstiltak.

Eksempler pa ulike formelle styrings- og koordineringstiltak i
Evenes og Strand for & nd overordnede mal:

Evenes: Strand:

e @konomirapportering e Tertialvis/arlig rapportering

e Noe delegasjon til pa gkonomi, volum og til dels
resultatenhetene kvalitet

e Lederteam bestiende av o Bestiller utfgrer organisering
radmann og avdelingsledere av stottetjenestene

e Mal- og resultatbeskrivelser i
driftsplanene

e Integrert ledergruppe;
radmann, utviklingssjef og
enhetsledere

¢ Noe delegasjon
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5.4  Radmannsrollen i flat struktur-modellen

Er det s mulig @ komme fram til en orienteringsramme som tar hgyde
for ulike sider ved radmannens rolle i flat struktur-modellen?
Tradisjonelt har radmannsrollen veert orientert mot kontroll og tilsyn,
seerlig med regnskap og gkonomi (Baldersheim (red) 1993). I en
nordisk undersgkelse av radmennene utmerket de norske radmennene
seg med en sterkere orientering mot regnskap og gkonomistyring enn i
de gvrige landene (Pikkala 1992). | langt mindre grad var de opptatt
av aktivt lederskap, utviklingsarbeid og malorientering. Mest tid og
krefter ble brukt pa rutineoppgaver.

En annen studie viste at “koordinator” var det uttrykket de fleste
radmennene selv brukte for & karakterisere rollen som radmann
(Askvik 1988:27). | et diskusjonsnotat fra Kommunenes
Sentralforbund ble det pekt pa at radmannsrollen hadde flere svake
sider sett i et ledelsesperspektiv: Ansvaret for gkonomisk
”edruelighet” i kommunen gjorde rdidmannen til en “’nei-skikkelse”
der det viktigste var & holde utgiftene nede. Oppgaven var farst og
fremst & stoppe tiltak og initiativ igangsett av andre. Rollen fikk ogsa
et sterkt kontrollpreg, mens det var lite rom for aktivt lederskap.

Det er nzrliggende a tro at utstrakt delegasjon av myndighet og
oppdeling av administrasjonen i resultatenheter setter den tradisjonelle
radmannsrollen under press. Han eller hun ma vage a delegere makt
og myndighet, men ikke pa en slik mate at de mister kontrollen. Han
eller hun ma vage a slippe las ulike krefter i kommunen, men radman-
nen kan ikke tillate at det hele ender i kaos. Han eller hun ma finne
fram til en rolle som bade sikrer struktur og sammenheng, men som
ogsa gir rom for frihet og kreativ utfoldelse blant ledere og andre
ansatte. Radmannen skal styre, men ogsa la vere a styre — gjerne pa
en og samme tid.

At kravene til rddmannen er mange og vidtfavnende kan falgende
annonsering etter ny radmann i Kragerg anskueliggjere:
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Fra annonse hvor det sgkes etter ny radmann i Kragera:

Sentrale arbeidsoppgaver:

Iversette de beslutninger som treffes av politiske utvalg
Skape en sunn og god kommunegkonomi

Ta ansvar for a lede ansatte pa en effektiv og resultatorientert
mate

Handtere omstillingsprosesser

Bidra til et positivt interkommunalt samarbeid

Personlige kvalifikasjoner og bakgrunn:

Synlig og tydelig lederstil

Ma kunne handtere grensesnittet mellom politikk og
administrasjon pa en klok mate

Utadvendt, sosial, saklig og moden

Evne til & skille sak og person

Personlig integritet

Erfaringsbakgrunn:

Det er en forutsetning med ledererfaring fra offentlig og privat
virksomhet

Personen ma ha innehatt et resultatansvar for en enhet

Personen ma kunne lgse og overskue komplekse problemstillinger
Det er gnskelig om personen har erfaring fra komplekse
organisasjonsstrukturer og gjennom dette trening i bl a
prioritering av saker

Kilde: Kommunal Rapport nr 13, 11 april 2002.

Stiller flat struktur-modellen spesielle krav til radmannen? Trolig vil
kulturbygging — det a skape fellesskapsfalelse, lojalitet og
ansvarsfalelse blant ledere og andre ansatte i administrasjonen —
framsta som en vel sa viktig oppgave for den “moderne” riddmannen
som det & innfgre en variert meny av formelle styrings- og
kontrolltiltak. Han eller hun ma kunne inspirere og motivere
administrasjonen til innsats og kreativitet. Radmannen ma bade kunne
framelske den kreative utfoldelse blant de ansatte, men ma ogsa ha
evne til & klargjere og fa gjennomslag for hvilke verdier og normer
som utfoldelsen skal forega innenfor. Pa et vis blir radmannen den
flate strukturens kaospilot.
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| forhold til politikerne er det grunn til & tro at rollen som
tilrettelegger og navigater blir viktig. Som det sentrale
kommunikasjonsknutepunktet mellom administrasjonen og politikerne
blir det viktig for radmannen & skape tillit, informere og legge tilrette
for et effektivt samspill mellom politikk og administrasjon. Han eller
hun ma kunne navigere og skape en slags orden mellom politikkens
vesen og handlingslogikk og den administrative logikk slik den far
utlegp i en mer eller mindre fristilt og selvstyrt administrasjon. Trolig
vil radmannens evne til navigasjon og tilrettelegging ha betydning for
om —og i sa fall i hvilket omfang — det utvikles et spenningsforhold
mellom politikk og administrasjon i den flate strukturen.

Radmannens rolle som systemutvikler og kontrollgr forsvinner ikke ut
om kommunen velger en flat struktur. Viser ikke resultatenhetslederne
seg tilliten verdig, kan enhetsegoisme og kaos fgre kommunen opp i
store gkonomiske vanskeligheter. Rddmannen ma dermed tidsnok
kunne fange opp faresymptomene og aller helst ha formelle styrings-
og koordineringstiltak som forebygger at de oppstar. Dermed trengs
det overordnede styrings- og kontrolltiltak som bade gjer det mulig for
radmannen a “trykke pa de riktige knappene” og & fa informasjon om
hvordan styringen fungerer. Slik kontroll kan oppnas gjennom a
innfgre ulike former for styrings- og koordineringstiltak som kan sikre
at organisasjonen beveger seg i samme retning.

| forhold til politikerne ma radmannen ogsa kunne ivareta den mer
tradisjonelle rollen som iverksetter av kommunestyrets politiske
vedtak. Han eller hun ma gjennom ressursstyring i praksis vise
hvordan vedtakene falges opp og blir virkeliggjort. R&dmannen kan
dels prave a tilpasse sakene til de politiske konstellasjonene som gjer
seg gjeldende slik at de oppnar flertall. Dels har han ansvar for a falge
opp sakene nar endelige vedtak er gjort.

Disse fire rolleforventningene kan plasseres langs to akser: En mellom
kaos og struktur og en mellom politikk og administrasjon:
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Figur 5.1  Forventninger til rddmannsrollen i flat struktur-modellen

Kaos
A

Tilrettelegger Kulturbygger og
0g nhavigatgr inspirator

Politikk >Administrasjon

Iverksetter av Systemutvikler
politiske vedtak | og kontrollgr

v
Struktur

Figuren tar hgyde for at radmannens mer klassiske roller som
iverksetter av politiske vedtak og kontrollgr ikke forsvinner ut om
kommunen innfgrer en flat struktur-modell. P& den maten kan
radmannsrollen i en flat struktur sies & bade kombinere element fra
New Public Management og element fra mer klassisk
myndighetsutavelse eller "government” (Bang m fl (red) 2000).
Radmannen blir en kombinasjonsentreprengr som binder sammen
bade de mer tradisjonelle rolleforventningene med de nye
forventningene som flat struktur-modellen trolig stiller til radmannen.

5.5  Erfaringer med radmannsrollen

5.5.1 Spiller pa flere strenger

Radmannsrollen framstar som sammensatt i de ni
prosjektkommunene. Det er ikke et eller noen bestemte rolleelement
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som utspiller seg gjennom rddmannsrollen — det er heller en
kombinasjon av flere elementer. Raddmannsnivaet spiller med andre
ord pa flere strenger. P4 et vis er det “multikunstneren” som tréar fram
pa scenen. Radmannsnivaets rolleforstaelse synes a reflektere de
mange og forskjelligartede forventninger som omgivelsene retter mot
dette nivaet.

En viktig og tydelig del av radmannsrollen er & veere gkonomisk
kontrollgr. Stort sett alle representanter for radmannsnivaet i
prosjektkommunene er opptatt av denne funksjonen. Denne mer
tradisjonelle delen av radmannsrollen lever dermed i beste velgaende
—0gsa i kommuner med flat struktur. En annen del av rollen fordrer
fokus pa effektiv maling og kontroll av den tjenestekvalitet som
resultatenhetene yter til sine brukere, en rolle som ikke er like
velutviklet som kontrollgrrollen. Noen peker pa at utvikling av gode
og treffsikre resultatindikatorer er vanskelig — seerlig i forhold til
mange av de “myke” tjenestene slik som helse og omsorg. Da blir
faglig kontroll vanskelig. Andre igjen er opptatt av at de som utgjer
radmannsnivaet skal vaere generalister og ivareta en overordnet
administrativ og koordinerende rolle. Det faglige skal ligge ute hos
resultatenhetene, noe som er forsgkt tydeliggjort ved at mye av den
faglige kompetansen sentralt ikke lenger finnes eller er sterkt redusert
i flat struktur-kommunene.

En annen viktig side ved radmannsnivaets rolle er a styre gjennom
overordnede mal og rammer og vurdere enhetenes resultatoppnaelse.
Det a ivareta en rolle som konsernsjef er noe radmannsnivaet er
opptatt av. | dette legger de ansvaret for & koordinere, holde sammen,
angi retning, utvikle og justere kursen for virksomheten som sadan.
De skal fylle en strategisk lederrolle — ikke blande seg inn i
detaljspgrsmal. De fleste av representantene for radmannsnivaet er
svert opptatt av a ikke blande seg inn i enkeltsaker som kan forkludre
ansvarsforholdene. Som en av radmennene formulerte det:

Jeg prever a disiplinere meg selv i forhold til vellet av
saker som flyter rundt i organisasjonen. Prgver a unnga a
blande meg inn. Er sveert bevisst dette. Da er det ogsa
mitt privilegium a dytte sakene tilbake til enhetene om de
pragver a spille saker inn pa mitt bord som er deres ansvar.
Ellers bryter det ut et gdeleggende svarteperspill. Klar
ansvarsdeling er ikke noe som vedtas av ledergruppa. Det
er noe som lares gjennom praksis — gjennom avgjarelser
i enkeltsaker.
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Selv om mange av representantene for raddmannsnivaet er opptatt av a
dytte ansvaret ned og utover i administrasjonen, er de likevel opptatt
av a veere administrasjonens ansikt utad — i forhold til politikerne og
lokalsamfunn. | de saker det oppstar blest om — enten i media, i det
politiske miljg eller blant innbyggerne - er det radmannen som
forventes & uttale seg. Flere av rddmennene understreker at de praver a
unnga a skyve resultatenhetslederne foran seg — serlig i saker med
konflikt eller klager. Da er det radmannen som tar ansvaret pa sin
kappe — selv om vedkommende forlengst har delegert ansvaret fra seg.
Utad tar dermed radmannen alt ansvar — innad har han eller hun
delegert det meste av ansvaret til andre. Pa den maten virker det som
om radmannsnivaet sgker & bygge bro mellom kommunelovens
understreking av radmannens ansvar for alt som skjer i admini-
strasjonen og flat struktur-modellens vekt pa desentralisert ansvar og
ledelse. Enkelte pa radmannsnivaet opplever det til tider som noe
belastende at de sitter med alt ansvaret, men ikke lenger har den
myndighet som gjer det mulig & ha styring og kontroll med det som
foregar pa utferende niva. Andre igjen tar det som en del av jobben:

”Tikkende bomber et eller annet sted i organisasjonen er
noe jeg ma leve med. Jeg sover godt om natta likevel. Jeg
sitter sa lenge jeg har den ngdvendige tillit. Om jeg
kommer meg ut i tide eller om noen hiver meg ut, vil bare
framtida vise. | denne jobben ma en vare forberedt pa alt.

Radmannsnivaet synes a veere vare for politiske signaler — enten
gjennom a tilrettelegge sakene slik at de passer det politiske flertallet i
kommunestyret — eller gjennom & lojalt iverksette og operasjonalisere
de politiske signal som kommunestyret gir. Flere av representantene
for radmannsnivaet hevder at det trengs en solid porsjon
”fingerspissfolelse” og evne 1 praksis til & felge opp ofte diffuse
politiske kompromisser. A vare byrikrat og “politikernes forlengede
arm” er dermed en viktig del av rddmannsrollen — ogsa i flat struktur-
kommunene.

Med utstrakt delegasjon av fullmakter fra politisk niva til admini-
strativt niva er det naerliggende a tro at radmannsnivaet vil spille en
aktiv rolle som initiativtaker og utviklingsagent. Mange av infor-
mantene i prosjektkommunene er da ogsa opptatt av den rolle
radmannen har som knutepunkt mellom politikk og administrasjon og
den rollen radmannen har som padriver og initiativtaker i forhold til
modernisere og videreutvikle kommunen. Dette synes imidlertid &
vaere en ganske vanskelig del av radmannsrollen. | flere av prosjekt-
kommunene har det vert tautrekking mellom radmann og politisk niva
— noe som langt pa veg synes a ha sammenheng med radmannens
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utevelse av denne delen av radmannsrollen. Politikerne kan mene at
radmannen gar for fort fram og i for stor grad trakker inn pa den
politiske arenaen. Radmannen kan for sin del mene at politikerne ikke
fullt ut forstar rollefordelingen i den flate strukturen og at de i
enkeltsaker tiltar seg fullmakter som de tidligere har gatt med a
delegere fra seg. Vi kommer narmere inn pa denne problematikken
under avsnittet om politikernes rolle.

5.5.2 Radmannsnivaet — én stemme eller flerhodet
troll?

Radmannsnivaet er, som vi har sett, organisert pa forskjellig vis i de 9
prosjektkommunene. Noen opererer med et radmannsniva bestaende
av radmann og et visst antall kommunalsjefer eller assisterende
radmenn. Andre igjen har ikke kommunalsjefer, men har trukket
resultatenhetslederne og stabsledere med i ledergruppa. Integrasjonen
kan veere ganske tett i den forstand at de har hyppige mater slik som i
Leten. Andre igjen holder mer avstand til enhetene pa den maten at
det er heller fa mgter mellom radmann og lederne slik som i Larvik.

Uansett gnskes det en opptreden fra ledergruppas side som gir
inntrykk av ryddighet, Klar tale utad, tydelige kommandolinjer og
fasthet og forutsigbarhet i styringen. Ellers kan det feste seg et
inntrykk av at kommunen har mistet styringen og at kaos og
tilfeldigheter tar herredgmmet.

Erfaringene fra prosjektkommunene viser at dette ikke er helt enkelt &
fa til. For det farste er det i flere av kommunene slett ikke lett for de
nede i organisasjonen — for enhetslederne og andre ansatte - a fastsla
hva som egentlig er raddmannsnivaet. Hgrer stabslederne til her (om de
inngar i ledergruppa)? Gjer resultatenhetslederne det? Enkelte steder
omtales enhetslederne som assisterende radmenn, selv om de formelt
er enhetsledere. Enkelte av informantene hevder at de snarere har ett
administrativt niva — bestaende av radmann, resultatenhetsledere og
stabsledere. Med andre ord helt flatt i toppen, men desto brattere nede
i organisasjonen. Andre steder igjen er mange opptatt av a understreke
at de har to administrative nivaer, ergo kan ikke resultatenhetslederne
veere en del av radmannsnivaet. Et skille blir viktig bade i forhold til at
radmannen er den som skal evaluere enhetslederne og fordi flere av
kommunene har innfart en bestiller-utfarer organisering — noe som
betinger et klart skille mellom bestiller og utfarer. At dette ikke alltid
er like enkelt & fa til i praksis kan fglgende utsagn sta som uttrykk for:
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Det fins ikke noe narmere forhold mellom bestiller og
utfgrer enn mellom bukken og havresekken.

Modellen med radmannsteam bestaende av raddmann og
kommunalsjefer synes a ha en klarere grenseoppgang i forhold til
resultatenhetslederne. Enhetslederne inngar ikke i ledergruppa,
kontakten holdes blant annet ved at respektiv kommunalsjef har mater
med “sine” enheter. En slik modell kan ogsé gjere det lettere & holde
dialog med enhetslederne nar hver kommunalsjef har et noenlunde
handterlig antall resultatenheter & forholde seg til. Den store
utfordringen med denne modellen er & opptre med en stemme utad.
Opptrer radmannen og kommunalsjefene ulikt overfor resultaten-
hetene kan enhetslederne la seg friste til & spille kommunalsjefene ut
mot hverandre. Det kan og veere en utfordring for kommunalsjefene a
ikke opptre som sektoradvokat pa vegne av “’sine” resultatenheter.
Lier praver seg med en ordning hvor ledelsen av resultatenhetene gar
pa rundgang mellom kommunalsjefene. Pa den maten skal de sikre at
kommunalsjefene oppgver generalistkompetanse og ikke “binder” seg
for sterkt til noen av resultatenhetene. Likevel kan bade resultatenhets-
ledere og stette-/stabsledere — og da snakker vi ikke bare om Lier -
oppfatte kommunalsjefene som et niva mellom dem og radmannen.
Det er tross alt ”sin” kommunalsjef de forholder seg til, de andre som
utgjer radmannsnivaet kan bli ganske fjerne. Pa den maten kan toppen
i organisasjonen framsta som ganske bratt.

Hva slags modell som er best egnet til & skape klarhet pa toppen er
ikke lett a besvare. Det enkleste ville veere om radmannen in persona
utgjorde radmannsnivaet. Problemet er at det sannsynligvis vil gi for
lav ledelseskapasitet i forhold til & koordinere en rekke resultatenheter.
Et radmannsniva bestaende av mange ledere vil for sin del gi god
ledelseskapasitet, men desto starre mulighet for at radmannsnivaet
opptrer som et mangehodet troll.

