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Jakten pa ledelse i praksis

Semistrukturert fglge-observasjon
som metode innenfor ledelsesforskning

HARALD ASKELAND, CARINA BLOMANDER
OG ARILD AASEN

Nokkelord: Ledelse i praksis, semistrukturert folgeobservasjon som metode,
forskningsmetode i ledelsesfaget

Keywords: Leadership in practice, shadowing as method, researching
leadership in practice

INNLEDNING

Hvilke metoder er egnet for a utforske utgvelse av ledelse i konkrete orga-
nisatoriske kontekster? Denne artikkelen vil ta opp dette spersmalet ved a
drofte nyere metodiske bidrag vi mener bidrar til & bedre datagrunnlaget for
a forsta ledelse som praksis. Artikkelen springer ut av observasjonsstudier
av ledere og utgvelse av ledelse de senere ar i Skandinavia, samt tidligere
litteratur i «managerial work behavior» (MWB)-tradisjonen. Vi vil argu-
mentere for at semistrukturert folge-observasjon kan utvikles ytterligere for
a gi en mer fleksibel analyse av lederes aktiviteter og tydeligere inkorporere
de kontekstuelle og intensjonelle sider ved ledelse. Avslutningsvis vil vi peke
pa og drofte styrker og svakheter ved semistrukturert folge-observasjon som
metode.

P4 tross av mange drs forskning synes det fremdeles & mangle en avkla-
ring pa spersmalet om hva ledelse er og hvordan det uteves (Alvesson og
Kirreman 2003:36; McDonald 2005, Townley 2005:305). Flere har pekt pa
at det de seneste ti til femten ar har veert en sterkere orientering mot praksis-
siden ved ledelse (Miettinen, Samra-Fredericks og Yanow 2009; Tengblad
2012). Samtidig har studier av lederes jobb, ofte omtalt som «managerial
work behavior» (MWB), eksistert siden begynnelsen av 1950-tallet'. Vi har
det siste tidret sett flere studier i denne tradisjonen ogsé i Skandinavia. Slike
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studier har blant annet veert rettet mot ledelse i neringsliv (Tengblad 2002,
2003, 2012a), offentlig forvaltning (Cregédrd og Solli 2012), innen helsetje-
nesten (Olofsson 2006; Arman, Dellve, Wikstrom og Térnstrom 2009; Aske-
land 2011), universiteter (Engwall og Lindvall 2012) og ogsé religiase orga-
nisasjoner (Askeland 2005; Sandtorp 2011; Askeland og Strdbe 2012; Sirris
2013). Fokus pa lederes jobb i praksis preges i en skandinavisk ssmmenheng
dels av deskriptive og eksplorerende studier som replikerer og videreutvi-
kler studiene til Carlson og Mintzberg (f.eks. Tengblad 2001, 2002, 2003, Vie
2009), og dels av videre teoriutvikling (Tengblad 2006; Vie 2009; Arman
2010). Startpunktet tas gjerne i lederjobben, og malet er & utvikle en forsta-
else for hva den innebarer.

Som folge av en slik fornyet interesse har det kommet flere bidrag som
tematiserer metodiske spersmal ved en slik tilnaerming (McDonald 2005;
Meunier og Vasquez 2008; Vie 2008; Arman, Vie og Asvoll 2012; McDonald
og Simpson 2014; Noordegraaf 2014; Czarniawska 2014). Ledelsesforsknin-
gen har tradisjonelt vert basert pd omfattende bruk av enquéte-underse-
kelser og eksperimentelle undersokelser, selv om en ogsa ser en ekende grad
av studier basert pa kvalitativt materiale (Scandura og Williams 2000). Her
synes imidlertid observasjonsstudier og feltstudier & representere et klart
mindretall i forhold til studier basert pa kvalitative intervjuer (Bryman
2004:750; Vie 2012:13). Den omfattende forskningen innen MWB-tradi-
sjonen har generert betydelig innsikt i hva ledere gjor, og kan ogsd vise til
likhetstrekk over tid og pa tvers av sektorer og land. Samtidig har denne
forskningen hatt en tendens til & veere opptatt av menstre for lederes akti-
vitet og handlinger, og hvordan disse kan kategoriseres i aktivitetstyper og
roller. Her synes nyere forskning bdde 4 peke pa og bidra pa to omrader.
For det forste pekes det pa at en serlig utfordring kan relateres til balansen
mellom predefinert struktur eller dpenhet i datainnsamlingen. Problema-
tikken bergrer blant annet muligheten for komparasjon som ligger i etablert
strukturert observasjon i forhold til kategoriutvikling som i sterre grad kan
fordre storre dpenhet for nye og interessante data (Arman, Vie og Asvoll
2012:304). Vi vil senere argumentere for muligheten for kombinasjon av
disse hensyn sammen med en storre vekt pa dynamisk koding og supplering
med dokumentanalyse. For det andre har en vert opptatt av spersmalet om
hvorfor lederes praksis er som den er, eller av & utvikle teoretisk innsikt i
hvordan lederjobben og ledelsespraksis henger sammen i et integrert hele
(Hales 1986:110; Stewart 1989:2 f.; Tengblad 2012¢; Arman, Vie og Asvoll
2012:304).

Nar det gjelder behovet for teoriutvikling rundt hva ledelse er (Mar-
tinko og Gardner 1985:687 f.; Hales 1986:90; Mintzberg 1994a:11), aktua-
liseres flere aspekter. Blant annet synes det a veere behov for & komme til
rette med utfordringer som folger av at hovedtrenden i ledelsesforskning har
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et for snevert individualistisk fokus som premiss, det eksisterer en mangel
pé avklaring av eventuelle generelle funksjoner og oppgaver ledere ivaretar,
sporsmdlet om hvordan ledelse faktisk uteves, samt betydningen av for-
std og utforske ledelsespraksis som kontekstuelt situert (House og Aditya
1997:443-462; Willmott 2005; Whittington 2006; Mintzberg 2009:98 f.;
Czarniawska 2014:92). Kontekstbegrepet anvendes forskjellig i ulike bidrag.
Innen generell organisasjonslitteratur har man oftest anvendt begrepet
«omgivelser» (Scott 2003). Innen ledelsesforskning anvendes kontekstbe-
grepet dels til & angi den nare organisatoriske situasjon, eller arbeidssam-
menheng, der ledelse uteves. I forlengelsen av denne bruken kan begrepet
anvendes om relevante faktorer utenfor organisasjonen, sd som sektor eller
organisatorisk felt. Men dels kan det ogsa knyttes til meningssammenheng,
og at selve forstaelsen av hva ledelse handler om, er vevd inn i kulturelle
verdier og normer eller formidlet gjennom institusjonelle roller og men-
stre. Studier av ledelse bor derfor tydeligere tematisere hvordan ledere som
aktorer handler intensjonelt og samtidig innen rammen av en institusjonell
orden (Willmott 1997:334). Kontekst kan ikke kun betraktes som en objek-
tiv virkelighet utenfor akteren som innehar lederrollen, men ma ogsd til-
skrives et subjektivt element gjennom akterens (lederes) aktuelle tolkning
av den (Hollis 1994:19). I vére studier har vi tatt utgangspunkt i tidligere
forskning som har pekt pa at ledelsespraksis vil kunne variere med setting
eller kontekst (Hales 1986; Mintzberg 2001). Et viktig utgangspunkt var
Mintzbergs inndeling av kontekst som enten den konkrete enhet der ledelse
uteves, innenfor den videre organisasjon eller det som er utenfor organisa-
sjonen (Mintzberg 1994a:15). En noe tydeligere gruppering finnes i et nyere
bidrag, som anvender fem kontekstuelle faktorer: ekstern (nasjonal kultur
og sektor), organisatorisk (form, historie), lederjobb (nivd og funksjon), tem-
poral (tidspress og ledelsesidealer) samt personlig (bakgrunn, tid i stilling og
stil) (Mintzberg 2009:98). Slik inkorporeres relasjonen til eksterne aktorer
og institusjoner i omgivelsene. Men var metodiske tilnzerming seker ogsa
dels a tydeliggjore nettopp meningssammenhengen gjennom nasjonale eller
organisatoriske verdier, trender og institusjonell forankring. De studier som
denne artikkelen bygger pd, har i saerlig grad vektlagt organisasjonens virk-
somhet, tradisjoner, ledernivd, sektor og innramming i nasjonale reformer
av betydning for organisasjonen. Det vil framga av teksten om det er den
neere organisatoriske konteksten, utenforliggende faktorer eller en menings-
sammenhengen som bergres.
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HVORDAN KAN OBSERVASJON

BIDRA TIL STUDIER AV LEDELSE | PRAKSIS?

Grunnleggende sett vil studier av ledere og ledelse i praksis kunne gjennom-
fores ved alternative metoder: «ask them what they do (interviewing); look at
work records (examination of documents); or study them in action (obser-
vation)» (Kelly og Ibrahim 1991). Forskningslitteraturen viser at det er feerre
observasjonsstudier enn for eksempel studier basert pa intvervjuer. Samti-
dig er denne metoden ogsa i mindre grad blitt videreutviklet eller kombinert
med ovrige metoder innen ledelsesforskningen (Bryman 2004). I serlig grad
har det vaert et anliggende i videreutviklingen av lederobservasjoner a bidra
til bedre mater a fange inn den daglige og dynamiske praksis som ledelse
representerer (McDonald og Simpson 2014:3; Czarniawska 2014:92).

Det siste tidret har det skjedd en viktig revitalisering og metodisk utvik-
ling innen denne tradisjonen, blant annet i Skandinavia. I denne sammen-
heng vil vi konsentrere oppmerksomheten rundt fire prosjekter (Tengblad
2002, 2003, 2006; Vie 209, 2012; Arman, Dellve, Wikstrom og Tornstrom
2009; Arman 2010; Arman, Wikstrom og Dellve 2013; LIP—Prosjektet;
Ledelse i praksis?). Skjematisk kan hovedtrekkene i nevnte bidrag framstil-
les som i tabell 1.

De ulike prosjektene har utforsket ulike sektorer, og har ogsé hatt ulikt
fokus med hensyn til forskningsinteresse. Gjennom 4 replikere Mintzbergs
studie har Tengblad (2006) tematisert i hvilken grad lederjobben oppvi-
ser stabile trekk. Vie (2009) har sitt hovedfokus pd hvordan ledere utviser
omtanke for medarbeidere, Arman (2010) fokuserer fragmentering, makt
og legitimitet, mens LIP-prosjektet har fokusert ulike sider ved utovelse av
ledelse og relasjonen mellom verdier og ledelse. Samtidig har alle nevnte
prosjekter bidratt, gjennom & anvende Mintzbergs kategorier av lederaktivi-
teter (1970, 1973), til & belyse praksismonstre i lederjobben.

Denne skjematiske framstillingen gir en grov oversikt, mens de ulike stu-
dier danner rammen om den videre drefting av sentrale sider ved utviklin-
gen av metoden. Slik gis i den folgende tekst en grundigere presentasjon av
de ulike skandinaviske studiene, og ogsd en drefting av likheter og ulikheter
i forhold til den metodeutvikling som LIP-prosjektene representerer.

Balanse mellom struktur og dpenhet

Observasjon har vart anvendt av mange forskere med noe ulik terminologi
og ulike metodiske tilnerminger. Mens de fleste av de tidlige studier rent
metodisk anvendte og ble omtalt som strukturert observasjon (Mintzberg
1970; Martinko og Gardner 1985; Stewart 1989), har senere studier tonet
ned det strukturerte ved tilnermingen (jf. f.eks. Alvesson og Karreman
2003), og metoden er i senere arbeider omtalt og dreftet som «semi-structu-
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Tabell 1 ~ Sentrale sider ved fire skandinaviske studier og prosjekter
Tengblad 2006 Vie 2009 Arman 2010 LIP-prosjektet?
Arman et al. 2009
Kontekst Toppledere i svensk ~ Ledere i industrielle  Ledere i svenske Ledere i norske
naeringsliv FoU-enheter helsevirksomheter ~ helsevirksomheter
Metodeog  Observasjon Observasjon, Observasjon, Observasjon,
materiale feltnotater og feltnotater og feltnotater, intervjuer
intervjuer intervjuer og dokumentanalyse
Omfang 8 ledere 4 ledere 10 ledere 24 ledere
4 observertienuke  Observert en uke Observert 4 dager Observert 1-2 dager
hver og4i1-2 dager hver hver hver
Analyse og Kvantitativanalyse =~ Miks av metoder og  Miks av metoder og ~ Miks av metoder og
begreper Sammenligning med analyse analyse integrert analyse
Mintzberg 1973 Ledelse og omtanke/ Hva helseledere gjor ~ Utforming av
Stabilitet i hvordan ledere bryr ~ Fragmentering, lederrollen og
lederjobben seg om medarbeidere stress og makt utovelse i praksis
Styring og ledelse
Verdier og ledelse

red observation» (Noordegraaf 2014) eller «shadowing» (McDonald 2005;
Czarniawska 2007; Meunier og Vasquez 2008; Arman, Vie og Asvoll 2012).
McDonald bruker begrepet «shadowing» om en alternativ form for observa-
sjon der observateren er meget tett pa, ved at det registreres fra minutt til
minutt hvilke aktiviteter den observerte utforer (2005:456). I tillegg sokes
tilgang til data som forklarer hensikten eller bakgrunnen for de ulike hand-
lingene. Dette skjer enten via observasjon eller fortlopende sporring av opp-
klarende eller underspokende karakter.

De forfattere som anvender begrepet «shadowing», synes a argumentere
for at det er en forskjell mellom denne tilnermingen og observasjon. Mens
enkelte (Meunier og Vasquez 2008; McDonald 2005) vektlegger selve det &
folge den observerte tett som et sentralt trekk som skiller «<shadowing» ut
som egen metodisk tilneerming, synes det for andre viktigere a avklare i hvil-
ken grad man har en strukturert eller ustrukturert tilnerming i observa-
sjonen (jf. f.eks. Mintzberg 1970; Arman, Vie og Asvoll 2012). For var del er
nettopp balansen mellom dpenhet og struktur i observasjonen sentral. I den
grad en tydeliggjoring av disse to sentrale poengene er viktig, kan metoden
omtales som semistrukturert folge-observasjon. Enten metoden skal forstas
som en variant av observasjon (Noordegraaf 2014:42) eller som en distinkt
metode, synes selve det & folge og fokusere en individuell rolle over tid & vere
det sentrale aspekt ved metoden (McDonald og Simpson 2014:13—14).

En viktig avveining vil nettopp vere hvorvidt man skal legge seg neer
feltarbeid med ustrukturerte observasjoner, eller etablere en struktur for
a fokusere bestemte sider ved lederjobben gjennom folge-observasjonen.
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Mintzberg (1970:89 f.) la vekt pa at for lite struktur ville medfere et svek-
ket fokus pa de sentrale aspekter ved lederjobben, mens en for hoy grad av
strukturering ville svekke muligheten for konstruktiv konseptualisering av
viktige sider ved lederjobben i kategorier. I tillegg kan en tilstrekkelig grad
av struktur og fasthet i kategorier ses som en forutsetning for sammenlig-
ning med andre studier (Martinko og Gardner 1985; Hales 1986; Arman,
Vie og Asvoll 2012). Mintzberg omtalte i sitt originale arbeid metoden som
strukturert observasjon, mens han i senere arbeider i sterkere grad synes & ha
anvendt mer klassiske feltnotater. Etter Mintzberg har mange studier veert
basert pa ulike former for strukturering av datainnsamlingen, for & bringe
en viss konsistens og sammenlignbarhet inn i studiene:

«By structuring observations, observers direct and delimit their «gaze»
when watching managers since it is not possible to observe «everything».
(...) However, the categories used in structured observation involve an
operationalization of predetermined ideas of what managers do. (...)
When researchers follow a replication strategy too closely, they may miss
the opportunity to generate rich, contextually sensitive data through direct
observation of informants in their natural work setting» (Arman, Vie og
Asvoll 2012:303).

Ulike studier har derfor sgkt & kompensere en slik svakhet, blant annet
gjennom fortlepende 4 sporre informanten som observeres, om hva som
skjer, eller gjennom det som kan kalles kortere og supplerende feltnotater
(Thomas 1998).

Nar det kommer til det metodiske datainnsamlingsarbeidet, vil feltno-
tater vanligvis vaere hovedkilden til den péfelgende analyse. Begrunnelsen
for at observasjon er egnet som metode for studier av ledelsespraksis, ligger
i vurderingen av at ledelse bor studeres kontekstuelt — mens det skjer (Czar-
niawska 2007). @nsket om & ivareta bade dpenhet og struktur i datainnsam-
lingen aktualiserer en konkretisering av metode og verktoy. I flere bidrag er
det pekt pé behovet for kombinasjon av strukturert datainnhenting i kom-
binasjon med mer lppende feltnotater (Martinko og Gardner 1985:690; Vie
2009:35), uten at det gis sarlig konkrete anvisninger av hvordan dette ble
realisert gjennom feltarbeidet. I et senere avsnitt seker vi @ angi hvordan
nettopp dette behovet kan lgses rent metodisk.

Mens bidraget til Tengblad (2006) er basert pa kvantitative data, har bade
Vie (2009) og Arman og kolleger (2009) anvendt en kombinert metodisk
tilneerming og framskaffet begge typer data. Tengblad har gjennomfert stu-
dier som anvendte Mintzbergs metode, noe som innebar at intervjuer ikke
var del av hans metode. Han rapporterer dermed utfordringer ved & avklare
hva som har vart hensikten med lederes aktiviteter og verbale kontakter, det
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som i denne artikkelen gjennomgdende omtales som de intensjonelle sider
ved ledelse. Publikasjonene er dermed ogsé preget av det kvantitative mate-
rialet, og innebarer analyse og tolkning av observert aktivitet. I sin studie
har Arman og kolleger registrert data i ferdige kategorier som aktivitetstype,
sted for aktivitet, deltakere og initiativ, samt at det i tillegg ble gjort mer dpne
feltnotater (Arman 2010:28 f.). Kategorisering av hensikten med aktiviteten
har skjedd senere. Vie synes i storre grad 4 ha fort fortlopende notater, med
en metodisk tilneerming lagt tett opp til Mintzbergs tilnaeerming fra 1973 der
kategorier har blitt utviklet underveis under observasjonene (Vie 2009:35,
2010:185). Bide de lopende feltnotatene og péafelgende intervjuer gir et bedre
grunnlag for analyse av intensjon og noe mer helhetlige analyser av lederes
hverdagspraksis i de sistnevnte studiene. Samtidig er artiklene i hovedsak
basert pa kun én type datamateriale. Deler av det kvantitative materialet er
analysert og sammenlignet med tidligere studier (Vie 2009; Arman, Dellve,
Wikstrom og Tornstrom 2009), mens det kvalitative datamaterialet er ana-
lysert og publisert for seg (Vie 2012; Arman, Wikstrom og Dellve 2009).

Tilsvarende metodisk og faglig tilneerming har vert lag til grunn i LIP-
prosjektet, ut fra behovet for en sterkere grad av metodetriangulering. Sam-
tidig har det i noe sterkere grad vert fokusert pd betydningen av kontekst.
I seerlig grad har dette blitt forstdtt i relasjon til ledernivd, organisasjonstype
og sektor, samt pagdende reformer i angjeldende sektor. En slik orientering
er spkt ivaretatt gjennom studier fra ulike sektorer, samt at vi ogsa har sekt
a inkludere ledere fra ulike nivder i de organisasjoner som har veert studert.
Artikkelen henter i hovedsak materiale fra ledelsespraksis innen norsk hel-
setjeneste, men vil ogsé vise til studier i andre typer organisasjoner. Ut fra
formalet om & vinne innsikt i grunndrag og serpreg ved ledelsespraksis i
ulike organisasjoner og pa ulike nivder, har prosjektet anvendt en case-til-
nerming.

LIP-prosjektet: Balanse mellom semistrukturering og dpenhet

For 4 fi relevante data ble det gjort et strategisk utvalg, der det ble valgt
ut til sammen 24 ledere ved tre helseinstitusjoner i Norge. Utvalget skulle
representere begge kjonn, ulike ledernivéer, profesjoner og spesialiteter for
a fa bredde og helhet i arbeidssituasjonen for ledere i helsevesenet (jf. Olofs-
son 2006; Aasen 2006; Askeland 2012, 2014). I senere studier er flere sek-
torer inkludert, men med de samme organisasjonsinterne utvalgskriterier.
Mens mange tidligere studier har forutsatt felge-observasjon over tid, oftest
inntil en uke, valgte vi i forste fase & folge mange ledere en dag hver for sd a
folge to pafelgende dager. Bakgrunnen for valget var at grunnleggende trekk
ilederjobben er godt dokumentert tidligere og kan danne grunnlag for sam-
menligning (jf. blant annet Martinko og Gardner 1985:683 f.; Mintzberg
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2001:759 £.). Vi gnsket derfor i storre grad a fa en spredning i antall ledere og
lederhverdager som ble studert, slik blant andre Mintzberg (2009) har tatt
til orde for.

Den konkrete metodiske tilneermingen i LIP-prosjektet hadde likhets-
trekk med, men var ogsd noe annerledes enn de gvrige skandinaviske studi-
ene. I hovedsak kan dette knyttes til & kombinere semistrukturert folgeob-
servasjon med dokumentanalyse og oppfolgende kvalitative intervjuer.* En
sentral del av den metodiske videreutvikling har vart & utvikle en semi-
strukturert folge-observasjon som kunne kombineres med fleksibilitet.
Denne fleksibiliteten innebar ogsd mulighet for dynamisk koding og der-
med ny kategorisering. En slik fleksibilitet har vert enskelig med hensyn
bade til dataregistrering, koding/ kategorisering og utskriving av dagshis-
torier. Denne tilnermingen deles ogsd med den metodiske tilnerming som
Vie og Arman og kolleger har fulgt.

Grunnlaget for en semistrukturert folge-observasjon ble ivaretatt gjen-
nom utforming av et skjema for dataregistrering. Fastheten i designet ble
ivaretatt ved at informasjon ble registrert kronologisk, for hver aktivitet, i
forhold til: 1) ndr aktivitet startet, 2) en dpen kategorisering av type aktivi-
tet, 3) sted hvor aktiviteten fant sted, 4) innholdet i eller hva som konkret
skjedde gjennom aktiviteten, 5) deltakere lederen samhandlet med, 6) initi-
ativ til aktiviteten og 7) varigheten av aktiviteten. Observasjonene ble videre
komplettert med tilleggsnotater. Mens de grunnleggende data ble fort i for-
hold til et fast skjema, ble det underveis ogsa fort notater i margen knyttet
til det som syntes  veere nyttig og relevant tilleggsinformasjon. Dette kunne
seerlig veere mulig i moter eller aktiviteter som varte over tid, og danner
grunnlag for en «mini-feltlogg» fort kontinuerlig. Disse tilleggsnotatene kan
minne om det andre har omtalt som «overlay data» (Thomas 1998:3). Slik
kunne for eksempel forlapet i et mote, der ulike episoder oppsto, registreres
og inkorporeres i analysen. Tabell 2 viser et eksempel pa hvordan den regis-
trerte aktiviteten, mote, er blitt supplert med feltnotater i renskrivningen
som har fulgt feltobservasjonen.

Tabell 2 Registreringsskjema med faste kategorier og feltnotater. Eksempel pd

observert lederaktivitet og tilhorende supplerende informasjon fra feltnotat

(Olofsson 2006:42).
Tid Aktivitet Ref. Sted Innhold Deltakere Initiativ ~ Varighet
9.40 Mote Kontor  Avdelingens Leder og ¢ko-  Leder 20 min
gkonomiske nomisjef
situasjon

Feltnotater: Avtalt mgte med leder og ekonomisjef. De sitter og diskuterer den gkonomiske
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situasjonen for avdelingen. Sekreteer kommer inn og leverer post, diskusjonen fortsetter, en
mellomleder kommer inn og gir informasjon om et materialspersmal, diskusjonen fortset-
ter, lederen avbryter diskusjonen, forlater rommet for & ta kopi av et dokument, kommer

tilbake, diskusjonen fortsetter, lederen tar en telefon og leser et annet problem som ble tatt

opp tidligere pd morgenen.

En kritisk faktor i denne type studier, bdde innenfor enkeltstudier og pa
tvers av dem, er hvordan aktivitet defineres. Mens ulike forskere har definert
aktiviteten kontorarbeid som én aktivitet, har andre rapportert ulike
delaktiviteter som ble ufort under kontorarbeidet, for eksempel brevskriving,
lese innkommende post, ta diktat og sjekke e-post (Thomas 1998:5). Aktivitet
har derfor veert avgrenset pd samme mate som i Mintzbergs originale studie,
slik ogsa de tidligere skandinaviske studiene har gjort (Tengblad 2006:1443;
Vie 2009:35). En ny aktivitet ble registrert nar det var et skifte i aktorer eller
arena og medium. Samtidig valgte vi & skille mellom kategoriene aktivitet
og episode, med den mulighet at det innenfor en aktivitet kan forekomme
flere episoder, eller at ulike episoder pd tross av avbrytelser kan utgjore en
samlet aktivitet:

«An activity was defined as an episode or series of episodes taking place
during one day relating to one subject; for example, preparing a Parents and
Citizens’ Association meeting might involve a number of episodes during a
day» (Thomas 1998:6).

Slik ble det f.eks. innen ulike meter eller ssmmenhengende aktiviteter ogsa
registrert ulike episoder eller saker. Dette kunne enten vere ulike aktiviteter
og saksomrader som ble bergrt i et mote, eller at en padgaende samtale ble
avbrutt av andre samtaler eller handlinger, for s& & gjenopptas. Slik framsto
lederens arbeidssituasjon som flerdimensjonal der ulike aktiviteter og
episoder ble vevet inn i hverandre. Kompleksiteten i en leders hverdag ble
synlig gjennom koblingen av denne type informasjon i utskrivningen av
datamaterialet, da det gav mulighet for & fange opp at det kan skje flere ting
(eller smaepisoder) mens en hovedaktivitet observeres (Olofsson 2006).
Muligheten for & fore feltnotater i kombinasjon med faste felter har okt
muligheten for & fange slik bredde i data. Slik skjemaet er utformet, ble ikke
hensikt registrert eksplisitt, slik blant andre Mintzberg gjorde gjennom en
egen registrering (Mintzberg 1971:B98). Derfor ble lederne oppfordret til
a kommentere underveis og gi uttrykk for hva de gjorde og hvorfor; slik
innforte vi et aspekt angdende kognitive prosesser som er foreslatt inntatt i
den metodiske tilneerming (Martinko og Gardner 1985:691). Samtidig gav
bdde angivelsen av aktivitet i skjemaet og notater om innhold i aktiviteten en
viss mulighet for analyse av hensikt.
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Kategorier og kategorisering av observasjonsmaterialet

Anvendelse av etablerte kategorier har dannet grunnlag for komparasjon
over tid og mellom ulike sektorer. I serlig grad har Mintzbergs (1971, 1973)
kategorier vert viderefort og anvendt, men samtidig har mange studier ogsa
bidratt til videreutvikling av disse kategoriene.

