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Forord

| 2013 tok jeg spranget fra privat regnskaps- asjensbransje over til kommunal sektor og
stilling som gkonomiradgiver og senere gkonomisjibtodden kommune. Dette ga meg
motivasjon for a fordype meg i de styringsutforden man mater som leder i offentlig sektor.
Siden 2014 har jeg veert student ved masterprografomaffentlig styring og ledelse (MPA)

ved Hggskolen i Innlandet, avdeling Rena.

Noen ganger har studiet medfart en fglelse av & wdervirret pa et hgyere niva», men like
ofte har man kunnet nikke gjenkjennende til teooier styring og ledelse av offentlig sektor.
Mange fenomener tas for gitt i kommunal sektor €danstitusjonaliserte!), og man tror

kanskje at man vet hva de dreier seg om. Et shikofen er gkonomisk rammestyring. De
aller fleste gkonomisjefer tar for gitt at kommuseskonomi styres gjennom rammer, men
hva innebeerer det i praksis? Jeg har i denne rmapgaven forsgkt a undersgke hvilke
strukturelle aspekter ledere innenfor utdanninggaietr legger til grunn for sine handlinger
relatert til gkonomisk rammestyring i en norsk ogseensk kommune. For gkonomistyring

handler ikke fgrst og fremst om tall, men om mekags

Det er flere personer som fortjener en takk forjemf har kunnet gjennomfagre denne
masteroppgaven. Jeg vil gjerne takke gkonomisjafaestad og Drammen kommuner som
var mine dgrapnere inn i disse kommunene, og sdwilligehar besvart mine spgrsmal. Jeg
vil ogsa takke «hjemmefronten», og @nske Lill lykké med egen masteroppgave.

Forhapentligvis har jeg noen gode rad & bidra ntted abeidet med denne undersgkelsen!

Til slutt vil jeg takke min veileder P. O. Noredlpm selv har veert gkonomidirektar i Karlstad
kommune. Jeg haper han kjenner seg igjen i minkrivetser av gkonomistyringen hos sin

tidligere arbeidsgiver!

Hakon Kr. Sarby

Heddal, 30. oktober 2017
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Norsk sammendrag

@konomistyring i politisk styrte organisasjoner snarske og svenske kommuner ma ivareta
bade instrumentelle effektivitetsverdier og instjamnelle legitimitetsverdier. Nar hay

effektivitet i tjienesteproduksjonen forstds som h#joppnaelse, skal gkonomistyring i form
av rammestyring fremme effektivitet gjennom at fikdirne styrer pa en indirekte og

overordnet mate, og at administrative ledere har fihet til & velge ressursbruk og

aktiviteter.

| min komparative analyse av Karlstad og Drammemikainer har jeg valgt & fokusere pa
ledelsesaspektet ved gkonomistyring, og seerlig gmdhandlingen mellom politiske og
administrative ledere. Undersgkelsen forsgker &kkel hvilke strukturelle forhold lederne
legger til grunn for sin lederadferd, og om dissmsvarer med en idealmodell for gkonomisk
rammestyring.

Gjennom en analysemodell som identifiserer ulikakie/iteter innenfor gkonomistyring og
som bygger pa Giddens’ strukturasjonsteori foreniifisere strukturelle forhold, analyseres
ledernes adferd i et instrumentelle og institudjpperspektiv. Min hovedkonklusjon er at
institusjonelle legitimitetsverdier gir et bedreugnlag for a forsta ledernes adferd innenfor
gkonomisk rammestyring enn idealmodellens instruellen fokus. Innen Giddens’
meningsaspekt er det forestillingen om begrensssurstiigang og forventningen om
solidarisk adferd som i sterkest grad preger lese@dferd. Innen det normative aspektet
legger lederne stor vekt pa lgpende tillitsskapesdenhandling mellom politisk og
administrativt niva, og lite vekt pa at virksomhetetrenger handlingsrom for & fremme
effektivitet. | maktaspektet blir politikernes ovednede rolle bekreftet, og det tydeliggjares
at gkonomisk rammestyring forutsetter administeatiederes evne til & oppfatte politiske
signaler og til selv a vurdere behovet for lgpepdiitisk legitimering av sin ressursbruk.