5.5.3 Kulturbygger eller strukturbygger?

Et sentralt sparsmal er i hvor stor grad radmannsnivaet satset pa a
utvikle formelle koordineringstiltak/systemer eller i hvor stor grad en
baserer seg pa kultur og bevisstgjgring? Her ser vi klare forskjeller
mellom prosjektkommunene. Mens for eksempel Larvik og Lier har
etablert ulike arenaer og nettverk som virksomhets-/resultatenhets-
lederne er forpliktet & delta i, har man i Arendal bevisst prevd a unnga
formalisert samarbeid mellom resultatenhetene. Dette begrunner man
med at man vil unnga at det utvikles et tredje beslutningsniva mellom
enhetene og kommuneledelsen. | de mindre kommunene gir man
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inntrykk av at det er lettere & fa til fleksible og uformelle systemer,
slik at det ikke er ngdvendig med formelle tiltak for a sikre samord-
ning pa tvers. Ansvaret er i starre grad overlatt til resultatenhetsleder-
ne med hensyn til 4 etablere samarbeid der dette behgves slik som for
eksempel i Strand.

I Lier har man gode erfaringer med nettverksmodellen. Men ogsa i
Arendal mener man & ha fatt til en fellesskapskultur, uten formelle
tiltak. Det legges vekt pa at omorganiseringsprosessen har veert godt
forankret i organisasjonen. Det er en av grunnene til at en mener & ha
lykkes i a etablere en felles kultur. Det er ogsa viktig a ha i mente at
formelle tiltak for & skape samarbeid mellom resultatenhetene ikke
utelukker et fokus pa & utvikle en fellesskapskultur og lojalitet til
kommunen som sadan, og ikke bare den resultatenhet en tilharer. |
Larvik er det utviklet formelle arenaer for samarbeid og kontakt
mellom resultatenhetene, men samtidig lagt stort vekt pa & utvikle en
fellesskapskultur som skaper lojalitet til kommunen som sadan. Her er
tanken at de formelle samarbeidstiltakene nettopp kan fremme en slik
kultur.

Det er interessant & merke seg den betydning flere av radmennene
tillegger kulturbygging. Det & skape en felles plattform, felles verdier
og identifikasjoner gjennom dialog og opprettelse mgateplasser hevder
enkelte er det viktigste de gjer. A ta folk pé alvor, gi dem tillit og
ansvar, ses pa som det beste virkemidlet for a fa til en mest mulig
selvregulerende organisasjon som ikke er avhengig av kommandoer
fra oven for a fungere. Det betyr ikke at radmannen dermed lener seg
tilbake og lar ”humla suse”. De samme rddmennene som er opptatt av
kulturbygging er ogsa sterkt opptatt av a vere tilgjengelig - gjerne til
alle dagnets tider. Det er ogsa interessant & merke seg at disse
radmennene ikke ngdvendigvis stiller strukturelle tiltak opp mot
kulturbyggende tiltak. Bade delegasjon av myndighet og ansvar og
etablering av formelle mgteplasser kan framsta som strukturelle
betingelser for a framelske en kultur preget av lojalitet, felles verdier,
selvstendighet og kreativitet.

5.5.4 Flat struktur — radmannens endelikt?

Et interessant spgrsmal er om desentralisert ansvar og ledelse i flat
struktur-modellen fratar radmannen sa mye myndighet at han eller hun
far problemer med & ivareta radmannens ansvar i henhold til
kommuneloven. Visner radmannen i avmakt? Eller er det snarere slik
at nar kommunene blir desentralisert sa blir de viktigste beslutningene
sentralisert?

Kommentarutgave 07.11.2011



60

Nar virksomheten deles opp i mange sma resultatenheter vil mye av
koordineringen sannsynligvis forega pa radmannsnivaet. Det kan gi
dette nivaet stor innflytelse. Oppdeling i mange og sma resultatenheter
kan ogsa ses pa som en mate & “sprenge” tidligere store og mektige
etater med stor sektormakt innad i kommunen. Ogsa dette forholdet
kan snarere tale for at rddmannen styrker sin stilling i flat struktur-
modellen.

Erfaringene fra de ni prosjektkommunene tyder ikke pa at radmannen
har tapt sin posisjon og autoritet som falge av flat struktur-modellen.
Inntrykket fra prosjektkommunene s langt er at radmennene ikke har
store “’problemer” knyttet til kontrollspennets starrelse, selv ikke i de
starste kommunene. Kildene til deres autoritet og maktgrunnlag synes
imidlertid & veere noe endret. For det farste kan de sies & oppna
autoritet gjennom & fungere som et “ris bak speilet”. Selv om de har
delegert fra seg mange fullmakter, ser det ut til at delegasjon brukes
fleksibelt. Gjennom radmannens utgvelse av situasjonsbestemt ledelse
og inngripen i enkeltsaker kan ikke noen veere trygge pa at de ikke blir
’kikket 1 kortene” av rddmannen. Muligheten for & bli kikket grundig i
kortene understrekes ogsa gjennom den vekt som radmannsnivaet
tillegger gkonomisk kontroll. Ogsa den kulturbyggende rollen som
flere av radmennene er opptatt av & ivareta kan gke radmannens
innflytelse. P4 samme mate som kommandoer kan kulturbygging veere
en mate a fa gjennomslag for bestemte verdier og holdninger pa. Flere
av radmennene er ogsa opptatt av a veere padrivere for utvikling,
omstilling og modernisering. Ogsa denne rollen kan gi inntak til gkt
innflytelse pa dagsorden og den retning som kommunen utvikler seg i.
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6  Resultatenhetslederen —
“herre 1 eget hus eller alene
hjemme”?°

6.1 Innledning

Hovedessensen i omleggingen fra den mer klassiske etatsmodellen til
flat struktur har veert a fjerne mellomledersjiktet og desentralisere
myndigheten fra dette sjiktet til virksomhetslederne. Nar
barnehagesjefen, skolesjefen, teknisk sjef og helse- og sosialsjefen
forsvinner ut er det barnehagebestyrerne, rektorene, ingenigrene og
sykehjemsbestyrerne som stiger fram pa scenen. Med oppdeling av
virksomheten i mer eller mindre ansvarliggjorte og selvdrevne enheter
forventes det at enhetslederne tar et fullt og helt ansvar for den
enheten han eller hun leder.

Et stykke pa veg kan fjerningen av mellomledersjiktet og en oppgra-
dert styrings- og ledelsesposisjon for enhetslederne ses pa som en
form for frikopling mellom dette nivaet og overordnede styringsnivaer
representert ved politikerne og radmannen. Men samtidig er enhets-
lederne underordnet politiske vedtak og prioriteringer. Som det ble
sagt i en bok om den danske kommunen Skanderborg: Enhetslederne
skal bade vere “herre i eget hus” og de skal vaere “politikernes
forlengede arm pa stedet” (Bang m flI (red) 2000). Det er med andre
ord rimelig & tro at rollen som enhetsleder er ganske sammensatt og
kanskje ogsa konfliktfylt.

® Tittelen pa dette kapitlet er hentet fra Bang m.fl. (red). 2000.
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Sagt om resultatenhetslederen av informanter i de 9 prosjektkommunene:

- ”..ma veare verdensmester — ma kunne alt”

- ”Enhetslederen er som en kaptein pa egen skute som ma navigere

etter kommunekompasset”

- 7..helt kritisk for at den flate strukturen ikke bryter sammen og ender

1 kaos”

- ”enhetslederen er ikke én bestemt — han er bade mini-rddmann,

personalsjef, kundeveileder, fagmann og bedriftsleder”

En oppdelt organisasjon med mange resultatenheter der hver og en
enhetsleder leder sitt lille kongerike” vil sannsynligvis bli opplevd
forskijellig fra leder til leder. Nar enheten i noen grad er bade frikoplet
fra andre resultatenheter og fra overordnet politisk niva og radmanns-
niva kan det gi opphav til bade ensomhetsfalelse og falelse av a veere
herre i eget hus - slik tittelen pa dette avsnittet henspeiler pa. Mange
sma og selvstyrte enheter kan pa en og samme tid bli sett pa som en
mulighet eller som et problem — alt avhengig av hvem som befolker
stillingen som enhetsleder. Bade personlige kvalifikasjoner og
opplaering og innfgring i hva rollen som enhetsleder innebarer, vil
trolig virke inn pa hvilke opplevelser lederne har av rollen.

6.2 Resultatenhetslederen — forkledd
etatsleder eller virksomhetsleder?

Forsgkene pa a institusjonalisere rollen som resultatenhetsleder skjer
langt fra ut fra den samme konteksten. Mangfold er langt mer
dekkende for & beskrive rollen som resultatenhetsleder i flat struktur-
kommunene enn ensretting etter en felles mal.

Enhetslederne ma fylle roller som kan avvike sterkt fra resultatenhet
til resultatenhet og fra kommune til kommune. Det ene og mest
selvsagte er at fagomradene til resultatenhetene varierer. Nar
generalist-kommunen deler opp organisasjonen i en rekke resultat-
enheter er det en mate a tydeliggjere den fagoppdeling og spesiali-
sering som finnes lengre nede i organisasjonen. Barnehager, skoler,
sykehjem og sosialkontor blir synliggjort og fokusert pa en helt annen
mate enn i den tradisjonelle etatsmodellen. Men det er ogsa en mate a
synliggjere at enhetslederne star oppe i vidt forskjellige virkeligheter.
Barnehagebestyreren star oppe i en annen virkelighet enn det rektor

Kommentarutgave 07.11.11




63

gjer pa ungdomsskolen i nabolaget. Bade ledernes faglige utdanning
og det praksisfellesskap som er etablert i den enkelte enhet vil sette
sitt preg pa enhetslederens rolle.

Omfanget av delegerte fullmakter til enhetslederne varierer ogsa
mellom de 9 prosjektkommunene. Noen av kommunene, slik som
Larvik og Arendal, har gatt sveert langt i delegasjon av fullmakter til
enhetslederne. Brede personalfullmakter, gkonomifullmakter og
organisasjonsfullmakter gir enhetslederne i disse kommunene stort
spillerom i forhold til ansettelser, budsjettdisponering, overfgring av
overskudd/underskudd og organisering av virksomheten i enheten.
Andre igjen, slik som Laten og Evenes, har valgt & holde tilbake pa
noen av fullmaktene, serlig i forhold til gkonomi, men ogsa pa
personalomradet. Delegasjonsomfangets betydning for forholdet
mellom sentral styring og lokalt selvstyre vil ngdvendigvis ha
betydning for hvilken rolle enhetslederen kan innta pa sitt felt.

Til sist er det ogsa betydelige forskjeller mellom prosjektkommunene
nar det gjelder organisering av resultatenhetene. Lier kommune med
21 000 innbyggere har fjernet de tidligere etatene og avdelingene og
erstattet dem med 54 selvstendige virksomheter. Antall ledernivaer er
redusert fra fem til to, og antall ledere er redusert fra ca 130 til ca 60.
Virksomhetslederne har (nesten) alle radmannens fullmakter og
rapporterer direkte til raddmannsnivaet bestaende av radmannen og
seks kommunalsjefer. Strand med ca 10 000 innbyggere, hadde per
2001 til sammen 8 resultatenheter. De to store resultatenhetene er
Opplering og oppvekst (skoler, barnehager, barnevern, helsestasjoner
mv) og omsorg (sykehjem, hjemmehjelp, hjemmesykepleie).
Resultatenhetene for gvrig er Kultur, Sosial og Helse og Miljg (vann,
avlgp, renovasjon, byggesak, landbruk mv). Til sist er det opprettet to
enheter som er leverandgrer av interntjenester/stattetjenester til de
gvrige seks. Disse er vedlikehold og service og interntjenester
(kontortjenester, IT, gkonomi, personal).
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Eksempler pa ulik organisering av
resultatenhetsnivaet:

Enheter i Strand kommune per 2001.:
- Opplering og oppvekst
- Omsorg
- Miljg
- Sosial
- Helse
- Kultur
- Vedlikehold og service
- Interntjenester

Enheter i Lier kommune per 2001:

15 skoler

6 barnehager

7 bofellesskap ol

4 enheter — hjemmetjeneste
Frogner sykehjem 1 etg
Frogner sykehjem 2 etg
Kjgkkentjeneste — institusjon
Flyktninger og innvandrere
PPT

Habilitering

Sosial

Barnevern
Bedriftshelsetjeneste

Helse

Psykisk helse
Rehabilitering

Park og idrett

Kultur

Bibliotek
Ungdomskonsulent
Anlegg og eiendom
Landbruk

Plan og bygning

Drift

Eksemplene fra Lier og Strand viser hvor forskjellig resultaten-
hetsnivaet er organisert. Det er et langt sprang fra ungdomskonsu-
lenten i Lier kommune, som er en av mange enhetsledere, til lederen
av Oppleering og oppvekst i Strand kommune. Starrelsen pa enheten
er sveert forskjellig bade nar det gjelder budsjett og antall ansatte. Et
annet eksempel er organisering av omsorgstjenestene. | Strand vil
leder av omsorgstjenestene forholde seg til en rekke ledere under seg
— bade ledere av distriktssentra, ledere av sykehjemsavdelinger og
ledere av hjemmehjelpssoner. | Lier er det nettopp avdelingsledere og
soneledere som er utropt til enhets-/virksomhetsledere. De fleste
resultatenhetene i Strand kommune inneholder et bredere sett av
tjenester - som er dermed er organisert sammen - enn det en finner i
enhetene i Lier kommune. Organiseringen i Strand kan for eksempel
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gjare det lettere & samordne institusjons-basert omsorg med
hjemmebasert omsorg siden tjenestene inngar i en og samme
resultatenhet.

Ogsa Strand gnsker & dele opp organisasjonen ytterligere, men de to
eksemplene viser hvor svert forskjellige enhetene kan veere
organisert. | Strand har i noen grad de ”gamle” etatene fungert som
mal for opprettelsen av resultatenheter. I Lier har tjenestestedene/
virksomhetene, i den grad de kan identifiseres, fungert som utgangs-
punkt for opprettelsen av resultatenheter.

Enhetslederen kan dermed lede vidt forskjellige enheter: Starrelsen og
tjenestesammensetningen kan variere sterkt. Det samme kan de
delegerte fullmaktene — eller handlingsrommet. Og til sist forholder de
seg til ulike faglige plattformer og tradisjoner. Ogsa slike forskjeller
vil sannsynligvis sette sitt preg pa enhetsledernes rolleforstaelse — hva
slags muligheter og begrensninger de ser i en slik rolle.

6.3  Variasjon i formelle styrings- og
koordineringstiltak

Et sentralt sparsmal i prosjektkommunene har vaert hvordan de skal
sikre effektiv dialog og samordning mellom resultatenhetene nar dette
er pakrevd. Horisontal samordning skal sikre effektiv ressursbruk og
ikke minst at kommunen klarer a tilby et godt tjenestetilbud ogsa i
tilfeller hvor brukerne har sammensatte behov. Samtidig ma ikke
samordningen pa tvers vere sa sterk at den gar utover det resultat-
ansvar den enkelte resultatenhet er palagt gjennom delegerte full-
makter. Da kan samordningen virke ansvarspulveriserende.

Resultatenhetene skal ikke bare sikre samordning pa tvers internt. De
forventes ogsa a etablere ulike former for kontakt og dialog med sine
brukere slik at de far ngdvendig informasjon til & utvikle og tilpasse
tjenestene. Dette kan betraktes som en form for ekstern samordning.

Prosjektkommunene har valgt a lgse behovet for mgteplasser og
samordning pa tvers pa forskjellig mate. Noen, slik som Lier og
Larvik, har opprettet ulike formelle mgateplasser mellom resultaten-
hetene. Andre igjen, slik som Strand, Arendal og Sveio, har i starre
grad overlatt til resultatenhetslederne selv a finne fram til samarbeids-
Igsninger nar situasjonen krever det.

I Larvik skal samordning pa tvers sikres gjennom flere konkrete tiltak
og virkemidler. Ca. 3 ganger arlig avholdes sakalte resultatsikrings-
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mater, i tilknytning til tertialrapporteringen. Pa disse mgtene drafter
lederne fra vidt forskjellige resultatenheter oppfalgingen i forhold til
mal og budsjett og velger ut omrader hvor det skal settes inn tiltak.
En viktig hensikt med disse matene er a sikre at ledere som far
problemer pa bestemte omrader, kan oppleve & fa ngdvendig bistand
og hjelp fra sine lederkollegaer. Ogsa ulike former for ledersamlinger,
for eksempel rektormgter, er med pa & sikre samarbeid pa tvers. |
forhold til brukerne er det tatt i bruk flere forskjellige tiltak. Det
gjennomfares regelmessige brukerundersgkelser og sékalte naermiljg-
konferanser. Klager, bade til fylkeskommunalt pasientombud og til de
ulike instansene i kommunene, registreres systematisk og brukes til &
avdekke problemomrader. Det samme benyttes den sékalte meldings-
ordningen til (Helgesen, Opedal og Ringstad 2002). Dette er en
ordning som er utviklet for & bedre dialogen med innbyggerne.
Gjennom et enkelt meldingskort kan innbyggerne henvende seg til
kommunen og ta opp de forhold de gnsker. Kommunen garanterer
muntlig tilbakemelding innen 10 dager etter at meldingen er mottatt.

Lier kommune har etablert driftskoordinerende nettverk innenfor
skole, barnehager og omsorgstjenestene. Til forskjell fra resultat-
sikringsgruppene i Larvik er nettverkene sett sammen av enhetsledere
fra tjenestesteder i en og samme sektor (barnehagene, skolene,
sykehjemmene/hjemmehjelpssonene). Nettverkene er forutsatt a ha
jevnlige mater, og deltakerne i nettverkene organiserer seg selv.
Virksomhetslederne skal delta i minst ett nettverk hver. Selv om
nettverkene i praksis fatter vedtak i ulike saker er det ikke gnskelig at
de utvikler seg til et tredje beslutningsniva i kommunen. Nettverkene
ma saledes balansere pa en stram line for a unnga at de skaper uklarhet
i forholdet mellom resultatenhetenes ansvar og nettverkets ansvar. |
likhet med Larvik gjennomfarer ogsa Lier brukerundersgkelser for a
innhente informasjon om folks tilfredshet med kommunens tjenester.