Bruk av likeartede kategorier har vert en sentral del av de omtalte skan-
dinaviske studiene. For det forste bekrefter flere studier det som ellers synes
a veere et generelt funn, nemlig at lederhverdagen bestdr av mange ulike og
korte aktiviteter (Olofsson 2006:42; Arman et al. 2009; Askeland 2012:179).
Mer enn to tredjedeler av aktivitetene varer under ni minutter, og godt over
halvparten av aktivitetene er pd fem minutter eller kortere. Samtidig synes
det & vaere forskjeller som bade kan relateres til individuell profilering av
lederjobben (Olofsson 2006), ledernivaer, og til forskjellen mellom hel-
seinstitusjoner som sykehus og psykisk helse og omsorg (Askeland 2014).
Sykehusene synes a representere en organisasjonstype som gir storre grad av
fragmentering enn i psykisk helse og omsorg.

Nar det gjelder hovedaktiviteter basert pa Mintzbergs kategorisering fra
1973, oppviser vdrt materiale ogsa klare likheter med ovrige studier. Avtalte
moter er den storste enkeltaktiviteten, men en del mindre enn i Mintzbergs
studie. Ogsd ndr materialet ssmmenlignes med tidligere nevnte studier av
helseledere i Norge og Sverige, finnes likheter, men ogséd enkelte ulikheter.
For eksempel viser studiene at avtalte moter er den kategori aktivitet som
tar mest tid. Andre aktiviteter som tar mye tid, er ikke-avtalte moter og
kontorarbeid, men hvilke av disse som tar mest tid, varierer mellom studier
(Arman et al. 2009:723; Olofsson 2006:44).

Studiene viser ogsa at mesteparten av lederes samhandling og kommu-
nikasjon skjer i relasjon til egne underordnede. I en av vare studier medgar
rundt tre fjerdedeler av tiden til samhandling og samtale med underordnede
(Askeland 2012). Gjennom disse samtalene formidler lederne informasjon,
bidrar til avklaring og beslutninger, samt at de gjennom samtaler fir infor-
masjon om virksomheten. Kun i et fatall ssmhandlingssituasjoner relaterer
de seg til overordnede eller eksterne aktarer.

Ogsd i disse studiene blir det pavist variasjon mellom ledere, og serlig
mellom ledere pd ulike nivder. Forstelinjeledere opererer ner produksjon,
noe som synes & forklare den omfattende kontakten med egne underord-
nede. Toppledere anvender oftest mer tid i mater.

I flere av de nyere studiene er det gjort justeringer i de kategorier Mintz-
berg etablerte. Blant annet har Vie utviklet kategorien «care and consider-
ation to cover greetings, social chit-chat and displays of concern for other
people» (2009:37). Han anser en slik kategoriutvikling som kritisk for det
endelige fokus pé de emosjonelle sider ved ledelse i hans avhandling. Innen
LIP-prosjektet har ogsa flere case-studier provd ut ulike kategoriseringer.
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I en studie av soknepresters utevelse av ledelse i praksis har det blitt skilt
mellom «faglige og administrative» meter og kontorarbeid samt anvendt
kategorien «utevende prestetjeneste» (Sirris 2013:42—44). Tilsvarende er
skillet mellom «administrasjon og ledelse», operasjonalisert pa basis av gjen-
nomgang av policy-dokumenter, blitt anvendt i en case-studie som har fulgt
opp utviklingen av sykehuslederes ledelsesutavelse (Engvik 2013:20).

LIP-prosjektet: Dynamisk koding og narrativer

Notatene fra observasjonene ble i forste omgang renskrevet, fra manuelle
notater til tekstfil. Denne tekstfilen ble sendt de observerte, forst og fremst
som grunnlag for intervjuet, men ogsd for eventuelle kommentarer. De
renskrevne feltnotatene dannet dels utgangspunkt for koding med hensyn
til ulike variabler i et regneark (Excel), og dels for utskriving av dagshisto-
rier som narrativer. Slik ble det skapt et grunnlag for bade et kvantitativt
og kvalitativt materiale pd basis av observasjonene som grunnlag for ana-
lyse. Gjennom dynamisk koding har bdde tidligere og nye kategorier vert
provd ut. Datamaterialet ble kvalitetssikret gjennom at gruppen i fellesskap
kodet materialet i de valgte kategorier. Vi valgte for det forste & bruke samme
koder for aktivitetstype som i Mintzbergs originale studie, men provde ogsé
ut alternative kategorier. Et konkret eksempel fra vare studier har vert at
vi videreutviklet kategoriseringen av hovedaktiviteter, basert pd Mintzberg
(1973). Forholdet mellom de ulike mater & kategorisere aktivitet pa framgar
av tabell 3.

Bakgrunnen for a justere kategoriene var dels knyttet til faglige intensjo-
ner i de ulike studier, og dels begrunnet i det analytiske arbeid med & forsta
observasjonene. For det forste ensket vi et grunnlag for analyse av samtalens
betydning i ledelse, basert pd Mintzbergs understrekning av kommunika-
sjonens omfang og betydning. De originale kategoriene syntes ikke i tilstrek-
kelig grad 4 fange opp dette aspektet i lederhverdagen i den delen av helsetje-
nesten vi studerte, og vi valgte derfor & anvende kategorien samtale. Grun-
net helsetjenesten som kontekst, med stort innslag av fagledere, anvendte vi
kategorien klinisk arbeid. Basert pd analysen av observasjonene fant vi ogsa
at inspeksjon ikke var en kategori som passet for & betegne ledernes aktivitet
utenfor kontoret, sd vi valgte & bruke koden MBWA for «management-by-
walking-around» (Olofsson 2006:37 og 75). Flere av lederne gav ogsd i inter-
vjuene uttrykk for at tilgjengelighet, samarbeid og synlighet i enheten var et
bevisst valg med hensyn til egen profil i ledelsesutavelsen.

13



14

Harald Askeland, Carina Blomander og Arild Aasen

Tabell 3 Ulike kategoriseringer mellom Mintzberg (1973) og LIP-prosjektet med

operasjonalisering
Mintzberg 1973

Telefon: Refererer til tiden leder sitter i
telefon (ber registreres som inn- eller utga-
ende).

Avtalt mote: Refererer til alle avtalte moter.
Ikke avtalt mote: Moter defineres som ikke
avtalte ndr de arrangeres hurtig, f.eks. ved
at man kommer forbi og tar kort mate.
Kontorarbeid: Refererer til den tid leder
bruker ved sitt skrivebord, jobber p& PC,
leser post, planlegger aktiviteter, skriver
saker og kommuniserer med sin sekreteer.
Inspeksjon: Refererer til tilfeldige moter pa
arbeidsplassen, inspeksjonsrunder for a
sjekke aktivitet og for & viderebringe infor-
masjon.

LIP-prosjektet

Olofsson, Aasen, Askeland 2006
Samtaler: Alle typer samtaler leder har og
som ikke er moter.

Avtalt mote: Refererer til alle avtalte moter.
Ikke avtalt mote: Moter defineres som ikke
avtalte ndr de arrangeres hurtig, f.eks. ved
at to eller tre motes og blir enige om 4 sette
seg ned og ta et mote.

Kontorarbeid: Alle aktiviteter som skjer pd
kontoret og ikke er moter. Heller ikke te-
lefonsamtaler eller korte samtaler «i dgra»
inngdr, da de fores som samtale.

MBWA: Alle aktiviteter der leder beveger
seg rundt i enheten eller avdelingen.
Klinisk arbeid: Alle aktiviteter som direkte
eller indirekte er pasientrelatert.

I vér alternative kategorisering er mange aktiviteter som ut fra Mintzbergs
kategorier er kategorisert som ikke-avtalt mote, i stedet registrert som
samtale. Ogsa ndr det gjelder MBWA, ble det swrlig hos enhetslederne
(forstelinjeledere) registrert en hoy andel aktivitet som synes bedre fanget
opp av denne kategorien. Neaerhet til det operative arbeidet synes & veere en
tilleggsgrunn til at dette i storre grad preger enhetslederne. I forbindelse
med kategorien knytet til klinisk arbeid ble det ikke registrert aktivitetsniva
som gav vesentlig utslag. Det synes likevel & eksistere i et omfang, for flere
av de observerte lederne, som bryter noe med intensjonen i reformen om
a etablere ledelsespraksis som stdr lenger unna operativt arbeid. Denne
type aktivitet ble utlgst av behov (som sykdom i personalet), men ogsa som
lederes personlige valg. Minst en av lederne i studien hadde som fast rutine
a arbeide klinisk, og begrunnet det slik: «En leder i min posisjon mé ha en
faglig tyngde, ellers er du ikke troverdig» (Olofsson 2006:46).

For det andre utviklet vi ytterligere muligheten for koding av materialet.
Ut fra de dtte feltene som registreringsskjemaet inneholdt, ble det utviklet
ulike variabler som observasjonene ble kodet i forhold til. Eksempler pd slike
koder er: Hvem leder samhandlet med, hvor aktiviteten skjedde, temakode
for relatering til ulike lederoppgaver, hvem som tok initiativ, planlagt eller
ikke-planlagt aktivitet, kategorisering av Mintzbergs delfunksjoner (1994),
samt hvordan kommunikasjon foregikk. Serlig variablene knyttet til ini-
tiativ og planlagt handling har dannet grunnlag for funn som avviker fra
Mintzbergs med hensyn til hvem som initierer aktivitet. Mens Mintzberg
(1973) fant at ledere i stor grad matte respondere pd andres henvendelser og
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forespersler, viser bade den forste studien (Olofsson 2006) og ogsa senere
studier innen prosjektet at ledere i all overveiende grad selv initierer kontakt
og aktivitet.

Observasjonene av ledere har ogsd dannet grunnlag for utskriving av
dagshistorier, som tydeligere danner et helhetlig narrativ over lederhverda-
gen. En slik tilneerming har veert inspirert av Mintzbergs analyser av enkelt-
dager (Mintzberg 1994b, 2001; Mintzberg og Westley 2000), og har dannet
grunnlag for analyse av lederhverdagen til en av topplederne som har veert
observert (Askeland 2011). Utskriving av dagshistorien har gitt mulighet for
i sterkere grad a trekke veksler pd notatene som ble fort i margen som en
mini-feltlogg, men ogsa til a se at de ulike aktiviteter ogsd henger sammen
i storre monstre og prosesser som ledere er involvert i. Uten at det ekspli-
sitt er gjort rede for denne type dataanvendelse i de ovrige skandinaviske
studier, vektlegges nettopp feltnotater som viktige i flere arbeider. Feltnota-
tene har dannet basis for & utvikle en helhetlig forstdelse av lederhverdagene
som i saerlig grand synes 4 ramme inn det kvalitative intervjumaterialet (Vie
2009:38).

KOMBINERING AV METODER OG DATA SOM

INNTAK TIL ANALYSE OG FORSTAELSE AV INTENSJON OG KONTEKST
Tidligere studier, basert pa observasjon, har gitt fa muligheter for forstdelse
av hvordan lederes intensjoner og kognitive prosesser preger deres aktivite-
ter og handlingsvalg (Martinko og Gardner 1985; Tengblad 2006). Som en
konsekvens av denne utfordringen har flere studier i storre grad basert seg pa
metodetriangulering for & sikre supplerende data om lederes intensjoner og
begrunnelser for de aktiviteter de involverer seg i. En slik metodekombina-
sjon har blant annet vert anvendt i flere av de skandinaviske studiene (Vie
2009, 2012; Arman, Wikstrom og Dellve 2013; Wikstrom og Dellve 2009).
Gjennom datainnsamlingen har det ogsa veert tatt feltnotater, som har gatt
utover informasjon om de opprinnelige kategorier som har preget tidligere
forskning.

I de nevnte skandinaviske studiene har ogsd data fra intervjuer vert
anvendt for & supplere og utfylle observasjonene og feltnotatene, men har i
seerlig grad bidratt til & utforske ulike tematiske sider ved ledelse i praksis,
som omtanke, legitimering, fragmentering og kommunikasjonsmenstre.
I det vesentlige har ulike artikler fra disse studiene veert basert pd en type
datamateriale, det vil si enten kvantitativt materiale for deskriptive analyser
av hva ledere gjor (Arman, Dellve, Wikstrom og Tornstrom 2009) eller kva-
litativt datamateriale for tematisk orienterte analyser (Vie 2012).

I tillegg til lederes intensjoner har ulike studier relatert analyse og dref-
ting til kontekstuelle faktorer. Betydningen av kontekst er berort i flere av de

15



16

Harald Askeland, Carina Blomander og Arild Aasen

skandinaviske studiene, ikke minst er den sektor der case-studiene er gjen-
nomfort, belyst. I studiene av svenske helseledere introduseres for eksempel
kontekstuelle betingelser og utfordringer som utgangspunkt for studiet av
fragmentering og makt (Arman 2009:3 f.). Det argumenteres med at mel-
lom- og forstelinjeledere opplever storre grad av administrative oppgaver og
press enn toppledere (Tengblad 2006; Arman Dellve, Wikstrom og Térn-
strom 2009). Dette tolkes som uttrykk for endringer i topplederstillingene,
med en sterkere orientering mot institusjonell og symbolsk ledelse, mens
forstelinjeledere dermed i storre grad er delegert operative og administrative
oppgaver. Vie tar ogsd opp spersmadlet om det har skjedd en reorientering av
fokus i ledelse mot mer «post-byrdkratiske» former for ledelse, med vekt pa
dialog, tillit, selvorganiserende team og delegering (Vie 2009:185). Han kon-
kluderer, basert pa en kvantitativ analyse av observasjonsdata, med at det er
delvis stotte for en sterkere dialogbasering, men ikke for en utvikling vekk
fra styring og kontroll. Uten at det er mulig a konkludere entydig, synes han
a vektlegge at nettopp nasjonal kultur kan ligge bak en tydeligere dialogori-
entering i den norske studien enn i tilsvarende internasjonale.

LIP-prosjektet: Observasjon, feltnotat, intervju samt dokumentanalyse

Som i flere av de ovrige skandinaviske studiene ble det gjennomfort et opp-
folgende intervju med lederne som inngikk i studien. Intervjuene skjedde
noe tid etter at observasjonen var gjennomfert. Hensikten med intervju-
ene var a kunne stille utdypende sporsmél, bdde med hensyn til de kon-
krete dagene som var observert, og til ledernes egen konseptualisering av
og opplevelse av lederjobben og lederhverdagen. Etter utfort observasjon og
registrering ble utskrift av observasjonsdata sendt lederne, slik at de kunne
gjennomgd dette som forberedelse til intervjuet. Intervjuene startet oftest
med en gjennomgang av observasjonene for 4 se om dagen ble oppfattet
som gjenkjennelig. Slik ble det gitt en mulighet for & kommentere i hvilken
grad man opplevde at den observerte dagen samsvarte med andre dager. Slik
ble informantene ogsa gitt anledning til 4 skissere hvordan de opplevde en
«standard-dag» som observasjonen kunne ses i relasjon til.

I prosjektet ble det utarbeidet en veiledning til intervjuguide, som kunne
danne en felles ramme for intervjuene. Hensikten med denne var a bidra til
a framskaffe data som var sammenlignbare pa tvers av studiene, samtidig
som de tematiserte informantenes egen forstdelse av lederjobben og ledelse
i praksis. Ikke minst var det et sentralt sikte a bidra til at observasjonene ble
tematisert, og at informantene kunne kommentere bade dagen og enkeltak-
tiviteter pa en utfyllende méte. Ut fra de konkrete forskningsspersmal i de
enkelte studier ble intervjuguiden supplert med spersmal som var tilpasset
de konkrete sporsmalsstillinger. Intervjuene ble i stor grad gjennomfert pa
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informantens eget arbeidssted, gjerne eget kontor, og utskrift av intervjuet
ble sendt tilbake for verifisering og kommentar.

For & supplere observasjonene og framskaffe et materiale som kunne
danne grunnlag for a relatere analysen til kontekstuelle foringer i sektoren,
ble data fra observasjonene og intervjuene komplettert med andre typer
data. I serlig grad har ulike policydokumenter, bade eksterne og interne,
veert analysert. Hvilke dokumenter som er blitt analysert, har naturlig nok
variert med forskningsinteressen i de enkelte studier. De case-studier som
denne artikkelen primeert bygger pa, ble i saerlig grad relatert til sykehus-
reformen og innfering av enhetlig ledelse, og den ledelsesforstdelse som la
til grunn i reformen. Av mer generell karakter gjelder dette utredninger og
beslutningsdokumenter knyttet til ny spesialisthelsetjenestelov av 2001, der
det blant annet ble tatt beslutning om innfering av enhetlig ledelse i de nye
helseforetakene:

«Policy documents for the general hospital reform have informed how the
role as hospital manager is perceived and embedded in understandings of
managing, and how the role and expectations of the manager are constructed
(NOU 1997:2, Olofsson 2006; Johansen 2009:18—24). Internal documents
for Diakonhjemmet have also been reviewed, both at ownership level and
at the hospital level, and comprise documents such as strategic plans and
annual reports» (Askeland 2011:159).

I tillegg til denne type overordnede politiske dokumenter ble ogsa
beslutningsdokumenter om stillingsutforming og delegering til ulike
ledernivaer anvendt. I tillegg var innfering av enhetlig ledelse i den ene
institusjonen undergitt en ekstern evaluering, noe som ogsd dannet et
viktig grunnlag for fortolkning av funn (Askeland 2012:172). Slik kunne
de institusjonelle rammer for lederrollen og forventningene til ledere
anvendes i kombinasjon med intervjumaterialet for & analysere lederes egen
rolleforstaelse i forhold til de institusjonelle rammer.

I to arbeider (Aasen 2006; Askeland 2014) har det i seerlig grad veert fore-
tatt dokumentanalyser av institusjonelle verdidokumenter og vedtatte leder-
plattformer. P4 den maten aktualiseres i saerlig grad kontekst som menings-
sammenheng og tolkningshorisont for lederjobben. Askeland (2014) soker i
sin artikkel 4 analysere lederes bidrag til trosbaserte organisasjoners identitet
og verdiprofil, der en sentral del av analysen har vert organisasjonens verdi-
dokumenter. Analysen av verdidokumenter har blitt relatert bade til lederes
tolkning av organisasjonens ideologiske tradisjon, initiering av verdiarbeid
og til observert praksis. Aasen (2006) foretar med utgangspunkt i den stu-
derte organisasjonens definerte og vedtatte kjerneverdier, samt gvrige sen-
trale foringsdokumenter, en analyse av hvordan lederne forholder seg til de
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forventede og realiserte verdier. I analysen benyttes data fra ulike verdido-
kumenter, og disse ses i sammenheng med funn fra observasjonene og data
hentet fra intervju med lederne etter observasjonene. Kvalitative intervju-
data ble i denne studien ogsa kvantifisert ved at forekomsten av lederes refe-
ranse til organisasjonens kjerneverdier gjennom direkte bruk av begrepene,
eller meningsbarende setninger der det ble referert til kjerneverdiene, ble
talt opp med henblikk pé & finne sammenfall og menstre (Aasen 2006:30).

Tilsvarende vektlegging av organisasjonsnivd, som i de evrige skandina-
viske studier, har ogsd funnet sted i LIP-prosjektet, der bdde stillingsniva,
reformideer om ledelsesutovelse og en verdimessig orientering har veert del
av forskningsdesignet, samt analyse og rapportering. Mens ledelsesrefor-
men i helsetjenesten har dannet utgangspunkt for analyse av ledelsesprak-
sis pa ulike nivéer i enkelte studier (Olofsson 2006; Askeland 2012; Engvik
2013; Rajesan 2013), har institusjonelle verdier vaert fokusert i andre studier
(Aasen 2006; Askeland 2011, 2014; Tveit 2013). Ogsa betydningen av seregne
organisatoriske arenaer har vert studert, gjennom fokus pa ledelse av frivil-
lige medarbeidere (Aakenes 2013) samt en todelt ledelsesstruktur i Den nor-
ske kirke (Askeland og Strébg 2012; Sirris 2013). Innen LIP-prosjektet har
dermed den konkrete organisatoriske setting, og bevisst valg av case-studier
i ulike kontekster, vert en sentral dimensjon. En samlet analyse av kontek-
stens betydning gjenstdr, og vil skje i et senere arbeid. En samlet oppsum-
mering fra prosjektleder bor bidra til videre utvikling av kontekstbegrepet
som en sentral dimensjon for & forstd ledelse som praksis.

Det har veert viktig i vare studier & beskrive den situasjon lederen befinner
seg 1, sa som sektor, organisasjon, organisasjonsnivd, osv. De eksterne forut-
setninger i de forste studiene ma ses i relasjon til innferingen av enhetlig
ledelse i sykehus. En viktig forutsetning for reformen var & innfore tiltak
innen organisasjon og ledelse som kunne forbedre driften i norske sykehus.
I det utvalgsarbeid som kom for loven (NOU 1997:2), ble det lagt til grunn
at det viktigste bidraget for at framtidens sykehus skal fungere til pasien-
tens beste, var at ledere ble gitt fullmakter, handlingsmidler og riktig ansvar,
samt at ledelsen hadde holdninger som bidrog til tverrfaglig samarbeid med
fokus pa pasientens behov (NOU 1997:2:9). Ved at Steine-utvalget valgte a
definere sentrale begrep som styring, administrasjon, ledelse og lederskap,
ble det gitt et grunnlag for & underseoke bade i hvilken grad lederes egen opp-
fatning av jobben kunne ses i relasjon til forventningene, og om den obser-
verte ledelsesutovelsen svarte til disse. Ledernes egen rolleoppfatning ble
tematisert gjennom intervjuer, og synes a vare konsistent med den oppfat-
ning av ledelse som ble lagt til grunn for innfering av enhetlig ledelse (Aske-
land 2011:166; Engvik 2013). I de sykehus der studiene ble gjennomfert, var
implementeringen skjedd gjennom prosesser der ledermodell og premisser
var valgt, noe som ogsd muliggjorde en vurdering av relasjonen til konkret
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organisatorisk kontekst. Samtidig har enkeltstudier vist at det ikke er fullt ut
samsvar med reformens intensjon, der fagledere fremdeles involveres i eller
prioriterer klinisk arbeid som del av lederjobben (Olofsson 2006).

I flere av de studier som har fulgt etter de forste studier, har nettopp kon-
tekst veert fokusert ved at ledere i ulike sektorer har vaert gjenstand for obser-
vasjonsstudier. En forelopig antydning av funn fra disse studiene vil vere at
organisasjonens identitet og kjernevirksomhet har konsekvenser for leder-
jobben og utevelse av ledelse i praksis. Slike funn er rapportert fra ledelse
av frivillig virksomhet (Aakenes 2013), ideelle og religiost baserte helseinsti-
tusjoner (Askeland 2011, 2014) samt ndr det gjelder pastoral ledelse i norske
lokalmenigheter (Sirris 2013).

Hvilke muligheter er forbundet med denne metodiske

videreutvikling med hensyn til d vinne innsikt i ledelse som praksis?

Slik vi ser det, har videreutviklingen av strukturert observasjon som vi har
sett i en skandinavisk sammenheng de siste ar, gitt flere muligheter som
kan tilfore feltet forstielse av ledelse. Gjennom en kvantifisering av aktivi-
tetsmonstre, basert pad Mintzbergs kategorisering fra 1973, har studiene gitt
mulighet for sammenligning med hans og senere undersokelser. Notater i
margen, sakalt «overlay information», eller fortlopende feltnotater, har gitt
mulighet for dybde i materialet som grunnlag for forstdelse av ledelse som
integrert kontekstuell praksis. Materialet fra observasjoner, notater og opp-
folgende intervjuer har dannet grunnlag for 4 tematisere sammenhengen
mellom generelle trekk og personlige profiler. Her har ledernes egne betrakt-
ninger og intensjoner bidratt til d belyse og utdype de observerte aktivitetene,
men ogsa til d ramme dem inn i storre meningssammenhenger og strategier.
Dessuten har dokumentanalyse gitt mulighet for a plassere ledere inn i en
organisatorisk kontekst preget av nasjonal kultur og organisatoriske verdier,
kjennetegn ved sektor samt ved reformer av betydning for lederrollen. Ogsa
den enkelte organisasjons interne tilpasning til ny lov og lederstruktur er
belyst.

Kombinasjonen av semistrukturert folgeobservasjon med feltnotater,
intervjuer og dokumentanalyse har, slik det er beskrevet tidligere, bidratt
til & perspektivere ulike sider ved lederes jobb og ledelse i praksis, jf. tabell 4.

En viktig side ved prosjektet har vart a seke a integrere data innsamlet
gjennom de ulike metoder i analysen. Som nevnt har tidligere bidrag i ster-
kere grad analysert og rapportert ulike typer data i separate arbeider. For
det forste synes en slik integrert analyse & bidra til en rikere og mer helhetlig
forstaelse avlederjobben og ledelse som praksis. De menstre av aktivitet som
framkommer av observasjonsmaterialet, gis bade en dybde gjennom feltno-
tater og ikke minst gjennom intervjumaterialet. Samtidig kan analysen av
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Tabell 4  Sammenhenger mellom metoder, materiale og bidrag til analysen

Del-metoder i LIP-prosjektet

Metoder
Semistrukturert
folgeobservasjon og
feltnotater

Intervjuer

Dokumentanalyse

20

Omfang av materiale

29 lederhverdager
Felles

registreringsskjema samt

feltnotater

24 intervjuer
Felles intervjuguide,
samt tematisk variasjon

NOU 1997: 2

St.meld. nr. 26 (1999—
2000)
Institusjonsdokumenter
Tidligere forskning

Begreper og type analyse
Aktivitetenes art samt
kategorisering
Samhandling og
kommunikasjon
Initiering av aktivitet
Rolleprofil

Konsepsjon av lederrolle
Intensjon for
ledelsespraksis
Verdiorientering og
verdiarbeid

Regulering
Implementering av
reform

Verdier

Identitet

Bidrag til analysen

Koding av
observasjonsmateriale
som grunnlag for
analyse av monstre i
lederes aktiviteter, samt
komparasjon med andre
studier

Nyutvikling av
kategorier og begreper
Utskriving som
dagshistorier for et
mer helhetlig bilde av
lederhverdag
Feltnotater som
supplement og
forklaring av observert
aktivitet

Lederes oppfatning

av hovedtrekk i og
intensjon i utevelse av
egen lederrolle
Nyutvikling av
lederrollekategorier
Vurdering av
samhandlingsmenstre
internt og eksternt
Verdiorientering og
verdiers betydning for
praksis

Sammenheng mellom
ulike ledelses-
rasjonaliteter
(administrativ,
okonomisk, profesjonell,
ideologisk/trosbasert)
Politiske foringer for
organisering og ledelse
av helsetjenester som
grunnlag for vurdering
av ledelsespraksis
Politiske og
institusjonelle verdier
settisammenheng

og relatert til
ledelsespraksis
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«policy-dokumenter» og verdidokumenter bidra til vurdering av drivkrefter
i utformingen av lederrollen, og ogsa bidra til forstaelse av hva ledere gnsker
4 oppna gjennom sitt lederskap.

Hvilke utfordringer har metoden?

Folge-observasjoner er mikrostudier av aktgrer som i serlig grad retter
sokelyset pa akterens aktiviteter, kontaktmenstre og praktisk utferelse av
lederjobben. Slik muliggjores studier av den daglige dynamiske praksis som
ledelse utgjor. Samtidig som metoden tydelig innebarer at f.eks. lederens
praksis observeres, vil det ofte ogsa vaere aktuelt 4 ga inn i samtale med akto-
rene, eller be aktorene kommentere aktivitetene for a fa tak i deres egen tolk-
ning av de hendelser som observeres. Dette representerer en begrensning i
hvilke spersmal som kan studeres gjennom metoden (McDonald og Simp-
son 2014:15), ved at denne type studier orienterer seg mot aktgrer mer enn
organisasjonen. Om studier ogsd sekes orientert mot organisatoriske spors-
malsstillinger, nedvendiggjor dette bevissthet om utvalg og ogsd utfyllende
data. Et videre arbeid ber derfor knyttes til videreutvikling av metodekom-
binasjonen, sarlig med hensyn til datainnsamling, som klarere muliggjor
analyser av aktor—struktur-relasjonen.

Denne type folge-observasjon deler utfordringen med distanse og upar-
tiskhet, som alltid er en utfordring i kvalitative studier. Dette kan i serlig
grad gjelde om man gjennomferer denne type folge-observasjoner i egen
organisasjon, slik tilfellet har vert i flere studier i LIP-prosjektet. At man
ogsa er «innsider» eller ekspert pa sitt eget felt, er problematisk, da man kan
ha en tendens til & dele ut karakter i stedet for a gi presise beskrivelser av
det som skjer sett ut fra akterenes synspunkter (Repstad 1993:25). Det kan
ogsa vare hendelser som var sa selvsagte pga. kjennskapen til kulturen at de
ble oversett. Samtidig representerer det & vere forsker, gjerne med en annen
utdanning og yrkeserfaring, a ikke dele kjennskap til daglig virksomhet og
rutiner (Quinlan 2008:1489 f.). En slik mangel pd direkte kjennskap har
ogsa vert en ressurs, i den forstand at det har nedvendiggjort ytterligere
oppklarende spersmal. Men man kommer ikke fra at det & vaere godt kjent i
et miljo ogsd muliggjer en viss naturlighet av & ha en observater pa «besok».
Vi kunne pa flere plasser smelte inn i arbeidsmiljoet og pd denne maten fa
fram spennende data. Det at vi hadde noen delte erfaringer med dem vi
observerte, kunne ogsd medvirke til at vi fikk informasjon som vi ellers ikke
ville ha fatt (Labaree 2002). Kanskje vi ogsd lettere ville kunne forsta noe
av det vi skulle observere. Man skal heller ikke undervurdere den kilde til
motivasjon og utholdenhet det kan vare at forskeren er menneskelig berort i
forholdet til det miljo vedkommende forsker i (Repstad 1993).
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Folge-observasjon kan ogsd representere etiske dilemmaer i forbindelse
med & oppnd tilgang til feltet, som gdr utover kontakt og avtale med den
som observeres (Johnson 2014). Dette gjelder i sarlig grad at de som ogsa
blir mett og observert, som folge av lederobservasjonen, ogsa har en rime-
lig sjanse til a gi samtykke. I LIP-prosjektet ble det vektlagt at de observerte
lederne hadde informert annet personale eller kolleger om at vi var til stede
og kun skulle delta pa moter for & se pa lederen og ikke pd de andre. I de fleste
tilfeller gikk dette uten problemer, men vi hadde blant annet en opplevelse
der en ansatt ble mistenksom og folte seg utilpass nar noen satt og skrev ned
hva som skjedde. Personen felte seg kontrollert og klarte ikke & delta i motet
for det ble forklart at det kun var lederen som skulle bli observert. I et par
tilfeller kunne vi oppleve at medarbeidere lot vare & komme inn pa lederens
kontor, for ikke & forstyrre det vedkommende trodde var en samtale eller
mete. Var vurdering er at var deltakelse var kunngjort og akseptert, noe
som ikke minst kan skyldes at helsetjenesten er godt vant med studenter
som stadig er med som «skygger» i virksomheten. Men disse erfaringene
sammen med Johnsons bidrag (2014) viser behovet for videre debatt rundt
de forskningsetiske sider ved folge-observasjon.

Thomas (1998) hevder at nar observasjonen gjores av en person, vil det
kunne stilles spersmal ved reliabiliteten. For & sikre sitt datamateriale i
studien om rektorer hadde observatoren og den han observerte, regelmes-
sige debrifingsmeter. Det gikk ikke i vér studie da den var over pa en dag,
men dagen ble alltid diskutert for man gjorde intervjuet. I forbindelse med
koding av observasjonsmaterialet har forskergruppen veert samlet og droftet
og samordnet koding av likeartede aktiviteter og episoder.

Allerede forskere som tidlig anvendte metoden, som Rosemary Stewart
(1967), har reist sporsmél om flere svakheter, og peker pa tre hovedproble-
mer eller utfordringer ved den. Det ene er forstdelsen av hva som har hendt,
noe ogsd Tengblad (2006) har pekt pa ndr det gjelder lederes intensjoner
med aktivitetene. Flere studier har vert gjennomfert slik at ledere bdde har
kommet med kommentarer under observasjonen og gjennom oppfelgende
intervjuer, og dermed synes denne utfordringen a vere imotekommet. Like
fullt vil det fremdeles vere berettiget a reise dette som en metodisk utfor-
dring. Det andre er at man ofte kan risikere & bli ekskludert fra konfiden-
sielle aktiviteter. I var studie skjedde dette i liten grad, og det var mulig a fa
en kort oppsummering av det generelle innholdet i aktiviteten vi ikke kunne
delta i. Sporsmalet om konfidensialitet kan ogsa ga den andre veien, idet en
ber sikre at ikke konfidensiell informasjon rapporteres unedvendig eller i
vanvare (Johnson 2014:36). Det & sende observasjonsmaterialet til lederne
i forbindelse med intervjuene vil kunne bidra til & sikre en slik sjekk. Det
tredje var storrelsen og mangfoldigheten av det innsamlede datamaterialet.
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Dette representerer for sd vidt ikke noe s@regent ved metoden, men preger
ofte studier basert pa kvalitative data.

Det er tidligere pekt pa at i publiseringen fra gvrige skandinaviske stu-
dier har metodetrianguleringen ikke blitt utnyttet i enkeltarbeider. Gjen-
nom den tiltakende tendens til artikkelbasert publisering har henholdsvis
kvantitative og kvalitative data fra studiene i stor grad blitt publisert i sepa-
rate artikler (Vie 2009, 2012; Arman, Dellve, Wikstrom og Térnstrom 2009;
Arman 2010). Innen LIP-prosjektet har rapportering i sterkere grad trukket
veksler pd analyse av data bade fra observasjoner, feltnotater, intervjuer og
dokumentanalyse i samme tekst. Dette skyldes dels at rapportering i stor
grad har skjedd gjennom mastergradsoppgaver (Olofsson 2006; Aasen 2006;
Engvik 2013; Tveit 2013; Rajesan 2013), men har ogsa skjedd i artikkelformat
(Askeland 2012, 2014).

OPPSUMMERING

Innledningsvis i artikkelen reiste vi sporsmadlet om hvilke metoder som er
egnet for a forstd og studere utevelse av ledelse. Artikkelen viser at det kan
arbeides bevisst med sammenheng mellom forstaelsen av ledelsesutavelse og
de metoder som anvendes for a utforske ledelse. Alternativt at de metoder
som anvendes i ledelsesforskning, legger premisser eller setter grenser for
de innsikter man kan vinne om ledelse som fenomen. Mange tradisjonelle
studier har et forskningsdesign som er sterkt kritisert for ikke 4 tilveiebringe
data som belyser det grunnleggende fenomen at ledelse er kontekstuelt og
sprakavhengig samvirke rundt felles mél. En slik grunnleggende forstdelse
av ledelse indikerer, etter vdr mening, at metodiske grep som folger tettere pa
ledelsespraksis, kan vare godt egnet, serlig dersom en kombinerer observa-
sjon, feltnotater, intervjuer og dokumentanalyse.

Flere studier har nettopp basert seg pd «shadowing» eller semistruktu-
rert folge-observasjon, dels med et registrerende og kvantitativt sikte (f.eks.
Arman et al. 2009), og dels med et beskrivende sikte basert pé ulike vari-
anter av feltarbeid (Czarniawska 2007; Mintzberg 2009). I artikkelen har
vi presentert et opplegg basert pa semistrukturert folge-observasjon, ut fra
faste kategorier og fra feltnotater, som er supplert med intervjuer og doku-
mentanalyser. Ved at observasjonsstudier gjores med en metodetriangule-
ring, gis et bedre grunnlag til & forstd konteksten og a fa et kompletterende
bilde av situasjoner og hendelser. Man far sd mye data som ma forklares og
vises i sin kontekst at det ikke blir tilstrekkelig kun & presentere antall aktivi-
teter, slik mange oppfelgingsstudier etter Mintzberg (1973) har gjort. Disse
forhold ma ses i sammenheng i analysen. Vér erfaring er at muligheten for
en slik flersidig forstdelse oker dersom en seker a integrere de ulike data som
folger av metodetriangulering, i en samlet analyse.
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Hvilke muligheter er sd forbundet med denne metoden med hensyn
til & vinne innsikt i hverdagsledelse? Mulighetene med en slik studie er ut
fra vart stasted at man far en situasjons- og praksisner innsikt i hvordan
ledelse utfoldes, og hva som synes & péavirke lederes hverdag. Hvis man bare
intervjuer ledere, sd fair man subjektiv informasjon, basert pa lederes egen
hukommelse, egne erfaringer og egen fortolkning av hendelsesforlop.

Vi tror ogséd at det niva en er leder pd, bidrar til forming, og at det gir
en del karakteristiske trekk ved den enkelte lederjobb. Man ser det f.eks. pa
antall aktiviteter der avdelingssjefer bruker ferre aktiviteter, men har len-
gre moter. Observasjonsstudier far fram en stor mengde materiale som etter
koding bidrar til & forstd hverdagsledelse. Det vare studier viser, er at det
er et skille mellom avdelingssjefers og forstelinjelederes hverdag, og det ma
man kunne skille ut nar man trekker konklusjoner om utevelse av ledelse.
Man kan tenke seg at avdelingssjefer kanskje fremdeles har en mer tradisjo-
nell lederstil enn forstelinjeledere som viste seg mer aktive og mer synlige
utenfor kontorets vegger. Dels synes det naturlig 4 anta at selve utformingen
av lederjobben preges av nerheten til daglig drift eller produksjon, og dels
synes det & vere slik at selve ansvarsomradet forer til ulikt behov for koordi-
nerende aktiviteter som for eksempel moter.

Nerstudier av ledere og ledelse i kontekst gir mulighet for 4 se felles mon-
stre og samtidig individuell variasjon, bade ut fra kontekst og individ. For
eksempel vil vi kunne se at felles menstre handler om samtale og meter,
mens det ogsa er mulig 4 se individuelle profiler nar det gjelder lederes sam-
taler med medarbeidere, og ogsd hvordan ulike mater og beslutningsproses-
ser forloper og nar i meter viktige avgjorelser tas —i hvert fall de som konkret
berorer praksis.

Denne type studier gir en mulighet for & bidra til praksisnere og forha-
pentlig mer relevante analyser av konkret ledelsespraksis, bdde med hensyn
til utvikling av modeller for analyse av ledelsespraksis og med hensyn til &
gi relevant innsikt for en reflektert praksis — en type praktisk speil. En folge-
observasjon med oppfelgende diskusjon om funnene med aktuelle grupper
av ledere kan bidra til egenutvikling for den enkelte leder og for ledergrup-
pen samlet.

En utfordring ut fra nerstudiene vil vere 4 klare & anlegge et metaper-
spektiv igjen. I denne sammenheng har vi ikke gitt inn i den prosessen, men
mener at Mintzbergs utkast til en integrert modell (1994, 2009) vil kunne
danne et fruktbart utgangspunkt for nettopp et slikt videre arbeid.

NOTER

1 Denne tradisjonen er beskrevet tidligere av blant annet Hales (1986) og ogsa nylig av
Tengblad og Vie (2012). For en oversikt over forskningstradisjonen og dens utvikling
vises det derfor til disse arbeidene.
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2 LIP-prosjektet (Lederroller og ledelse i praksis) har vert gjennomfert som et mindre
forskningsprogram i tilknytning til mastergradsprogrammet i verdibasert ledelse ved
Diakonhjemmet Hogskole. Innen rammen av et forskerinitiert program har det veert
skrevet en rekke mastergradsoppgaver, og rundt ti basert pa observasjon av ledere og
deres jobb.

3 Artikkelen baserer seg primaert pd materiale fra tre case-studier (Olofsson 2006; Aasen
2006; Askeland 2011, 2012, 2014). Samtidig har det i LIP-prosjektet veert gjennomfort
ytterligere syv case-studier (Gunnarson 2009; Sandtorp 2011; Engvik 2013; Sirris 2013;
Tveit 2013; Aakenes 2013; Riber 2014), og droftingen trekker ogsa veksler pa disse studi-
ene. De tidlige studiene fulgte flere ledere i en dag, mens de senere fulgte feerre ledere i to
péfolgende dager. Samlet har LIP-prosjektets ulike studier observasjoner av til sammen
42 ledere over 63 dager.

4 For en neermere beskrivelse av metoden vises til tidligere arbeider: Olofsson 2006; Aasen
2006; Askeland 2011, 2012.
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SAMMENDRAG
Hvilke metoder er egnet for & utforske utegvelse av ledelse i konkrete organi-
satoriske kontekster? Artikkelen reiser spersmaélet ved & drefte nyere meto-
diske bidrag vi mener bidrar til & bedre datagrunnlaget for & forstd ledelse
som praksis. Droftingen baseres pa observasjonsstudier av ledere og utovelse
av ledelse de senere ar i Skandinavia, samt tidligere litteratur i «manage-
rial work behavior» (MWB)-tradisjonen. Vi argumenterer for en utvikling
av semistrukturert folge-observasjon (eller «shadowing»), med feltnotater,
intervjuer og dokumentanalyse. En slik metodekombinering gir en mer flek-
sibel og fordypet analyse av lederes aktiviteter, og gir ikke minst mulighet for
tydeligere & inkorporere de kontekstuelle og intensjonelle sider ved ledelse.
Artikkelen peker ogsa pa utfordringer ved semistrukturert folge-obser-
vasjon som metode. Som mikroanalyse er metoden serlig egnet til analyse
av akterperspektivet, og metodekombineringen kan bidra til ogsé & inkor-
porere data fra organisasjons- eller mesonivaet. Vi drefter konkrete utfor-
dringer ved & studere egen organisasjon, samt at fplge-observasjon reiser
etiske implikasjoner der samtykkesporsmalet dreier seg om flere enn den
som observeres. Kombinering av ulike metoder med ulike typer data har i
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stor grad gitt artikkelbidrag basert pa de ulike deler av datamaterialet. Skal
metodekombineringen gi uttelling, bor ogsd analysen og rapporteringen
baseres pd helheten av de ulike data som er innsamlet.

ABSTRACT
What kind of methods will aid the exploration of leadership in concrete orga-
nizational contexts? This article addresses such a question by reflecting and
discussing recent methodological contributions, which we think will give
better data for understanding leadership as practice. We present and discuss
recent Scandinavian studies based on observation, or more precisely shad-
owing, but also with reference to prior work in the managerial work behav-
ior tradition. We argue that a development of shadowing which combines
structured data gathering with field-notes, supplemented with interviews
and document analysis is necessary. Such a combination of methods give a
more flexible and deepened analysis of activities of leaders, and enhances the
possibility to incorporate contextual and intentional aspects of leadership.
Thearticle also addresses challenges connected to shadowing as a method.
As it is oriented towards the micro-level, it is particularly suited in analyz-
ing at an agency level. In developing the method, triangulation of methods
should secure the attainment and incorporation of data from organizational
level. We also discuss particular challenges in studying one’s own organi-
zation, and also that shadowing raises ethical issues regarding consent by
those indirectly involved when for example leaders are shadowed. The com-
bination of methods and different kinds of data has produced articles based
on singular kind of data material. In order to more fully utilize the benefits
of triangulation of methods, analysis and reporting of research should be
based on the whole range of data gathered.
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INNLEDNING

Resultatstyring har veert en viktig del av reformene i offentlig sektor etter at
den nye offentlige styringen ble innfert i mange land fra slutten av 1970-tal-
let (Hood 1991). Offentlig sektor i Norge begynte allerede tidlig pa 1980-tal-
let forsek med utvikling av strategisk planlegging og resultatstyring (John-
sen 2007; Kleven 1993), og Norge er i dag et av de land som flittigst har inn-
fort mal- og resultatstyring i sine budsjettprosesser (Serensen 2009). Serlig
kommunesektoren var tidlig ute med & utvikle og iverksette mal- og resul-
tatstyring fra begynnelsen av 1980-tallet (NOU 1982:9). Ogsa statlig sektor
la stor vekt pd & oppnd mer rasjonell styring enn for (NOU 1984:23), og i
1990 ble mal- og resultatstyring obligatorisk for alle statlige virksomheter i
Norge. Mal- og resultatstyring er i dag et utbredt verktoy i offentlig sektor i
Norge, bdde i staten (Laegreid, Roness og Rubecksen 2006) og kommunesek-
toren (Askim 2007; Vabo og Stigen 2004) sé vel som i andre nordiske land
(Allern og Kleven 2002; Hansen 2011; Siverbo og Johansson 2006).

Mange forbinder mél- og resultatstyring i den nye offentlige styringen
med okt kontroll og rapportering og en rekke ugnskede virkninger, og kri-
tiske roster har etterlyst studier av hvordan slike verktey virker. Likevel er
det fa studier som systematisk maler virkningene av mal- og resultatstyring
i offentlig sektor. Som for mange tiltak i offentlig politikk hviler innfering
av mal- og resultatstyring derfor ofte pd antagelser om at «styringsformen

31



32

Age Johnsen og Anna Charlotte Larsen

gir bedre resultater enn den styringsformen vi har i dag», men ofte uten at
slike antakelser er godt dokumentert (Pawson 2006). Christensen, Legreid,
Roness og Rovik (2009) hevder at vi har et evalueringsparadoks. Paradokset
er at en styringsform hvor det sentrale er 8 méle og evaluere, ikke selv i storre
grad er blitt malt og evaluert. Til dette kan det legges til at det ogsd er et
«kritiseringsparadoks». De fleste av dem som kritiserer for eksempel mél- og
resultatstyring for enten & virke darlig eller mangle systematisk kunnskaps-
grunnlag om sin virkemate, legger heller ikke frem systematisk empirisk
maling og evaluering. Denne studien er et forsek pé & utvikle bedre kunn-
skap om mal- og resultatstyringens virkninger i offentlig sektor.

I en forholdsvis ny oversiktsstudie skriver Jackson (2011) at hele fors-
kningsomradet resultatstyring er omdiskutert bdde fordi det er usikkert
hvordan en skal male resultater, og fordi en kjenner lite til hva som pavir-
ker resultatene. Bade planlegging allment og mal- og resultatstyring isaer er
omdiskutert, og mye av forskningen har handlet om utfordringene ved mal-
og resultatstyring. Det er for eksempel en omfattende kritisk litteratur som
seerlig tar for seg uonsket atferd og utilsiktede virkninger av mal- og resul-
tatstyring (de Bruijn 2002; Christensen mfl. 2009; Hood 2006; Kerr 1975;
Lindgren 2006; Pollitt 2013; Radin 2006; Ridgway 1956; Rombach 1991;
Smith 1995). Det finnes ogsd studier av faktiske virkninger av mal- og resul-
tatstyring som viser at mél- og resultatstyring har gode virkninger i offentlig
sektor (Andrews og Boyne 2010; Askim, Johnsen og Christophersen 2008;
Bevan og Wilson 2013; Meier og O’Toole 2002). Det er likevel enna fa studier
av virkninger av mal- og resultatstyring fra nordiske forhold. Denne stu-
dien forseker a méle visse virkninger av mdl- og resultatstyring i den norske
offentlige sektoren empirisk.

Denne analysen tar for seg mél- og resultatstyring i kommunene. Kom-
munesektoren utgjer en stor andel av offentlig sektor, og har ansvar for
mange av de sentrale velferdsoppgavene. I Norge utgjer kommunenes inn-
tekter neer 17 % av brutto nasjonalprodukt (BNP) for Fastlands-Norge.
I 2010 tilsvarte dette rundt 333 milliarder NOK. Kommunene hadde 19 %
av landets arbeidsplasser med sine nesten 400 000 medarbeidere. Hvordan
kommunene styres og hvordan disse ressursene forvaltes, er derfor viktige
sporsmdl og interessante forskningstema innen offentlig politikk og admi-
nistrasjon.

Forskningsspersmalet i denne studien er hvilke virkninger maél- og resul-
tatstyring har for produktivitet og effektivitet i kommunene. For eksempel:
Er det forskjeller i produktivitet og effektivitet mellom kommuner som
har henholdsvis lite og mye resultatstyring? Er det forskjeller i virkninger
av resultatstyringen mellom ulike tjenester? Denne studien gir ingen ende-
lige svar, men tar sikte pa & bidra til diskusjonen om styring og ledelse i
offentlig sektor ved & reise noen spersmédl om mulige sammenhenger mel-
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lom styringsformer og virkninger, og diskutere disse spersmélene ved hjelp
av empiriske analyser.

Analysen er avgrenset til grunnskolen og pleie- og omsorgstjenestene i
norske kommuner, og analyserer indikatorer for produktivitet og effektivi-
tet, neermere bestemt gjennomsnittskostnader og leseferdigheter i grunn-
skolen, og gjennomsnittskostnader og dekningsgrad i pleie- og omsorgssek-
toren. Studier (og evalueringer) av virkninger av mal- og resultatstyring i
offentlig sektor er metodisk krevende. I denne analysen avgrenser vi oss til
a utforske problemet gjennom & bruke sekunderdata fra offisiell statistikk.

Resten av artikkelen er disponert som folger. Del to presenterer teori om
sammenhenger mellom styringsform og virkninger. Del tre utvikler et teo-
retisk rammeverk om kommuners bruk av mal- og resultatstyring og virk-
ninger. Del fire beskriver metode og data. Del fem analyserer resultatene.
Sjette del diskuterer resultatene og konkluderer analysen.

STYRING, PRODUKTIVITET OG EFFEKTIVITET

Tradisjonell offentlig administrasjon har brukt mye hierarkisk styring og
styrt etter budsjett og regler, og gjennom kontroll med bruken av innsatsfak-
torene: organisering, arbeidskraft og kapital. Det innebeerer at kommunene
ofte har styrt mye etter hva de gjor, og ikke etter hva kommunene skulle
levere i form av resultater og oppna av virkninger (Serensen 2009). Med den
nye offentlige styringen har kommunene bade sokt etter og fatt frihet til &
bruke flere styringsformer.

Ouchi (1979) redegjorde for typiske styringsformer som organisasjoner
bruker i ulike situasjoner. Avhengig av grad av usikkerhet om hvordan til-
tak pavirker resultater, og grad av tvetydighet om hvordan informasjon kan
tolkes, kan en forvente mer eller mindre bruk av atferdsstyring, mal- og
resultatstyring, regelstyring, fagstyring, rituell styring og politisk styring.
I motsetning til hva mange synes & tro, brukes mél- og resultatstyring mye i
offentlig sektor, og ofte ndr det er stor usikkerhet og mye tvetydighet. Agent-
teori og ledelsesteori kan gi noen pekepinner pd hvorfor det er slik.

Agentteori (Eisenhardt 1989; Fama og Jensen 1983) brukes til & analy-
sere desentraliseringsproblemer, det vil si hvilke problemer en kan mete nar
virksomheten blir for stor og kompleks til at eieren kan utfore alle oppgavene
selv. I slike tilfeller m4 eieren (prinsipalene) ansette noen agenter (ledere
og medarbeidere) til & utfore oppgavene pé sine vegne. I en slik situasjon
kan agentene fd informasjonsmakt fordi agentene vet bedre enn prinsipa-
lene hvilke aktiviteter de har utfert, og agentene kan gjore ting som ikke
er i prinsipalenes interesser uten at prinsipalene vet sikkert hvordan dette
har pavirket resultatene. En tradisjonell oppfatning av agentteori er at da
kan prinsipalene fd kostnader knyttet til & kontrollere at agentene utferer
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det eierne onsker, og knyttet til verditap fordi prinsipalene ikke utforer det
eierne gnsket. For & redusere dette problemet kan prinsipalene innfore akti-
vitets- og resultatmaling, og innfere resultatavhengig lenn som skal gi bedre
overensstemmelse mellom det henholdsvis prinsipalene og agentene onsker.
Dersom det er vanskelig & male resultatene, vanskelig a pavise hvor mye hver
enkelt agent bidrar med i fellesproduksjon, eller veldig kostbart & overvake
agentene, kan det legges forholdsvis mye vekt pa a utvikle gode normer og
fastlonnssystemer i stedet for resultatavhengig lonn. Problemet med denne
tradisjonelle oppfatningen av agentteori er at den legger for mye vekt pa en
statisk analyse og et negativt menneskesyn, legger for mye vekt pa & redusere
kun prinsipalenes kostnader, og legger for mye vekt pa maling og kontroll av
enkeltindividers aktiviteter og bidrag til resultatene i avdelinger fremfor a
madle produksjonsprosesser og resultater i storre verdikjeder

Moderne agentteori (Jacobides og Croson 2001) papeker at rasjonell sty-
ring i desentralisering handler ikke bare om & redusere prinsipalenes kon-
trollkostnader, men ogsa & redusere agentenes mélekostnader og ikke minst
oke nytten bade til prinsipalene og agentene i dette forholdet. I og med at
agentene ofte har mer informasjon om produksjonsprosessen enn prinsipa-
lene, kan agentene ha bedre informasjon enn prinsipalene. Denne informa-
sjonen kan agentene bruke pa en positiv mate for verdiskapingen, og prin-
sipalene kan over tid ogsd lere av dette. Agentene kan dessuten madle sine
aktiviteter og resultater selv og rapportere dette frivillig, bdde for & leere selv
og for & informere prinsipalene slik at prinsipalene kan unnga unedvendig
kontroll som verken prinsipalene eller agentene har nytte av. Disse forhol-
dene kan forklare bade hvorfor resultatlenn er lite utbredt i offentlig sektor,
og hvorfor resultatmaling er s& utbredt, og spesielt ndr det er komplekse tje-
nester og stor grad av usikkerhet bdde nar det gjelder hvordan resultater ber
males, og hvilke mal prinsipalene har for organisasjonen.