Erfaringen fra de kommunene som har ulike former for formelt
samarbeid pa tvers er at dette fungerer bra om det har fokus pa
resultatoppnaelse, erfaringsutveksling og ressursutnyttelse pa tvers av
resultatenhetene.
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Driftskoordinerende nettverk — et eksempel fra Lier

Nettverkene i Lier:

o Koordinerer drift (omprioriterer midler, koordinerer fordeling av
institusjonsplasser, barnehageplasser og brukertjenester)

o Gir kollegial stgtte
Fungerer som tjenesteutvikler

e Erradgivende organ for raddmannsteamet

Kilde: Lier kommune og Helland 2002

Andre av prosjektkommunene har veert opptatt av den faren for
ansvarspulverisering som slikt formelt samarbeid pa tvers kan skape.
Andre igjen mener at det blir for byrakratisk & ha slike formelle
samarbeidsordninger: Samarbeid ber etableres og avsluttes alt
avhengig av hvilken situasjon eller sak en star opp i - hevder disse
kommunene. | Strand er det forventet at resultatenhetene inngar
samarbeid nar det oppstar et slik behov — for eksempel i forhold til
brukere med sammensatte behov. Slike brukere — for eksempel
psykisk utviklingshemmede, kan fordre bistand fra en bredt
sammensatt faggruppe — kanskje opptil 10 til 20 forskjellige
yrkesgrupper (Moland og Bogen 2001)". 1 slike saker vil det veere et
stort behov for & koordinere tjenestene slik at brukerne virkelig far de
tjenestene de har behov for. Den mest vanlige formen, som vi ogsa
finner i alle prosjektkommunene, er a etablere tverrfaglige
ansvarsteam for a sikre oppfelging av slike brukere. Fa av
informantene mener at flat struktur-modellen har fert til problemer for
slikt tverrfaglig samarbeid, men enkelte hevder at det er grenser for
hvor langt delegeringen kan ga uten at dette samarbeidet blir berart.

6.4  Enhetslederrollen — mange forventninger

Er det s3 mulig & fange opp den ganske mangesidige rollen som
enhetsleder? Rollen er pa mange mater ambisigs, den utspiller seg i

"I hjemmet kan det veere snakk om bistand fra ufaglarte miljsarbeidere,
hjemmehjelpere, hjelpepleiere, omsorgsarbeidere, vernepleiere, sykepleiere,
leger og fysioterapeuter. | forbindelse med institusjonsbistand kan det veere
snakk om bistand fra ergoterapeuter, leerere, spesialpedagoger, yrkesfaglige
veiledere, psykiatere/psykologer, sosionomer, jurister osv (op cit, s 87).
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vidt forskjellige organisatoriske og faglige kontekster, og den ma
antas & ha noen felles forventninger knyttet til seg pa bakgrunn av den
felles benevnelsen “enhetsleder”.

En dekkende karakteristikk ma pa en eller annen mate fange opp
forskjellige aspekter ved denne rollen. Det kan veere aspekter knyttet
til desentralisering og graden av lokalt selvstyre, til det & vere leder i
en politisk organisasjon som en kommune utgjer, men hvor det er rom
for & utvikle en brukerorientert leder som utgver ledelse i samsvar
med moderne management-prinsipper.

Vi har valgt & trekke veksler pa en figur som ble brukt i forbindelse
med studier av den danske kommunen Skanderborg (Bang m fl (red)
2000: 120). Noen tilpasninger er gjort ut fra den viten som er brakt til
veie om enhetslederens liv og levnet i de 9 norske
prosjektkommunene.

Figur 6.1  Forventninger til enhetslederrollen i flat struktur-
modellen

Sentralt niva

A

Assisterende Konsern-
radmann medansvarlig

Myndighets- » Management-
orientering orientering

Byrakrat Bedriftsleder

v

Lokalt niva

Den vertikale aksen angir hvilke nivaer som lederrollen kan utfolde
seg pa. Pa sentralt niva kan forventningene til rollen vaere andre enn
de forventninger som rettes mot rollen pa lokalt niva. Enhetslederens
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kompetanse og ansvar sier noe om hvem enhetslederen ma st til
ansvar for — hvilke hensyn og krav rollen forventes a ivareta i ulike
sammenhenger.

Den horisontale aksen angir hvilke premisser som enhetslederrollen
fungerer under. Pa den ene siden er enhetslederen underlagt over-
ordnet politisk og administrativ myndighet. Han eller hun ma forholde
seg til vedtak og regler som regulerer virksomheten i resultatenheten.
Pa den andre siden er det lagt et stort handlingsrom til rollen som
enhetsleder. Den skal ogsa fungere og utvikles under fravaer av
overordnet politisk og administrativ styring. Denne friheten til &
utvikle en egen lederrolle og til & ta & bruk ulike virkemidler i
styringen av enheten, kan i flat struktur-modellen spesielt rette seg
mot & utvikle en profesjonell ledelse — en form for ”management” som
skal sikre effektiv drift til beste for brukerne.

Kombinerer vi aksene kan vi hente fram ulike bilder pa det a veere
enhetsleder. ”Assisterende radmannn” griper tak i enhetslederens rolle
som “rddmannens forlengede arm”. Denne rollen henspeiler pa
enhetsleders lojalitet til sine overordnede — enten som i dette tilfellet
radmannen, men ogsa i forhold til politikerne. Enhetslederen henter
sine fullmakter fra disse nivaene. Det forplikter med hensyn til
lojalitet til den retning og de verdier som overordnet ledelse star for.
Pa den maten kan helhetshensyn fa innpass ogsa lokalt.

”Byrakrat” henspeiler pa den rollen enhetsleder har som iverksetter av
politiske vedtak i sin enhet og etterlevelse av de lover og regler som
gjelder for enheten. I noen grad kan dette byrakratiske ledelsesidealet
komme i konflikt med det faglige ledelsesideal som mange av enhets-
lederne er opptatt av. Mens det faglige ledelsesidealet er rettet innad
mot faglige hensyn og mal, retter det byrakratiske ledelsesidealet seg
mot etterlevelse av overordnede politiske og administrative vedtak og
prioriteringer.

Men enhetslederen er som fgr nevnt ikke uten frihet i flat struktur-
modellen. Begrepet "bedriftsleder” henspeiler pa den rolle som
enhetsleder forventes a ivareta i forhold til driften av enheten. | denne
rollen er det rom for faglige hensyn, men aller mest retter forvent-
ningene seg mot en lederrolle der dekning av brukernes behov til en
lavest mulig kostnad er det sentrale. Bedriftsledelsen skal imidlertid
ikke veere av en slik art at den farer til usunn konkurranse og enhets-
egoisme som kan suboptimalisere og undergrave kommunen som
konsern. Derfor er det ogsa forventet et enhetsleder er ”’konsernmed-
ansvarlig”. Budsjettbalansen er blant annet noe alle ma ta et ansvar
for. Ogsa enhetslederen har et ansvar for helheten.
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Klarer enhetslederen & handtere mangfoldet av forventninger har vi
sannsynligvis funnet fram til den ansvarliggjorte og myndiggjorte
enhetslederen (jf Karlsen 2000). Vedkommende tar bade ansvar for
sitt eget lille kongerike”, men ogsa for kommunen som sadan
(ansvarliggjort). Vedkommende er ogsa tilfart myndighet som gjar det
mulig & ivareta ansvaret (myndiggjort).

Den orienteringsramme vi her har benyttet bryter delvis med det
faglige ledelsesideal som tradisjonelt har vert forbundet med det a
veere leder for en institusjon eller tjenestested. Faget har gjerne veert
det viktigste utgangspunktet for denne lederrollen — enten det har veert
snakk om rektor, sykehjemsbestyreren eller barnehagebestyreren. Flat
struktur-modellen kan dermed sette dette ledelsesidealet under press,
noe vi kommer tilbake til nedenfor.

6.5 Erfaringer med enhetslederrollen

6.5.1 Positive erfaringer, men mer administrasjon og
mindre fag

Det store flertall av enhetslederne i prosjektkommunene opplever
rollen som enhetsleder som positiv. De har fatt gkt armslag og starre
innflytelse over eget arbeid og enhetens virksomhet. Flere
beslutninger kan treffes pa stedet uten a matte tas opp med overordnet
ledelse. Beslutninger kan dermed tas raskere, samtidig som de er
bedre tilpasset de behov som gjar seg gjeldende i enheten — enten det
er beslutninger som angar ansatte i enheten eller brukere av enhetens
tjenester. Krav til budsjettkutt kan handteres pa en mindre smertefull
mate nar enhetene selv ma foreta innstramningene. Da kan kuttene tas
der de kjennes minst ille. Mange av enhetslederne, sarlig de som leder
sma enheter, framhever at de far god oversikt over enhetens
virksomhet og ansatte, noe som medvirker til starre styrbarhet og
medvirkning fra lederens side. Det gjer det ogsa lettere a danne seg et
inntrykk av hvordan brukerne opplever de tjenestene som enheten
leverer. ”Smaétt er godt” som en av enhetslederne i Sveio sa det.

Det er en gjennomgaende oppfatning blant enhetslederne at en har
oppnadd en gkt ansvarliggjering og myndiggjering av lederne, og at
dette er en positiv effekt av en flatere struktur med gkt ansvar og
myndighet til resultatenhetene. Omfattende delegasjon har virket
ansvarliggjerende pa lederne. I stedet for & forseke & ”dytte” sakene
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opp i systemet tar lederne i starre grad selv ansvar for a lgse dem.
Men som flere av lederne papeker: “Oppdager vi at noen av lederne
blir premiert etter & ha lgpt til media for & “kjere sin sak” eller brukt
lobbyvirksomhet overfor politikerne for & fa gjennomslag for sine
Kjepphester, da settes hele modellen og ansvarsavklaringen mellom
styringsnivaene i fare”.

De av enhetslederne som har erfart & veere rektor, sykehjemsbestyrer
eller barnehagebestyrer i en etatsmodell, mener at arbeidsbelastningen
har blitt betydelig starre med overgang til flat struktur-modell.
Ansvaret har blitt stgrre, og administrative ledelsesoppgaver har i
mange tilfeller kommet i tillegg til de faglige. Trivselen og
utfordringene har gkt, men det har ogsa arbeidsoppgavene noe som
kan oppleves som ganske heseblesende. Dette tvisynet pa rollen som
enhetsleder kommer til uttrykk i et sitat fra en samtale med en av
enhetslederne i Larvik:

Jeg kan aldri tenke meg & ga tilbake til den gamle rollen
som institusjonsleder. Det ville veere a reversere
utviklingen baklengs inn i framtiden. Jeg ville neppe
klare & omstille meg til et slikt liv pa nytt. Jeg vet hvor
mye morsommere jeg har det na. Men gkt ansvar betyr
ogsa mer pes. Flere fullmakter er et tveegget sverd. Det
er ikke alt av administrative oppgaver som er like
morsomt & bli padyttet fra oven. En ma lgpe fortere, men
det pussige er at det setter mange av 0ss pris pa.

Det som imidlertid plager mange av enhetslederne er at de syns de far
for liten tid til sitt eget fag, det a holde seg faglig & jour — bade for a
utvikle seg selv og for & kunne lgfte enheten faglig. Seerlig skolefolk
Igfter dette fram som en viktig problemstilling. Flere er opptatt av at
de ikke kan fa tak i de beste fagfolkene nar de selv ikke er pa hgyden
faglig. Er enheten liten, med fa ansatte, kan det vere en krevende
oppgave a holde pa det faglige nivaet, seerlig om det er mye
utskiftninger av personell. Sarbarheten blir stor, det kan veere
vanskelig a plassere ansvaret for hvem som skal sgrge for at enheten
ikke blir hengende etter faglig.

Mange av enhetslederne er opptatt av denne problematikken.
Oppretting av faglige avansementstillinger har veert et virkemiddel for
bade a gjare stillinger mer attraktive, men ogsa for a gi faget og den
faglige utviklingen et bedre ankerfeste i enheten. For eksempel kan
det veere snakk om a etablere sykepleier 1 stillinger, hjelpepleier 1
stillinger mv pa sykehjemsavdelinger og hjemmehjelpssoner. Som en
av enhetslederne uttalte:
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Vi trenger sterke fagfolk under oss og effektive
koordinatorer over oss. Det vi mangler er noen som kan
faget vart pa sentralt niva i kommunen. Det er ikke alt en
kan gruble seg fram til selv. Trenger a spille ball av og
til. Et radslag farer ikke til noen ansvarspulverisering.

6.5.2 Enhetslederen mellom barken og veden —
redusert tilgjengelighet?

Mange av enhetslederne betrakter seg som en mgteplass for en rekke
forventninger som gjerne er kryssende og motstridende. Pa den ene
siden er de opptatt av & vare lojal sendemann for radmannen og
politikerne: Budsjettrammen skal holdes, vedtak skal falges opp,
omstillings- og effektivitetskrav skal imgtekommes. P& den andre
siden kan de ansatte presse pa for at enhetsleder skal ta opp saker de
opptatt av — enten det snakk om & bedre de gkonomiske
rammevilkarene, fa bedre utstyr og bygninger og fa flere stillinger.
Dette presset kan forsterkes ved at brukerne, eller pargrende til
brukerne, gjerne krever forbedringer som er kostnads-drivende, slik
som for eksempel mindre klasser, bedre skolemateriell eller enerom
for bestemor.

For en del av enhetslederne kan dette oppleves som et ganske
utmattende og slitsomt krysspress. De skal pa en og samme tid
malbzre og vaere advokater for synspunkter det i en del tilfeller er
umulig a forene. Ogsa tilgjengeligheten til enhetslederen kan bli en
problem. De ansatte forlanger at enhetsleder er tilgjengelig lokalt. Det
samme gjar brukerne. Men med flere administrative oppgaver og
gkende behov for koordinering sentralt i kommunen, kan resultatet bli
at enhetsleder enten sitter opptatt pa kontoret eller er pa mgte sentralt i
kommunen. Dermed kan bade ansatte, brukere og radmann fa en
folelse av at enhetsleder er lite tilgjengelig - forst og fremst fordi
vedkommende forventes a veere alle steder samtidig.

6.5.3 Advokater for helheten eller enhetsegoister?

De fleste resultatenhetslederne er tydelige pa at deres primaere ansvar
er driften av resultatenheten. P& den maten er ansvaret blitt klargjort
og synliggjort. Men de fleste er ogsa opptatt av at de har et medansvar
for kommunen som helhet. De ser ikke pa seg selv som nadelgse og
kyniske ledere som for en hver pris kjgrer fram enhetens interesser og
behov selv om det sa skulle komme i konflikt med overordnede
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hensyn eller ga pa bekostning av andre resultatenheter. De fleste kan
imidlertid vise til eksempler der enhetsledere har forsekt & ri egne
kjepphester” uten & ta hensyn til konsekvensene for kommunen som
helhet. Dette gjelder ikke minst nar det er snakk om budsjett og
penger og nar kutt og innstramninger star pa dagsordenen. | en
situasjon med stram kommunegkonomi, og hvor ledelsens anseelse er
knyttet til god gkonomistyring og resultatoppfelging, har det vaert en
viss grobunn for en utvikling i retning av at “enhver er seg selv nok”.
Seerlig rektorer av den gamle skolen blir trukket fram i slike
sammenhenger. De fleste enhetslederne star imidlertid hardnakket pa
at dette er unntakene, og at regelen er at enhetslederne stort sett er
flinke til & ta hensyn til andre enn seg selv.

Flere av enhetslederne er opptatt av at ansvaret for & samarbeide pa
tvers er noe diffust i flat struktur-modellen. Fgr hadde etatslederne et
slikt koordinerende ansvar. Det er ikke like lett & forestille seg at
radmannsnivaet skulle innta en lignende koordinerende rolle. Slik
situasjonen oppleves av mange av resultatenhetslederne er det na opp
til dem selv a finne fram til gode samarbeidslgsninger. Da er
samarbeidet avhengig av gjensidig vilje til samarbeid mellom de
bergrte resultatenhetene. Nekter en part, kanskje fordi saken ikke
oppfattes & veere “’deres bord”, eller at de ikke har penger eller de
riktige fagfolkene, kan denne parten fa en veto-rolle som kan
forkludre hele samarbeidet. Det er heller ikke apenbart hvor en slik
fastlast sak sa bar ankes for a fa en lgsning. Det kan for eksempel
dreie seg om deltakelse i et tverrfaglig team som skal hjelpe en bruker
med sammensatte behov. | en slik gruppe er det gjerne behov for en
rekke forskjellige kompetanser - sosialfaglig kompetanse,
barnevernfaglig og skolefaglig kompetanse, samt psykiatrisk og
omsorgsfaglig kompetanse. Hvis en part i et slikt samarbeid ikke
kjenner sin besgkelsestid — hvem skal sa ta en faglig avgjerelse om det
er en riktig beslutning eller ei? Enkelte av enhetslederne mener at
store og malgruppeorganiserte resultatenheter, slik som eksemplet vi
viste fra Strand kommune tidligere i kapitlet, har sine klare fortrinn
nar det gjelder a fa til et effektivt tjenestesamarbeid — ikke minst rettet
mot brukere med sammensatte behov.

6.5.4 Hva trenger enhetslederne radmannen til?

Enhetslederne er blitt konfrontert med hva de egentlig trenger
radmannen til i flat struktur-modellen. Mange av dem sitter med vide
fullmakter som radmannen eller politikerne tidligere hadde. Hva skal
de sa med radmannen? Ved flere anledninger har spgrsmalet fort til
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heller sparrende uttrykk blant enhetslederne. Kanskje fordi det virker
upassende — radmannen har jo alltid veert der og trengs uansett. Andre
kan ha merket lite forskjell fra den ene modellen til den andre. Andre
igjen har kanskje ikke tenkt over det.

Uansett har sparsmalet gitt mange forskjellige svar. Noen er opptatt av
radmannen som synlig personalleder. Nar etatssjefen er borte blir det
viktig & ha en henvende seg til i vanskelige personalsaker. Andre igjen
er opptatt av radmannens rolle som visjonzr strateg som trekker opp
de lange linjene for utviklingen av kommunen. Mange peker ogsé pa
radmannen som drivkraft for & modernisere og omstille kommunen —
omstilling som gjerne gar pa tvers av den enkelte resultatenhet. Ogsa i
andre sammenhenger er det rollen som koordinator rddmannen
tillegges. Det er ogsa enhetsledere som er opptatt av radmannens rolle
som kontrollgr — at det fins noen der oppe som falger med og holder
dem i gra slik at ikke kommunen ramler fra hver andre. Til sist er
mange av enhetslederne opptatt av den rolle som radmannen har som
kommunikasjons-knutepunkt mellom politikerne og administrasjonen
i flat struktur-modellen. Da blir det viktig for dem a synliggjere
enheten og budskapet fra denne gjennom a snakke med radmannen.

Radmannens tilgjengelighet oppfattes a vaere forskjellig i de ulike flat
struktur-modellene. Minst tilgjengelig oppleves radmannen a veere
blant lederne av de minste resultatenhetene. Serlig tydelig synes dette
a vaere i modeller der det er mange resultatenheter og hvor disse
varierer sterkt i starrelse. Da er det noen som kan forsvinne i
mengden, samtidig som lederne i disse enhetene selv synes det er en
hey terskel for a ta kontakt med radmannen. Blant disse kan jobben
som enhetsleder oppleves som ensom — det blir lite kontakt med
radmannsnivaet og andre resultatenheter. Radmannen blir en fjern
starrelse som en enten forholder seg til per e.post, interne
nyhetsbulletiner eller gjennom lokale medier. Det er ogsa i flat
struktur-modellene med det starste antallet resultatenheter at
kontakten mellom radmannen og enhetslederne kan fa karakter av
monolog snarere enn dialog (jf ogsa Moland og Bogen 2001).