Mal- og resultatstyring

Madl- og resultatstyring kan brukes til mange formal (Behn 2003; Rodgers
og Hunter 1992), men typisk har dette verktoyet blitt brukt til & fa et bedre
kunnskapsgrunnlag for @ vurdere hva produksjonen forer til av resultater og
virkninger, oppna leering og omstilling i forvaltningen og skape dpenhet om
hva som skjer i offentlig sektor. Mal- og resultatstyring kan beskrives som en
styringsform hvor virksomhetene systematisk forseker a mdle, sammenligne
og vurdere produksjonsprosessene og -resultatene av sine tjenester i forhold
til virkninger for individer og samfunnet, dels for & kontrollere at produk-
sjonen skjer produktivt og effektivt, og dels for a fd kunnskapsgrunnlag til
kunne utvikle bedre tjenester og resultater i trdd med virksomhetens formal
i fremtiden (Johnsen 2007). Slik sett er mal- og resultatstyring det typiske
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verktgyet som skal lose en del av de problemene som agentteorien pdpeker
kan oppsté ved desentralisering.

Mal- og resultatstyring, slik dette brukes som styringsverktey i offentlig
og privat virksomhet i dag, ble kjent gjennom Peter Druckers ledelsesklas-
siker The Practice of Management (Drucker 1954). Drucker brukte formule-
ringen malstyring og selvledelse (management by objectives and self-control),
og mente at dette bestdr av styring etter mal med fokus pa resultatene. Videre
mente han at mélstyring bestar av tre deler: malformuleringer, medvirkning
og resultatvurderinger. Det finnes imidlertid ogsa andre former for resultat-
styring uten bruk av mélformuleringer, som sammenligninger/rangeringer
og overvaking (Hood 2007; Johnsen 2007). De ulike formene for mal- og
resultatstyring passer inn i en forholdsvis vid forstdelse av mal- og resultat-
styring, og i en beskrivelse av mal- og resultatstyring som «a fremskaffe rele-
vante data for bdde effektivitets- og produktivitetsvurderinger, samt & sette
disse inn i en organisatorisk og politisk sammenheng som danner grunn-
lag for bedre og mer rasjonelle beslutninger i offentlige organer» (Jacobsen,
Johnsen og Robertsen 1995:1; Johnsen 2007:11). Vi bruker her formulerin-
gen mal- og resultatstyring som en samlebetegnelse for malstyring, overva-
king og sammenligninger, hvor mal og resultat er styringsparametere, og
med tilherende rapporteringssystemer.

Alle kommuner og fylkeskommuner ma planlegge pé lang sikt, og utar-
beide 4-arige handlingsprogrammer med budsjetter. Alle kommuner og fyl-
keskommuner er ogsd pdlagt & rapportere regnskaper og annen statistikk
om aktiviteter, tjenester og brukere til staten arlig i kommune—stat-rappor-
teringen (KOSTRA), men til forskjell fra statlige virksomheter er det ingen
krav til at kommunene ma bruke mal- og resultatstyring i sin interne gkono-
mistyring. Likevel er det sveert mange kommuner og fylkeskommuner som
har valgt a bruke formelle resultatstyringsverktoy. Kommuner som innferer
mal- og resultatstyring, gar altsd lenger enn de formelle kravene stiller til
planlegging, resultatmaling og rapportering.

Tabell 1 viser bruken av mal- og resultatstyring i kommunene de siste
arene fordelt pd kommunestorrelse. Som tidligere nevnt er mél- og resultat-
styring utbredt i kommunene, og serlig i de store kommunene og bykom-
munene. For eksempel svarte 227 av 307 kommuner (74 %) i 2008 at de helt
eller delvis brukte en form for mél- og resultatstyring pd en eller flere av sine
arbeidsomrader, og 54 % av kommunene brukte balansert malstyring. Data
fra den kommunale organisasjonsdatabasen viser at kommunene har gkt
bruken av mal- og resultatstyring fra 2000 til 2012 (Blaka, Tjerbo og Zeiner
2012; Hovik og Stigen 2004, 2008; Vabo og Stigen 2000). Hvilke virkninger
madl- og resultatstyring forer til, er likevel fremdeles lite dokumentert.
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Tabell 1. Madl- og resultatstyringstiltak pd noen eller alle tjenesteomrdder i

kommunene i 2008 fordelt pd kommunestorrelse

Sma kom- Mellomstore Store kom- By-kommu-  Alle kom-
muner kommuner muner ner muner
Malstyring, resultat- Antall 106 87 22 12 227
styring og virksom-  Prosent 66,3 % 79,1 % 88,0 % 100,0 % 73,9 %
hetsplanlegging N 160 110 25 12 307
Antall 67 64 19 12 162
Balansert mélstyring . 0 . 0 0
og resultatledelse Prosent 41,1 % 57,1 % 76,0 % 100,0 % 51,9 %
N 163 112 25 12 312
Systematisk sam- Apga]] 125 84 20 10 239
menstilling av resul- . 0 . . 0
tater med vedtatte Prosent 75,8 % 75,0 % 80,0 % 83,3 % 76,1 %
malidrsrapporten N 165 112 25 12 314
Spesifisering av Antall 103 90 19 12 224
resultatindikatorer P . 0 . 0 0
og/eller serviceniva rosent 63,2 % 80,4 % 79,2 % 100,0 % 72,0 %
i okonomiplan eller
andre dokumenter N 163 112 24 12 311
Antall 119 92 24 12 247
Arlig rapportering ) 0 . o 0
til politisk nivéd Prosent 71,7 % 82,1 % 96,0 % 100,0 % 78,4 %
N 166 112 25 12 315

Kilde: Den kommunale organisasjonsdatabasen 2008, sporsmél 16:

1. Er malstyring/resultatstyring/virksomhetsplanlegging tatt i bruk pa kommunens arbeidsomrader?

2. Har kommunen tatt i bruk «balansert mélstyring»/«resultatledelse» hvor brukertilfredshet, medarbeiderne,
interne prosesser e.l. vurderes i tillegg til ekonomiske forhold?

3. Sammenstiller drsrapporten systematisk resultater med vedtatte mal?

4. Spesifiseres resultatindikatorer og/eller servicenivé ved siden av utgiftsnivd i kommunens gkonomiplan eller andre
dokumenter?

5. Rapporteres det underveis i dret til politisk nivéd pa (resultat)indikatorer, som sier noe om hvordan en ligger an i
forhold til & oppna vedtatte mal?

Sma kommuner: 0—4 999 innbyggere, mellomstore kommuner: 5 000-19 999 innbyggere, store kommuner: 20 000—

49 999 innbyggere, bykommuner: 50 000 og flere innbyggere (kilde: SSB, befolkning i kommunene per 1.1.2008).

Virkninger av mdl- og resultatstyring

Kommunenes produksjonsresultater er hovedsakelig tjenester. Tjenester
kan ikke lagres, men forbrukes idet de blir produsert. I stedet for fysiske
lagre vises hoy eller lav etterspersel i forhold til tjenestetilbudet som koer
(ventelister) eller slakk (ledig kapasitet) i produksjonssystemet. Resultatet
av tjenestene som produseres, avhenger blant annet av kvalitetsdimensjo-
nen. Kvalitet blir ofte definert som egenskaper ved et produkt i forhold til
pé forhdnd gitte krav, men kan ogsa kobles til brukerens forventninger og
opplevelse av tjenesten (Jacobsen, Johnsen og Robertsen 1995; Aasbrenn
2010). Resultatene kan vare tjenester som blir tilgjengelige og brukt, som gir
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tilsiktede eller utilsiktede virkninger av kommunens varer og tjenester for
individer og samfunn pa kort eller lang sikt (SOU 2005:110).

Nar offentlig tjenesteproduksjon skal vurderes, er det vanlig a bruke
kriterier som produktivitet og effektivitet (Jacobsen, Johnsen og Robertsen
1995). Formalet med bruk av verktey for mal- og resultatstyring er at disse
skal bidra til ensket eller okt produktivitet og effektivitet. Produktivitet defi-
neres som produktet, for eksempel en mengde tjenester til en gitt kvalitet,
i forhold til ressursinnsatsen. @kt produktivitet kan bety & produsere flere
tjenester til samme kostnad, eller & produsere samme mengde tjenester til
lavere kostnader. Effektivitet defineres pd mange mdter, men handler allment
om at nytten av ressursene skal vare storst mulig i forhold til beste alterna-
tive bruk av ressursene.

Ofte brukes tre typer effektivitetskriterier (NOU 1991:28; Serensen
2009). Kostnadseffektivitet innebaerer a produsere varer og tjenester til lavest
mulig kostnad. Dette tilsvarer produktivitetsbegrepet. Resultateffektivitet
(formalseffektivitet) handler om & bruke virkemidler pd en slik mate at for-
malet med produksjonen oppfylles med lavest mulig ressursbruk i forhold til
beste alternative bruken av ressursene for samfunnet. Allokeringseffektivitet
(prioriteringseffektivitet) innebaerer & prioritere mellom oppgaver og resul-
tater pd en slik mate at dette gir mest mulig velferd for samfunnet.

Mal- og resultatstyring kan ifelge Drucker (1976) forventes & gi gode
virkninger for organisasjonen. En virkning er forstdelse gjennom informert
uenighet. Dersom virksomheten skal arbeide for felles mal, ma felles oppfat-
ning sikres gjennom prosesser som synliggjor ulike oppfatninger og bidrar
til en felles forstdelse av malene. En annen virkning er a skape forpliktelse og
ansvarlighet, og muliggjore selvledelse hos fagfolk og ledere. Selvledelse for-
klarer Drucker som 4 vite at en yter riktig bidrag, og ha evnen til & verdsette
seg selv fremfor & soke andres verdsettelse eller ytre kontroll. En tredje virk-
ning er a forme og utvikle organisatorisk struktur og stillingsfunksjonene
(arbeidsbeskrivelser) i samsvar med virksomhetens mél. En fjerde virkning
av denne styringen er beslutninger, spesielt tydelige prioriteringer og kon-
sentrasjon av innsatsen for & oppnd gode resultater. Offentlig kjernevirk-
somhet risikerer ikke 4 bli utkonkurrert i et marked, men ledere i offentlig
virksomhet ma ogsé prioritere bort for a vere effektive. Ifplge Drucker inne-
barer det ogsé en systematisk tilneerming til hvordan avvikle tjenester, tiltak
eller aktiviteter som er utdaterte eller uproduktive. Mdl- og resultatstyring
er en virkemate for & definere og kjenne igjen utfordringer, men ogsa for a
forhindre problemer (risikostyring).

Druckers forventninger til mal- og resultatstyringens innhold og hvor-
dan den pavirker virksomheten, stiller strenge krav. Drucker (1976) skri-
ver at mal- og resultatstyring forst og fremst er en administrativ prosess,
men at beslutninger om ensket resultat, prioriteringer og strategi er politiske
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beslutninger som pavirker organisasjonsstrukturen. Drucker gar ikke i dyb-
den med hensyn til & beskrive hvordan utvikle gode indikatorer for maling
av resultatene, men han poengterer at virksomheter med mal- og resultat-
styring vil ha endrings- og utviklingsprosesser som en effekt, uten a bruke
ordet leering. Balansert malstyring (Kaplan og Norton 1996) er en moderne
form for malstyring som har videreutviklet Druckers maélstyringsmodell,
seerlig med hensyn til méling av indikatorer og avveining av ulike forhold
inklusiv endring og utvikling.

Laringsaspektet ved mal- og resultatstyringer beskrevetavmange. Askim,
Johnsen og Christophersen (2008) analyserte hvordan de kommunale Effek-
tiviseringsnettverkene bidro til leering i kommunale tjenester. Christensen
mfl. (2009) beskriver laring i organisasjonsformer som effektivt omsetter
madl til tjenester. Leering pad niva én (enkelkretslaring) innebeerer a korri-
gere feil pd modellens egne premisser. Laring pa niva to (dobbelkretsle-
ring) vil ogsa vurdere om organisasjonsutformingen og mélene i seg selv er
gode eller ikke. Leering pd de to nivdene kobler Christensen mfl. (2009) til
effektbegrepet. Enkelkretsleering innbefatter kostnads- og formélseffektivi-
tet. Dobbelkretslering inkluderer et utvidet effektbegrep, noe som omfatter
prioriteringseffektivitet. For & oppna leering fra resultatinformasjon er bade
resultatledelse, for eksempel bruk av leringsforum, og organisasjonskul-
tur viktig (Moynihan 2005). Sett i dette perspektivet kan Druckers mal- og
resultatstyrende organisasjon forstds som en lerende organisasjon.

En metaanalyse fra amerikansk offentlig sektor (Rodgers og Hunter
1992) viste at mélstyring hadde gode virkninger pd produktivitet. Nar virk-
ningene skal vurderes, vil mange se etter endringer, og serlig forbedringer,
som felge av at en kommune har tatt i bruk mal- og resultatstyring. For-
bedringer (og utilsiktede virkninger) er hdndfaste tegn pa virkninger av
mal- og resultatstyring, men vurdering av forbedringer er avhengig av sa vel
politiske som tekniske vurderinger og av sammenhengene som endringene
vurderes i forhold til (Boyne 2003). Endringer kan ogsa omfatte ny kunn-
skap om de mulighetene en kommune har for a handle uten at kommunen
gjor noen handfaste endringer (Askim, Johnsen og Christophersen 2008).
Slike forhold, sammen med vanlige evalueringsproblemer, gjor méling av
virkninger av mal- og resultatstyring til et utfordrende forskningsproblem.

Teoretisk rammeverk

Formadlet med denne analysen er & utforske om mal- og resultatstyring har
virkninger pa produktivitet, effektivitet og fordeling, og om bruken av dette
verktoyet faktisk er rasjonell. Da ma analysen ta hoyde for at det kan vaere
mange forhold som kan pavirke virkningene i tillegg til mal- og resultatsty-
ring. Vabo og Stigen (2004) har analysert hvorfor kommuner innforer mal-
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og resultatstyring. De fant empirisk stette for tre motiv: behov, fordi det er
styringsutfordringer; mote, fordi det er antatt rasjonelt og dermed moderne;
og interesse, fordi det gagner utvalgte akterer. Vi studerer virkninger av
bruk av resultatstyring, ikke bruken av den. Vi ser derfor bort fra mote som
forklaring. Christensen mfl. (2009) fremhever at det ikke finnes (kun) én
effektiv organisasjonsutforming. Alle organisasjoner er avhengige av sin
kontekst. Dette gjor seg sarlig gjeldende for politisk styrte organisasjoner.
Tidligere forskning pd kommunal mél- og resultatstyring i Norge har vist
at behov (lite slakk og stor organisasjonssterrelse) og interesser (sosialistisk
styrte kommuner og andel kommunalt ansatte av alle sysselsatte) kan for-
klare bruken av mél- og resultatstyring (Johnsen 1999). Noen studier tyder
ogsd pd at administrativ kompetanse (Johnsen 1999) og kapasitet (Andrews
og Boyne 2010; Vabo og Stigen 2004) kan forklare bruk av styringsverktoy
og resultater.

Mal- og
resultatstyring

Produktivitet
Effektivitet

Finansielle
ressurser

Fordeling

Organisering

Figur 1 Teoretisk rammeverk

Figur 1 viser vért teoretiske rammeverk. Behov forstitt som kjennetegn
ved kommunenes narmeste omgivelser eller deres brukere kan pévirke
hvor lett eller vanskelig det er for kommunen a oppnd gode resultater.
Endringer i befolkningen kan gi en usikker situasjon hvor kommunens
tjenesteproduksjon ikke er dimensjonert for de nye behovene, og/eller
endrede inntekter fra staten. Fraflytting preger mange norske kommuner
som ikke ligger i sentrale omrdder. Motsvarende preger vekst i folketallet

mange sentrale kommuner. Kommuner som har opplevd en periode med
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fraflytting, kan vaere inne i en prosess med nedbygging eller omstilling av
tjenesteproduksjonen. Kommuner med stor befolkningsvekst kan oppleve
utbygging og tilsvarende omstilling. Dette kan pavirke produktivitet og
effektivitet, og pavirke behov for omstilling. Disse kommunene kan bruke
mal- ogresultatstyringiforsgk pa d modernisere og effektivisere, for eksempel
for & opprettholde tjenesteproduksjon med fallende budsjetter, eller som et
styringsverktegy i endringsprosessen med 4 legge om tjenesteproduksjon
til endrede demografiske forhold. Behovet for kontroll med situasjonen
gjelder ogsé vekstkommuner. Brukerbehov eller sosiogkonomiske trekk ved
brukerne kan tenkes & forklare kommunens kostnader og resultater, i tillegg
til bruk av styringsverktoy.

Kommunens tilgang til finansielle ressurser pavirker tjenesteproduksjon
og resultatene bade gjennom mengden og kvaliteten som er mulig & fa til
gjennom de tilgjengelige ressursene. Strammere gkonomiske rammebetin-
gelser kan innebzere at kommunen gnsker sterkere kontroll av ressursbruken
i forhold til effektiviteten. Samtidig kan stort ekonomisk handlingsrom gi
mindre press pd kostnads- og formalseffektivitet, og kanskje ogsd en mindre
oppmerksomhet pd prioriteringseffektivitet.

Kommuner er politiske institusjoner, og mange aktgrer har ulike interes-
ser knyttet til kommunens ressurser og resultater, ikke bare brukerne. Ulike
politiske regimer, for eksempel borgerlig eller sosialistisk flertall i kom-
munestyret, har ulike ideologier og foretrukne politikker og verktey, noe
som kan tenkes & pavirke resultatene. Det er nettopp dette offentlig politikk
handler om. Offentlig ansatte kan ha interesser knyttet til trygge stillinger
og interessante arbeidsoppgaver, noe som kan pavirke aktiviteter, kostnader
og resultater. En hoy andel kommunalt ansatte av alle sysselsatte i kommu-
nen kan bety at endringer kan virke truende for mange, og at mange kan
yte organisert motstand mot endringer. Dette kan forsinke bade bruken og
virkningene av styringsverktey. Avhengighet til kommunen som en trygg og
god arbeidsplass kan ogsd skape interesser i at kommunen drives s& produk-
tivt og effektivt som mulig, og fremskynde omstilling.

Organisering kan si noe om behovet for mél- og resultatstyring, men det
kan ogséd tenkes a forklare virkninger i tjenestene. Stordriftsfordeler kan gi
lave gjennomsnittskostnader i tjenestene, og spesialisering kan gi gode tje-
nester. Store organisasjoner kan samtidig ha utfordringer med & fi oversikt
over behov i kommunen, egne ressurser og virkninger av tjenestene. Dette
kan tenkes & forverre resultatene. Administrativ organisering og alternative
styringsverktegy som skal bate pa slike problemer, for eksempel desentralise-
ring og bruk av markedsmekanismer, kan ogsa tenkes & pavirke resultatene
og virkningene i tillegg til styringsverktoy som mal- og resultatstyring.
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UNDERSOKELSESOPPLEGG

Et kjent evalueringsproblem for sd vel forsvarere som kritikere av bruken
av styringsverktey er at maling av mulige virkninger ofte skjer for kort tid
etter at et verktoy er tatt i bruk. Dette innebaerer at viktige mulige virkninger
blir oversett. Lasningen pa dette er & la det gé lang tid fra et verktoy er blitt
tatt i bruk, til en forseker a male virkninger, for eksempel 10 dr. Da oppstar
imidlertid et annet kjent evalueringsproblem. Nar en forseker a male viktige
langtidsvirkninger, vil en rekke andre forhold og tilfeldigheter ogsa ha kun-
net pavirket resultatene fra tjenestene slik at det er vanskelig & pavise virk-
ningene av det bestemte verktoyet en gnsker a evaluere. Et klassisk eksperi-
ment med for- og ettermdling, kontroll- og eksperimentgruppe og tilfeldige
utvalg ville kunne bote pa en del av disse evalueringsproblemene. Selv om
et slikt undersokelsesopplegg ofte er vanskelig & oppnd i praksis, kan det
vare et forbilde og dessuten en malestokk som kan brukes i analysen. Det
klassiske eksperimentopplegget var ikke mulig fordi mal- og resultatstyring
har vaert i bruk i nesten alle kommuner i flere tidr, ogséd lenge for brukbare
data for virkninger ble tilgjengelige for alle kommuner fra begynnelsen
av 2000-tallet. I denne analysen valgte vi derfor & undersoke et tverrsnitt
av kommunene pa et gitt tidspunkt for & studere om det var forskjeller pa
utvalgte tjenester mellom kommuner med mye eller lite mal- og resultatsty-
ring.

Data og operasjonalisering

Analysene i denne undersgkelsen er basert pa sekundwrdata fra offentlige
kilder. Dette er KOSTRA som er publisert i SSBs Statistikkbank, og Kom-
munal- organisasjonsdatabasen som er utarbeidet av Norsk institutt for by-
og regionforskning (NIBR) for Kommunal- og regionaldepartementet.

Kommunenes bruk av mal- og resultatstyring er uavhengig variabel, og
er mdlt med data fra den kommunale organisasjonsdatabasen. Den kom-
munale organisasjonsdatabasen har samlet inn data over hvilke kommu-
ner som oppgir at de hadde mal- og resultatstyring, hvert fjerde ar siden
1996, altsa 2000, 2004 og 2008. Det ble ogsa samlet data om mal- og resul-
tatstyring i 2012, men da ble spersmélene som gjaldt mal- og resultatstyring
(unntatt bruk av sammenligninger), fjernet. For a operasjonalisere begrepet
madl- og resultatstyring valgte vi a bruke data fra undersekelsen i 2008, som
ble besvart av 341 kommuner (Hovik og Stigen 2008).

I 2008-undersokelsen var spersmal 16 «Har kommunen innfort noen av
de tiltakene for mal- og resultatstyring som er listet opp nedenfor?», hvor
totalt 9 tiltak var listet opp. Vi valgte & la de felgende 5 tiltakene inngd som
likeverdige delindikatorer i en indeks for grad av bruk av mél- og resultat-
styring (se ogsa tabell 1):
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1. Er madlstyring/resultatstyring/virksomhetsplanlegging tatt i bruk pa

kommunens arbeidsomréder?

2. Har kommunen tatt i bruk «balansert malstyring»/«resultatledelse» hvor
brukertilfredshet, medarbeiderne, interne prosesser el. vurderes i tillegg
til pkonomiske forhold?

3. Sammenstiller drsrapporten systematisk resultater med vedtatte mal?

4. Spesifiseres resultatindikatorer og/eller servicenivd ved siden av
utgiftsnivd i kommunens gkonomiplan eller andre dokumenter?

5. Rapporteres det underveis i dret til politisk niva pa (resultat)indikatorer,
som sier noe om hvordan en ligger an i forhold til 4 oppna vedtatte mal?

Til de fem tiltakene under spersmélet om bruk av mél- og resultatstyring i
2008 fulgte tre svaralternativer. Svaralternativene skiller mellom kommuner
som har innfert tiltakene innenfor mdl- og resultatstyring pa alle
tjenesteomrdder, noen tjenesteomrader eller ingen tjenesteomrdder. Dette
gjor at delindikatorene for mal- og resultatstyring fir tre verdier som kan
fordeles pa en skala, I = [0,1,2], hvor verdiene representerer 0 = Nei, 1 = Ja,
pa noen tjenesteomrader, 2 = Ja, pd alle tjenesteomrader. Der det systematisk
manglet svar pa alle spersmélene, har vi tatt kommunen ut av utvalget. Der
det mangler ett eller flere svar, har vi tolket det slik at kommunen ikke hadde
innfort tiltaket, og gitt verdi 0 = Nei. Vi har beregnet gjennomsnittlig grad
av mal- og resultatstyring ved & summere alle verdiene hver kommune har
pa disse 5 tiltakene, og dividert med 5. Dette gir en indeks som varierer fra
0 til 2. Gjennom denne omkodingen fra tre svaralternativer til en skala for
bruk av mal- og resultatstyring har vi gitt variabelen egenskaper tilneermet
en kontinuerlig variabel.

Erfaring med mal- og resultatstyring kan pavirke virkningene av bruken
av verktoyet. Erfaring med mal- og resultatstyring er malt med data fra den
samme variabelen i den kommunale organisasjonsdatabasen for drene 2000
og 2004. I 2000 var spersmal 23: «Er styringsinstrument som malstyring/
resultatstyring/virksomhetsplanlegging tatt i bruk pa kommunens arbeids-
omrdder?» (Vabo og Stigen 2000). I 2004 var spersmalet formulert som til-
tak 11speorsmal 22 (Hovik og Stigen 2004). For a beregne erfaring har vi sett
pd kommunens svar i 2000 og 2004, og brukt felgende fremgangsmate: Forst
har vi for de to drene gitt kommunene verdien 0 = Nei og 1 = Ja for dem som
har svart: Ja, pd noen omréder eller Ja, pa alle omréder. Deretter har vi sum-
mert verdiene pa variabelen i 2000 og 2004.

Vi har valgt 4 underseke virkninger av mél- og resultatstyring gjennom a
studere produktivitet og visse resultater i skolen og pleie- og omsorgssekto-
ren som avhengige variabler.

Grunnskolen er valgt som en av de to sektorene hvor vi ser pd forhol-
det mellom kommunenes bruk av mal- og resultatstyring, produktivitet og
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resultat. Skolesektoren stod for om lag 30 % av kommunenes netto driftsut-
gifter i darene 2008-2010, og i 2009 var om lag 26 % av avtalte arsverk i kom-
munesektoren knyttet til grunnskolen.

Som indikator pé produktivitet valgte vi korrigerte brutto driftsutgifter
til grunnskole per elev 2008.

Skolens formél er ssmmensatt, og skolen kan ha flere (for)mal som effek-
tiviteten kan vurderes opp mot. Et viktig mél for grunnoppleringen er at:
«Alle elever som gar ut av grunnskolen, skal mestre grunnleggende ferdig-
heter som gjor dem i stand til & delta i videre utdanning og arbeidsliv» (St.
meld. nr. 31 (2007-2008:11)). For skolens resultater vurderte vi fire indi-
katorer: nasjonale prever for 5. og 8. trinn 2009-2010, elevundersgkelsen
som kartlegger laeringsmilje i 7. trinn 2008, grunnskolepoeng 2009, og andel
elever med direkte overgang fra grunnskole til videregdende opplering 2009.

Nasjonale prover gjennomferes standardisert over hele landet, og gir et
godt grunnlag for & analysere skolens resultater. Utdanningsdirektoratet
skriver om de nasjonale prevene 2007-2010:

«Nasjonale prover skal primaert gi styringsinformasjon palokalt og nasjonalt
niva. Nasjonale prover maler elevenes grunnleggende ferdigheter i lesing
og regning og i deler av faget engelsk. [...] Elevene blir fordelt pa de ulike
mestringsnivdene etter sin poengsum pa provene. Det er tre mestringsnivder
pa 5. trinn og fem nivaer pa 8. 0g 9. trinn» (Utdanningsdirektoratet 2010:1).