6.5.5 Stettetjenestene som redningsplanke?

Mange av enhetslederne savner to ting: Det ene er mer merkantil
stette lokalt for & kunne handtere og fordele de administrative
oppgavene pa en bedre mate. Det andre er faglig stette sentralt for &
kunne mestre de faglige utfordringene knyttet til virksomheten. Serlig

Kommentarutgave 07.11.11



75

ledere i skolen, barnehagene og helse og omsorg gir uttrykk for slike
synspunkter i prosjektkommunene.

De sma resultatenhetene synes a slite mer enn de store. De store
enhetene, enten det er snakk om store skoler, store omsorgsenheter
eller store tekniske enheter, har i noen grad egne merkantile ressurser
og har ogsa starre muligheter for & kunne omdisponere ressurser etter
behov. De har ogsa mange fagfolk noe som gjar det lettere & finne
lgsninger etter faglig radslagning lokalt. De sma resultatenhetene har
ofte ikke egne merkantile ressurser, de er dermed helt avhengig av den
stgtten de kan fa fra stettetjenester sentralt — enten det er snakk om
gkonomi, personal eller IKT. De besitter heller ikke de samme faglige
ressursene slik som de starste enhetene har. Derfor gnsker mange av
lederne for de minste enhetene & ha fagfolk sentralt som de kan ta opp
faglige spersmal med og radfere seg med. Ogsa for & holde seg
oppdatert i forhold til nytt lovverk og lignende. I slike gyeblikk kan
fortiden med egen barnehagesjef, skolesjef, teknisk sjef og helse- og
sosialsjef fortone seg sveert sa forlokkende.

Enkelte av enhetslederne mener at delegasjon av administrative
oppgaver farer til smadriftsulemper. For enkelte kan det fortone seg
som ganske ufornuftig ressursbruk at alle enhetslederne, enten det er
snakk om rektor eller ungdomskonsulenten, skal matte sette seg inn i
det samme regelverket. Eller som en av vare informanter formulerte
det:

Alle ma kunne alt, om ansettelser, permisjoner, om lgnn,
overtid, regnskap, budsjett, rapportering. Det er feil
ressursbruk og farer bare til ekstrabelastning for oss.

Deres argument er at flere av disse oppgavene burde gjeres av
stattetjenestene sentralt. S& hadde en sluppet & bruke masse tid pa
opplering av enhetslederne, veiledning av dem og ikke minst at alle
sitter pa hver sin lille tue og gjer de samme administrative oppgavene.
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7 Stab/stgttefunksjoner — den
flate strukturens akilleshal?

7.1  Innledning

A fa til en god organisering av stab/stattefunksjonene har vist seg &
veere en utfordrende oppgave i flere av flat struktur-kommunene. Det
har slett ikke vert enkelt & komme fram til en modell som dekker alle
de behov som disse tjenestene er forventet a dekke. Dilemmaene har
vist seg & vaere mange i jakten pa den gode lgsningen.

Det er nzerliggende a stille spgrsmalet om flat struktur-modellen stiller
bestemte krav til utformingen av disse funksjonene. Hvor skal de
plasseres, sentralt eller ute i resultatenhetene? Skal stettefunksjonene
veere radgivere overfor driftsenhetene, overfor publikum og overfor
radmannen og politikerne eller skal de kunne beslutte og instruere i
saker som bergrer deres kompetansefelt? Skal stgttefunksjonene drive
med faglig eller administrativ statte, eller skal de drive med begge
deler? Hvor skal ansvaret for utviklingsarbeid ligge? Hvordan fa til en
god arbeidsfordeling mellom stab og linje? Hvordan unnga at
stabsenhetene lever sitt eget liv?

Et sentralt sparsmal er ogsa hvilken rolle stgttefunksjonene skal ha i
en organisasjon med flat struktur og resultatenheter. Ma de finne fram
til en ny rolleforstaelse? Hva karakteriserer i sa fall stattefunksjonenes
rolle i flat struktur-modellen?

7.2 Mange hensyn — ulike lgsninger

| de fleste av prosjektkommunene har det vart ganske sterkt fokus pa
stab/stgttefunksjonene i forbindelse med overgangen til en flat
struktur-modell. Mange av aktgrene har imidlertid veert vel sa opptatt
av dimensjoneringen av disse funksjonene som selve organiseringen
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av dem. Et signal fra blant annet det politiske miljget har gjerne vaert
at stabene matte veere sa sma som mulig slik at mest mulig av
ressursene kunne ga til tjenesteproduksjon. At begrepet
”stottefunksjon” etter hvert har fatt sa stort innpass kan blant annet ses
pa bakgrunn av det behovet disse funksjonene har hatt for &
signalisere at de er til for andre — for p& den maten kanskje ta livet av
myten om det gode og frie livet i stabene slik enkelte har hevdet.
Begrepene stgtte og stab skjuler ogsa forskjeller med hensyn til
oppgavetype — mellom administrative og faglige stettetjenester slik
som for eksempel kontortjenester, lann, regnskap og pedagogisk
radgivning — til mer stabsrettede oppgaver knyttet til blant annet
utviklingsarbeid.

I utformingen av stab/stgttefunksjonene har mange av flat struktur-
kommunene bestrebet seg pa & komme fram til en modell som bade
sikrer; 1) tilstrekkelig store fagmiljger i stattefunksjonene som gir rom
for faglig spesialisering og oppbygging av spisskompetanse, 2) sikrer
utnyttelse av gkonomiske stordriftsfordeler knyttet til & samle
stab/stgttefunksjonene i noen fa store enheter sentralt og 3) sikrer hgy
grad av nerhet og tilknytning mellom stattefunksjonene og de som er
brukerne av stab/stgttetjenestene, ofte i den forstand at
stattefunksjonene plasseres fysisk ner de som er ledere i
linjeorganisasjonen. Noen hensyn taler dermed for & lage sentrale og
til dels store stattefunksjoner, andre hensyn taler for a dele opp disse
funksjonene og spre de utover og nedover i organisasjonen.

Stattefunksjonene skal dekke en rekke forskjellige oppgaver — alt fra
enkle og rutinepregede kontortjenester til utarbeiding av strategiske
planer og rapporter til radmannsnivaet og politikerne. Ofte er det
snakk om en bred portefglje av oppgaver som stiller ulike krav til
kompetanse og erfaring.

Prosjektkommunene har valgt noksa forskjellige lgsninger nar det
gjelder organisering av stab-/ stgttefunksjonene. Fire forskjeller synes
serlig a gjere seg gjeldende:

o Integrert eller dekoblet fra toppledelsen? Enkelte av flat struktur-
kommunene, slik som Evenes, Sveio og Lgten, har etablert
ordninger hvor lederne av stab/stgttefunksjonene inngar i
radmannens ledergruppe. Dette i motsetning til Lier, Larvik,
Arendal og Moss hvor lederne av disse funksjonene ikke inngar i
ledergruppen. | Lier, Arendal og Moss er det en eller flere
kommunalsjefer i radmannsteamet som har et overordnet ansvar i
forhold til stettefunksjonene. I Larvik bestar ledergruppa av
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radmannen og resultatenhetslederne — med andre ord inngar ikke
lederne av stgttetjenestene i ledergruppa.

Sentral organisering eller plassering i resultatenhetene? De fleste
flat struktur-kommunene har valgt en organisering av
stattefunksjonene i sentrale enheter slik som personal, gkonomi,
IKT og utvikling. Unntaket er Strand, som inntil nylig, organiserte
de interne stgttefunksjonene i egne resultatenheter. Det synes
imidlertid & veere visse forskjeller mellom flat struktur-
kommunene nar det gjelder hvor mye av stattetjenestene som er
lagt ut pa resultatenhetsniva. Noen kommuner synes i starre grad
a ha plassert merkantile ressurser pa resultatenhetsniva, mens
andre igjen har valgt & beholde disse i hovedsak sentralt. Her er
det ogsa forskjeller mellom store og sma resultatenheter. Mens de
store enhetene gjerne har bygget opp sine egne lokale
stattefunksjoner — ofte bade kontortjenester og plan- og
utviklingstjenester - kan slike ressurser veere helt fravaerende i sma
resultatenheter.

Faglig eller administrativ statte — eller begge deler? De aller
fleste av flat struktur-kommunene har etablert administrative
tjenester sentralt som skal statte ulike nivaer og deler av
organisasjonen. Starre forskjeller knytter det seq til i hvilken grad
det er bygget opp faglig kompetanse sentralt i kommunen som
skal statte resultatenhetene i faglige sparsmal (for eksempel i
forhold til skole, barnehager, helse og omsorg mv). Noen av
kommunene synes a ha veert mest opptatt av at den faglige
kompetansen skal ligge ute i resultatenhetene, og at oppbygging
av faglig kompetanse pa sentralt niva kan ga utover
ansvarsfordelingen mellom styringsnivaene. Andre igjen har vart
opptatt av & ha faglig kompetanse sentralt, ogsa utover kravet om
pedagogisk kompetanse, for pa den maten a kunne gi rad i faglige
spgrsmal og for bedre & kunne forsta og veere i inngrep med
utviklingen i resultatenhetene.

Utvikling eller statte? Det er interessant & merke seg at nesten alle
flat struktur-kommunene har innfert et organisatorisk skille
mellom administrative/faglige stattetjenester og
utviklingstjenester. Med sistnevnte tenker vi da pa enheter som
har et overordnet ansvar for omstilling og organisasjonsutvikling i
kommunen. | Arendal og Moss har de opprettet utviklingsenheter
som har et s&rskilt ansvar for leder- og organisasjonsutvikling i
kommunen. | Larvik er det enhetene Utredning og Prosjekt som
har et slikt ansvar. Utredningstjenesten arbeider med leder- og
organisasjonsutvikling, samt resultat- og kvalitetssikring. Starre
oppgaver med krav pa sarskilt oppfalging organiseres som egne
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prosjekter. | Sveio og Strand er det en utviklingssjef som har et
overordnet ansvar for utviklingsarbeid. | Lier har de opprettet en
enhet for samfunnsutvikling direkte under raddmannen, mens Rissa
har opprettet en enhet for Utvikling/forvaltning som dels ivaretar
felles utviklingsoppgaver i kommunen, men som ogsa har driften
av virksomheten innen miljg, landbruk, kultur, byggesaker,
arealplanlegging og teknisk drift. Det er farst og fremst i de sma
kommunene at egne fagfelt slik som miljg, landbruk og kultur er
plassert i egne staber sentralt i kommunen. | de stgrre kommunene
synes disse oppgavene i stgrre grad & utgjere egne resultatenheter
eller sa inngdr de i portefgljen til en av resultatenhetene. | de
stgrre kommunene kan ogsa omrader som lgnn, skatt og regnskap
veere organisert som egne resultatenheter.

For a illustrere spennvidden nar det gjelder kommunenes valg av
lgsninger har vi trukket fram tre av prosjektkommunene; Laten,
Strand og Lier, Laten fordi de har innfart en integrert modell, Strand
fordi de har organisert stgttetjenestene etter en bestiller utfarer-modell
og Lier fordi de har en modell hvor lederne av stattefunksjonene ikke
inngar i radmannens ledergruppe.

Leten kommune har en administrativ styringsmodell som bestar av 3
stabsledere og 8 virksomhetsledere som alle inngar i raddmannens
ledergruppe. De tre stabsfunksjonene er: Personal- og
organisasjonsstab som blant annet har ansvar for servicekontor,
stabsfunksjoner i forhold til skolefritidsordning/barnehage, IKT,
sekretariat for radmannen, lgnn, personal og organisasjonsfunksjoner
og intern og ekstern informasjon og kommunikasjon. Plan- og
kulturstaben har bl.a. ansvar for kommuneplanlegging,
arealplanlegging, miljgvernarbeid, landbruksforvaltning,
neringssaker, kulturadministrasjon og bibliotek. @konomistabens
ansvarsomrade omfatter gkonomifunksjoner, herunder gkonomisk
planlegging og forvaltning, regnskap og skatt. De har ikke opprettet en
egen enhet for utviklingsarbeid, men enkelte slike oppgaver synes a
innga i portefaljen til Plan- og kulturstaben. Organisasjonsmodellen
framgar av figuren nedenfor.
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KOMMUNESTYRET
FORMANNSKAP
DRIFTSUTVALG

RADMANN

Personal- og organisasjonsstab
@konomistab
Plan- og kulturstab

Driftsenheter er organisert i atte Offentlig servicekontor
virksomhetsomrader. Virksomhetslederne

rapporterer direkte til rddmannen:
e * Fem virksomhetsomrader i
skolesektoren.
* Ett virksomhetsomréade for teknisk sektor.
* Ett virksomhetsomrade for pleie/omsorg.
* Ett virksomhetsomréde for helse/sosial.

Til forskjell fra Laten har ikke lederne av stgttefunksjonene i Lier fast
plass i radmannsteamet. Selv om en av kommunalsjefene har et
overordnet ansvar for stgttefunksjonene er det ikke etablert et direkte
linjeforhold mellom kommunalsjef og lederne av stgttefunksjonene.
Kommunalsjefene har ingen egen administrasjon. Stab- eller
stgttepersonellet er enten i den enkelte virksomhet eller i felles
internadministrative enheter som personalenhet, gkonomi/
administrasjonsenhet og IKT-enhet. | tillegg er det som nevnt etablert
en utviklingsenhet under radmannen. Stabene har ingen
avgjerelsesmyndighet og skal stgtte bade resultatenhetene og
kommunalsjefene etter behov. “Utviklingsenheten” er ikke en
”vanlig” stettefunksjon. Den gir statte minst like mye oppover (til
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politiske organer, kommunalsjefer og andre stgttefunksjoner) som
nedover til resultatenhetene.

LIER KOMMUNE 21.543 INNBYGGERE, BUSKERUD FYLKE

| KOMMUNESTYRET

FORMANNSKAP
+ FIRE UTVALG |' —__RADMANN _|

Réadmannsteamet:

Seks kommunalsjefer

A

STOTTEENHETER
@konomi og fagadministrasjon / Personal /,
IKT / Utvikling

! Servicetorget

Det er etablert 54 tjenesteytende virksomheter.

Strand har prgvd & organisere etterspgrselen etter stgttetjenester etter
en bestiller utfarer-modell. Interntjenestene belastes budsjettene til de
ytre tjenesteenhetene (dvs. nivaet under resultatenhetene).t Fordelen
med dette systemet er at man far synliggjort de reelle kostnader ved
driften av hver tjenesteenhet i kommunen. Dette innebarer:

e Et press mot interntjenestene fra de ytre enheter om a redusere
kostnadene.

e @kt kostnadsbevissthet i resultatenhetene siden de selv ma dekke
inn et eventuelt overforbruk av en interntjeneste pa neste ars
budsjett.

8 Systemet er basert pa at man for hver av de tte interntjenestene bestemmer
én forbruksindikator, dvs. en mélbar starrelse som indikerer forbruket til de
ytre tjenesteleddene. (Det kan f.eks. antall PCer eller antall Ignnsavtaler.)
Hver ytre tjenesteenhet belastes s3 med en brgk tilsvarende enhetenes andel
av totalt forbruk av hver interntjeneste. Dette skjer altsa ikke ved
internfakturering, men ved registrering av forbruk basert pa indikatorene for
hver interntjeneste.
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e En mulighet til & beregne totalkostnadene knyttet til en
interntjeneste (bade “produsentens” og “kundens” kostnader) slik
at man kan vurdere alternativer — f.eks. konkurranseutsetting.

En svakhet ved & belaste interntjenester pa denne maten er at
interntjenesteenhetens eget ressursforbruk ikke synliggjares da
kostnadene spres pa de ytre tjenesteenhetenes regnskaper.®
Budsjetteringen av utgifter til interntjenester baseres pa fjorarets
forbruk ved tjenesteenhetene. Man har god kontroll pa
interntjenestenes variable kostnader (indikatorene), men lite kontroll
pa de (stort sett) faste kostnadene som lgnn, egen administrasjon, kurs
m.m. En annen svakhet ved dagens system er at “underforbruk” og
”overforbruk™ i forhold til budsjettet fra tjenesteenhetenes side, forst
vil kunne bli overfart til tjenesteenheten pa budsjettet aret etter at de
registreres, dvs. to ar etter forbruket skjedde.

Eksemplene fra disse tre kommunene viser noe av det organisatoriske
mangfoldet som gjer seg gjeldende i kommuner med flat struktur.

7.3 Ny rolle for stab/stattefunksjonene

Selv om stab-/stgttefunksjonene er organisert pa forskjellig mate i flat
struktur-kommunene er det forventninger om at de skal spille en
annen rolle enn i en tradisjonell hierarkisk etatsmodell. Nar
resultatenhetslederne er delegert vide administrative fullmakter
forventes det at stab/stgttefunksjonene holder seg pa armlengdes
avstand og ikke forseker a ”sjefe” over linjelederne. I stedet skal de
tilrettelegge slik at resultatenhetslederne kan ivareta sitt administrative
(og faglige) ansvar pa en god mate.

Tabellen nedenfor viser at rollen til staber og stettefunksjoner kan
veere en annen i flat struktur-modellen enn i en mer hierarkisk og
toppstyrt organisasjonsmodell.

° Kostnadene er spesifisert slik at de synliggjeres i regnskapene til hver
tjenesteenhet.
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Stattefunksjonenes rolle i en Stattefunksjonenes rolle i
tradisjonell hierarkisk flat struktur-modellen
kommuneorganisasjon

e Rolle som "sjef” i forhold til e Rolle som radgiver og
underliggende etater og kompetansepartner i forhold til
tjenestesteder resultatenhetene

e  Fokus pa formelle reglementer og e  Fokus pa interne prosesser
rutiner (internkonsulent)

e Instrument for rddmannen — utgjer e  Mer uavhengig stilling — skal
rddmannens stab statte “alle” ut fra behov

e Faglige stattetjenester en sentral e Nedtoning av faglig stette
del av stab-/stgttefunksjonene sentralt — det faglige ansvaret

skal ligge i resultatenhetene

e Fokus pé kontroll og sjekk av e Sterkere fokus pa utvikling og
awvik strategier

7.4  Erfaringer og utfordringer

Som vi har sett er organiseringen av stab/stgttefunksjonene noksa
forskjellig i prosjektkommunene. Det er heller ikke noe entydig bilde
nar det gjelder erfaringene med de valgte lgsningene. Det er faktisk
slik at bade radmann, enhetsledere og stabsledere kan veere tilfredse
med en modell som de samme akterene er misforngyde med i en
annen kommune. Blant annet gjelder dette i synet pa en modell hvor
lederne i stab-/stattefunksjonene ikke deltar i radmannens ledergruppe
(det vil si dekoblet fra toppledelsen).

Mange av informantene har pekt pa at det tar tid — bade for
stab/stettefunksjonene og brukerne av disse tjenestene — & innarbeide
og tilegne seg en ny rolleforstaelse ved overgangen til en flatere
struktur. For stab/stgttefunksjonene har det tatt tid & omstille seg til
rollen som radgivere og internkonsulenter overfor underliggende
enheter hvor ogsa opplaring og "help desk” funksjoner stér sentralt.
For resultatenhetslederne har det tatt tid a ta innover seg at delegerte
administrative fullmakter ogsa gir seg utslag i rutinepreget
kontorarbeid som en god del godt kunne tenkt seg a ha vert foruten (jf
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siste avsnitt i forrige kapittel). Sitatene under sier noe om at det ikke
alltid er sa lett:

De [..dvs vil si stattefunksjonene] sier at de bare skal gi
rad og stgtte, men i praksis har de alltid en eller annen
lov, retningslinje eller reglement & vise til — sjefen” i
dem lever i beste velgaende — ogsa fordi de ofte besitter
en kompetanse vi andre ikke har.

Det er for mange smakonger i systemet. Seerlig har
stabene hatt problem med & avfinne seg med en rolle der
service og gode rad er viktigere enn & prave a diktere og
instruere linjelederne.

Vi praver a fa til en ordning med desentralisert
regnskapsfarsel i samarbeid med regnskap. Vi forsgker &
fa resultatenhetene til 4 gjere jobben lokalt, men med
radgivning fra oss. De synes ikke dette er sa festlig og
forsgker a dytte problemet over pa oss. Dermed oppstar
det tautrekking om disse oppgavene.

Tre typer av ansvarsuklarhet synes i noen grad a gjere seg gjeldende i
flere av flat struktur-kommunene. Det ene typen uklarhet har gjort seg
gjeldende i forholdet mellom resultatenhetslederne og
stab/stettefunksjonene. Spgrsmalet har i stor grad dreid seg om hvilke
kontortjenester, gkonomioppgaver og personaloppgaver som skal
gjores lokalt og hvilke som stab/stgtteenhetene skal ta seg av.
Stab/stgttefunksjonene har veert opptatt av a dytte en del slike
oppgaver over pa resultatenhetene slik at de i stgrre grad kan
konsentrere seg om radgivning og mer strategiske oppgaver slik som a
utarbeide planer og rapporter til radmann og politikere.
Resultatenhetslederne har for sin del klaget pa at de ikke har
merkantile ressurser lokalt til & ta seg av slike oppgaver og gnsker
heller ikke & bli sittende med dem selv.

En annen type uklarhet eller grasone synes enkelte steder a gjere seg
gjeldende mellom radmannsnivaet og stab-/stattefunksjonene. Enkelte
av informantene i stab-/stgttefunksjonene hevder at
resultatenhetsledere henvender seg direkte til radmannsnivaet og sgker
a fa gjennomslag den veien i stedet for & ga direkte til stab-
Istattefunksjonene. Dermed oppstar uklarhet om hvilken veg
resultatenhetslederne skal ga for a utlgse hjelp og stette fra stab-
Istettefunksjonene. Sarlig i ordninger hvor kommunalsjefer utgjar en
del av radmannsteamet synes denne formen for uklarhet & forekomme.
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En tredje form for uklarhet har sammenheng med organiseringen av
utviklingsarbeidet i kommunene. Som vi sa tidligere i kapitlet har de
fleste flat struktur-kommunene opprettet sakalte utviklingsenheter som
en del av stattefunksjonene. Pa den maten har omstilling og
organisasjonsutvikling fatt et organisatorisk feste i kommunene. Starre
debatt har det vaert om arbeids- og ansvarsfordelingen mellom det
utviklingsarbeid som skjer i den enkelte resultatenhet og det som skal
forega etter initiativ av og eventuelt i regi av den sentrale
utviklingsenheten. | Arendal har en veert opptatt av at eierskapet til
utviklingsarbeidet skal ligge i linjeorganisasjonen, og at
utviklingsenheten kun skal legge til rette og fungere som
internkonsulenter i forhold til det konkrete utviklingsarbeidet som
gjares.

Unntatt Strand har alle flat struktur-kommunene basert etterspgrselen
etter stottetjenester etter prinsippet om ferstemann til mella”. Stort
sett synes dette a fungere tilfredsstillende — i alle fall sett fra stastedet
til brukerne av disse tjenestene. For stab-/stgttefunksjonene kan det
imidlertid i perioder veere utfordrende & lgse oppgavene etter hvert
som behovene oppstar. Det stiller store krav til fleksibilitet — bade
med hensyn til & ivareta vidt forskjellige oppgaver og evne til 4 ta
unna nar oppgavene hoper seg opp. Behovene synes imidlertid a bli
dekket pa en relativt smidig og lite byrakratisk mate i flat struktur-
kommunene.

Flat struktur-modellen synes ogsa a ha gitt opphav til et dilemma som
det ikke er sa lett 4 fa lgst. Deles administrasjonen opp i en rekke
resultatenheter vil det vare vanskelig a desentralisere stab-
Istattefunksjonene til den enkelte enhet i noe stort omfang— bade fordi
fagmiljget blir for lite og fordi utnyttelsen av stabsressursene blir for
darlig. Men sma merkantile ressurser pa enhetsniva gir seg raskt
utslag i et rop fra enhetslederne om flere slike ressurser — enten disse
plasseres lokalt eller at mer stotte gis fra de sentrale stab-
Istattefunksjonene. Pa den maten kan en modell med mange
resultatenheter komme i konflikt med en mest mulig rasjonell
organisering av stab-/stgttefunksjonene.
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8 Noen hovedutfordringer i
flat struktur modellen

8.1  Politisk styring — en spesiell utfordring?

Ideen om flat struktur og resultatenheter kan ses som et uttrykk for
den reformbglgen som gjerne gar under betegnelsen New Public
Management. Mange av de mulighetene og utfordringene som er
knyttet til politisk ledelse innenfor dette styringskonseptet er ogsa
relevante for kommuner med flat struktur og resultatenheter pa
administrativ side.

Et sentralt sparsmal er hvilke konsekvenser overgang til flat struktur
med resultatenheter kan ha for den politiske styringen av kommunene.
Er det for eksempel slik at det har dannet seg noen oppfatninger om
hvilken politisk styringsmodell som er a foretrekke nar kommunen
velger flat struktur og betydelig delegasjon administrativt? Og videre:
(hvordan) sgker kommunene & skape politiske roller som bade tar
hensyn til politikernes behov for styring og de administrative
enhetenes behov for sjglstyre og begrenset innblanding i
tjenesteproduksjonen? Hvilke muligheter og utfordringer synes
utflating av kommunens administrasjon a gi nar det gjelder politisk
styring og ledelse?

Erfaringen fra prosjektkommunene viser at flat struktur og
resultatenheter er kombinert med ulike politiske styringsmodeller. Det
synes i praksis ikke & ha medfart at en spesiell politisk styringsmodell
dominerer, selv om flere av informantene har oppfatninger om at en
ma endre den politiske styringsstrukturen i trdd med idealene i
moderne strategiske styringsmodeller. Nesten samtlige av
prosjektkommunene har beholdt de politiske utvalgene, flere ogsa den
tradisjonelle hovedutvalgsmodellen.
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Tilsvarende finner vi ogsa et stort mangfold nar det gjelder
forventning og utgvelse av politiske roller i prosjektkommunene. Selv
om idealet om en strategisk overordnet politikerrolle er hgyst levende,
viser praksis at de tradisjonelle rolleoppfatningene lever side om side
med de nye, mer moderne rolleelementene.

Erfaringene fra prosjektkommunene viser videre at det bade er nye
muligheter og flere utfordringer knyttet til politisk styring i kommuner
med flat struktur og resultatenheter. Fjerningen av etatsjefsnivaet og et
skarpere skille mellom politikk og administrasjon har utvilsomt bidratt
til & gi sektorpolitikeren darligere vilkar. Samtidig viser datamaterialet
at det er ngdvendig a vie raddmannsteamets og enhetsledernivaets
sammensetting stor oppmerksomhet, slik at det ikke oppstar etatsjefer
1 ’ny forkledning”.

Utstrakt delegasjon til resultatenhetene gjer det dessuten utvilsomt
vanskeligere for politikerne a engasjere seg og gripe inn i
administrasjonens handtering av enkeltsaker. Samtidig viser flere
undersgkelser at utstrakt delegasjon ogsa kan fare til et
informasjonsunderskudd for politikerne, dersom kanaler for
tilbakefgring av informasjon og mgteplasser mellom politikere og
administrasjon ikke gis tilstrekkelig oppmerksomhet. Dersom
politikerne skal kunne ha en hind pa rattet” overfor administrasjonen
og uteve en ombudsrolle overfor befolkningen er det ngdvendig med
informasjon ogsa om konkrete saker.

Tilfanget og adgangen til informasjon om administrative prosesser og
vedtak synes med andre ord a veere en kritisk variabel. Skal vervet
som lokalpolitiker vaere meningsfullt, fordrer det dessuten at den
sammensatte politikerrollen fortsatt oppfattes som legitim. Slik kan
det ogsa gis rom for & utvikle nye rolle-elementer. Rollen som
lokalsamfunnsutvikler og utvikling av bestiller rollen er eksempler pa
nye politiske roller som kanskje er spesielt interessante for kommuner
som har innfart flat struktur med resultatenheter.

8.2  Ledelse, kontrollspenn og delegering

Problemstillinger knyttet til lederrollen, kontrollspenn og delegering i
organisasjoner med mange resultatenheter er sveert sentrale i alle
prosjektkommunene. En overordnet problemstilling er hvordan en kan
balansere behovet for overordnet styring med stor grad av delegasjon
til og autonomi for resultatenhetene. Hvordan utforme lederrollen i en
slik modell?
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8.2.1 Hvordan handtere et kontrollspenn pa opp mot
70 resultatenheter?

| etatsmodellen vil styringen kunne utaves ganske detaljert gjennom
malfastsetting, regler, behandling av enkeltsaker og budsjettstyring. |
resultatenhetsmodellen vil kommuneledelsen ha en mer strategisk
rolle der styringen utgves gjennom mal, rammer og
resultatoppfelging/ controlling og evaluering. Her kan en rekke
verktgy tas i bruk som malstyring, rammebudsjettering,
kontrakter/avtaler med resultatenhetslederne, etablering av kontakt- og
magtefora, fastsettelse av overordnede kvalitetsstandarder,
resultatkontroll og intern og ekstern evaluering av resultatenhetene.

Sikrer disse styringsverktgyene kommuneledelsen tilstrekkelig innsikt
og kunnskap om virksomheten i resultatenhetene? | en modell der
resultatenhetene har stor frihet i driftsspgrsmal er spgrsmalet om
kommuneledelsen har tilstrekkelig informasjon for & kunne sette inn
tiltak i rett tid. Er det etablert tilbakemeldingssystemer som sikrer
tilstrekkelig informasjon til ledelsen for & forebygge gkonomiske
problemer, manglende forutsigbarhet i saksbehandlingen og
varierende kvalitet pa de tjenester som resultatenhetene yter?
Ledelsens informasjonstilgang bergrer bade muligheten for gkonomi-
og kvalitetsstyring av resultatenhetene, samt a sette i verk starre
endrings- og omstillingsprosesser til rett tid.

Prosjektkommunene har organisert seg forskjellig og har tatt i bruk
ulike virkemidler/tiltak for & ivareta behovet for overordnet styring.
For eksempel varierer stgrrelsen pa radmannens ledergruppe og den
sentraladministrative stab. Med stab tenker vi her pa stgttefunksjoner
som gkonomi, personal, IKT mv. som ikke har linjeansvar. Lier og
Strand skiller seg ut ved at disse kommunene ikke har noen
sentraladministrativ stab tilknyttet radmannsnivaet. | Strand er stabs-
og stattefunksjonene (interntjenestene) organisert som en egen
resultatenhet. Bruken av lederavtaler/ resultatavtaler varierer ogsa. |
Larvik og Lier er slike avtaler viktige i forhold til hvilke parametere
som resultatenhetslederne blir malt etter. Dessuten varierer det
hvordan man organiserer kontakten mellom enhetsledere og
radmannsnivaet, og hvor ofte ledere pa ulike administrative nivaer
mates.

Inntrykket fra prosjektkommunene sa langt er at selv om lederne ikke
rapporterer om store “problemer” knyttet til kontrollspennets storrelse,
selv i de starste kommunene, sa er det flere utfordringer. Farst og
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fremst gjelder det a finne gode rutiner og systemer for resultatrappor-
tering og resultatoppfelging. Dernest & utvikle gode systemer for
lederevaluering. | flere av kommunene sliter en med a komme fram til
enkle og objektive mal for evaluering av ledernes handtering av egen
virksomhet. Til sist er det snakk om & etablere mgteplasser mellom
radmannsnivaet og resultatenhetslederne som gjer omfattende
kontrollspenn handterlige. | Larvik er det for eksempel etablert et
samordningsrad for & sikre informasjonsutveksling og dialog mellom
radmannen og resultatenhetene.

8.2.2  Flat struktur — en godvaersmodell?

Flat struktur-modellen stiller ganske strenge krav til lederne om lojalt
a falge den ansvarsfordeling som falger av utstrakt delegering og
oppdeling av virksomheten i resultatenheter. Radmannsnivaet ma
balansere pa en stram line i styringen av resultatenhetene — ikke skal
det miste kontrollen og oversikten og ikke ma det gripe for sterkt inn.
Mangel pa kontroll kan fare til tilfeldigheter og kaos. For mye kontroll
og styring kan ga utover ansvarliggjeringen av resultatenhetene.

Erfaringer viser imidlertid at radmannsnivaet i enkelte tilfelle har gatt
ganske langt i & detaljstyre resultatenhetene i forhold til gkonomi.
Farst og fremst dreier det seg om saker hvor det har oppstatt et
generelt behov for innstramming, eller at enkelte resultatenheter har
mistet kontrollen over ”’sin” gkonomi. I sistnevnte saker har det veert
snakk om mer ad hoc preget intervensjon for a slukke en ”brann” og
Igse en akutt krise. De fleste hevder at modellen er rimelig robust i
forhold til den slags inngripen selv om den gar pa tvers av delegerte
gkonomifullmakter. Mer alvorlig for ansvarsfalelsen pa resultat-
enhetsniva er det om politikerne i en slik situasjon velger & ga inn og
hjelpe” den enheten som har kommet i vanskeligheter. Da kan flere
enheter la seg friste til a kjgre virksomheten i grafta og sa be
politikerne deretter om a rydde opp.

Det er ogsa eksempler fra prosjektkommunene pa at radmannsnivaet
har fart en mer sentralisert styring for a fa gjennomslag for en generell
innstramning i kommunen. Spesielt i gkonomisk trange tider ser det ut
til & ha veert behov for slik styring. Gir i sa fall flat struktur-modellen
den ngdvendige fleksibilitet? Flere av prosjektkommunene, blant
annet Sveio og Strand, har delegasjonsreglementer som klart
presiserer at delegerte fullmakter trekkes tilbake om dette anses for
ngdvendig. Hva slik styring kan ha 4 si for klarheten i ansvars-
forholdene pa sikt er mer apent. Enhetene kan oppfatte det slik at de
har faglig stor frihet, men holdes i gra gkonomisk. Mulig intervensjon
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fra radmannens side kan bli oppfattet som en del av spillereglene.
Ansvarliggjeringen og myndiggjaringen av resultatenhetene kan farst
og fremst gjelde pa det faglige omradet — ikke pa det skonomiske.
Alternativt kan det tenkes at slik detaljert gkonomisk styring etter
hvert farer til generell forvitring av ansvarsforholdene.

Er s& gkonomisk detaljstyring uttrykk for at flat struktur-modellen er
en “godvars-modell”. Straks det royner pa sa trengs det detaljstyring
fra overordnet niva likevel? Enkelte av informantene hevder faktisk
det motsatte. Flat struktur er nermest en ideell uvers-modell”. Med
desentralisert ansvar og ansvarliggjorte enhetsledere — som ogsa ma ta
ansvar for de ubehagelige sakene — er modellen narmest perfekt som
instrument i nedgangstider. Det er lettere & f gjennomslag for behovet
for & kutte og det lettere & fordele kuttene pa en skansom mate,
nettopp fordi enhetslederne tar ansvaret for & kutte pa sine felt. Men
det er ogsa flere eksempler fra prosjektkommunene som viser at
budsjettkutt er vanskelig ogsa der. Det er i disse sakene enhetsledere
kan la seg friste til & utfordre modellen, til & bennfalle politikerne om
mer penger, appellere til befolkningen gjennom media og “mele sin
egen kake”. Forst og fremst synes slike saker & vise at
ansvarliggjeringen av enhetslederne ikke alltid stikker like dypt — i
alle fall ikke nar det kommer til de vanskelige sakene. Men da er det
0gsa en viss aksept for — tross alt - for at radmannsnivaet griper inn og
styrer gkonomien. A “prove seg” er ikke det samme som at
enhetslederne gnsker a kjgre hele kommunen i grafta.

8.2.3 Hva er det resultatenhetene trenger radmannen
og radmannens stab til?

Flere av prosjektkommunene rapporterer at det er behov for a
diskutere radmannsnivaets rolle og stabens starrelse og funksjon. Skal
radmannsnivaet drive med faglig ledelse og kvalitetssikring eller skal
radmannen og hans stab farst og fremst drive med strategisk
overordnet styring og bidra med motivasjon, inspirasjon, og visjoner?
Eller skal raddmannen utgve en mer situasjonsbestemt ledelse der han
slukker branner og handterer mer kriselignende situasjoner? Mens
enkelte resultatenhetsledere vil greie seg uten” radmannen og hans
stab, savner andre faglig statte og faglig radgiving fra det
sentraladministrative nivaet.
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8.2.4 Hvordan utforme resultatenhetsledernes
ansvar? Faglig vs. administrativ ledelse

Sikrer styringsverktayene klarhet i roller og ansvar?
Resultatenhetsmodellen stiller spesielle krav bade til rAddmannsnivaet
og resultatenhetslederne om & fylle bestemte roller. Spgrsmalet er om
en lykkes i praksis, dvs om en Kklarer & etablere et klart skille mellom
overordnet ledelse og virksomhetsledelse, og oppna en
ansvarliggjering av lederne. Er den formelle ansvarsavklaring i
resultatenhetsmodellen tilstrekkelig til & sikre klare roller? Det kan
tenkes at kompetanseutvikling og oppleering trengs i tillegg til den
rolleavklaring som ligger i selve den formelle organiseringen av
resultatenhetsmodellen.