«Til tross for at smd& kommuner er overrepresentert blant de kommunene
som har et lavere gjennomsnittlig mestringsnivda enn flertallet av
kommunene, kan ikke dette tilskrives en ren effekt av kommunestgrrelse.
Tidligere forskning pé resultater fra nasjonale prgver (Bonesrgnning og
Iversen 2009, 2010) viser at sammenhengen mellom kommunestorrelse
og resultater pd nasjonale prever i stor grad kan tilskrives forskjeller i
elevsammensetning, for eksempel mélt gjennom utdanningsnivéet til
foreldrene» (Utdanningsdirektoratet 2010:9).

Vi valgte lesing i 8. trinn som indikator for skolens resultat fordi lesing er
en mer grunnleggende ferdighet enn regning og engelsk, samt at effekten
av leering i skolen i 8. trinn er en bedre indikator for skolens langsiktige
resultater enn méling av leering pa 5. trinn. Tallene fra 8. trinn males pd fem
mestringsnivder med 5 som hoyeste verdi. Lesing ble malt som kommunens
gjennomsnitt for lesing i 8. klasse 2009-2010. Datagrunnlaget ble skaffet til
veie ved henvendelse om innsyn til Utdanningsdirektoratet.

Elever kan ha fritak fra nasjonale prgver. Skolen kan fatte vedtak om fri-
tak fra plikten til & delta i nasjonale prover for elever som far spesialunder-
visning etter kapittel 5 i oppleringsloven eller sarskilt sprakopplaring etter
oppleringslovens § 2-8, og der det samtidig er klart at proven ikke vil ha
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mye a si for oppleeringen. Mulige kontrollvariabler som kan tenkes a pavirke
resultatet, er andel elever med fritak per kommune og andel elever med spe-
sialundervisning, men disse er ikke med i analysene her.

SSB (2009) viser at utdanningsniva hos foreldre pavirker skoleresultatene
systematisk. Vi valgte derfor a bruke utdanningsniva i befolkningen som en
kontrollvariabel for behov. Utdanningsniva i befolkningen 16 ar og over i
2008 er beregnet ved bruk av tall fra Statistikkbanken, som fordeler befolk-
ningen i fem grupper av utdanningsniva: ingen utdanning eller ikke oppgitt,
grunnskole, videregdende skole, hagskole eller universitet kort, og hegskole
eller universitet lang. Vi har beregnet hvor stor prosent hver gruppe utgjorde
av kommunens befolkning i 2008. Deretter er denne andelen multiplisert
med verdiene 1-5 med stigende utdanningsnivd, og summert. Dette gir en
indeks med en verdi fra 1 til teoretisk hoyeste verdi 5 dersom alle personer i
kommunen over 16 dr hadde hoyeste utdanningsniva.

Som en kontrollvariabel for organisering i skolen har vi malt antall elever
per kommunal skole i 2008 som en indikator for skolestruktur. Antakelsen
her er at skolestrukturen kan pavirke bdde kostnadene og det pedagogiske
utbytte for elevene.

Pleie og omsorg er den andre sektoren vi har valgt ut for analysene. 1 2008—
2010 stod pleie- og omsorgssektoren for rundt 36 % av netto driftsutgifter
i kommunene. Sektoren inkluderer blant annet hjemmebaserte tjenester og
omsorgstjenester i institusjon, og er ofte forbundet med mye eldreomsorg.
Basert pa tallmateriale fra 2005 beregnet Ressurssenter for omstilling i kom-
munene at 62 % av ressursene i hjemmetjenesten forbrukes av 31 % av bru-
kerne, og de er under 67 dr. Nar man slar sammen hjemmetjenesten og hele
institusjonsomsorgen, viser imidlertid undersegkelsen at 2/3 av ressursene i
omsorgstjenestene gar til personer over 67 dr (KS/Ressurssenter for omstil-
ling i kommunene 2007).

For & belyse produktivitet valgte vi en indikator for gjennomsnittskost-
nader i pleie- og omsorgssektoren, som gir tilsvarende informasjon som pro-
duktivitetsindikatoren for grunnskolen: Korrigerte brutto driftsutgifter per
mottaker av kommunale pleie- og omsorgstjenester 2008.

I St.meld. nr. 25 (2005-2006) formuleres det at «tjenestene skal sikre bru-
kerne innflytelse over tjenestetilbudet og at de skal ha en aktiv og menings-
fylt tilveerelse». Videre kan vi lese at «at alle brukere uavhengig av alder,
diagnose eller funksjonsevne kan leve et aktivt og verdig liv basert pé egne
onsker og premisser». Resultat i pleie- og omsorg kan herfra tolkes til & veere
den enkelte brukers oppnaelse av & «leve et aktiv og verdig liv».

I pleie- og omsorgssektoren finnes i dag ingen direkte indikatorer for
opplevd kvalitet eller resultater for brukeren av tjenesten (St.meld. nr. 45
(2002-2003)), men flere indikatorer som indirekte maler kvalitet, resultat
og dekningsgrad. Vi valgte en indikator for pleie- og omsorgssektoren som
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uttrykker dekningsgrad: tildelte hjemmetjenester til mottakere per 1000
innbyggere 80 ar og eldre.

En kontrollvariabel for behov i analysene av pleie- og omsorgstjenestene
er tjenestemottakere 67 dr og over med omfattende bistandsbehov i prosent
av befolkningen 2008. Denne variabelen gir informasjon om pleietyngden
uttrykt gjennom andel tjenestemottakere med omfattende bistandsbehov
i prosent av innbyggerne. Behovet for tjenester i befolkningen «spiser» av
kommunenes ressurser til pleie og omsorg, og kan forklare varians i resultat
utover bruk av mal- og resultatstyring.

Som kontrollvariabel for organisering i pleie- og omsorgssektoren har vi
mdlt antall plasser i institusjoner per innbyggere 80 ar eller mer. Antakel-
sen her er at dekningsgraden for institusjonstjenestene for disse kan péavirke
béde kostnadene og dekningsgraden for hjemmebaserte tjenester.

I analysene av bdde skolen og pleie- og omsorgstjenestene har vi tatt med
visse kontrollvariabler pd kommuneniva, som maler demografi, finansielle
forhold, interesser og organisatoriske forhold. Indikatorer for demografi er
gjennomsnittlig drlig befolkningsendring i perioden 1.1.2003-1.1.2009.

For & kontrollere for finansielle forhold valgte vi & analysere data som
uttrykker kommunens gkonomiske handlingsrom. Vi brukte indikatoren
frie disponible inntekter per innbygger i 2008 slik dette er beregnet i SSBs
inndeling av kommunene i 27 KOSTRA-grupper (SSB 2011). Indeksen viser
1,000 dersom kommunen hadde samme frie disponible inntekter som gjen-
nomsnittet av alle kommunene i 2008.

Kontrollvariabler for interesser var:

— Politiske regime, malt som sosialistisk flertall eller ikke i kommunestyret
etter valget 12003

— Andel kommunalt ansatte av alle sysselsatte innbyggere i kommunen
2008

Data for politisk regime er basert pa valgresultater fra kommunevalget
i 2003. Vi antok at politisk ledelse valgt for perioden 2003-2007 hadde
sterkere pavirkning pd bruk av styringsverktoy i 2008 og deres virkninger
enn politikerne valgt hesten 2007 for perioden 2007-2011. Vi brukte
tall fra Statistikkbanken til SSB. Endringer i politisk regime som folge av
kommunesammensldinger etter 2003 er korrigert ut fra opplysninger pa
kommunenes hjemmesider. Politikk og politisk naboskap kan variere fra
sak til sak, men politiske skillelinjer i kommunepolitikken folger i hovedsak
de partipolitiske strukturene (Rasch 2003; NOU 2006: 7). Vi har inndelt de
politiske blokkene i borgerlige og sosialistiske. Borgerlige partier er: FrP, H,
KrFE, Sp, V og Kystpartiet. Sosialistiske partier er: NKP, Redt, Miljepartiet
De Grenne, Ap og SV. Enkelte kommuner hadde lokale lister. Her har vi
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kontrollert for om listene representerte borgerlig eller sosialistisk politikk,
gjennom informasjon pa kommunenes eller de lokale listepartienes nettsted.
Andel sosialistiske representanter i kommunestyret etter valget i 2003 ble
ombkodet til en dikotom variabel hvor borgerlig = 0, og sosialistisk = 1.

For organisering valgte vi folgende indikatorer:

— Organisasjonsstorrelse malt som antall kommunale drsverk uten lange
fraveer per 1.1.2009

— Administrativ struktur, malt som antall ledernivd som rapporterer
direkte til radmannen, 2008

— Brukavmarkedsmekanismer som konkurranseutsetting, fritt brukervalg
og bestiller—utforer-organisering, 2008

Organisasjonsutforming kan tenkes & pévirke bdde produktivitet og
resultater, og desentralisering er et ofte brukt virkemiddel. Vi har
maélt administrativ struktur (to- eller flernivi-modell) med data fra
organisasjonsdatabasens spersmal 22C: «Hvor mange faktiske ledernivier
er det mellom administrasjonssjefsnivaet og lederne for de utevende
tjenestene?» Her var svaralternativene: 0 = Ingen, 1 = ett, 2 = to, 3 = tre,
4 = varierer mellom tjenesteomrader (Hovik og Stigen 2008). Vi har kodet
variabelen til en dikotom variabel hvor ingen ledernivd (altsd toniva-
modellen) som innebarer mye desentralisering, er satt til verdien 0, og
andre administrative strukturer med flere lederniva mellom rddmannen og
tjenesteomradene er satt til verdien 1.

Bruk av markedsmekanismer er ytterligere et styringsverktey som kan
brukes i tillegg til eller i stedet for mél- og resultatstyring og desentralise-
ring, og som ogsa kan tenkes & pavirke produktivitet og resultater. Bruk av
markedsmekanismer er malt ved en kobling av tre svarkategorier i sporsmal
41 i den kommunale organisasjonsdatabasen (Hovik og Stigen 2008). Vi har
summert antall omrader hvor kommunen hadde tatt i bruk konkurranseut-
setting, bestiller—utforer-modell eller friere brukervalg, i en indeks.

Populasjon og utvalg
Kommunene er undersekelsens populasjon. Vi valgte a studere kommunene
slik de var 1.1.2008, med 430 kommuner.

Det brukbare utvalget hadde data fra 270 kommuner. Det utgjorde 63 %
av alle de 430 kommunene per 1.1.2008. For & undersgke om resultatene
av analysene av utvalget er representative for populasjonen av kommunene,
utforte vi en frafallsanalyse som sammenligner gjennomsnittet i utvalget
med gjennomsnittet i populasjonen, se tabell 2.

Frafallsanalysen viser at kommunene i utvalget hadde litt mer bruk av
mal- og resultatstyring, litt mer erfaring med mal- og resultatstyring, litt
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lavere driftsutgifter per elev og per tjenestemottaker, hoyere befolknings-
vekst og mer bruk av markedsmekanismer enn gjennomsnittet for alle kom-

munene.

Tabell 2 Frafallsanalyse

1 Mal- og resultatstyring 2008, indeks

2 MRS-erfaring 2000 og 2004

3 Korrigerte brutto driftsutgifter til grunnskole per
elev 2008, kroner

4 Nasjonale prover i lesing 8. trinn, hesten 2009

5 Utdanningsnivé i befolkningen 2008, indeks

6 Elever per kommunal skole 2008

7 Korrigerte brutto driftsutgifter per tjenestemot-
taker i hjemmetjenesten 2008, kroner

8 Dekningsgrad hjemmetjenesten, antall mottakere
av hjemmetjenester per 1000 innbyggere 80 ar og
mer 2009
9 Pleietyngde, andel hjemmetjenestemottakere
med omfattende bistandsbehov, 67 &r og over
2008
10 Dekningsgrad institusjon, antall plasser i insti-
tusjoner per innbyggere 80 dr eller mer 2008

11 Befolkningsendring, arlig prosentvis endring
2003-2009

12 Frie disponible inntekter 2008, indeks

13 Politisk regime: 0 = borgerlig flertall i kom-
munestyret 2003-2007, 1 = sosialistisk flertall i
kommunestyret 2003-2007

14 Andel kommunalt ansatte av alle sysselsatte
bosatt i kommunen 2008

15 Antall arsverk uten lange fraveer i kommunen
2008

16 Flernivd organisering 2008
17 Markedsmekanismer 2008, indeks

ANALYSE

N

317
410
429

394
430
430
429

423

420

428

430

428

429

430

430

311
430

Populasjon
Gjen-
nomsnitt

1,07
1,26
74 431

3,02
2,25
159,4
31 4685

366,63

1,289

21,3
0,55
0,998
0,41
23,15

726,1

0,59
1,86

Std.
avvik

0,56
0,70
14 573

0,25
0,10
86,49
151553

63,91

0,464

8,73

6,28

0,226

0,49

6,56

1839,8

0,49
2,895

Utvalg (N =270)

Gjen-
nomsnitt
1,10
1,33
71923

3,04
2,26
169,0
300387

365,19

1,262

20,2
1,45
0,979
0,43
22,16

732,1

0,59
2,57

Tabell 3 viser beskrivende statistikk og korrelasjonsmatrisen for alle varia-

blene vi har brukt i analysene.

Std.
avvik

0,57
0,68
12 500

0,26
0,09
84,65
59 620

64,43

0,458

6,66

5,99

0,200

0,50

6,09

1079,9

0,49
3,17
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Indikatoren for grad av mal- og resultatstyring (MRS-indikatoren) varierer
fra0til 2 og har et gjennomsnitt pa 1,10. Erfaring med mal- og resultatstyring
(MRS-erfaring), som ogsa varierer fra 0 til 2, har et gjennomsnitt pa 1,33.
Disse to variablene viser at det var mange kommuner som hadde innfort
mal- og resultatstyringstiltak i 2008, og mange kommuner hadde erfaring
med bruk av mél- og resultatstyring fra 2000 og 2004. For begge variablene
indikerer standardavviket at det var mye variasjon mellom kommune.

For korrigerte brutto driftsutgifter til grunnskolen per elev ser vi at det
var stor forskjell pa hoyeste og laveste verdi, og avstanden er nzer 79 000 kro-
ner. Gjennomsnittet var 71 923 kroner. Avstanden mellom kommunen med
lavest og hayest gjennomsnitt for lesing 8. trinn var stor. Variasjonen fra 2,2
til 4,7 (3,5) dekker nesten 70 % prosent av skalaens verdier fra 1 til 5.

For pleie- og omsorgssektoren viser produktivitetsindikatoren mélt som
korrigerte brutto driftsutgifter per tjenestemottaker at gjennomsnittet var
vel 300 000 kroner. Avstanden mellom laveste enhetskostnad med 149 138
kroner og hoyeste med 571 420 kroner var hele 422 282 kroner. Resultat-
indikatoren for dekningsgrad viser et gjennomsnitt pa 365 mottakere av
hjemmetjenester per 1 000 innbyggere over 80 ar. Et standardavvik pé 64 er
imidlertid forholdsvis heyt, og dekker altsa omradet 320—448 mottakere av
hjemmetjenester per 1 000 innbyggere over 80 4r.

Korrelasjonsanalyser av gjennomsnittskostnader og resultater

For & analysere mulige sammenhenger har vi utfert bivariate analyser med
korrelasjonskvotienten Pearsons r, se tabell 3. Pearsons r kan variere mellom
-1 og 1. Vi beskriver kun signifikante sammenhenger.

Det var en positiv korrelasjon mellom MRS-indikatoren og MRS-erfa-
ring. Her er det naturlig & lese denne slik at erfaring med mal- og resultatsty-
ring i 2000 og 2004 okte sannsynligheten for at kommunen brukte mal- og
resultatstyring ogsd 1 2008.

Det var en negativ korrelasjon mellom brutto driftsutgifter per elev
og MRS-indikatoren (-0,34) og MRS-erfaring (-0,16). Korrelasjonen pa
r = —0,34 mellom MRS-indikatoren og driftsutgiftene per elev er relativ
sterk. Det betyr at med okende grad av mal- og resultatstyring i kommunene
i vart utvalg i 2008, jo lavere var enhetskostnaden per elev i grunnskolen
samme ar. Den samme tendensen gjelder MRS-erfaring, men samvariasjo-
nen var svakere. Altsd kan vi lese koeffisientene slik at bruk av mal- og resul-
tatstyring kan ha bidratt relativt sterkere enn erfaring til lavere enhetskost-
nader i grunnskolen. Andelen kommunalt ansatte av alle sysselsatte bosatt i
kommunen korrelerte sterkest med produktiviteten i skolen (r = 0,76). Det
er imidlertid sannsynlig at det ligger en annen variabel som ogsé kan for-
klare produktivitet. Korrelasjonen mellom befolkningsendring og brutto
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korrigerte driftsutgifter per elev (r = —0,59) viser at gjennomsnittskostna-
dene sank mer jo mer en kommune vokste i perioden 2003-2009. Organisa-
sjonsstorrelse malt med antall arsverk synes ogsd & ha gitt hey produktivitet
(r = -0,35). Bruk av markedsmekanismer synes & redusere gjennomsnitts-
kostnadene (r = —0,23). @konomisk handlingsrom (frie disponible inntek-
ter) samvarierte sterkt med ekte utgifter (r = 0,63).

Gjennomsnittlig lesing hadde verken signifikant korrelasjon med MRS-
indikatoren, MRS-erfaring eller korrigerte brutto driftsutgifter per elev. Det
var imidlertid en positiv samvariasjon pa r = 0,24 mellom lesing og utdan-
ningsniva i befolkningen. Det innebzrer at nar utdanningsnivéet oker, oker
gjennomsnittlig lesing i kommunen systematisk. (At foreldres utdannings-
niva har stor og ressursinnsats liten betydning pa elevenes leering, er vel kjent
i utdanningsforskningen.) Utdanningsniva har positiv svak samvariasjon
bdde med MRS-indikatoren og MRS-erfaring. Kommuner med store sko-
ler brukte mer mal- og resultatstyring (r = 0,39) og hadde lavere korrigerte
brutto driftsutgifter per elev (r = 0,67) enn kommuner med smé skoler.

For hjemmetjenestene ser vi at det var ingen sammenheng mellom mal-
og resultatstyring eller erfaring med maél- og resultatstyring og korrigerte
brutto driftsutgifter per tjenestemottaker. Det var en svak negativ korrela-
sjon mellom dekningsgrad og driftsutgifter per tjenestemottaker (r =-0,14),
som kan indikere at gjennomsnittskostnaden gikk ned med ¢kning i antallet
som fikk hjemmetjenester. Pleietyngde korrelerte svakt positivt med enhets-
kostnader i pleie- og omsorgssektoren (r = 0,13), og kan indikere at tjenes-
tene blir dyrere med gkende omsorgsbehov. Andel kommunalt ansatte kor-
relerte positivt med brutto driftsutgifter per tjenestemottaker (r = 0,32). Det
samme gjorde frie disponible inntekter (r = 0,31). Hoy andel kommunalt
ansatte i kommunen og okt ekonomisk handlingsrom kan bidra til & drive
kostnadene opp, og produktiviteten ned.

Det var en negativ korrelasjon pa —0,20 mellom MRS-indikatoren og
dekningsgraden mélt som andel brukere av hjemmetjenesten per 1000 inn-
byggere 80 ar og over. Det var en forholdsvis sterk korrelasjon mellom mot-
takere av hjemmetjenester og pleietyngde pa r = 0,32. Dette kan tolkes slik at
okende pleietyngde ga storre behov for hjemmetjenester.

For pleie- omsorgssektoren, som for grunnskolens produktivitet, «for-
klarer» andelen kommunalt ansatte mye av pleie- og omsorgssektorens pro-
duksjonsresultat operasjonalisert som dekningsgrad. Samvariasjonen mel-
lom andelen kommunalt ansatte og mottakere av hjemmetjenester per 1 000
innbyggere 80 ar og over i 2009 var forholdsvis sterk (r = 0,36). Det kan
veere andre faktorer som kan forklare denne samvariasjonen, og en mulig
kandidat er kommunestorrelse malt i innbyggertall. Befolkningsendring og
dekningsgraden korrelerte negativt med r = —0,30, det samme gjorde antall
arsverk (r = —0,23). Dette kan indikere at forhold knyttet til vekstkommu-
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ner og store kommuner hadde en negativ virkning pa dekningsgraden for
hjemmetjenester. Dekningsgraden hadde en svak negativ samvariasjon med
bruk av markedsmekanismer, men frie disponible inntekter korrelerte svakt
positivt med dekningsgraden (r = 0,15).

Multivariat regresjonsanalyse

Tabell 3 viser at ingen av de uavhengige variablene hadde korrelasjonskoef-
fisienter over 0,70, noe som kunne ha skapt problemer med multikollineari-
tet i regresjonsanalysene (Johannessen 2009). To av variablene, drsverk uten
lange fraveer og disponible inntekter per innbygger i forhold til landsgjen-
nomsnittet, hadde serlig hoye verdier for skjevhet og kurtosis, og ble logarit-
misk transformert (LG10) i regresjonsanalysene.

Tabell 4 viser multivariate regresjonsanalyser for hver av de to tjenes-
tene med to uavhengige variabler hver. Tabell 4 rapporterer bade regresjons-
koeffisientene (B) og de standardiserte regresjonskoeffisientene (Beta). Vi
beskriver kun signifikante sammenhenger.

Regresjonsanalysen av produktivitetsindikatoren i skolen viser at mal-
og resultatstyring hadde en negativ sammenheng med korrigerte brutto
driftsutgifter til grunnskolen per elev, men denne var signifikant kun pa
0,10-nivéet. MRS-erfaring samvarierte med heye driftsutgifter per elev,
mens mange elever per skole samvarierte med lave brutto driftsutgifter per
elev. Hoye frie disponible inntekter og hoy andel kommunalt ansatte samva-
rierte mest med heye driftsutgifter per elev. Modellen har en forholdsvis god
forklaringskraft (justert R* = 0,70).

Regresjonsanalysen av lesing viser ganske entydig at mél- og resultatsty-
ring i 2008 hadde ingen sammenheng med kommunens resultat i lesing pa 8.
trinn hesten 2009. Utdanningsnivéet i befolkningen samvarierte mest posi-
tivt og andelen kommunalt ansatte mest negativt med lesing. Frie inntekter
samvarierte svakt positivt med leseresultatene. Modellen for leseresultater
hadde imidlertid liten forklaringskraft (justert R’ = 0,05).

Regresjonsanalysen av produktivitetsindikatoren for hjemmetjenestene
viser at bruken av mal- og resultatstyring i 2008 hadde en svak positiv sam-
menheng med korrigerte brutto driftsutgifter per tjenestemottaker i 2008,
men sammenhengen var ikke signifikant. Andelen kommunalt ansatte,
befolkningsvekst og arsverk kommunalt ansatte synes & samvariere med
heye korrigerte brutto driftsutgifter per tjenestemottaker, men modellen
hadde bare middels forklaringskraft (justert R* = 0,26).

Mal- og resultatstyring samvarierte signifikant negativt med deknings-
graden malt som antall mottakere per 1000 innbyggere 80 dr og mer. Dek-
ningsgraden for institusjonsplasser for innbyggere 80 og mer samvarierte
som forventet med lav dekningsgrad i hjemmetjenestene. Andelen kommu-
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Tabell 4  Multivariate regresjonsanalyser (N = 270)

Grunnskolen Hjemmetjenestene
3 Korrigerte brutto 4 Nasjonale proveri 7 Korrigerte brutto 8 Dekningsgrad
driftsutgifter til lesing 8. trinn, hosten driftsutgifter per hjemmetjenesten,
grunnskole per elev 2009 tjenestemottaker i antall mottakere
2008, kroner hjemmetjenesten 2008, av hjemmetjenester
kroner per 1000 innbyggere
80 dr og mer 2009
B Beta B Beta B Beta B Beta
0 Konstantledd 53 567.85** - 2.038** - 9317.10 - 389.22%* -
IMil-ogresultat- = 15917 06 _010  -.02 607246 .06 -13.64* 12
styring 2008
2MRS-erfaring 1634.92* .09 023 06  —6637.43 -08 251 03
2000 og 2004
SUtdanningsnivii — g07) 76 o7 g2 23 - - - -
befolkningen
6 Elever per kom- -39.28*  —27 —4395E-5 —01 - - - -
munal skole 2008
9 Pleietyngde 2008 - - - - 638317 —05 1943 14
10 Dekningsgrad - - - - 881.66 10 =336 —35
mstitusjon
11 Befolknings-
endring, arlig, -119.31 -.06 —-.006 -.13 4009.67%* .40 14 .01
2003-2009
12 Frie disponible
inntekter 2008 55139.88** 31 .603* .16 3939.93 .01 111.43 12
(log)
13 Sosialistisk fler-
tall 2003-2007 -1371.15 -.05 —-.006 -.01 -310.66 -.00 1.06 .01
MAndelkommu- =00y 50 g o6 7s03e2 77 3156 30
nalt ansatte 2008
15 Arsverk uten
lange fraveer —3149.10 -.10 —-.060 —-.09 43 979.25** .28 -10.32 -.06
2008 (log)
16 Flernivd organi- 5,5, ) 017 03 1116113 —09  -1031  —08
sering 2008
17 Mark ka-
7 Markedsmeka 5434 -0l  —00l -0l 518852 .03  -161  —.08
nismer 2008
F-verdi 57,14*% 2,18% 9,53%* 7,53**
Justert R2 0,70 0,05 0,26 0,22

** = signifikant pa 99-prosents niva (p<0,01).

* = signifikant pa 95-prosents nivé (p<0,05).

Frie disponible inntekter 2008 er logaritmisk transformert (LG10) og har felgende egenskaper: gjennomsnitt —0,01,
standardavvik 0,384, skjevhet 0,77 og kurtosis 0,47.

Arsverk uten lange fravaer 2008 er logaritmisk transformert (LG10) og har folgende egenskaper: gjennomsnitt 2,66,
standardavvik 0,070, skjevhet 2,34 og kurtosis 8,79.

Hoyeste variansinflasjonsfaktor (VIF) i de fire regresjonsmodellene var 4,70. VIF<5 tyder pa lite multikollinearitet.
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nalt ansatte samvarierte mest positivt med dekningsgraden. Hoy deknings-
grad krever forholdsvis mange pleiere. Mange sma kommuner har dessuten
bade forholdsvis mange eldre og en hey andel kommunalt ansatte av alle
sysselsatte bosatt i kommunen. Modellen forklarte forholdsvis lite av total
variasjon i dekningsgraden slik denne ble malt (justert R’ = 0,22).