Blant vare prosjektkommuner er det en gjennomgaende oppfatning at
en har oppnadd en gkt ansvarliggjering og myndiggjering av ledere pa
lavere nivaer, og at dette er en positiv effekt av en flatere struktur med
gkt ansvar og myndighet til resultatenhetene. Omfattende delegasjon
har virket ansvarliggjerende pa lederne. I stedet for & forseke & ”dytte”
sakene opp i systemet tar lederne i starre grad selv ansvar for a lgse
dem.

Samtidig er en oppmerksom pa flere utfordringer knyttet til balansen
mellom faglig og administrativ ledelse. Gar det for mye tid bort til
oppgaver knyttet til administrasjon og skonomi, pa bekostning av
faglig ledelse? Dette er en problemstilling som synes a vere relevant
innenfor alle sektorer, men hyppigst nevnes den blant virksomhets-
ledere i skolen og til dels barnehager. Arbeidsbyrden har gkt med gkt
administrativt ansvar.

Pa resultatleder/virksomhetslederniva pekes det pa at ledere mater nye
krav til gkonomisk, personalpolitisk og administrativ kompetanse i
tillegg til den faglige kompetansen. Det hevdes at enkelte ikke har den
brede kompetansen som reell ansvarliggjering og myndiggjering
forutsetter og derfor har behov for opplaring i nye lederroller.

8.3  Hvordan skape helhet og sammenheng?

Forholdet mellom spesialisering og koordinering/helhet er
grunnleggende i all tenkning om organisasjoner. Nar den horisontale
spesialiseringen eller oppsplittingen i flere enheter gker i en
organisasjon, gker ogsa behovet for koordinering. I tillegg skyves
koordineringsnivaet oppover i organisasjonen, dersom en ikke
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gjennom uformelle eller formelle tiltak sgker & ivareta avveininger og
koordinering pa tvers lengre ned i organisasjonen. Desentralisering av
myndighet krever ogsa en viss sentralisering ved at noen har ansvar
for den overordnede koordineringen (Mintzberg 1979; Scott 1987).

Sparsmal knyttet til helhet og koordinering er viet stor
oppmerksomhet i alle prosjektkommunene. Sentrale problemstillinger
innenfor temaet har veert hvilke tiltak som kommunene har satt i verk
for & oppna helhet og koordinering, og hvilke erfaringer de har med
ulike tiltak. Hvordan ivareta hensynet til helhet og sammenheng pa
radmannsnivaet og pa lavere nivaer i organisasjonen? Erfaringene
viser ganske stor variasjon i prosjektkommunene— bade nar det gjelder
hvilke formelle styringstiltak kommunene har innfgrt og hva slags
delegasjonsomfang de mener gir en hensiktsmessig balanse mellom
overordnet styring og lokal handlefrihet i resultatenhetene.

8.3.1 Kultur eller formelle koordineringstiltak?

Et sentralt spgrsmal har vert i hvor stor grad en har satset pa a utvikle
formelle koordineringstiltak/systemer eller om en i starre grad har
basert seg pa kultur og bevisstgjering? Her har vi sett klare forskjeller
mellom prosjektkommunene. Mens for eksempel Larvik og Lier har
etablert ulike arenaer og nettverk som virksomhets-
Iresultatenhetslederne er forpliktet & delta i, har man i Arendal bevisst
prgvd & unnga formalisert samarbeid mellom resultatenhetene. Dette
begrunner man med at man vil unnga at det utvikles et tredje
beslutningsniva mellom enhetene og kommuneledelsen. | de mindre
kommunene gir man inntrykk av at det er lettere a fa til fleksible og
uformelle systemer, slik at det ikke er ngdvendig med formelle tiltak
for & sikre samordning pa tvers. Ansvaret er i stgrre grad overlatt til
resultatenhetslederne med hensyn til & etablere samarbeid der dette
behgves, slik som for eksempel i Strand.

I Lier har man gode erfaringer med nettverksmodellen. Men ogsa i
Arendal mener man & ha fatt til en fellesskapskultur, uten formelle
tiltak. Det legges vekt pa at omorganiseringsprosessen har veert godt
forankret i organisasjonen. Det er en av grunnene til at en mener a ha
Iykkes i a etablere en felles kultur. Det er ogsa viktig a ha i mente at
formelle tiltak for & skape samarbeid mellom resultatenhetene ikke
utelukker et fokus pa a utvikle en fellesskapskultur og lojalitet til
kommunen som sadan, og ikke bare den resultatenhet en tilhgrer. |
Larvik er det utviklet formelle arenaer for samarbeid mellom resultat-
enhetene, men samtidig lagt stort vekt pa a utvikle en fellesskaps-
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kultur som skaper lojalitet til kommunen som sadan. Her er tanken at
de formelle samarbeidstiltakene nettopp kan fremme en slik kultur.

8.3.2 Koordinering pa radmannsniva eller pa
enhetsniva?

Et annet interessant spgrsmal har veert hvor mye koordinering som
skjer (eller ber skje) pa enhetsniva, eller om radmannen og hans stab
peker seg ut som den viktigste koordineringsinstansen. Dersom
koordineringen pa enhetsniva er svak eller fravaeerende vil mer av
koordineringsansvaret matte ligge pa radmannsnivaet. | sa fall kan
organisasjonen fremsta som mer sentralisert enn intendert (jfr. Stigen
og Vabo 1994:58). Flere av vare informanter har i denne
sammenhengen veert opptatt av hvilken funksjon ledermgtene skal ha.
Skal ledermgtene veere saks- og driftsorienterte, eller skal de veere
ledelses- og temaorienterte? Erfaringene fra prosjektkommunene viser
ganske stor variasjon, og at ledermgtene flere steder er i stapeskjeen
nar det gjelder rolleforstaelse og innhold.

8.3.3 Hvordan unnga at enhetsegoisme erstatter
sektoregoisme?

En av malsettingene med & ga over til flatere strukturer med
resultatenheter har veert a fa bukt med det en oppfatter har veert
sektoregoisme i de gamle etatene. Innenfor en resultatenhetsmodell
der enhetene har stor frihet, kan det vaere en fare for at enhetene
utvikler seg til organisasjonsforsvarere som utfordrer forsgkene pa
koordinert og samordnet styring fra kommuneledelsens side.
Resultatet kan bli ansvarspulverisering og suboptimal konkurranse
mellom resultatenhetene. Dersom det ikke er utviklet gode tiltak for
koordinering, kan det tenkes at det utvikles en sterk enhetsegoisme
som kan ga utover kvalitet, gkonomi og forutsigbarhet i tjenesteyting-
en. | en situasjon med stram kommunegkonomi, og hvor ledelsens
anseelse er knyttet til god skonomistyring og resultatoppfelging, kan
det tenkes at det er grobunn for en utvikling i retning av at “enhver er
seg selv nok™.

Ogsa omfanget av delegerte gkonomifullmakter kan tenkes & stimulere
til enhetsegoisme. Flere av kommunene, slik som Arendal og Larvik,
har for eksempel apnet opp for at resultatenhetene kan overfgre over-
J/underskudd til neste ar. Et diskusjonstema har veert om slike
fullmakter kan ga utover ngdvendig faglig samarbeid mellom
resultatenhetene — blant annet i forhold til brukere med sammensatte
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behov. Hvis enhetene ble for sterkt opptatt av & skjerme egne ressurser
kunne det tenkes at de ville forsgke & vri seg unna slikt samarbeid selv
om det ville ga utover brukerne. Det er imidlertid fa eksempler fra
prosjektkommunene som tyder pa at dette er noe stort problem. Det
stor bevissthet om problemstillingen rundt i prosjektkommunene. |
Arendal har en for eksempel bevisst forsgkt & skape en
fellesskapskultur gjennom at resultatenheter fra vidt forskjellige
sektorer kommer sammen for & diskutere kommunens knappe
ressurser. Det mener mange informanter at en har lykkes med, slik at
man har unngatt enhetsegoisme. | Sveio har ordningen med to
sektorsjefer i linjen mellom rddmannen og resultatenhetslederne veert
et virkemiddel for & fremme samarbeidet pa tvers av resultatenhetene i
hver av de to sektorene.

8.3.4 Resultatenhetslederen - "herre i eget hus eller
alene hjemme?”

I boken ”Demokrati fra neden” (Bang, Dreyer, Hansen og Hoff (red.)
2000) bruker Lene Dalsgard spgrsmalet over for & beskrive
spenningen mellom desentral autonomi og behovet for koordinering
og kontakt mellom enhetsledere og politikere og mellom ulike
resultatenheter. Dette er et tema som flere av prosjektkommunene
ogsa oppfatter som en utfordring. Hvordan stimulere til lzering og
erfaringsutveksling mellom ulike sektorer og virksomhetsfelt?
Hvordan unnga at fagmiljgene blir for oppsplittet, sma og sarbare?

Erfaringene fra prosjektkommunene viser at rollen som
resultatenhetsleder er ssmmensatt. Pa den ene siden skal de vaere
“rddmannens forlengede arm”. P& den annen side forventes det at de
inntar rollen som “bedriftsleder” — med andre ord tar i bruk den lokale
friheten i forhold til drift og utvikling av resultatenheten. De forventes
ogsa & fylle en rolle som “byréakrat” — det vil si en rolle som
iverksetter av politiske vedtak i sin enhet og etterlevelse av de lover
og regler som gjelder for enheten. Til sist forventes de a ta et ansvar
for helheten, blant annet i forhold til budsjettbalansen.

Disse forventningene bryter delvis med det faglige ledelsesideal som
tradisjonelt har veert forbundet med det a veere leder for en institusjon
eller tjenestested. Faget har gjerne vert det viktigste utgangspunktet
for denne lederrollen — enten det har vaert snakk om rektor,
sykehjemsbestyreren eller barnehagebestyreren. Flat struktur-
modellen synes i noen grad a sette dette ledelsesidealet under press.
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En mate & sikre kontakt og erfaringsutveksling pa tvers av
resultatenhetene er regelmessige mgter mellom enhetslederne innenfor
en og samme sektor. | de fleste av kommunene har for eksempel
rektorene sine faste rektormgter. Ogsa ledere for barnehager og ulike
deler av omsorgstjenestene har i mange tilfeller egne mater. Pa den
maten kan enhetslederne laere av hverandre og holde i hevd en faglig
diskusjon pa tvers av enhetene. Like lett har det ikke vert a etablere
faglige fellesskap for ledere av enheter som det ofte fins bare en av i
kommunen, slik som sosialtjeneste, kultur, miljg og landbruk.

8.4  Organisering av stab-/stattefunksjonene —
en akilleshal

Mange av de flate kommunene har slitt med & komme fram til en god
organisering av stab-/stgttefunksjonene. Oppsummert kan
utfordringene skisseres pa denne maten: Med mange resultatenheter
har det vert vanskelig & desentralisere disse funksjonene - bade fordi
fagmiljget blir for lite og fordi utnyttelsen av stabsressursene blir for
darlig. Ressursene blir for mye spredt utover. Med sentral organi-
sering av disse funksjonene har imidlertid nye spgrsmal dukket opp:
Skal de veere lgst koplet eller integrert i forhold til toppledelsen? Skal
de ivareta bade faglige og administrative funksjoner og skal de
omfatte bade stgtte- og utviklingsoppgaver? Her synes flat struktur-
modellen & ha gitt opphav til et dilemma som det ikke er sa lett & fa
lgst.

Prosjektkommunene har valgt noksa forskjellige lgsninger nar det
gjelder organisering av stab-/ stattefunksjonene. Fire forskjeller synes
seerlig & gjere seg gjeldende:

Integrert eller dekoblet fra toppledelsen? Enkelte av flat struktur-
kommunene, slik som Evenes, Sveio og Lgten, har etablert ordninger
hvor lederne av stab/stgttefunksjonene inngar i radmannens
ledergruppe. Dette i motsetning til Lier, Larvik, Arendal og Moss hvor
lederne av disse funksjonene ikke inngar i radmannens ledergruppe.

Sentral organisering eller plassering i resultatenhetene? De fleste flat
struktur-kommunene har valgt en organisering av stgttefunksjonene i
sentrale enheter slik som personal, gkonomi, IKT og utvikling.
Unntaket er Strand, som inntil nylig, organiserte de interne
stattefunksjonene i egne resultatenheter. Det synes imidlertid & veere
visse forskjeller mellom flat struktur-kommunene nar det gjelder hvor
mye av stgttetjenestene som er lagt ut pa resultatenhetsniva. Noen
kommuner synes i starre grad a ha plassert merkantile ressurser pa
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resultatenhetsniva, mens andre igjen har valgt & beholde disse i
hovedsak sentralt.

Faglig eller administrativ stgtte — eller begge deler? De aller fleste av
flat struktur-kommunene har etablert administrative tjenester sentralt
som skal stette ulike nivaer og deler av organisasjonen. Starre
forskjeller knytter det seg til i hvilken grad det er bygget opp faglig
kompetanse sentralt i kommunen som skal stgtte resultatenhetene i
faglige sparsmal (for eksempel i forhold til skole, barnehager, helse og
omsorg mv).

Utvikling eller stgtte? Det er interessant & merke seg at nesten alle flat
struktur-kommunene har innfgrt et organisatorisk skille mellom
administrative/faglige stattetjenester og utviklingstjenester. Med
sistnevnte tenker vi da pa enheter som har et overordnet ansvar for
omstilling og organisasjonsutvikling i kommunen. | Arendal og Moss
har de opprettet utviklingsenheter som har et seerskilt ansvar for leder-
0g organisasjonsutvikling i kommunen. | Larvik er det enhetene
Utredning og Prosjekt som har et slikt ansvar. Utredningstjenesten
arbeider med leder- og organisasjonsutvikling, samt resultat- og
kvalitetssikring. Starre oppgaver med krav pa serskilt oppfelging
organiseres som egne prosjekter.

8.5  Flat struktur — nye utfordringer for de
tillitsvalgte?

Enkelte av prosjektkommunene har veert spesielt opptatt av om — og
hvordan — resultatenhetsmodellen pavirker forholdet til tillitsvalgte i
organisasjonen. Med utstrakt delegasjon av gkonomi- og
personalfullmakter til resultatenhetslederne, kan det tenkes at det
oppstar friksjoner mellom resultatenhetsledelse og tillitsvalgte om
lokale ansettelser, avlgnning i forhold til kompetanse og andre
arbeidsgiversparsmal. Det er derfor interessant a kartlegge om noen av
resultatenhetskommunene har klart a etablere arenaer og former for
medvirkning som sikrer koordinering og samhandling mellom
tillitsvalgte pa ulike nivaer og resultatenhetsledelsen.

Sa langt finner vi fa eksempler pa dette — sparsmalet er om det
eksisterende avtaleverket gir den ngdvendige fleksibilitet til at slike
arenaer kan opprettes.

Flere av prosjektkommunene peker pa at avtaleverket setter klare
begrensinger med hensyn til hvor langt det er mulig & ga i retning av
desentralisering av arbeidsgiversparsmal til resultatenhetene. Men det
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er ogsa eksempler pa kommuner hvor en mener at en har fatt til en
reell delegasjon av slike spgrsmal og at dette har pavirket ansvars- og
oppgavefordelingen mellom hovedtillitsvalgte og de plasstillitsvalgte.
Delegasjonen av slike oppgaver har bade pavirket rollene til de
tillitsvalgte pa disse nivaene og hva slags kompetanse som trengs
blant de tillitsvalgte. Flere av informantene mener at serlig de
hovedtillitsvalgte er blitt stilt overfor store utfordringer i lys av
behovet for a redefinere innholdet i rollen som hovedtillitsvalgt.

8.6  Flat struktur — (best) i sma eller store
kommuner?

Erfaringene fra prosjektet viser at det er viktig a skille mellom
modellens anvendbarhet i sma versus store kommuner. Flere peker pa
at det er lettere a fa til helhetlig styring og fleksible lgsninger uten for
mange formelle styringstiltak i sma kommuner. Samtidig pekes det pa
at resultatenhetene kan bli for sma og sarbare i sma kommuner hvis en
splitter opp administrasjonen i for mange resultatenheter.

Kontrollspennet blir mer handterlig enn i store kommuner, men
utfordringene nar det gjelder faglig ledelse og utvikling er kanskje
starre. Motsatt kan spennet i arbeidsoppgaver bli for stort dersom en i
sma kommuner velger & ha faerre, men stgrre enheter.

Det er ogsa et spgrsmal om hvor stor avstand det i praksis blir mellom
radmannsnivaet og enhetsledelsen i sma kommuner.
Resultatenhetsmodellen er basert pa stor grad av lokal handlefrihet nar
det gjelder driftsmessige beslutninger. Kan overordnet ledelse og drift
i realiteten bli for tett integrert i sma kommuner, slik at det gar pa
tvers av intensjonen i modellen om et skille mellom et mer strategisk
orientert raddmannsniva og et drifts- og utfarerorientert
resultatenhetsniva?
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9  Sluttord

Kommer!
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Vedlegg 1 Kort beskrivelse av
modellene I prosjektkommunene

Det er lagt flere hensyn til grunn for utvalget av prosjektkommuner.
Tanken er at vi vil finne variasjon i erfaringer og utfordringer langs
ulike dimensjoner. Kommunene er derfor valgt ut pa bakgrunn av
fglgende hoveddimensjoner:

e Kommunens stgrrelse, dvs. antall innbyggere
e Antall ar erfaring med modellen

e Utforming av modellen — dvs. antall resultatenheter og nivaer
(kommuner med 2 nivaer og kommuner med 2,5 nivaer)

Nedenfor falger en kort omtale av modellene i de 9 prosjekt-
kommunene, slik kommunene var organisert da datainnsamlingen ble
gjennomfart — hgsten 2001/varen 2002. Enkelte av kommunene har
foretatt enkelte justeringer av modellen nylig, men disse er ikke tatt
inn i beskrivelsen. Beskrivelsene er basert pa saksdokumenter,
arsmeldinger, nettsider og intervjuer.
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Evenes kommune

Kommunen vedtok i september 1997 & innfgre en ny administrativ
styringsstruktur for Evenes kommune fra 1.1.1998. Kommunen ble da
organisert i 2 avdelinger og 9 driftsenheter (resultatenheter). | dag er
det 8 driftsenheter. De to avdelingene er en administrasjonsavdeling
0g en plan- og utviklingsavdeling. Administrasjonsavdelingen er delt
inn i tre enheter; gkonomi, lgnn- og personal, samt fellestjeneste/info.
Administrasjonsavdelingen skal ha en radgivings- og stattefunksjon i
forhold til driftsenhetene og bestar av personell med spisskompetanse
innenfor gkonomi, personalforvaltning og EDB. Avdelingen har ogsa
en funksjon som politisk sekretariat. Plan- og utviklingsavdelingen har
ansvar for plan- og utviklingsoppgaver, i tillegg til generell
saksbehandling for politiske organer og andre. Denne har ogsa ansvar
for landbruksforvaltningen i kommunen, voksenopplering/skolesaker
(pedagogisk konsulent), kultursaker, idrett- og friluftsliv, og tekniske
formal. Den skal ogsa ha en radgivingsfunksjon i forhold til
driftsenhetene.