For & utforske alternative modellutforminger ble MRS-indikatoren og
MRS-erfaring satt sammen til en multiplikativ indikator for mal- og resul-
tatstyring, som varierte fra 0 til 4. Vi undersekte ogsé alternative transfor-
masjoner av arsverks- og frie inntekter-variablene. Disse analysene ga sma
endringer i forklart varians og til dels feerre antall signifikante sammenhen-
ger.

DISKUSJON OG KONKLUSJONER

Formadlet med analysen var & utforske mulige empiriske sammenhenger
mellom mal- og resultatstyring og virkninger pa tjenestenes produktivitet,
effektivitet og fordeling i kommunal sektor ved hjelp av sekundardata.

Mal- og resultatstyringen i 2008 kan ha hatt en positiv virkning pa pro-
duktiviteten i skolen mdlt som gjennomsnittlig korrigerte brutto driftsut-
gifter per elev i 2008. Dette kan vere et eksempel péd at bruk av mal- og
resultatstyring gir kostnadseffektivitet, men funnet er overraskende. Mal-
og resultatstyring er ikke kjent for & veere et verktoy for kostnadseffektivise-
ring i Norge, slik konkurranseutsetting er (Johnsen, Sletnes og Vabo 2004).
Grunnskolen har ofte vert en finansielt prioritert sektor i kommunene.
Forskningen innen utdanningsekonomi har imidlertid vist at skoleresul-
tatene pavirkes mer av andre faktorer enn ressursinnsats, for eksempel av
laerernes og foreldrenes innsats (Hanushek 2003). Gitt denne erkjennelsen
kan styringen av grunnskolen de siste drene ha dreiet seg mer om kostnads-,
forméls- og prioriteringseffektivisering enn for, spesielt for a oke elevenes
grunnleggende ferdigheter og kanskje ogsa frigjore ressurser til andre sekto-
rer, for eksempel pleie- og omsorgssektoren, som ikke er kjent for & ha hatt
mye slakk. Selv om mal- og resultatstyring kan ha hatt en positiv virkning
pa produktiviteten i skolesektoren, synes den ikke & ha hatt noen virkning
pé lesing, i det minste malt som leseresultater i skoledret etter. Dette er imid-
lertid ikke overraskende. Skolen er kjent for & vare vanskelig og tidkrevende
a endre, og lose koblinger mellom utdanningspolitiske reformer og faktisk
organisasjonsatferd i skolen og ikke minst i undervisningen er vel kjent i lit-
teraturen (Weick 1976).

Bruk av mdl- og resultatstyring synes ikke a ha hatt noen virkning pd
gjennomsnittskostnadene i de hjemmebaserte tjenestene, kanskje fordi det
har veert lite slakk i denne sektoren i utgangspunktet. Kommuner med mye
mdl- og resultatstyring i 2008 hadde lavere dekningsgrad i hjemmetjenes-
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tene 1 2009 enn andre kommuner. Dette kan bety at bruk av mél- og resul-
tatstyringstiltak ga redusert bruk av hjemmetjenesten. Dette kan imidlertid
ogsa vaere uttrykk for at kommuner med mye MRS prioriterte a gi mer hjem-
metjenester til feerre mottakere enn andre kommuner, men dette har vi ikke
data for a analysere her. Dersom mal- og resultatstyringen ga mer tjenester
til feerre brukere, er dette et interessant eksempel pa mulig organisasjonslee-
ring og prioriteringseffektivisering.

Litteraturgjennomgangen viste at kommunenes storrelse og kapasitet
kunne pavirke bruken av mal- og resultatstyring, og dermed kunne ten-
kes ogsd a pavirke virkningene. For eksempel kunne en tenke seg at det var
systematiske forskjeller mellom sma og store kommuners bruk av mél- og
resultatstyring og virkninger for tjenestene. Analysene i tabell 1 og korre-
lasjonsmatrisen i tabell 3 viste nettopp en slik mulig sammenheng mellom
kommunestorrelse og MRS (Pearsons r = 0,24**) og mellom kommunestor-
relse og erfaring med MRS (Pearsons r = 0,21**). Det er altsd ganske vanlig
at store kommuner bruker formelle styringssystemer som MRS mer enn sma
kommuner. Denne sammenhengen var enda sterkere mellom store kom-
muner og bruk av markedsmekanismer (Pearsons r = 0,44**). Vi sd ogsd at
bruk av formelle styringssystemer som MRS og markedsmekanismer sam-
varierte med utdanningsnivé i kommunen, henholdsvis Pearsons r = 0,18**
ogr = 0,15* Regresjonsanalysene malte organisasjonssterrelse (kommunale
arsverk) som en kontinuerlig variabel. I regresjonsanalysene av resultater
kontrollerte vi for kommunestorrelse (mdlt som arsverk). Med unntak for
en signifikant positiv samvariasjon mellom storrelse og hgye gjennomsnitts-
kostnader i hjemmetjenestene fant vi ingen vesentlig ssammenheng mellom
(organisasjons)sterrelse og andre resultater.

Bruk av sekunderdata fra den kommunale organisasjonsdatabasen i
indikatorer for mal- og resultatstyring har flere svakheter. Den forste angdr
begrepsvaliditet gjennom forstdelsen av hva mél- og resultatstyring er. Det
kan vere vanskelig & vite om kommunene har lagt samme forstdelse av mal-
og resultatstyring til grunn. Innledningsvis beskrev vi denne utfordringen
som begrunner hvorfor vi har lagt en vid forstdelse av mél- og resultatsty-
ring til grunn for analysen. Samtidig kan en vid forstdelse miste noen av
de kvalitetene som blant annet Drucker peker pa nettopp skal gi de gode
virkningene av mal- og resultatstyring, spesielt medvirkning og selvledelse.
Fordelen med dataene i den kommunale organisasjonsdatabasen er at de
omfatter flere ulike tiltak innenfor mal- og resultatstyring, slik at det gar
an 4 utvikle en indeks. Ndr mange kommuner har besvart undersekelsen,
vil analysene kunne gi noen statistiske sammenhenger mellom bruk av
mdl- og resultatstyring og virkninger i kommunene. En ulempe med bru-
ken av sperreskjema-baserte sekunderdata, og spesielt hvor skjemaet kan
ha blitt besvart av kun én person i hver kommune, er at dataene kan vere
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upalitelige. Selv om kommuner svarer at de benytter styringsinformasjon,
blant annet gjennom sammenligninger, viser mer nergdende undersekelser
at dette ikke alltid stemmer (Askim, Bétsvik og Skattum 2007). En annen
ulempe er at dataene ikke har maélt antall mal eller grad av medvirkning i
mdl- og resultatstyringen, og heller ikke resultatledelse som oppfelging av
informasjonen som resultatstyringen ga. For eksempel viste evalueringer av
Effektiviseringsnettverkene at en av fem kommuner ikke brukte erfaringene
(Askim, Batsvik og Skattum 2007). Antall mél, medvirkning og resultatle-
delse kan tenkes a ha stor betydning for virkningene av mél- og resultatsty-
ring, og er ikke mdlt i denne analysen.

En annen svakhet ved & benytte data for mal- og resultatstyring fra den
kommunale organisasjonsdatabasen er at kommunene ikke matte opplyse i
hvilke sektorer de brukte mal- og resultatstyring. Vikan altsd ikke vite hvor-
vidt mal- og resultatstyring hadde blitt innfert i de to sektorene vi har ana-
lysert, selv.om kommunene pd overordnet nivd hadde oppgitt at de brukte
mal- og resultatstyring pa flere sektorer. Den samme svakheten gjelder vari-
abelen som malte erfaring med mal- og resultatstyring.

En tredje svakhet ved dataene som er samlet i den kommunale organi-
sasjonsdatabasen, er frafall. For 2008 hadde vi data fra 317 av de 430 kom-
munene. Nar mange av de 317 kommunene som deltok i undersgkelsen i den
kommunale organisasjonsdatabasen ikke besvarte alle sporsmalene, fikk vi
et ytterligere frafall. Vi har foretatt en frafallsanalyse for & se om det var
systematiske skjevheter i utvalget av 270 kommuner i forhold til alle kom-
munene. En svarprosent pa 63 regnes som bra i samfunnsvitenskapene, og
vi fant ingen store skjevheter i frafallsanalysen.

Nar det gjelder maling av virkninger med sekunderdata, er det innly-
sende at bade skolen og hjemmebaserte tjenester har mange virkninger som
dataene i KOSTRA vanskelig fanger opp. Vér tilnerming, hvor vi har for-
sokt & male flere dimensjoner som produktivitet, effektivitet og fordeling,
er bedre enn kun 4 méle én dimensjon. Likevel er det klart at produktivitet,
effektivitet og fordeling kan defineres pa flere méter, som igjen kan operasjo-
naliseres og méles pd en rekke ulike madter. Analyser som denne kan derfor
neppe gi endelige svar pa om bruk av visse styringsverktoy virker eller ikke i
komplekse organisasjoner, men slike studier kan over tid gi et bilde av ulike
virkninger som er viktige for a fd et bedre kunnskapsgrunnlag for offentlig
politikk og administrasjon.

Videre forskning pa virkninger av mal- og resultatstyring i kommunene
bor ta sikte pa a forbedre bade médlemodellene og datakvaliteten i forhold til
det vi har gjort i denne analysen. For eksempel: En kan ta med variabler som
madler trekk ved omgivelsene. Enkelte variabler kan gjores om fra dikotome
til kontinuerlige variabler. Det kan gjores analyser med samspill mellom
enkelte variabler. Flere uavhengige variabler og kontrollvariabler kan forsg-



Mal- og resultatstyring i norske kommuner: Virkninger for produktivitet og effektivitet?

kes ut, og flere av disse kan males pa tjenestenivd. De avhengige variablene
kan operasjonaliseres pd andre mater, og ikke minst: det kan lages modeller
med lengre tidsforskyvning mellom den uavhengige og de avhengige varia-
blene enn det vi har brukt i denne analysen. Slike analyser kan dessuten
gjores pd andre tjenester og sektorer enn skole og pleie og omsorg. Dette taler
for & starte et nytt forskningsprogram for virkningsstudier av styringsverk-
toy i offentlige sektor.

NOTER

1 Denne artikkelen er en videreutvikling av analyser i Anna Charlotte Larsens
masteroppgave i styring og ledelse ved Hogskolen i Oslo 2011, hvor Age Johnsen
var veileder. Takk for konstruktive kommentarer da en tidligere utgave av artik-
kelen ble presentert for Nettverk for organisasjonsforskning i Norge (NEON),
10. drskonferanse, Bergen, 28.—29. november 2013. Takk ogsd for konstruktive
kommentarer da en revidert utgave ble presentert for SOL-forum, Hogskolen i
Oslo og Akershus, 6. desember 2013. En del av de data som er benyttet her er
hentet fra «Underspkelse om kommunal organisering 1996, 2000, 2004, 2008,
2012 — kommuneutvalg». Underspkelsen er gjennomfert av Norsk institutt for
by- og regionforskning (NIBR) pd oppdrag for Kommunal- og regionaldeparte-
mentet (KRD). Data er tilrettelagt og stilt til disposisjon i anonymisert form av
Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste AS (NSD). Verken NIBR, KRD eller
NSD er ansvarlig for analysen av dataene eller de tolkninger som er gjort her.
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SAMMENDRAG

Mdl- og resultatstyring i norske kommuner:

Virkninger for produktivitet og effektivitet?

Mal- og resultatstyring er et viktig verktoy i offentlig sektor, men har blitt
kritisert for & bidra til mye kontroll og rapportering, uten at virkningene av
dette verktoyet har vert nok dokumentert. Denne analysen utforsker virk-
ninger av mdl- og resultatstyringen i norske kommuner. Mél- og resultat-
styringen er mdlt med en indeks med data fra 270 av 430 kommuner i den
kommunale organisasjonsdatabasen for 2008. Virkningene pa produktivi-
tet og visse resultater er mélt som gjennomsnittskostnader og leseresultater
fra nasjonale prover aret etter i grunnskolen, og som gjennomsnittskost-
nader og dekningsgrader i pleie- og omsorgstjenestene. Det er kontrollert
for demografiske, finansielle, politiske og administrative forhold som kan
tenkes & pavirke resultatene. Mal- og resultatstyring samvarierte med lave
gjennomsnittlige driftskostnader per elev, men det var ingen samvariasjon
mellom mal- og resultatstyring og skoleresultater mélt som leseferdigheter i
8. klasse skoledret etter. Mdl- og resultatstyring samvarierte ikke med gjen-
nomsnittlige driftskostnader per mottaker av hjemmetjenestene, men sam-
varierte med lave dekningsgrader. Analysene viser at det er mulig & utforske
virkninger av mal- og resultatstyring for kommunale tjenester med sekun-
deerdata fra offentlig statistikk, men at det er behov for mer forskning med
flere typer data og ulike analyseniva.

ABSTRACT

Performance management in Norwegian municipalities:

Effects for efficiency and effectiveness?

Performance management is an important tool in the public sector, but has
been criticised for leading to too much control and reporting, without the
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effects being sufficient studied and known. This analysis explores effects of
performance management in Norwegian municipalities. Performance man-
agement was measured by an index with data from 270 of the 430 munici-
palities in the municipal organisation database for 2008. The effects were
measured as average costs and reading scores from national tests in schools
and average costs and coverage ratios in home care. The analyses controlled
for demographic, financial, political and administrative factors that could
have impacts on the results. Performance management was associated with
low average costs per pupil, but there was no association between perfor-
mance management and school results measured as reading scores in 8th
grade the year after. Performance management had no association with
average costs in home care, but was associated with low coverage ratios. The
analyses document that it is possible to explore effects of performance man-
agement for municipal services using secondary data from official statistics,
but there is a need for more research using diverse data and different levels
of analysis.
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INNLEDNING

Med samhandlingsreformen ensker norske myndigheter a forbedre inte-
grasjonen mellom tjenesteytere og samtidig reformere helsevesenet i en
mer forbyggende, desentralisert og kostnadseffektiv retning (St.meld. nr. 47
(2008-2009)). Samhandlingsreformen er siledes en stor og omfattende
reform, ogsd omtalt som en endringsreform, der norske kommuner har
fatt et utvidet ansvar for landets helsetjenester. For & handtere endringene
reformen legger opp til, oppfordres kommuner til & etablere nye samhand-
lingsarenaer. Lokalmedisinske sentra (LMS) har i kjelvannet av reformen,
av myndighetene, blitt fremhevet som en god lgsning for hvordan dette kan
gjores (St.meld. 47 (2008-2009); Meld. St. nr. 16 (2010-2011); Prop. 91.L.
(2010-2011)). Betegnelsen LMS blir brukt om kommunale helsetjenestetil-
bud der én eller flere kommuner samarbeider med spesialisthelsetjenesten
om tjenester til pasienter for, etter og istedenfor innleggelse i sykehus (Meld.
St. nr. 16 (2010-2011) s. 60).

Kommunene oppfordres til nytenkning, og har herunder forholdsvis stor
frihet til selv @ bestemme utforming og innhold i de LMS de utvikler; Hvilke
funksjoner som bor legges til et LMS, ma vurderes ut fra lokale forhold og
behov (Prop. 91. L (2010-2011) s. 45). Samtidig gir nasjonale retningslin-
jer og okonomiske incentiver ogsa sterke foringer om at LMS utvikles via
interkommunalt samarbeid og ved samlokalisering av helsetjenester. Vart



Utvikling av lokalmedisinske sentra (LMS) som interkommunal idéhandteringsprosess

hovedspersmal er derfor: Hvordan blir LMS som nasjonal styringsidé forstdtt,
oversatt og konkretisert i tre interkommunale samarbeidsregioner?

Artikkelens empiriske analyser bygger pa en eksplorativ casestudiedesign
i tre interkommunale samarbeidsregioner som alle har respondert pd regje-
ringens oppfordring om etablering av LMS. Formdlet med undersokelsen
er & bidra til kunnskapsutvikling om prosessen der LMS som nasjonal sty-
ringsidé blir oversatt til lokal praksis. Serlig er vi opptatt av & belyse hvordan
LMS som idé blir handtert i spennet mellom stort kommunalt handlings-
rom og sterke nasjonale foringer om interkommunalt samarbeid og samlo-
kalisering av helsetjenester. Med andre ord er det idéhandteringsprosesser
(Rovik 2011) som er denne artikkelens hovedanliggende.

Vibegynner med a vise hvordan LMS og interkommunalt samarbeid kan
ses i lys av bdde nye trender og gamle tradisjoner. Deretter presenterer vi
artikkelens teoretiske utkikkspost, dvs. nyinstitusjonell teori med vekt pa
bédde oversettelse og historisk sti-avhengighet. Et sentralt fokus i vare empi-
riske analyser er derav & utforske hvordan lokale sti-avhengigheter gir seg
utslag i de prosesser der innholdet i den nasjonale styringsideen LMS blir
oversatt til lokal praksis. Etter beskrivelsen av vért teoretiske rammeverk
gjor vi rede for studiens design og metode, etterfulgt av resultater, diskusjon
og avsluttende kommentar.

BAKGRUNN
LMS som idé i og utenfor Norge
I samhandlingsreformen generelt, og hva angdr LMS spesielt, har det blitt
hentet inspirasjon fra bade England, USA og vare nordiske naboland (Peder-
sen 2013). Serlig har strukturreformen i Danmark blitt brukt som inspira-
sjonskilde for reformarbeidet i Norge (St.meld. nr. 47 (2008-2009)). Men,
her hjemme er ogsda LMS-ideen i stor grad tuftet pd lokalt utviklingsarbeid
(Pedersen 2013). Samhandlingsreformen (St.meld. nr. 47 (2008-2009))
inneholder eksempelvis flere suksesshistorier om LMS i norske kommuner.
Selv om betegnelsen LMS ble forste gang brukt i samhandlingsreformen,
er imidlertid ikke LMS som helsesenterlignende organisasjonsform ver-
ken i norsk eller internasjonal ssmmenheng noe nytt. I England kan denne
typen institusjon spores tilbake til slutten av 1800-tallet, og i internasjonal
litteratur blir slike behandlingsopplegg utenfor sykehus gjerne omtalt som
«intermediated care», «cottage hospitals» og «community hospitals» (Young
og Stevenson 2006). Her hjemme har sykestuer helt siden 1850-tallet veert
et viktig bindeledd mellom primarhelsetjeneste og sykehus i Nord-Norge
(Aaraas, Langfeldt, Ersdal og Haga 2000). Andre og nyere eksempler pa slike
helsesenterlignende organisasjonsformer er intermediaravdelinger, helsehus
og spesialiserte korttidsavdelinger (Garasen 2008). Slike er ofte en hybrid
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mellom sykehus og sykehjem bemannet med flere leger, sykepleiere og fysio-
terapeuter, og har mer medisinsk utstyr enn ordinare sykehjem (Gardsen
2008). LMS som idé fremkommer med andre ord under mange betegnelser
og i mange varianter, og ulike sentre kan derfor ogsd ha forskjellige formdl,
innhold, organisering og mélgruppe (Pedersen 2013). I den senere tid har
ogséd betegnelsen lokalemedisinske tjenester (LMT) blitt brukt. Dette for &
markere at LMS ogsd kan omfatte tjenester som ligger geografisk spredt,
men som samlet sett utgjor en felles organisasjon (helsedirektoratet.no).

Interkommunalt samarbeid

I likhet med LMS har frivillig interkommunalt samarbeid lang tradisjon
béde internasjonalt (Hulst og Montfort 2007) og i Norge (Andersen 2010;
Roiseland og Vabo 2012; Teigen, Aarsether og Ringholm 2013). Behovet for
interkommunale ordninger kan knyttes til en generell vekst i kommunale
oppgaver, herunder ogsa behovet for interkommunale samarbeidsordninger
innenfor helsetjenestene (Jacobsen 2011). Men mye tyder pé at interkom-
munalt samarbeid nd ogsd fremstdr mer som et normativt ideal, noe som
ikke gjores av absolutt nedvendighet, men som aktivt tilstrebes (Roiseland
og Vabo 2012). Dette kommer blant annet til uttrykk i nye rettsregler for
interkommunalt samarbeid. Med samhandlingsreformen har ogséd Helse-
direktoratet utlyst midler til utvikling av LMS. I utlysningen ble det blant
annet presisert at prosjekter som inkluderer interkommunalt samarbeid og
samarbeid med spesialisthelsetjenester, vil bli prioritert (Helsedirektoratet).

TEORETISK RAMME

Startgropa for vare analyser er nyinstitusjonell teori. Denne teoriens grunn-
prinsipp er at spredning og adopsjon av organisasjonsideer skjer fordi det i
organisasjoners institusjonaliserte omgivelser finnes sosialt skapte normer
og regler om hvordan den enkelte organisasjon til enhver tid ber vaere utfor-
met (Meyer og Rowan 1977). Saledes forstdr vi reformideers beveggrunner
ikke bare som en lgsning pa praktiske og definerte problemer, men ogsé i en
symbolsk og legitimerende betydning (Brunsson 2009; Brunsson og Olsen
1990).

Siden midten av 1980-tallet har sarlig skandinaviske nyinstitusjonalister
bidratt til okt innsikt i hvordan idéhdndteringsprosesser foregar. Hensikten
med deres studier har i serlig grad veert a fange inn og forklare hvordan
organisasjoner handterer reformideer som kommer utenfra (Revik 2007).

En innfallsvinkel innenfor den skandinaviske tradisjonen er sakalt over-
settelsesteori. Inspirert av Latours begrep om idéoversettelse (Latour 1986)
har skandinaviske nyinstitusjonalister vert opptatt bdde av hva som skjer
med ideer som organisasjoner mottar, og hva som skjer med organisasjoner
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som mottar ideer (Czarniawska og Joerges 1996; Erlingsdottir og Lindberg
2005; Rovik 1998, 2007, 2011; Sahlin og Wedlin 2008). Deres oversettel-
sesstudier har vist at selv om organisasjoner lar seg inspirere og legitimere
gjennom de samme ideer, blir innholdet i ideene omformet til ulike lokale
praksiser (Czarniawska og Joerges 1996; Ravik 1998, 2007). Ideer blir med
andre ord i mote med nye kontekster og akterer med egne historier, verdier
og interesser fortolket og bearbeidet.

For & illustrere i hvilken grad innholdet i ideer blir omformet i det de
blir forsekt oversatt til en ny organisasjonskontekst, viser Rovik (2007:306)
til oversettelsesreglene: kopiering, addering, fratrekking og omvandling.
I dette ligger at oversettelsesprosesser kan gjenkjennes i et spenn fra tilneer-
met kopiering til total omvandling av en idé. Hensikten med en idéoverset-
telse kan veere & gjengi og gjenskape en idé, men det kan ogsa vere a skape
en kombinasjonsform av nytt og gammelt, enten ved legge til elementer fra
gammel praksis eller ved & trekke fra elementer i det nye. For eksempel kan
kopieringsregelen bli forspkt brukt der den mottakende organisasjon anser
nye ideer eller elementer av ideer som meget lik egen praksis eller ideologi.
Fratrekkingsregelen kan derimot anses som hensiktsmessig der det nye vir-
ker provoserende eller for omfattende, og adderingsregelen mest hensikts-
messig der vellykkede erfaringer i lokal virksomhet onskes integrert i det
nye. En idé kan imidlertid ogsa hovedsakelig bli brukt som inspirasjonskilde
for utvikling og iverksetting av en helt ny idé i en ny organisatorisk kontekst
(Rovik 2007:306). I sin mest radikale form (omvandling) kan derfor orga-
nisasjonslgsningene man ender opp med, ha lite affinitet med de opprinne-
lige ideene. Handlingsfriheten til lokale oversettere kan vel & merke variere i
henhold til ideenes innhold, dvs. hvor dpne/lukkede ideene er for tolkning,
derav ha betydning for hvordan oversettelsesprosessen foregéar (Erlingsdot-
tir og Lindberg 2005). Anvendelse av de ulike oversettelsesreglene kan ogsa
veere tuftet pd bade bevisste og ubevisste valg (Revik 2007); uansett vil ideer
omsatt til praksis ofte resultere i noe annet enn opprinnelig tenkt. I siste
instans vil ideer omdannet til praktisk handling enten ta form av en institu-
sjon eller, om den viser seg @ stride imot allerede etablerte rutiner, normer og
handlemater, bli lagt pd is for sd enten & do ut eller eventuelt blusse opp igjen
i en annen form eller variant (Revik 2007, 2011). Idéhdndteringsprosesser
kan derfor ses som en prosess som gradvis omformer bade ideer og dem som
oversetter ideene (Czarniawska og Joerges 1996).

Mens oversettelsesstudier mest har fokusert pa lokal forandring og til-
pasning av generelle ideer, har historisk institusjonalisme blitt ansett som en
av de mest relevante teorier til 4 forklare utvikling i helsesystemer (van Raak
og Paulus 2008). Studier innenfor dette perspektivet har vist at sti-avhengig
praksis i kombinasjon med nye reformer kan vere problematisk & hdndtere
fordi de begrenses av kontekstuelle seregenheter (Campbell 2004; Steinmo,
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Thelen og Frank, 1992; Thelen 1999). Det kan derav oppsta friksjon mellom
eksternt normativt og regulativt press og institusjonalisert praksis, og hva
som blir ansett som en passende organisasjonsutforming, kan variere med
sti-avhengige utviklingslinjer med opphav i organisasjoners lokale kulturelle
rotter. Oversettelse av de formelle sidene ved nasjonale reforminitiativ ver-
sus den faktiske lokale organisasjonsutforming kan herav bli vidt forskjel-
lige; dvs. det finner sted en dekopling mellom formelle organisatoriske trekk
knyttet til reformer og de faktiske handlinger (Christensen, Lagreid, Roness
og Revik 2009).

I vare empiriske analyser tjener som innledningsvis nevnt bade overset-
telse og historisk institusjonalisme som teoretisk utkikkspost. Ved hjelp av
oversettelsesreglene kopiering, addering, fratrekking og omvandling er vért
hovedanliggende & utforske hvordan lokale sti-avhengigheter gir seg utslag
i de prosesser der innholdet i ideen om LMS skal oversettes til lokal praksis.

METODISK OG EMPIRISK TILNARMING

Undersokelsen har en eksplorativ tilneerming, og er designet som en casestu-
die. Casestudiens narhet til virkeligheten som studeres, og dens detaljrik-
dom, anses som viktig for & kunne folge denne typen kompliserte prosesser
(Flyvbjerg 2006). De utvalgte casene er ulike nar det gjelder ytre forhold som
kommunestorrelse, interkommunal sammensetning, geografisk nerhet til
hverandre og til sykehus. Felles for dem alle er at de har mottatt statlige pro-
sjektmidler for 4 utvikle lokale LMS. I det folgende vil de tre utvalgte caser
bli omtalt som Storbyregionen, Smdbyregionen og Bygderegionen.

Storbyregionen bestdr av til sammen 7 kommuner, herav en stor by
(ca. 83 000 innbyggere), og resten mellomstore og sma kommuner i storrel-
sesorden fra ca. 1200 til 13 000 innbyggere. Sykehus er her lokalisert til den
storste kommunen, dvs. Storbyen.

Smabyregionen bestdr av til sammen 6 kommuner, totalt 35 000 innbyg-
gere i storrelsesorden fra ca. 1200 til 10 000 innbyggere. Lokalsykehus ligger
i regionens nest storste by, heretter omtalt som Smabyen.

Bygderegionen bestar av 6 kommuner med til sammen 18 000 innbyg-
gere i storrelsesorden fra ca. 1200 til ca. 6000 innbyggere. Denne regionen
har aldri hatt eget lokalsykehus, men regionens storste kommune har siden
1970-tallet samarbeidet med et helseforetak om desentraliserte spesialisthel-
setjenester.

Datamaterialet er samlet inn av forsteforfatter i perioden 2009 til 2014.
For a styrke undersokelsens interne gyldighet omfatter datamaterialet bade
intervjuer, dokumenter og deltagende observasjon (King, Keohane og Verba
1994). Resultatene som her presenteres, bygger primart pa analyser av inter-
vjuer. Andre datakilder har ogsé betydning for var forstaelse av den kontek-
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sten intervjudeltagernes fortellinger er en del av, dermed ogsé for identifi-
seringen av viktige analysetrdder (Silverman 2013). Fordi idéhdndterings-
prosesser skjer pé flere organisasjonsnivaer og arenaer (Nielsen og Jacobsen
2012; Rovik 2007), har vi intervjuet forskjellige personer (fagpersoner, poli-
tikere, administrative representanter og ledere). Felles for intervjudeltagerne
er at de i kraft av sine ulike roller har deltatt i LMS-planene og derfor har god
og inngdende kjennskap til regionalt LMS-prosjekt. Alt i alt, og noksa likt
fordelt mellom de tre regionene, deltok 32 personer i intervjuer. I resultat-
delen er sitatene markert med tallene 1-32, dette for & synliggjere hvor ofte
og nar de enkelte intervjudeltagernes uttalelser blir brukt. Noen, i hovedsak
prosjektledere, ble intervjuet to ganger, med ca. et ars mellomrom mellom
intervjuene. Varighet pa intervjuene var fra én til halvannen time.

Dokumentanalysen omfatter primert caseregionenes hjemmesider,
prosjektsgknader og prosjektrapporter. Men nasjonale reformdokumenter
(stortingsmeldinger, offentlige utredninger (NOU), lovforarbeider og gjel-
dende lovverk) har ogsé hatt betydning for analysen.

I Bygderegionen omfatter datainnsamlingen ogsa deltagende observasjon
ved de fleste moter og begivenheter som angikk deres LMS-prosjekt i perio-
den 2009-2014. Selv om observasjonsdata her fungerer mest som bakteppe,
har de absolutt hatt betydning for den helhetlige utformingen av underse-
kelsesdesign og gjennomfering.

I trdd med forskningsdesignets eksplorative karakter ble intervjuguiden
utviklet og tilpasset etter hvert som nye sporsmal dukket opp. Hovedfokus
har likevel hele tiden veert prosess. Alle intervjuene, med unntak av noen
fa telefonintervjuer, ble tatt opp pa band og deretter transkribert. Datama-
terialet, inkludert en del av de innsamlede dokumenter, har blitt kodet og
kategorisert i det kvalitative i analyseprogrammet NVivo. Vi foretok forst
en mest mulig tekstner koding, dette for i storst mulig grad og mest mulig
forutsetningslest @ kunne ta ut hele datamaterialets potensial (Tjora 2012).
Deretter ble det sgkt etter monster og sammenhenger i materialet med den
hensikt & kunne avdekke forskjeller og likheter i prosessen med a oversette
LMS til lokal praksis (Revik 2007). Ut fra vart teoretiske utgangspunkt, og i
lys av de tre casenes ulikheter, er det a forvente at LMS far ulike utfall i de tre
kommuneregionene. Hvordan og hvorfor dette skjer, er imidlertid et empi-
risk spersmél som blir utdypet og diskutert under resultater og diskusjon.

RESULTATER

LMS som svar pd nasjonale faringer

Samhandlingsreformens organisatoriske incitamenter viser seg a vere sen-
trale for caseregionenes motivasjon og begrunnelse for a utvikle regionale
LMS-modeller. I védrt intervjumateriale gir bade politikere, faglig ansatte,
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administrative ledere og ansatte uttrykk for at de med samhandlingsrefor-
men narmest tvinges til a utvikle nye interkommunale helsetjenestetilbud,
noe som ogsa folgende intervjuutsagn illustrerer:

Det var samhandlingsreformen som loftet dette opp. Prosjektet kom i gang
som et svar pd foringene fra regjeringen. (Intervjudeltager 26, Storbyregio-
nen)

Samhandlingsreformen har fort til at kommunene i enda storre grad tvin-
ges til samarbeid bade interkommunalt og med spesialisthelsetjenesten.
(Intervjudeltager 16, Smabyregionen)

P& bakgrunn av at ssmhandlingsreformen er der (...), den far vi ikke gjort
noe med, den har jo blitt patvunget oss ... Vi har tilpasset oss til noe som
har blitt tvunget pd oss! Men, innad i regionene sd tenker jeg at vi far et
bedre tilbud. Det har veert tilpasninger og tillempinger mellom alle kom-
munene, for a fa til et bedre regionalt tilbud som alle kan vare forneyd
med. (Intervjudeltager 1, Bygderegionen)

Opplevelsen av LMS som en idé kommunene narmest tvinges til a adoptere,
ser ut til & handle mye om usikkerhet og engstelse for hva reformen vil
innebzre for den enkelte kommune, og hvordan de skal forholde seg til
reformens mange og til dels ulike styringssignaler og forventninger.

Prosjektdeltagerne forteller at kommunene pa egen hénd er flinke til
a sette i gang nye tiltak for & imegtekomme reformens krav, samtidig som
de opplever et press til ogsa & delta i de interkommunale planene om LMS.
Pavirkning i omgivelsene har sdledes stor betydning for caseregionenes
onske om a utvikle regionale LMS. Deres handtering av LMS-ideen skjer
med andre ord ikke bare som en praktisk losning pa egendefinerte proble-
mer, men ogsa ut fra et behov for & oppna legitimitet og troverdighet i orga-
nisasjonenes bade indre og ytre omgivelser (Brunsson og Olsen 1990). En av
padriverne for LMS-planene i Smdbyregionen sa det slik:

Vikan ha en analytisk tilnaerming til det [LMS], og se pd sykdomsbildet
som Vi bor samarbeide om. Eller, vi kan ta et fyrtdrnperspektiv: Hva er
kult og litt ratt som folk blir litt pirra pd — Og som politikerne synes er
stas! Det er mange innfallsvinkler. Jeg tror det blir en kombinasjon. (...)
To til fire fyrtdrnelementer som bade fagfolk og politikere kan bruke den
«look to» [navngir regionen] pd! Og to til fire fagomrader der det er kom-
petansemessig eller okonomisk fornuftig at vi samarbeider. (15)

Viktig & papeke i denne sammenheng er at selv om caseregionene opplever
et sterkt normativt press til 4 tilpasse seg sine institusjonelle omgivelser, gis
det samtidig uttrykk for at reformen gir ny giv til forbedring av velkjente
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utfordringer. En positiv holdning, ispedd usikkerhet og engstelse, i henhold
til nasjonale styringssignaler og forventninger, blir ogsa trukket frem i andre
studier om kommuners erfaringer med samhandlingsreformen (Carlsen og
Satagen 2013; Hana 2013).

Historiske sti-avhengigheter og oversettelsesarbeid i Storbyregionen
Storbyregionen har helt siden 1990 satset aktivt pd interkommunalt samar-
beid, blant annet gjennom en felles viljeserkleering om at de pa flest mulig
tjenesteutviklingsomrader hvert dr skulle foresla nye samarbeidstiltak.
I 1996 ble denne interkommunale satsningen formalisert i et politisk og
administrativt forankret samarbeidsnettverk. Som et ledd i den interkom-
munale satsningen etablerte regionen i 2007 et eget helse- og omsorgsfo-
rum. Forumets hovedformal ble pé regionens hjemmeside beskrevet som:
«A bli Norges beste region for samhandling pa helse, omsorg- og sosialfel-
tet». Virkemiddelet de skulle ta i bruk for & nd mélet, var planlegging og
iverksetting av relaterte prosjekter, samt kartlegging av behov og motivasjon
for utvidet forpliktende samarbeid mellom kommunene (Storbyregionens
hjemmeside). Som en del av sin storstilte satsning pa samhandling mottok
regionen i 2010 statlige prosjektmidler til utvikling av LMS. Pa grunnlag av
et tidligere utredningsprosjekt mellom Storbyen og sykehuset om etablering
av en korttidsavdeling ble LMS her knyttet tett til korttidsplasser i sykehjem.
Utredningen viste liten vilje til samarbeid om et slikt felles behandlingstil-
bud. Det ble derfor allerede i prosjektseknaden om LMS (til Helsedirekto-
ratet) presisert at samlokalisering av helsetjenester i et fysisk senter ikke var
det overordnede malet for deres LMS.

Isteden skal regionens storste by og de seks omkringliggende sma og mel-
lomstore kommunene skape et godt grunnlag for «[e]n effektivisering ved
bedre utnyttelsesgrad av korttidsplassene, tverrfaglig koordinering og sikre
den totale kvaliteten pa disse tjenestene [...] i regionens kommuner» (Pro-
sjektspknad LMS). Strategien for & fa dette til er igangsetting av flest mulig
prosjekter. Det er Storbyen som har ansvar for alle prosjektene. Men pro-
sjekter som settes i gang, finansieres hovedsakelig av ulike typer eksterne
prosjektmidler. Tilgangen til prosjektmidler er sdledes et sentralt gkonomisk
incitament for denne regionens planer om LMS. Prosjektleder, lokalisert i
Storbyen, har en viktig rolle nar det gjelder & seke gkonomiske midler, men
ogsd som driver og koordinator for LMS-modellen som her utvikles. En
kommunal leder i en av de omkringliggende kommunene sa det slik:

«Det var hun som holdt samarbeidet i gang. Hadde det ikke veert for
henne, s hadde vi nok feykt til hver var kant!» (31)

Prosjektleder er med andre ord en krumtapp i regionens LMS-prosjekt.
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I den perioden vi fulgte planleggingen av LMS, gjennomferte de til
sammen 17 delprosjekter innenfor omradene: kartlegging, pasientforlgpsa-
nalyser, kompetansebehov, pilotering av bruker- og parerendeopplaring og
ulike treningstilbud, samt utredning og pilotering av ny arbeidsmetodikk
(prosjektets hovedrapport, 2014). I regionens hovedrapport om LMS blir
det i tillegg vist til en rekke andre prosjekter som har gétt parallelt. LMS-
modellen som her utvikles, er saledes en paraply for mange og til dels ulike
satsningsomrader.

I regi av LMS-prosjektet har flere av intervjudeltagerne vaert pa studietur
til Danmark. Intervjudeltagerne pdpeker imidlertid at den danske kontek-
sten er veldig forskjellig fra den norske, men som en kommunal leder i Stor-
byregionen sa det: «Ideologien kan en jo ta inn over seg» (28). I planleggin-
gen av LMS har saledes regionen hentet inspirasjon i danskenes vektlegging
av forebyggende helsearbeid og hverdagsrehabilitering. I det norske reform-
arbeidet har ogsa dette perspektivet blitt trukket frem som en god lesning
pé de varslede utfordringer.

Fra lokalmedisinsk senter (LMS) til lokalmedisinske tjenester (LMT)

Selv om det allerede i prosjektsoknaden ble papekt at Storbyregionens LMS
ikke skulle omfatte samlokalisering av helsetjenester, viste det seg at beteg-
nelsen LMS skapte forvirring blant de mange involverte akterene. Prosjekt-
lederen sa det slik:

Vi har skiftet navn til LMT fordi det var en forvirring. Det var helt tyde-
lig at disse sju kommunene ikke gnsket & bygge et felles LMS! De gnsket &
forsterke de korttidsplassene de hadde rundt forbi. Da ble det forvirrende
for folk. Idet du sier LMS, sa tenker folk pa et hus. Vi skal da ikke bygge et
hus! (27)

Prosjektlederen fortalte ogsa at da Helsedirektoratet hadde begynt & bruke
betegnelsen LMT, sa hadde hun tenkt: «Yes! Dette kommer til & gjore det
lettere & selge, at vi ogsd omdeper det til LMT» (27). Hennes antagelser
viste seg 4 stemme. Da LMS-betegnelsen ble tatt bort, begynte ogsd
prosjektdeltagerne i de omkringliggende kommunene a engasjere seg mer.
Uttalelser fra en fagperson og en kommunal leder i to av de omkringliggende
kommunene illustrerer dette:

(...) med LMT ble fokuset helt annerledes. Det var lettere 4 tenke at dette
kunne vere aktuelt for oss. Et eventuelt hus var jo tenkt til Storbyen, og
da var det ikke sd mye vits for oss & engasjere seg! Det var en fastlege her
[navngir sin kommune] som hadde planer om & lage et LMS (...) men det
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ble det aldri noe av (...). Da tror jeg ikke dette skulle bli noe mer aktuelt
om det skulle bygges et slikt miniatyrsykehus i Storbyen. (30)

Vi har et sykehus som ligger greit geografisk plassert. Hva skulle da hensik-
ten veere med & bygge opp et felles hus som skulle ha et annet nivd enn det
huset vi allerede har, og som likevel gjor at vi md flytte pa pasientene? (33)

Den spraklige merkelappen LMS viser seg siledes & ha betydning for i
hvilken grad prosjektdeltagerne i de omkringliggende kommunene anser
prosjektarbeidet som relevant. Deres refleksjoner om LMS kontra LMT
er ogsd interessante med tanke pd deres forstdelse av LMS som nasjonal
styringsidé. I samhandlingsreformen fremstdr LMS som en generell og
diffust utformet idé med rom for lokale tilpasninger, samtidig som den viser
til flere og ulike eksempler pd mer konkrete organisasjonsutforminger. I vart
intervjumateriale rdder imidlertid en ganske sd ensartet oppfatning av LMS
som et hus bestdende av samlokaliserte halvannenlinjetjenesterl.

Stor mot liten

Lite engasjement sa lenge betegnelsen LMS blir brukt, kan ogsa ses i lys av at
prosjektdeltagerne forst og fremst opplever LMS-prosjektet som Storbyens
prosjekt. Prosjektlederen beskrev det slik:

(...) Uansett hvordan du vrir og vender pa det, s& har Storbyen en sé stor
andel at det er de som driver dette! De andre kommunene er med og kom-
mer med innspill, men det er her i Storbyen det er stab. (27)

Sitatet ovenfor illustrer Storbyen som en driver av LMS-prosjektet. Storbyen
ble av prosjektdeltagerne i de omkringliggende kommunene beskrevet som
«en motor de andre kommunene kan lene seg pd nar det gjelder kompetanse
og de erfaringene de gjor» (33). Uavhengig av faglig eller administrativ
funksjon i kommunen gav ogsd prosjektdeltagerne tydelig uttrykk for
at sma og mellomstore kommuner har andre og mindre forutsetninger
enn Storbyen for & vere padriver i LMS-arbeidet. Flere pdpekte at deres
sma eller mellomstore kommuner ofte hadde andre behov enn Storbyen.
Likevel betrakter de fleste samarbeidet om LMS som positivt. En sentral
gevinst er at de via det omfattende prosjektarbeidet henter inspirasjon,
tips og rdd for hvordan de i egen kommune kan jobbe mer malrettet med
samhandlingsreformens varslede omstillinger. En kommunal leder i en
mellomstor kommune sa det slik:

De bruker oss i et nytteperspektiv, ndr de trenger oss som samarbeidspart-
nere, mens vi bruker dem mer i et orienterings- og informasjonsperspek-
tiv. (32)
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Fordi LMS-modellen som her utvikles, bestdr av mange prosjekter og akterer
i ulike roller, og pé ulike organisatoriske nivaer, er det fortsatt uklart hvem
som skal samarbeide med hvem, og hva de helt konkret skal samarbeide om.
I praksis handler sidledes LMS-modellen som her utvikles, om at regionen
via ulike prosjekter har skapt en meteplass for mulige samarbeidsomrader.
Bearbeidingen av LMS-ideen skjer her, og i trdd med den historiske
utviklingen, som en stadig soken etter nye samarbeidsomrader. Ved at bade
nye, tidligere gjennomforte og samtidig pagaende prosjekter legges til LMS-
prosjektet, skaper regionen enda en ny meteplass for samarbeidsomréder.
Som en tillemping og tilpasning til alle de involvertes behov og interesser
ble ogsd den forstyrrende merkelappen LMS trukket fra. Fratrekkingen og
adderingen som her skjer, har likhetstrekk med Roviks antagelser om at disse
oversettelsesreglene, bevisst eller ubevisst, tas i bruk der idéoverforingen
handler om & skape en kombinasjonsform mellom nytt og gammelt. Var
fortolkning er i forlengelsen av dette at LMS i denne caseregionen blir
omformet til det vi velger 4 kalle en strategisk informasjonsutvekslingsarena
— en strategisk informasjonsutviklingsarena som legitimerer en strategisk
satsning pa lokalt utviklingsarbeid slik statlige foringer predikerer, samtidig
som ulike kommunale behov og ensker blir best mulig ivaretatt.

Historiske sti-avhengigheter og oversettelsesarbeid i Smabyregionen

I 2008 ble det i Smébyregionen etablert et regionalt helsenettverk hvis
hovedformal var «a legge til rette for okt interkommunalt samarbeid pa
helse- og omsorgsfeltet» (Prosjektseknad LMS). Helsenettverket har siden
2009 bevisst satset pa 4 utvikle en samhandlingsmodell bygd opp rundt en
idé om at samhandling «skjer nedenfra og opp», ikke «ovenfra og ned» (Pro-
sjektspknad LMS).

Likt Storbyregionen inneberer heller ikke LMS-planene i denne regio-
nen et hus i fysisk forstand. Isteden blir LMS beskrevet «[s]Jom den delen
av samhandlingen som innbyggerne i regionen kan ‘se og fole’, da dette
er fagpersoner og tilbud som er synlige og neere» (Prosjektsoknad LMS).
I prosjektseknaden til Helsedirektoratet blir forebygging og rehabilitering
gjennom lering og mestring brakt frem som de viktigste elementer i deres
LMS-modell. Mélet med LMS er her a bidra til & gi innbyggere, som kan og
onsker det, et fleksibelt helsetilbud med behandling og oppfelging i hjemmet
fremfor pa sykehus (Prosjektsgknad LMS).

I Smébyregionen ble serlig den danske kommunen Fredericia trukket frem
som en viktig inspirasjonskilde. Eksempelvis hadde 30 personer dratt pa stu-
dietur dit. Fredericia er en kommune i Danmark som nettopp har blitt kjent for
sin satsning pa trening og hjelp til selvhjelp for at eldre skal kunne bo hjemme
lengst mulig (Kjellberg, Kjellberg og Navne 2013; Meld. St. nr. 16 (2010-2011))



Utvikling av lokalmedisinske sentra (LMS) som interkommunal idéhandteringsprosess

At LMS knyttes direkte ssmmen med leering og mestring, henger ogsa i
denne regionen sammen med tidligere historiske utviklingstrekk, neermere
bestemt et godt etablert samarbeid med leerings- og mestringssenteret ved
lokalsykehuset. Prosjektlederen sa det slik:

Det er jo var regions mestringsteam vi har sgkt om som regionens LMS.
Det er mestringsteamet som er i fokus! Istedenfor den konkrete senter-
funksjonen. (25)

Betegnelsen LMS har derfor tvetydige konnotasjoner. Likt Storbyregionen
rdder imidlertid ogsd her en ganske ensartet forstdelse av hva et LMS
«egentlig» er, dvs. samlokaliserte halvannenlinjetjenester.

Fra lokalmedisinsk senter (LMS) til lokalmedisinske tjenester (LMT)
I likhet med Storbyregionen opplever prosjektdeltagerne i Smabyregionen
LMS-betegnelsen som forvirrende og misvisende. Smabyregionen endret
derfor, ndr nasjonale foringer dpnet opp for det, ogsd navn fra LMS til LMT.
Prosjektlederen for LMS begrunnet navneendringen slik:

Vi har et lokalt sykehus, og vi har lokalt leerings- og mestringssenter. Og
fordi vi er seks kommuner sa har vi blitt LMT mer enn LMS. Det het LMS i
begynnelsen, men vi skiftet fort navn til LMT. Vi har aldri vert noe fysisk
senter! (...) Som sagt, vi har ikke valgt 4 satse pd et LMS. Fordi vi har et
lokalsykehus! (25)

Med et velfungerende lokalsykehus er det med andre ord i denne regionen
ikke noe onske & bygge opp et LMS som kan «true» lokalsykehusets
fremtidsutsikter:

Det kan godt veere at sykehuset om ti ar heter LMS, men vi har ikke lyst til
a pushe pa den utviklingen. Sykehuset er jo byens storste kompetansear-
beidsplass. Hadde noen sagt at hvis dere bygger sykehus, skal dere fa 250
kompetansearbeidsplasser, da hadde vi gjort hva som helst for & fa det til.
Rédmannen hadde gatt i bunad! Sénn sett blir vi jo litt sleve pd at vi tross
alt allerede har den ressursen. Og vi ser tydelig at ikke minst ektefellene til
de som jobber der oppe er like kompetente, og dermed er vanvittige res-
surspersoner i denne kommunen — (...) S& det er jo en kjempekompetanse
vi allerede har her. (15)

Sitatet illustrerer hvordan vern om lokalsykehuset handler om bade a bevare
arbeidsplasser og spesialiserte helsetjenester i egen region. Regionens LMS-
modell kan siledes sesilys av et normfellesskap om a beskytte lokalsykehuset.
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Fagpersoner og prosjektmidler

Likt Storbyregionen er ogsd statlige prosjektmidler en viktig drivkraft og
forutsetning for Smabyregionens LMS-modell. Prosjektmidlene Smabyre-
gionen mottar, blir imidlertid primeert brukt til & ansette fagpersoner, dvs.
midlertidige ansettelser avhengig av prosjektmidlenes varighet — ca. et dr.
Prosjektarbeiderne vi snakket med, gav uttrykk for at de i lopet av den korte
ansettelsestiden ikke rakk & fullfore arbeidet de satte i gang. Et sentralt kjen-
netegn ved denne regionens LMS-modell er sdledes at deres utviklingsarbeid
endrer seg i takt med tilgangen til statlige tilskuddsmidler. Da prosjektmid-
lene tok slutt, sluttet ogsa fagpersonene:

Det er litt synd at de ikke fikk midler videre. Det er noen som fortsetter,
men hun som var prosjektleder, slutter. Og han fysioterapeuten slutter.
Hun diabetessykepleieren fortsetter, og sa kommer det en ny kolssyke-
pleier. Det var gjort ganske mye jobb i lopet av dette aret, og sd er det lik-
som plutselig vekk! Det synes jeg er synd! (21)

Kommunen der sykehuset er lokalisert, blir av intervjudeltagerne beskrevet
som primus motor og den mest dominerende aktoren for utviklingen av
LMS:

Det er klart at de storste vil veere mer dominerende, men ikke pé en nega-
tiv méte! (...) Det er vel heller sdnn at vi har hatt mange fordeler med at de
har veert med! De drar lasset litt, sd det er bra. (14)

Intervjudeltagerne gav uttrykk for at de opplevde LMS-prosjektet som en
«kompetansepool» der de fritt har kunnet delta ut fra behov og interesser. En
stor utfordring med regionens LMS-modell er imidlertid prosjektenes korte
varighet, noe som ogsd begrenser kommunenes reelle «shoppingmuligheter»
da ogsd péadriverne for kompetansehevingsarbeidet da blir borte.
Smébyregionen driver fortsatt lokalt utviklingsarbeid, men na under
andre paroler enn LMS/LMT. Mye tyder derfor pd at betegnelsen LMS her
ble brukt som en passende konnotasjon i seknaden om statlige tilskudds-
midler. Bearbeidingen av LMS-ideen kjennetegnes av en unison enighet om
at modellen som utvikles, ikke skal inneholde elementer som kan true syke-
husets eksistens. Prosessene som her skjer, minner om Reviks beskrivelser
av oversettelsesregelen omvandling. Inspirert av danskenes rehabiliteringsi-
deer og spesialisthelsetjenestens leerings- og mestringsperspektiv iverksettes
her en helt ny idé: ansettelse av fagpersoner finansiert av statlige tilskudds-
midler som gav mulighet for regionalt kompetansehevingsarbeid uten for
stort innhugg i kommunale driftsbudsjetter. Véar fortolkning er saledes at
LMS her blir omformet til en pragmatisk kompetansehevingsarena, der ulike
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fagpersoner, sd lenge prosjektmidlene varte, tilbed sin kompetanse i samar-
beidskommunene.

Historiske sti-avhengigheter og oversettelsesarbeid i Bygderegionen
Bygderegionen er som tidligere nevnt den regionen som skiller seg mest ut
hva angdr planlegging av LMS. I 2009 mottok den sterste kommunen pa
vegne av hele regionen statlig tilskudd for & utrede mulighetene for etable-
ring av felles tjenester innen helse, pleie og omsorg. Bakgrunnen for ensket
om tilskudd til etablering av samarbeid om interkommunale tjenester var
«& kunne yte kompetansekrevende tjenester og tilpassing til samhandlings-
reformen» (Prosjektrapport LMS). Da regionen startet planlegging av LMS,
var fokus etablering av en spesialisert korttidsavdeling. Dette kan ses i lys av
at prosjektarbeidet starter pd samme tidspunktet som da sikalte intermedi-
aravdelinger og helsetun hadde stor oppmerksomhet i det nasjonale reform-
arbeidet, dvs. ved lanseringen av samhandlingsreformen i 2008.

Ulikt de to andre regionene henter Bygderegionen forst og fremst inspi-
rasjon i denne typen halvannenlinjetjenestetilbud. Eksempelvis fortelles det
her om studieturer bade til Alta sykestue, Fosen DMS og Sebstad intermedi-
aravdeling i Trondheim.

Mens Storbyregionen og Smabyregionen mest har vert opptatt av inspi-
rasjon i betydningen ideologi som kan integreres i egen praksis, har Bygde-
regionen i storre grad oppsekt modeller som har en mer direkte overferings-
verdi:

Det er nok ikke lurt 4 ta en blakopi av andre, sa vi har vel kanskje ikke tatt
noen bldkopi. Antakelig har vi ikke funnet opp alt helt nytt selv heller. Det
handler om 4 finne det som kan vere lgsningen her (11).

Sitatet viser at inspirasjonskildene caseregionen velger, er noye tilmalt LMS-
modellen de gnsker & utvikle.