De 8 driftsenhetene er 2 skoler og 2 barnehager, pleie- og omsorg
(syke- og bygdeheim, dapen omsorg og omsorg for psykisk
utviklingshemmede, Arbeidssenteret), helse- og sosial (sosialtjeneste,
barnevernstjeneste, helsestasjon, legekontor, fysioterapi og psykiatrisk
sykepleier), vedlikehold bygg, og vedlikehold anlegg.

Radmannen, de 2 avdelingslederne og de 8 driftsenhetslederne mates
1 gang i maneden, ellers etter behov. Det er ogsa postmgter mellom
radmann og avdelingslederne. Delegerte fullmakter til riddmannen er
videredelegert til driftsenhetslederne og avdelingssjefene. Avdelings-
og driftsenhetslederne leverer gkonomirapporter annenhver maned. |
tillegg tas slike saker opp fortlgpende i det manedlige ledermatet.
Driftsenhetslederne har ikke merinntektsfullmakt, heller ikke krav om
at underskudd skal dekkes inn pa neste ars budsjett. Radmannen har
arbeidsavtale, ellers er det ingen lederavtaler eller resultatavtaler. Det
er ingen formelle samordningstiltak utover ledermgtet, samt
rektormgter mellom de 2 skolene.
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Evenes kommune har ingen komiteer pa politisk side, kun
formannskap, kommunestyre og kontrollutvalg.

EVENES KOMMUNE 1.523 INNBYGGERE, NORDLAND FYLKE
KOMMUNESTYRET
FORMANNSKAP RADMANN
Administrasjonsavdeling

e ooty

q Plan- og utviklingsavdeling

Atte driftsenheter Alle enhetsledere
rapporterer til rAddmannen:

. To skoler og to barnehager.
Pleie-og omsorgsenheten
Helse-og sosial.enheten
Bibliotek
Vedlikehold bygg og Vedlikehold

anlegg.
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Sveio kommune

Kommunen innfarte 1.9. 1999 en resultatenhetsmodell med fglgende
hovedelementer:

Det er etablert en strategisk ledelse bestaende av radmann,
utviklingssjef, skonomisjef og to sektorsjefer. Utviklingssjefen har
ansvar for ulike utviklingssaker i kommunen, gjerne slike saker som
har et sektorovergripende preg og som behgver overordnet felles
styring.

Sektorsjefen for “oppvekst og omsorg” har ansvar for 12
resultatenheter (7 skoler, 2 barnehager, helseavdeling, sosialavdeling
og pleie og omsorg som bestar av sykehjem, apen omsorg og
bofellesskapsenhet). Sektorsjefen for "areal og aktivitet” har ansvar
for 3 resultatenheter (kulturavdeling, drift og anleggsavdeling og plan
0g naringsavdeling).

Nar det gjelder stabs- og stattefunksjonene er disse organisert i et
lgnns- og personalkontor, et gkonomikontor og et IKT-kontor. Lgnns-
og personalkontoret er knyttet til utviklingssjefen, mens
gkonomikontoret og IKT-kontoret er knyttet til gkonomisjefen. Det er
ogsa opprettet et offentlig service-kontor hvor det samarbeides med
ulike statsetater. Utover den sentrale staben har sektorsjef for oppvekst
og omsorg et skole- og barnehagekontor bestaende av pedagogisk
konsulent og pedagogisk rettleder.

| forbindelse med omorganiseringen ble det laget et nytt
delegasjonsreglement. Dels tar reglementet for seg delegering fra
kommunestyret til ulike politiske utvalg og radmannen, dels tar det for
seg den interne delegasjonen mellom radmannen og gvrige deler av
administrasjonen. Resultatenhetene har eget personal- og
budsjettansvar, de har resultatansvar i forhold til fag og skonomi og
har stor grad av ansvar for rekruttering til ledige stillinger.
Resultatenhetene har disposisjonsrett over eget budsjett, men kan ikke
overfagre mellom drift og lenn. Det tillates heller ikke & overfare
overskudd/underskudd til neste ar. Det pagar en diskusjon om en skal
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foreta ytterligere delegasjon av myndighet til resultatenhetene. Pa
gkonomifeltet er stabssjefen blant annet delegert myndighet i forhold
til opptak av lan, overskuddsplassering og innkjap. Det er
ettertrykkelig presisert i delegasjonsreglementet at den delegerte
myndigheten — enten den er til politiske utvalg eller rddmannen - nar
som helst kan trekkes tilbake.

Radmannen (og hans stab) har mgte med alle enhetsledere hver annen
maned og sjekker forbrukstall i regnskapet hver maned. Man innkaller
i tillegg til mater der enhetsledere har betydelig merforbruk.
Sektorsjefene har meter med “’sine” resultatenhetsledere en gang hver
maned.

Politisk niva er omorganisert i 2001. Kommunen opprettet for
valgperioden 1999-2003 fire komiteer — hver med 7 medlemmer.
Disse er fra 1.07.2001 omgjort til hovedutvalg med
beslutningsmyndighet (hovedutvalg oppvekst, hovedutvalg kultur,
hovedutvalg teknisk/nzaring og hovedutvalg helse/sosial).
Utgangpunktet for omorganiseringen var klare tilbakemeldinger fra
politikerne om at de gnsket seg tilbake til hovedutvalgsmodellen. De
gnsket seg tilbake til utvalg med faste oppgaver og
beslutningsmyndighet. De har imidlertid beholdt enkelte sider ved
komite-modellen slik som prinsippet om at utvalgene skal fungere
som politiske verksteder, samt ordningene med saksordfarer og
oppretting av ad hoc-utvalg. Delegasjonsreglementet skal gjennomgas
med tanke pa om oppgaver som na er delegert administrasjonen skal
legges til hovedutvalgene.

SVEIO KOMMUNE 4.623 INNBYGGERE, HORDALAND FYLKE
KOMMUNESTYRET
FORMANNSKAP RADMANN
o Jkonomisjef
FIRE KOMITEER/ —{. Utviklings- o
HOVEDUTVALG 9s- 09 —
personalsjef. 4—— Offentlig servicekontor

A \
Sektorsjef Sektorsjef
”Oppvekst og ”Areal og
Omsorg” Aktivitet
X L
12 resultatenheter. 3 resultatenheter.

f \ Qkonomik@
Lenns- og personalkontor & \
IKT-kontor
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Rissa kommune

Rissa kommune vedtok en ny administrativ organisering i 1996 og en
ny politisk organisasjon i 1997. Endringene var ledd i prosjektet
”Rissa mot ar 2000 der malet var & bedre balansen med fire millioner
kroner i 1997 og to millioner kroner hvert av de to pafglgende arene.

Ledergruppen bestar av radmannen og de to assisterende radmenn.
De to assisterende radmennene opptrer pa vegne av radmannen og
med dennes fullmakter — i den utstrekning dette er bestemt av
radmannen, delegert myndighet eller av stillingsbeskrivelsen for
avrig.

Det er i dag 20 resultatenheter i kommunen. Syv av disse er
underordnet assisterende radmann for Helse og omsorg, og elleve
hgrer inn under assisterende radmann for oppvekst. I tillegg regnes
enheten for Utvikling og forvaltning som en resultatenhet. Innenfor
sin enhet, politiske malsettinger og gitte rammebetingelser har
resultatenhetslederne maksimal frihet. Enhetene ved resultaten-
hetsleder rapporterer direkte til radmannsnivaet — dvs. radmann og de
to assisterende radmennene.

Enhetene kan formelt sett overfare overskudd/underskudd fra et ar til
det neste, men pa grunn av darlig gkonomi har man ikke apnet opp for
dette ennd. Alle resultatenheter rapporterer hvert kvartal status om den
gkonomiske situasjonen Enhetslederne mgtes med ulik frekvens
avhengig av kommunal sektor: Omsorgsenhetenes ledere mates hver
14. dag, enhetsledere fra skolene og PPT magtes hver 3. uke, fra
barnehagene hver maned, mens lederne for barnevern, sosialtjeneste
0g helsetjeneste ikke har noen regelmessige mater..

Stabsenhetene er organisert i to grupper: Stettefunksjoner” og

”Utvikling/forvaltning”: Stettefunksjoner ivaretar i stor grad intern
kompetansestatte og utvikling. Gruppen som har disse funksjonene
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har ogsa delegert myndighet fra radmannen og er derfor en del av
linjen i forhold til resultatenhetene. Utvikling/forvaltning ivaretar
driftsfunksjoner internt og har ledelse og drift av virksomheten innen
landbruk, miljg, byggesaker, arealplanlegging og teknisk drift.

Rissa kommune har beholdt hovedutvalgsmodellen pa politisk niva
etter at de har etablert selvstendige resultatenheter. Men
hovedutvalgene fungerer i visse saker i tillegg som innstillende

komiteer.

RISSA KOMMUNE

6.449 INNBYGGERE, SGR-TRZNDELAG FYLKE

KOMMUNESTYRET
FORMANNSKAP
ADM.-UTVALG
TRE HOVEDUTVALG /
KOMITEER

@g / Forvaltn

RADMANN
Ass. R&dmann, Ass. R&dmann,
Helse/Omsorg Oppvekst Stattefunksjoner:
A A @konomi
Personal

ing

7 resultatenheter
Helse / Omsorg

12 resultatenheter
Oppvekst og Kultur

Saksbehandling/fag

Prosjekt
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Lgten kommune

Lgten kommune vedtok i 1993 & endre den administrative
styringsstrukturen. Endringen ble iverksatt delvis fra 1.4.94 og helt fra
1.8.94.

Leten kommune har en administrativ styringsmodell som bestar av 3
stabsledere og 8 virksomhetsledere som alle inngar i raddmannens
ledergruppe. De tre stabsfunksjonene er: Personal- og
organisasjonsstab som blant annet har ansvar for servicekontor,
stabsfunksjoner i forhold til skolefritidsordning/barnehage, IKT,
sekretariat for radmannen, lgnn, personal og organisasjonsfunksjoner
og intern og ekstern informasjon og kommunikasjon. Plan- og
kulturstaben har bl.a. ansvar for kommuneplanlegging,
arealplanlegging, miljgvernarbeid, landbruksforvaltning,
neringssaker, kulturadministrasjon og bibliotek. @konomistabens
ansvarsomrade omfatter gkonomifunksjoner, herunder gkonomisk
planlegging og forvaltning, regnskap og skatt. De 8
virksomhetsomradene er: 4 oppvekstsentre, 1 ungdomsskole, teknisk
drift og vedlikehold, pleie-, omsorg og aktivisering, og helse, sosial,
tiltak for barn og unge.

Alle stabsledere og virksomhetsledere rapporterer direkte til
radmannen. Ledermgtene avholdes annen hver uke. Radmannen fglger
hver enkelt toppleder opp gjennom medarbeidersamtaler, strategiske
drgftinger/samtaler, og ledelse av ledermgter. Administrativt deleger-
ingsreglement ble vedtatt 10.01.2001. Dette regulerer
videredelegering av myndighet fra radmannen til underordnede
virksomhets-/stabsledere. Nar ikke annet er sagt kan stabs- og
virksomhetsledere videredelegere. Laten kommune har per i dag ikke
lederavtaler, men det er gjort en del forberedelser med tanke pa &
etablere slike.

Laten har opprettet et skolefaglig kollegium, som skal vare
radgivende organ i skolesaker.
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Radmann oppnevner leder for dette organet som gar pa omgang. De 5
virksomhetslederne knyttet til oppvekstsentra og ungdomsskole og
oppvekstkonsulent utgjer den skolefaglige kompetansen.

Virksomhetslederne leverer tertialrapport om aktivitet og gkonomi, i
tillegg til avviksrapportering hver maned. Kommunen praktiserer
merinntektsfullmakt og ansvar for inndekking av underskudd pa neste

ars budsjett.

P4 politisk side er Laten kommune organisert med kommunestyre,

formannskap og driftsstyre.

LGTEN KOMMUNE 7.188 INNBYGGERE, HEDMARK FYLKE

KOMMUNESTYRET
FORMANNSKAP
DRIFTSUTVALG

RADMANN

@konomistab

Personal- og organisasjonsstab
Plan- og kulturstab

Driftsenheter er organisert i atte
virksomhetsomrader. Virksomhetslederne
rapporterer direkte til rAddmannen:

Fem virksomhetsomrader i
skolesektoren.

Ett virksomhetsomrade for teknisk
sektor.

Ett virksomhetsomrade for
pleie/omsorg.

Ett virksomhetsomrade for
helse/sosial.

Offentlig servicekontor
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Strand kommune

Strand innfgrte resultatenhetsmodellen i 1993. Kommunen har 8
resultatenheter. To av disse er leverandgrer av interntjenester/statte-
tjenester til de gvrige fem: Vedlikehold og service og interntjenester
(kontortjenester, IT, gkonomi, personal). Sistnevnte er per i dag ledet
av ridmannen og har bare interne kunder”. @nsket har vaert a samle
pa ett sted personer med spesialkompetanse som alle de gvrige
resultatenhetene behgver.

De to store resultatenhetene er Opplaering og oppvekst (skoler,
barnehager, barnevern, helsestasjoner mv) og omsorg (sykehjem,
hjemmehjelp, hjemmesykepleie). Enheten Opplaering og oppvekst er
organisert som “oppvekstkontor”, dvs den skolefaglige og
pedagogiske kompetansen er knyttet til enhetslederen og hans stab.
Resultatenhetene for gvrig er Kultur, Sosial og Helse og Miljg (vann,
avlgp, renovasjon, byggesak, landbruk mv). Inndeling av brukerne i
ulike malgrupper har vert et viktig prinsipp ved inndelingen i
resultatenheter. Er det brukere med sammensatte behov som bergrer
flere at resultatenhetene skal tverrfaglige team sgrge for at disse far et
samordnet tjenestetilbud.

Radmannsnivaet bestar av radmann og utviklingssjef og utgjar den
strategiske ledelsen av administrasjonen. Utviklingssjefen er
stedfortreder for radmannen. Sistnevnte har ansvaret for
utredningsarbeid med sikte pa politisk behandling i formannskap og
kommunestyre. Denne koordinerer ogsa tverrfaglige prosjekter og
utviklingsarbeid i kommunen. Hvert ar lages det en kontrakt mellom
radmannen og utviklingssjef om hvilke mal det skal arbeides etter.
Ellers er det ikke etablert noen lederavtaler i kommunen.

Nar det gjelder overordnet politisk og administrativ styring, er
driftsplanene for resultatenhetene viktige. | disse er det fastsatt krav til
budsjett, volum og kvalitet i forhold til virksomheten og
tjenesteytingen.
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Med den nye modellen er det foretatt maksimal delegasjon fra
kommunestyret til raddmannen. Radmannen har for sin del delegert
personal- og gkonomifullmakter til resultatenhetslederne. Varen 2002
vurderte man & utvide denne delegasjonen til & gjelde overfaring av
over-/underskudd til neste ars budsjett og omdisponeringer mellom
lann og driftsutgifter og mellom tjenester innen en resultatenhet. De
delegerte fullmaktene omfatter blant annet adgang til vakansstyring,
ansettelser og budsjettansvar. Disse fullmaktene er deretter i noen grad
delegert videre til fagansvarlige (virksomhetsledere ol) under
enhetsleder. For eksempel har rektorer og distriktsledere innen omsorg
noksa vide gkonomi- og personalfullmakter innenfor sitt budsjett.

Samordningen mellom radmannsnivaet og resultatenhetene foregar i
ukentlige ledermgter (bestdende av radmann, utviklingssjef og
enhetslederne) og mer uformelt. Nar det gjelder samarbeid pa tvers
mellom resultatenhetene er behovet starst mellom enheten for intern-
tjenester og de gvrige resultatenhetene. Utover ordningen med
interntjenester er det ikke laget bestemte ordningen med tanke pa
samarbeid mellom resultatenhetene. Ansvaret for a utvikle samarbeid
der dette behgves er i stor grad overlatt til resultatenhetslederne.

Interntjenestene belastes budsjettene til de ytre tjenesteenhetene (dvs.
nivaet under resultatenhetene). Systemet er basert pa at man for hver
av de atte interntjenestene bestemmer én forbruksindikator, dvs. en
malbar starrelse som indikerer forbruket til de ytre tjenesteleddene.
(Det kan f.eks. antall PCer eller antall lgnnsavtaler.) Hver ytre
tjenesteenhet belastes sa med en brgk tilsvarende enhetenes andel av
totalt forbruk av hver interntjeneste. Dette skjer altsa ikke ved
internfakturering, men ved registrering av forbruk basert pa
indikatorene for hver interntjeneste.

Rapportering til radmannsnivaet skjer tertialvis. Det rapporteres i
forhold til budsjett, men ogsa i forhold til volum og kvalitet hvor dette
er presisert i driftsplanene. Utgangspunktet for rapportering av
eventuelle avvik er de krav som er stilt i driftsplaner for den enkelte
resultatenhet. Er det store avvik lages det sak til politikerne.