At Bygderegionen har fokus pd muligheten for & samlokalisere kompe-
tansekrevende helsetjenester, kan ogsd her ses i lys av historiske utviklings-
trekk. Med lang og kronglete reisevei til nermeste sykehus har de helt siden
1970-tallet satset pa opprettelse av desentraliserte spesialisthelsetjenester i
egen region. Selv om mange av planene etablert pa 1970-tallet ikke ble noe
av, dpnet regionen i 2000, i samarbeid med lokalsykehuset, det de kalte en
ny type distriktsmedisin, dvs. et senter for dialyse- og rentgenbehandling.
Senere ble dette distriktsmedisinske senteret supplert med en rekke andre
spesialisthelsetjenester.

75



/6

Siv Magnussen og Laila Tingvold

Bedre helsetjenestetilbud og flere arbeidsplasser

Da regionen startet arbeidet med LMS, hadde den storste kommunen behov
for & bygge nytt sykehjem, og det allerede implementerte DMS hadde behov
for mer plass. Her tenkte en seg derfor & sld to fluer i en smekk: nytt kom-
munalt sykehjem og utvidelse av det allerede etablerte DMS med spesialisert
korttidsavdeling. Et viktig argument var her den lange reiseavstanden inn-
byggerne i regionen har til nermeste sykehus. I tillegg ble muligheten for
flere kompetansearbeidsplasser i en fraflyttingstruet region fremhevet som
en sentral gevinst. Likt de to andre regionene gis det ogsa i Bygderegionen
uttrykk for at det er den storste kommunen som er den sterste padriveren.
Den drar det tyngste lasset nar det gjelder bade ressursbruk og utforming av
prosjektet. Planer om LMS utvikles her i tett samarbeid mellom prosjektle-
der og administrativ ledelse.

Fra DMS til LMS
LMS-modellen som her utvikles, knyttes tett til regionens allerede velfun-
gerende DMS. Det kan ses i sammenheng med hardt trikkede stier for en
politisk og medisinskfaglig satsning pd spesialisthelsetjenester i egen region.
Her, og ulikt de to andre regionene, handler LMS-planene om utvikling av et
fysisk senter med samlokaliserte kompetansekrevende helsetjenestetilbud.
Som tidligere omtalt, og ulikt de to andre caseregionene, startet imid-
lertid planleggingen av LMS i Bygderegionen for betegnelsen LMS ble brukt
i nasjonale samhandlingsdokumenter. Nar LMS blir brukt som betegnelse
i de nasjonale reformdokumenter, byttet imidlertid ogsd denne regionen
navn fra DMS til LMS. Sitatet under kan tjene som illustrasjon:

(...) nd pdla de [snakker her om nasjonale myndigheter] oss & endre fra
DMS til LMS fordi at det ogsé skal vere slike i byene (7).

Sitatet viser at navnebytte i denne regionen blir gjort som en symbolsk
handling for & tilfredsstille det de opplever som eksterne normkrav. Likt de
to andre regionene bestreber sdledes ogsd denne regionen seg pa a legitimere
sine regionale LMS. At Bygderegionen i begynnelsen av sitt prosjektarbeid
brukte navn som «helsetun» og «spesialisert korttidsavdeling», synliggjor
ogsa en slik streben.

Til forskjell fra de andre regionene har navneendringen fra DMS til LMS
liten innholdsmessig betydning for Bygderegionens LMS-planer. At beteg-
nelsen LMS tas i bruk av nasjonale myndigheter, gir imidlertid den storste
kommunen enda et godt argument for hvorfor det er viktig at alle kommu-
nene stotter opp om de regionale LMS-planene.

12012 vedtok kommunestyret i alle kommunene a bygge et helt nytt LMS.
I fellesskap, og opprettet som et interkommunalt eiendomsselskap, skal
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regionens nye LMS, i tillegg til de allerede etablerte spesialisthelsetjenester,
inneholde blant annet interkommunale intermediarsenger, o-hjelpsenger
og vertskommunens korttidssykehjemsplasser. Lokalisering er samme sted
som der DMS stér i dag.

I motsetning til de to andre regionene skjer det her en gjenskaping av
LMS-ideen slik den fremstod i nasjonale styringsdokumenter: helsetjenes-
tetilbud for, etter og/eller istedenfor sykehus (Meld. St. nr. 16 (2010-2011)
s. 60). Bygderegionens idéhdndteringsprosess minner saledes om Reviks
beskrivelser av oversettelsesregelen kopiering — en regel som blant annet tas
i bruk der organisasjonen har identifisert en vellykket praksis i annen orga-
nisasjon, svert lik ens egen (Revik 2007, s. 331). Oversettelse av LMS som
nasjonal styringsidé til lokal praksis innebaerer imidlertid ogsd en revitali-
sering av det allerede eksisterende DMS. Mye tyder derfor pa at prosessene
som her skjer, samtidig avhenger av de tidligere historiske utviklingstrekk.
Var fortolkning er saledes at LMS her oversettes til det vi velger a kalle en
(re)spesialisert helsesenterarena.

Diskusjon

Selv om de tre caseregionene bestreber seg pd é tilpasse seg bade ytre ogindre
omgivelser, kan ikke dette alene forstas som et uttrykk for en tvangsmessig
tilpasning til LMS som nasjonal styringsidé. Snarere kan det veere grunn til
a hevde at nasjonale reforminitiativ blir brukt som en strategisk mulighet
til bdde a ivareta og videreutvikle lokale gnsker og behov. Mye tyder pd at
samhandlingsreformens retorikk blir brukt som argumentasjon for & sette i
gang tiltak kommunene lenge har hatt ambisjoner om a fa til. Seerlig tydelig
er dette i Bygderegionen, der de helt siden 1970-tallet, blant annet pd grunn
av lang reisevei til neermeste sykehus, har jobbet strategisk for flest mulig
desentraliserte spesialisthelsetjenester.

Videre viser vare analyser at det i caseregionene rader en ganske sd ens-
artet forstdelse av LMS som et fysisk senter bestiende av samlokaliserte
halvannenlinjetjenester. Likevel omdannes ideen til ulike interkommunale
praksisformer, noe som underbygger oversettelsesperspektivets relevans i
studier av idéhandteringsprosesser. I Storbyregionen oversettes ideen om
LMS til det vi har valgt a kalle en strategisk informasjonsutvekslingsarena, i
Smabyregionen til en pragmatisk kompetanshevingsarena, og i Bygderegio-
nen til en (re)spesialisert helsetjenestearena.

Forhold som kommunestorrelse, eksisterende institusjoner og historie
viser seg a ha betydning for disse regionenes ulike interkommunale for-
tolkninger. Med Roviks oversettelsesregler som linse er det tydelig at det er
de storste kommunene som sldr an tonen for hvilke friheter som «kan» og
skal tas i hdndteringen av den nasjonale styringsideen LMS. I Storbyregio-
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nen skjer dette ved at LMS knyttes tett til Storbyens utredningsprosjekt om
spesialiserte korttidsplasser. I Smébyregionen ser vi at LMS knyttes tett til
Smabyens sykehus, mens det i Bygderegionen skjer ut fra den storste kom-
munens forslag om a sla to fluer i en smekk: nytt kommunalt sykehjem og ny
intermedizravdeling i nytt LMS. Likevel er det i vart datamateriale mye som
tyder pa at historiske utviklingstrekk har en mer fremtredende betydning
enn kommunestorrelse i de oversettelsesprosesser som her forgar. I Storby-
regionen kan igangsetting av flest mulig prosjekter ses i sammenheng med
regionens mangedrige og storstilte satsning pa interkommunalt samarbeid.
I Smadbyregionen kan omarbeidingen av LMS-ideen til laering og mestring
forstds ut fra et normfelleskap om & beskytte regionens lokalsykehus, i Byg-
deregionen som en videreutvikling av et allerede eksisterende DMS. Over-
settelsesprosessene foregdr med andre ord i en kontekst med egen historie,
struktur og tradisjon (Czarniawska og Sevon 1996). Undersokelsens fokus
pé bdde nasjonale reformdokumenter og de tre regionenes prosjektspknader
viser ogsd at oversettelse nettopp kan betraktes som en prosess som gradvis
omformer sé vel idé som de som oversetter ideene (Czarniawska og Joerges
1996). Eksempelvis forstar vi dreining i fokus fra LMS til LMT som et forsek
fra de reformerende myndigheter pa a tilpasse ideen slik at den lettere kan
tas i bruk mest mulig uavhengig av kontekstuelle seertrekk.

De mest kjente skandinaviske oversettelsesstudier har primeert vist hvor-
dan populere ideer reiser i og mellom organisasjoner, og pd tvers av lande-
grenser, at de blir hentet i den private sfere, for sd & bli oversatt lokalt i de
forskjellige lands offentlige organisasjoner (Czarniawska og Joerges 1996).
Caseregionenes historier handler vel s mye om hvordan nasjonale refor-
matorer borster stov av gamle norske senterideer, synliggjor lokalt pioner-
arbeid, for sé & friste med prosjektmidler til de kommuner som tar utfor-
dringen med & utvikle interkommunale LMS. Hvordan ideen om LMS i vdre
caseregioner blir fortolket og tilpasset lokal kontekst, ma derfor ogsa ses i
lys av statlige okonomiske incitamenter. En nyere dansk oversettelsesstudie
av mobilteknologi i hjemmetjenesten viser noe av det samme (Nielsen og
Jacobsen 2012): At nasjonale myndigheter trekker ut det de anser som forbil-
ledlige lokale praksiser, setter det sammen til en anbefalelsesverdig idé, og
deretter gir statlige tilskuddsmidler til de kommuner som adopterer ideen.

Samtidig viser vdre analyser hvordan organisasjoner ogsa tar seg friheter
til & fortolke organisasjonsideer til & passe med egen lokal kontekst. Tydeligst
kommer dette til uttrykk i Smabyregionen, der betegnelsen LMS blir over-
satt til & omfatte leering og mestring. Med Roviks oversettelsesregler (Rovik
2007) kan oversettelse av LMS i Smabyregionen leses som et uttrykk for
omvandling av innholdet i LMS-ideen, i Storbyen som et uttrykk for adde-
ring og fratrekking, og i Bygderegionen som kopiering.
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Idéhandteringsprosessene som skjer, kan imidlertid ogsa fortolkes som
bundet av historiske sti-avhengigheter. Forkjempere for dette perspektivet
vil kanskje hevde at det ikke er oversettelse som foregdr i Bygderegionen,
men at deres LMS like gjerne kan leses som et uttrykk for at LMS-beteg-
nelsen her passet som hand i hanske med regionens historiske utviklings-
trekk. Var fortolkning er imidlertid at det ogsd her foregir oversettelsesar-
beid, men innenfor regionens lokalhistoriske ramme. Noe som eksempelvis
kommer til uttrykk i regionens bevisste seken etter LMS-modeller de kan
overfore mest mulig direkte til egen praksis. Likesa i deres fortolkning av
LMS som mest mulig spesialiserte helsetjenestetilbud. At det i disse regio-
nene foregdr oversettelsesarbeid, men innenfor rammen av hva historiske
sti-avhengigheter «tillater», kommer ogsa tydelig til uttrykk i Smébyregio-
nen. Smébyregionen foretar den mest radikale omformingen av LMS-ideen.
Dette kan ses i ssmmenheng med at de tidligere historiske utviklingstrekk
her passer dérlig med regionens fellesforstaelse av hva et LMS innebarer.
Som belyst i tidligere oversettelsesstudier (Czarniawska og Joerges 1996;
Rovik 2007, 2011) har LMS-modellen som her utvikles, til tross for stor over-
settelseskreativitet, ogsé vanskeligheter med & ta form av en institusjon. Var
fortolkning er saledes at det rett og slett er lettere for Bygderegionen enn for
Smabyregionen 4 fd LMS-ideen til 4 passe med egne ideer. Undersokelsens
nye empiriske tilskudd er saledes at idéhdndteringsprosesser basert pa sterke
nasjonale foringer om utvikling av LMS som interkommunalt samarbeid,
med tilsvarende gkonomiske incitamenter, badde kan ses som hemmende og
fremmende for ny institusjonsdannelse.

Med béde historisk institusjonalisme og Reviks oversettelsesregler som
utkikkspost bidrar analysen til en synliggjoring av hvordan béde sti-avhen-
gigheter og oversettelseskreativitet kommer til uttrykk i de idéhdndterings-
prosesser som her skjer. Selv om LMS som nasjonal styringsidé kan ses i lys
av utenlandsk inspirasjon, er den ogsé i stor grad tuftet pa lokale initiativ,
tilpasninger og samarbeid forut for samhandlingsreformen (Pedersen 2013).
Forst og fremst viser imidlertid var analyse at tidligere historiske hendelser
og eksisterende institusjoner gjennom hele prosessen har stor innvirkning
pé hvordan ideen om LMS blir oversatt til lokal praksis i de tre caseregio-
nene. Et betimelig sporsmél i forlengelsen av dette er hvordan interkommu-
nale idé-oversettelsesprosesser basert pd statlige skonomiske midler faktisk
virker. Mye i vart datamateriale tyder pd at prosjektmidler forst og fremst
blir brukt til & realisere egne ideer, sagt pd en annen mdte at oversettelsene
som her skjer, er betinget av hva prosjektpadriverne i de tre caseregionene
anser som mulig & f til innenfor egen historisk og kulturell ramme. Dette
far igjen betydning for de faktiske institusjonelle utfall den nasjonale sty-
ringsideen LMS her far.
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AVSLUTTENDE KOMMENTAR

Studier av oversettelsesprosesser har blitt kritisert for snarere a fange resul-
tat enn prosess (Scheuer 2006). Denne studiens eksplorative casedesign har
gjort at vi over tid og i stor grad har kunnet folge og dermed fange nettopp
idéhandteringsprosessen av LMS. Dette har gitt inngdende innsikt i hvordan
LMS som nasjonal styringsidé blir hdndtert i tre interkommunale samar-
beidskontekster. Likevel, ved a folge disse regionene enda lenger og tettere
ville vi kunne styrket funnenes rigiditet. En ytterligere studie kunne gitt
grundigere data og okt kunnskap om lokalt utviklingsarbeid basert pa stat-
lige prosjektmidler. Teoretisk sett er dette viktig for & forstd hvilken betyd-
ning historiske sti-avhengigheter har for de oversettelsesregler som tas i bruk
og de faktiske institusjonelle utfall slike oversettelsesprosesser far.

NOTER

1 Med halvannenlinjetjenester menes her det nivd som yter medisinsk behandling utover
det kommunehelsetjenesten vanligvis er rustet til, men som er mindre omfattende og
ressurskrevende enn sykehusbehandling (Kirkevold 2009).
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SAMMENDRAG

Med samhandlingsreformen har norske kommuner blitt oppfordret til
interkommunalt samarbeid og utvikling av lokalmedisinske sentre (LMS).
P& denne bakgrunn, og via eksplorative og kvalitative casestudier, belyser
artikkelen hvordan LMS som nasjonal styringsidé blir forstatt, oversatt
og konkretisert i tre interkommunale samarbeidsregioner. Siledes er det
idéhandteringsprosesser som er denne artikkelens hovedfokus. Teoretisk
omdreiningspunkt er bdde oversettelsesteoriens fokus pa fortolkning og
endring, og den historiske institusjonalismens fokus pé sti-avhengigheter.
Datamaterialet viser at motivasjon og begrunnelse for a utvikle lokale LMS
har sammenheng med samhandlingsreformens organisatoriske og ekono-
miske incitamenter. Selv om intervjudeltagerne har en felles forstaelse av
LMS som et hus med samlokaliserte helsetjenester, oversettes LMS til ulike
praksisformer i de tre samarbeidsregionene: en strategisk informasjonsut-
vekslingsarena, en pragmatisk kompetanshevingsarena og en (re)spesialisert
helsetjenestearena. Datamaterialet viser sdledes stor oversettelseskreativitet,
men det er ogsd tydelig at tidligere historiske utviklingstrekk og allerede
eksisterende institusjoner har betydning for oversettelsene av LMS til lokal
praksis. Kvalitative og eksplorative casestudier med et eksplisitt blikk bade
pa oversettelse og sti-avhengigheter kan bidra til gkt kunnskap om de prak-
tiske implikasjonene og teoretiske antagelsene som idéhdndteringsproses-
sene er tuftet pa.

ABSTRACT

In the wake of the Coordination Reform, Norwegian municipalities are
encouraged to enter intermunicipal cooperation and create Local Medical
Centers (LMC). Against this backdrop, and through exploratory and qua-
litative case studies, the article reveals how the LMS as a national manage-
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ment idea is understood, translated and manifested in three intermunicipal
cooperation regions. Thus, the main focus of the article is organizations’
handling of management ideas. Our theoretical pivots are both translation
theory’s focus on interpretation and change and historical institutionalism’s
focus on path-dependencies. The analysis shows that development of local
LMS models are motivated by organizational and financial incentives in the
Coordination Reform. Although the informants have a common under-
standing of the LMS as a house with co-located health services, the LMS is
translated into various forms of practice in the three cases: a strategic infor-
mation exchange arena, a pragmatic competence development arena, and a
(re)specialized health service arena. Thus, the data shows great translation
creativity, but it is also clear that earlier historical developments and existing
institutions are crucial when the LMS idea is translated into local practice.
Qualitative and exploratory case studies with focus on both translation and
path-dependencies contribute to increased knowledge about the practical
implications and the theoretical assumptions organizations’ handling of
management ideas are built on.
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Professor Per Lagreid og postdoktor Lise H. Rykkja ved Institutt for
administrasjon- og organisasjonsvitenskap, Universitetet i Bergen, har
redigert en interessant bok om koordinering i offentlig sektor i en rekke
europeiske land sammen med professor Tiina Randma-Liiv og forsker Kiilli
Sarapuu fra Tallin University of Technology i Estland. Boken bygger pa en
del av EU-prosjektet COCOPS (Coordinating for Cohesion in the Public
Sector of the Future), som ble ledet fra Bergen og Tallin.

Boken har 20 casestudier fra 12 land. De fire redakterene har skrevet
introduksjon og et sluttkapittel med lerdommer og policyimplikasjoner.
Boken har 283 sider, 22 kapitler, en nyttig indeks, og er utgitt av Palgrave
Macmillan i serien «Public Sector Organizations».

I introduksjonskapitlet diskuteres utfordringer ved koordinering som
fenomen i offentlig sektor og som tema i forvaltningsforskning. Tiltak for &
fremme koordinering ses gjerne som reaksjon pa fragmentering i kjolvan-
net av New Public Management. Redaktgrene diskuterer koordinering som
begrep, ulike kategorier og typer. Koordinering kan studeres som prosess og
resultat; her er prosessene tema. Koordineringens mekanismer deles i hierar-
kiske, markedsmessige og nettverk. Redaktgrene vektlegger at koordinering
har ulike institusjonelle omgivelser; disse er av betydning for utforming av
og barekraften til koordineringstiltakene. Redakterene ensker at boken skal
gi innsikt i hvilke typer av koordinering som virker, og under hvilke forhold.
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De onsker & forstd bakgrunnen for konkret koordinering og hva som kan
forklare koordineringstiltakenes suksess eller fiasko.

Boken er systematisk, alle casestudiene har ssmme struktur. Redakterene
stiller fem sporsmal til bidragsyterne, og alle gir svar; spersmal om hvilke og
hva slags koordinering som er tema, hvorfor disse praksisene har oppstatt,
hvordan de har fungert, hva som har veert deres betydning og effekter, samt
hva som er de viktigste lerdommene og policyimplikasjonene fra hver stu-
die. I hvert kapittel er det introduksjon med fakta om landene, befolknin-
gen, styresett og forvaltningskjennetegn. I mange, men ikke i alle kapitlene
gjores det rede for data og metoder som er brukt. Ikke alle kapittelforfat-
terne plasserer casestudiene i en forskningsmessig kontekst, men det ville
vart onskelig at alle gjorde det. Boken har fire deler (foruten introduksjon
og konklusjon) basert pd FN-inndelingen av europeiske land, Nord-Europa
(8 case), Vest-Europa (5 case), Ser-Europa (2 case) og Ost-Europa (4 case).

Casestudiene er hentet fra mange og forskjellige forvaltningsfelt. Gjen-
nom 20 kapitler gis leseren innsikt i mange interessante prosjekter, tema og
politikkomréder, tema som overrasker og som er mer vanlige i forvaltnings-
studier. I tre casestudier fra Estland dreftes for eksempel konkurranseutset-
ting av akuttmedisinske tjenester, systemer for opplaring av tjenestemenn
péd overste nivd i forvaltningen, og innfering av systemer for budsjettsty-
ring og personalsystemer. En studie tar opp lokale servicekontorer som del
av innsatsen for 4 styrke det regionale niviet med utvidede fullmakter til
myndighetene i Wales. Fra Lombardia presenteres en studie av innfering av
e-systemer innenfor helsetjenesten, og fra Rotterdam vises det til erfaringer
med hjemmebesok for a se til vanskeligstilte borgere og til bygninger. Det er
studier fra land med relativt ny demokratihistorie, som Estland, Tsjekkia,
Slovakia og Ungarn. Fra Estland vises det til overgangen fra sovjetisk for-
valtningssystem, og i casestudien fra Spania tas forholdet til forvaltningen
under Franco opp. I noen tilfeller diskuteres avgrensede prosjekter, i andre
er store reformer, som den norske NAV-reformen, tema. Slik driver nysgjer-
righeten leseren lett fra kapittel til kapittel! Leseren gis innsikt i interessante
prosjekter og prosesser, ikke bare for a forsta koordineringens utfordringer
og muligheter.

Til slutt trekker redakterene konklusjoner og gir dtte anbefalinger. Om
koordinering skal lykkes, er for det forste avhengig av kontekst (som hva
saken gjelder, og tid), redakterene understreker at koordinering i offentlig
sektor alltid er politisert, at de mest vellykkede tiltakene for koordinering
bruker en blanding av mekanismer, at vellykket koordinering krever ansvar-
lighet, at koordinering kan gi uventede konsekvenser, at tid trengs, at ledel-
sen ma laere, og at det kreves mange typer ressurser for & kunne f3 til vellyk-
ket koordinering.
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Boken er rik, interessant og systematisk. Denne leseren vil likevel komme
med noen kommentarer, kanskje fordi den vekker nysgjerrighet og interesse,
ogsa for spersmdl som ikke tas opp. Boken er resultat av arbeidet i et EU-
prosjekt, og andre publikasjoner fra prosjektet kan ta opp tema denne boken
sporer interesse for.

Redakterenes forste anbefaling er at koordineringens kontekst er vik-
tig. Det er mulig de 20 casestudiene kunne vert analysert videre, og slik
kunne det bidratt med kunnskap om hvilke typer av kontekster som er ser-
lig viktige for ulike typer av endringer eller for ulike forvaltningsfelt. Noen
forvaltningsomrédder, som helsetjenester eller samfunnssikkerhet, er tema
i casestudier i mer enn ett land. Det ville vert interessant med en disku-
sjon som sammenholdt lerdommer fra casestudier med lignende tema, eller
lignende kontekst, som koordinering i regional kontekst, som kapitlene fra
Lombardia, Flandern og Wales. Hvilken rolle spiller politiske mél om storre
regionalt selvstyre, eller selvstendighet, for reformer i regional forvaltning?
Handler forvaltningsreformene egentlig om kampen for selvstendighet?
Redakterenes andre leerdom er at all koordinering i offentlig forvaltning
er politisk. Boken har ikke en komparativ strategi; verken land eller for-
valtningsfelt sammenlignes, sa a onske slike diskusjoner kan framsta som
et pnske om en annen bok. Det er ikke meningen, men boken inviterer til
komparative refleksjoner.

Bokens inndeling folger inndelingen FN har av europeiske land. Det er
greit med en geografisk basert oppdeling av kapitlene, men det gis ingen
begrunnelse for inndelingen. Ville det veert mulig 4 drefte om noen av koor-
dineringseksemplene hadde fellestrekk innenfor ulike deler av Europa? Na
er forskjellene innenfor Nord-Europa, som mellom Norge, Irland og Est-
land, dpenbare, og det kan vere vanskelig & trekke linjer mellom de to casene
fra Ser-Europa (fra Italia og Spania), men inndelingen i grupper av land
inviterer til & sperre om forbindelser. Andre inndelinger kunne veert valgt.
A gruppere etter koordineringstyper ville vise seg & veere problematisk etter-
som de fleste casene drofter ulike typer av koordineringsmekanismer. Det
kunne vert gruppert etter koordineringstiltak eller tema eller forvaltnings-
felt casene tar opp. De fire kapitlene som omhandler koordinering i regio-
nal sammenheng og de fire som omhandler helsefeltet kunne sttt sammen.
Mulighetene er mange. Det er lett & bli nysgjerrig. Kanskje kunne flere for-
hold ved casene vert droftet i sammenheng, og slik belyse betydningen av
kontekst og koordineringens plass sterkere i forvaltningspolitisk sammen-
heng.

I flere kapitler vises det til at reformer og tiltak for koordinering er initi-
ert av eller gitt finansiell stotte fra EU. Det ville vaert interessant om EUs
rolle, empirisk og prinsipielt, for endringer i medlemslandenes forvaltning
ble diskutert, som for Estland, med historie som del av Sovjetunionen, eller
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Ungarn, Tsjekkia og Slovakia, som nylig hadde kommunistregime. Hva er
begrunnelsene for EU-stotten til endringer, og hvilken rolle spiller stgtten?
Denne dimensjonen i casestudiene kunne gitt mulighet til mer diskusjon av
EUs roller.

Dette er en bok om koordineringsmekanismer, om praksis i offentlig
sektor i Europa i dag. Hver casestudie er interessant, redakterene trekker
leerdommer og gir anbefalinger for forvaltningen. Det ville veert interessant
om redaktgrene ogsa ga anbefalinger for videre forskning. En leser kan for
eksempel undre pd hvem de ansatte i offentlig sektor er og hvilken bakgrunn
de har. Og en kan undre pa hvilke verdier som preger innsatsen; i Estland,
hva betyr det at konsulentselskaper leerte opp toppbyrakrater, i Lombardia,
preges forvaltningen av drhundrelange bystatsverdier som Robert Putnam
pekte pd, — og i Rotterdam, hva betydde det at bakkebyrakrater ble innpren-
tet normer for opptreden ved hjemmebesgk til vanskeligstilte? Sa er det bra
at det kommer en ny bok basert pd en spegrreunderseokelse blant offentlig
ansatte i alle de 12 landene i 2015!

Redakterenes tiltak for & koordinere medforfatternes resultater, kapitle-
nes struktur og svar er vellykket. Redaktorene har nok brukt flere koordi-
neringsmekanismer, bade hierarkiske og nettverksbaserte strategier, og kan-
skje noen markedsmessige mekanismer. Redakterene har autoritet, tillit og
makt, da blir det spennende og god forskningslitteratur. Boken anbefales.

FORFATTEROPPLYSNINGER

Kari Tove Elvbakken
Karitove.elvbakken@uib.no
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