Nar det gjelder politisk niva har kommunen opprettet tre utvalg: Et
forvaltningsutvalg, et driftsutvalg, samt formannskapet. Bade den
politiske og den administrative organiseringen har veert gjenstand for
evalueringer og justeringer. For tiden gjgres det en neermere vurdering
av den administrative organiseringen med tanke pa utvidet antall
resultatenheter, gkt delegasjon til enhetene og en endret organisering
av stattefunksjonene gkonomi, personal og IKT.
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STRAND KOMMUNE 9.969 INNBYGGERE, ROGALAND FYLKE

KOMMUNESTYRET

FORMANNSKAP Y RADMANN

FORVALTNINGSUTVALG Utviklingssjef
DRIFTSUTVALG

A

y
; Personalsjef
@konomileder b
Leder kontortjenester

8 resultatenheter: Helse, Sosial, Miljg, Omsorg, Kultur og
Opplearing/Oppvekst. + Interntjenester og Vedlikehold/Service.
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Lier kommune

Omorganiseringen i Lier kommune pa lederniva ble innfart fra
1.6.1999. Da ble antall ledernivaer redusert fra 4/5 til 2 nivaer, og
antall ledere ble redusert fra ca. 130 til 60. Omleggingen av
stab/statte-funksjonene ble gjennomfart varen 2000.

Alle etater og avdelinger er fjernet og det er etablert 54 tjenesteytende
virksomheter som har brukerrelaterte oppgaver. Hver skole og
barnehage er en egen virksomhet, mens hjemmetjenestene fra den
tidligere pleie- og omsorgsavdelingen i daveerende helse- og sosialetat
er organisert i fire geografiske hjemmetjenester. Hver institusjon
(sykehjem) kan besta av en til tre virksomheter. De 54 tjenesteytende
virksomhetene rapporterer direkte til 5 kommunalsjefer som alle sitter
i radmannsteamet. Disse falger hver opp 10-15 virksomheter, men
ikke etter noe fast, permanent mgnster. Dette kan endres i lgpet av
aret. Hver virksomhet falges opp med manedlige mater med
radmannsteamet.

I tillegg er det en 6. kommunalsjef som har ansvar for samfunns-
utvikling, men det er ingen virksomheter knyttet til denne. Sektor for
samfunnsutvikling har ansvar for lokalsamfunnsutvikling, borgermed-
virkning og overordnet planlegging. Intensjonen bak omorgani-
seringen er at kommunen har to likeverdige og like viktige sektorer —
sektor for tjenesteyting (dvs. de 54 virksomhetene) og sektor for
samfunnsutvikling.

Kommunalsjefene har ingen egen administrasjon. Stab- eller
stgttepersonellet er enten i den enkelte virksomhet eller i felles
internadministrative enheter som personalenhet, gkonomi/
administrasjonsenhet og IKT-enhet. | tillegg er det etablert en
utviklingsenhet under radmannen.

Virksomhetslederne har alle rddmannens fullmakter, unntatt
lgnnsfastsettelse. De har inngatt lederavtale og resultatavtale med
radmannen ved en av kommunalsjefene og rapporterer til denne.
Lederavtalene er generelle og angir virksomhetsledernes overordnede
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forpliktelser og ansvar. Disse har et lengre tidsperspektiv enn
resultatavtalene, som justeres en gang per ar og angir konkrete krav.

Lier kommune har etablert driftskoordinerende nettverk innenfor
skole, barnehage og omsorgstjenestene. Nettverkene er forutsatt & ha
jevnlige mater, og deltakerne i nettverkene organiserer seg selv.
Virksomhetslederne skal delta i minst ett nettverk hver. Nettverkene
skal sikre koordinering av oppgaver og faglig/kollegial stette. De skal
dessuten vaere radgivende organer for raddmannen.

Den politiske organisasjonen omfatter kommunestyret og falgende
utvalg: formannskap, undervisningsutvalg, helse- og sosialutvalg,
neerings-, kultur og miljeutvalget og teknisk utvalg. Utvalgene
innstiller direkte til kommunestyret.

LIER KOMMUNE 21.543 INNBYGGERE, BUSKERUD FYLKE
KOMMUNESTYRET
FORMANNSKAP
CFREUTVALG [+ RAD'\T/'ANN |
Radmannsteamet:

Seks kommunalsjefer

A

ST@TTEENHETER
@konomi og fagadministrasjon / Personal /,
IKT / Utvikling

P ! Servicetorget

Det er etablert 54 tjenesteytende virksomheter.
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Moss kommune

Den nye organisasjonen er basert pa at kommunal virksomhet bestar
av tre komponenter: forvaltning/myndighetsutgvelse drift og utvikling.

Det er tre ”grunnpillarer” i organisasjonen under hver sin sjef, for
disse funksjonene.

Forvaltningssjefen leder de sentrale Forvaltningskontorene, som tar
seg av saksbehandling og bestilling, samt servicekontoret, som er
veiledende for brukere og som skal ta seg av enkel saksbehandling.
Disse funksjonene er altsa publikumsrettede. Tanken er a effektivisere
ved a legge flere enkle vedtak til servicekontoret, mens fagfolkene i de
ulike sektorene sitter i de tre forvaltningskontorene (oppvekst, helse
og sosial, teknisk). Det er altsa disse som tar all saksbehandling mot
enkeltklienter (unntatt enkle vedtak som tas i servicekontoret). Etter
saksbehandling bestiller sa kontorene tjenester fra virksomhetene.
Forvaltningskontorenes rolle i forhold til virksomhetene skal vere a
utforme konkrete bestillinger, der oppgaver og gkonomiske rammer
skal felge bestillingene.

Det er en driftssjef som er overordnet virksomhetene. Driftssjefen
sitter altsa i linja over virksomhetene, men har ikke noe a gjgre med
bestillingene og forvaltningsvedtakene. Virksomhetene skal vare
utfgrerenheter som skal produsere de bestillingene som kommer fra
forvaltningskontorene. Disse bestillingene skal vare spesifisert
gjennom politiske vedtak..

Utviklingssjefen leder utviklingsavdelingen, som har planlegging,
kompetanseutvikling mv., samt enheten ”sentral stette”, som har
avdelinger for gkonomi og organisasjon. *Utvikling’ er dermed et
omrade som retter seg mot kommunens egen organisasjon, og tanken
er at virksomhetene skal kjgpe tjenester her. Arbeidsoppgavene ligger
her til rette for prosjektorganisering.
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Pa politisk side har Moss fem utvalg/komiteer som er organisert etter
formalsprinsippet.

MOSS KOMMUNE 27.338 INNBYGGERE, JSTFOLD FYLKE
KOMMUNESTYRET
FORMANNSKAP
FEM UTVALG: ‘\‘ RADMANN |
(Sektorer som i forv.s-
enhetene, og teknisk T

utvalg og adm.-utvalg.) Radmannsfunksjon

Kommunalsjef Kommunalsjef Kommunalsjef
Forvaltning Drift Utvikling

A

Uvikling og Statte.: 3 enheter:
Organisasjon / @konomi / Plan og
Utvikling.

Kommuneforvaltningen: 4 35 kommunale virksomheter som rapporterer
enheter: Servicetorget / til tre kommunalsjefer. .

Teknisk / Helse og Sosial /
Kultur og oppvekst
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Arendal kommune

Omorganiseringen av kommunen ble vedtatt av kommunestyret i 1997
og gjennomfgrt med full virkning fra og med 1.1. 2000. Bakgrunnen
for omorganiseringen var gnske om & gjgre noe med et voksende
driftsunderskudd, en intern undersgkelse som viste at det var en del
misngye i organisasjonen, og en utbredt oppfatning om at kommunen
bade manglet klare mal og ikke utnyttet godt nok sine ressurser etter
sammenslaingen av de tidligere fem kommunene i 1992.

Under omorganiseringen ble alle ledere og et stort antall andre fristilte
fra sine stillinger. Etter at de nye stillingene var besatt var det mellom
150 og 200 personer i en stillingsbank som kommunen hadde
opprettet i pavente av permanent plassering av alle ansatte i den nye
organisasjonen. Ingen ble oppsagt som falge av omorganiseringen.

Radmannens lederavtale er vedtatt av bystyret, kommunalsjefene har
en lederavtale med radmannen mens enhetsledere og ledere for
stattefunksjoner har sine lederavtaler med sine tilhgrende
kommunalsjefer.

Det er knyttet seks staber til kommunalsjefene. Stabene har ingen
avgjerelsesmyndighet og skal statte bade resultatenhetene og
kommunalsjefene etter behov. En stab (Iznn) har en ansatt som
utelukkende skal bista resultatenheter som melder om behov for dette.
”Utviklingsenheten” er ikke en “’vanlig” stettefunksjon. Den gir stotte
minst like mye oppover (til politiske organer, kommunalsjefer og
andre stgttefunksjoner) som nedover til resultatenheter.

Radmannen og fire kommunalsjefer, styrer i dag over 64
resultatenheter. Resultatenhetene er fordelt pa tre grupper som ledes
av hver sin kommunalsjef. Innen omsorg og oppvekst er
resultatenhetene fordelt etter geografiske grenser, mens de resterende
funksjonelle enhetene er fordelt jevnt mellom kommunalsjefene. Den
fjerde kommunalsjefen har ansvar for strategi, utvikling og gkonomi i
kommunen. Kommunalsjefene fatter alle avgjarelser i radmannens
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navn. Radmannen og kommunalsjefene presenteres som ett
beslutningsniva.

Resultatenhetene varierer sterkt i stgrrelse. Hver barnehage er en
resultatenhet med av og til under ti ansatte, mens de stgrste enhetene
som sykehjemmene og enheten for kommunalteknikk kan ha over atti
ansatte.

Alle resultatenhetene har full disposisjonsfrihet over budsjetterte
midler. Man kan f.eks. omdisponere mellom lgnn og andre
driftsmidler uten & matte innhente godkjenning pa forhand. Resul-
tatenhetene har alene ansvar for alle ansettelser unntatt lederen for
resultatenheten. Resultatenheten kan ogsa innga avtaler med
hverandre for & dele kostnader. Det vil i 2002 dessuten bli apnet for at
resultatenhetene kan forvalte merinntekter i fellesskap.

Alle resultatenhetene underlagt en kommunalsjef mgtes fire ganger i
aret og rapporterer forbrukstall tre ganger i aret til ledelsen i
kommunen. Pa den maten kan ledelsen falge med i avvik fra
budsjettet. Oppdager man store avvik innkalles lederen for enheten til
et mgte med flere kommunalsjefer.

I tillegg til bystyret er Arendal kommune organisert med driftsstyre og
komite 1-3 pa politisk side. Man satser pa a engasjere politikere ved
behandling av plandokumentene (kommunalplanen, sektorplaner og
reguleringsplaner). Enkeltsaker skal i starst mulig grad overlates til
administrasjonen. Noen saker (f. eks. skjenkesaker) ma behandles i
driftsstyret (fyller funksjonene til fomannskapet) fordi dette er
lovpalagt. Men her vil debatt og politisk saksbehandling ofte kunne
reduseres — med hensikt — som fglge av at det finnes plandokumenter
som omtaler de prinsipielle retningslinjer for behandling av slike saker
(f.eks. "Handlingsplan for alkohol”).

Planer og budsjettbehandling er sentrale redskaper for politisk styring
i Arendal kommune.. De politiske komiteene under bystyret er med
vilje ikke gitt ansvar for bestemte sektorer eller fagomrader. Man
gnsker a unnga a bygge opp sektorpolitikere som i den gamle
hovedutvalgsmodellen. Komiteene har ingen vedtaksmyndighet og
skal ha lik arbeidsbyrde.
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ARENDAL KOMMUNE 39.446 INNBYGGERE, AUST-AGDER FYLKE
KOMMUNESTYRET
FORMANNSKAP
(DRIFTSSTYRE)
KOMITE 1, 2 OG 3. RADMANN |

A

Kommunalsjef
Strategi, plan og gkonomi
(SPEK)

Kommunalsjef Kommunalsjef

Kommunalsjef @

Strategi / Plan / @konomi @konomileder
Administrasjon Organisasjon og Personal

SERVICESENTER (Skal bli OSK) |

RESULTATENHETER:
Over 60 tjenesteytende virksomheter, fordelt pé tre grupper som hver ledes (kontrolleres) av en kommunalsjef.
Bare radmannen har instruksjonsrett overfor resultatenhetene. (Kommunalsjefers avgjarelser er i riddmannens navn.)
Formalisert samarbeid mellom resultatenhetene begrenses for & hindre utvikling av nye organisasjonsnivaer.
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Larvik kommune

Kommunen har i perioden 1996 til 2000 gjennomfgrt radikale
endringer i sin interne organisering. Farste etappe i
omorganiseringsprosessen skjedde i 1996, gjennom opprettelse av 2
administrative niva: resultatenhetsnivaet med 65 resultatenheter og
radmannsnivaet med radmann + 3 direktarer. Et kommunalt
servicesenter ble opprettet i 1997 og apnet for ordineer drift i 1998.
Siste etappe i omorganiseringen innebar en ytterligere utflatning av
organisasjonsstrukturen med direkte linje fra radmannen til de 65
lederne av resultatenhetene. De minste resultatenhetene er
barnehagene hvor den minste har et budsjett pa kr 440 000,-, mens de
starste resultatenhetene er sosialtjenesten og pleie- og omsorg som har
budsjetter pa over 50 millioner kroner hver.

Kommunen praktiserer stor grad av delegasjon. Kommunestyret har
delegert all den myndighet loven tillater til administrasjonen.
Radmannen har for sin del delegert total myndighet innenfor budsjett,
personalsaker og tjenesteproduksjon til hver av resultatenhetene.
Eneste begrensning er de rammer som budsjettet utgjer pa det
gkonomiske omradet og de rammer som antall stillingshjemler utgjar.
Inntil 5 prosent av budsjettet kan overfgres til neste ars budsjett
(overskudd/underskudd).

Radmannsnivaet har et overordnet ansvar for utrednings-, statte- og
prosjektoppgaver. Utredningstjenesten arbeider med leder- og
organisasjonsutvikling, samt resultat- og kvalitetssikring.
Stattegruppen har ansvar for & bista resultatenhetene innenfor
omradene IKT, gkonomi, jus, innkjap, personal og informasjon. En
del starre oppgaver med krav pa serskilt oppfalging organiseres som
egne prosjekter som sorterer direkte under radmannen.

Kontakten mellom resultatenhetene og radmannsnivaet ivaretas av
samordningsradet, som bestar av seks resultatenhetsledere,
radmannen og stedfortredende radmann. Deltakelse fra
resultatenhetene gar pa omgang. Samordningsradet, som mgtes hver
uke, er et draftingsforum hvor man diskuterer hvordan
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tjenesteproduksjonen og organiseringen bgr innrettes for a realisere
kommunens mal. For radmannen er dette et viktig informasjons- og
diskusjonsforum med tanke pa styringen av kommunen.

Det er i tillegg utviklet lederavtaler for lederne av resultatenhetene.
Hver leder ma signere en slik avtale hvor resultatmalene henviser til
punkter i virksomhetsplanen for den enkelte enhet. Lederavtalene har
et avsnitt om hvordan resultatenhetslederne frivillig kan avvikle sin
lederfunksjon og hvordan de kan bli bedt om & avvikle sin
lederfunksjon. Dersom lederavtalen oppfylles, skal det gi en positiv
lannsutvikling for vedkommende leder.

Samordningsbehovet sikres ogsa gjennom flere andre konkrete tiltak
og virkemidler. Ca. 3 ganger arlig avholdes sakalte
resultatsikringsmater, i tilknytning til tertialrapporteringen. Pa disse
matene drofter lederne fra vidt forskjellige resultatenheter
oppfelgingen i forhold til mal og budsjett og velger ut omrader hvor
det skal settes inn tiltak. En viktig hensikt med disse mgatene er a sikre
at ledere som far problemer pa bestemte omrader, kan oppleve a fa
ngdvendig bistand og hjelp fra sine lederkollegaer.

Styringsmodellen forutsetter manedlig rapportering i forhold til
gkonomi, sykefraveer/ trivsel og meldingssaker/klager. Det
gjennomfares arlig 8-10 ledersamlinger med lederne og radmannen
(65+1). Pa resultatenhetsniva gjennomfares 2 ganger arlig den sakalte
ledelsens gjennomgaelse, - for & hente innspill til budsjettarbeidet
tidlig pa varen, og for a hente innspill til virksomhetsplanarbeidet sent
pa hgsten. Som grunnlag for disse gjennomgangene skal det foreligge
en rekke malinger — i form av avviksrapporter, revisjonsrapporter,
resultater fra brukerundersgkelser, tilbakemeldinger fra
meldingsordningen, nermiljgkonferanser, pasientombud, klager,
klimaundersgkelser blant de ansatte, forslag fra ansatte etc.

Ulike former for malinger og tilbakemeldinger er ledd i en satsing pa a
leere og bli bedre gjennom & utvikle og dra nytte av dialogen med
brukerne. Kommunen har en erkleert filosofi om at de viktigste
ressursene ligger utenfor kommuneorganisasjonen. Malinger blir
utfart som ledd i et systematisk kvalitetsforbedringsarbeid. Larvik er i
2001, som fgrste kommune i Norge, blitt sertifisert etter to 1ISO-
standarder, 1SO 9001 og 14001. Videreutvikling av arbeidet med
kvalitet skjer i henhold til den sakalte EFQM-modellen. Kommunene
har tillegg tatt i bruk administrative styringsverktgy som Balansert
malstyring (Balanced scorecard) og systematisk sammenligning
(benchmarking) i arbeidet med a styre og utvikle kommunen.
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Ogsa politisk niva er omorganisert. | dag har Larvik 4 politiske
komitéer uten beslutningsmyndighet, men med innstillingsmyndighet
til kommunestyret. Kommunikasjonen mellom politisk og
administrativt niva skjer i hovedsak gjennom radmannen.

LARVIK KOMMUNE

40.386 INNBYGGERE, VESTFOLD FYLKE

FORMANNSKAP

‘ KOMMUNESTYRET

FIRE KOMITEER

Prosjekter

Samordningsradet

|4

’<\| RADMANN |
A

ST@TTE
Personal / @konomi / Juss / Informasjo
/ IKT / Sekretariat

l SERVICESENTER

Det er etablert neermere 70 resultatenheter.
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Kommentarer til figurer som viser organisasjonsmodellene til hver
kommunene:

Det er lagt vekt pa at figurene skal vaere enkle slik at man ser hovedvalget
som er gjort av kommunen og slik at det blir mulig & sammenligne
kommuner. Figurene bgr sees i sammenheng med teksten som beskriver
de ulike organisasjonsmodellene.

- Sirkler er stabsenheter og bokser er driftsenheter.

- Stabsenheter med selvstendig instruksjonsrett er koblet til linjen med en
pil. Andre stabsenheter er knyttet til organisasjonen med bare en rett
linje.

- Bokser med avrundede hjgrner er politiske enheter.

- Pilene viser rapporteringsveiene.

Det brukes den betegnelsen pé resultatenhet som kommunene selv bruker.
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