Disse overordnede institusjonaliserte verdienetedldil gkonomisk rammestyring utgjar
hovedfunnene bade i Karlstad og Drammen kommunelitikernes funksjon innenfor
gkonomistyringen blir imidlertid problematiserianigt starre grad i Drammen enn i Karlstad.
De to kommunenes politiske og administrative orgaming viser klare ulikheter, med en sterk
politisk styring i Karlstad og en sterk adminisivagtyring i Drammen. Det er mulig at ulike
bestemmelser i norsk og svensk kommunelov om adtrativ ledelse og politiske
underutvalg legger til rette for denne ulikheten.



Engelsk sammendrag (abstract)

Financial management in politically led organizatosuch as Norwegian and Swedish
municipalities must take into account both instratag efficacy values and institutional
legitimacy values. When financial management isdoated by frame budgeting, high
efficacy is supposed to prevail through politicianagnaging in an indirect and strategic way,
and administrative managers having great freedoohé@se among different resources and
activities.

In my comparative analysis of Karlstad (Swedenyl Brammen (Norway) municipalities, |
have chosen to focus on the leaders’ actions withamcial management, and in particular
on the interaction between political and admintstealeaders. The study attempts to reveal
what structural conditions the managers base tleeaidership behavior on, and if these
structures correspond with an ideal model for fei@management by frame budgeting. The
analysis is based on the identification of diffeéractivities within financial management and
Giddens' structural theory is used to identify lseders’ conceptions of meaning, norms and
power related to frame budgeting. The conduct efl#aders is furthermore analyzed in an
instrumental and institutional perspective.

My main finding is that institutional legitimacy kees provide a better understanding of
leaders' behavior in financial management by framegeting than the ideal model's

instrumental intentions. What provides the mostmreato frame budgeting is the idea of

resources being limited and the need for soliddmgyween the various branches of the
municipality. In their practice, leaders give gréaportance to trust-making interactions
between political and administrative levels, buacggl little emphasis on the need for
maneuvering room for managers to promote efficabg leaders confirm the dominant role
of the politicians, and make it clear that manage®ed ability to constantly perceive political

signals and to assess their own need for poliggalimization.

These overall institutionalized values relateditaricial management are the main findings
in both Karlstad and Drammen municipalities. Howeube politicians' role in financial
management is much more problematized in Dramman ithh Karlstad. The political and
administrative organization of the two municip&#ishows clear differences, with strong
political management in Karlstad and strong adnnaisve management in Drammen. It is
possible that differing regulations regarding adstmative leadership and the role of political
subcommittees in the Norwegian and Swedish Munlitips Acts facilitate this inequality.



1. INNLEDNING

Innledningsvis gja@r jeg rede for avhandlingens texgdor dens faglige forankring i MPA-
studiet. Mitt valg av tema og teoretisk forankris&grunnes og motiveres, far jeg presenterer

en oversikt over avhandlingens struktur.

1.1 Overordnet tema og tilneermingsmate

Det overordnede temaet for denne masteravhandliegeakonomistyring i politisk styrte
organisasjoner. @konomistyring er et relativt magjomrade som integrerer innsikter fra
moderne planleggings- og regnskapsteori og franisgajons- og ledelsesteori. Melander

(1996) beskriver gkonomistyring som:

De ledelsesmessige foranstaltninger, som en or@aonsivaerksaetter for at utvikle,
andre og pavirke aktgrenes ressourcedisponerimgeddi retning av en mere
hensigtsmaessig udnyttelse af organisationens knagpeurcer (s. 25).

Vektleggingen av aktgrperspektivet innen gkonomiisy bygger pa en grunnleggende
oppfatning om at formelle organisasjons- og stygingdeller bare far reell styringseffekt i
den grad de inngar i aktgrenes virkelighetsfors&elg pavirker deres samspill. Aktgrenes
samspill danner grunnlag for meningsdannelse, litglav verdier og normer og etablering
av maktrelasjoner mellom dem. Nar samspillet biditantvikling av uformelle normer og
verdier i tillegg til de formelle, far organisasgm institusjonelle trekk (Ravik, Roness,
Leegreid & Christensen, 2009, s. 52). Disse trekkem® representere sterke strukturelle
faringer for aktgrenes handlinger, og noen gangeivinke til en adferd i strid med formelle
regler. Forstaelsen av gkonomistyring som et refed mellommenneskelig fenomen, gjer at
avhandlingen far et konstruktivistisk utgangspudkr formalet er & undersgke hvordan
«action is structured by the meanings that padrcgtoups of people develop to interpret and
organize their identities, relationships and envinent» (Marsh & Stoker, 2010, s. 80).

Mens planleggings- og regnskapsteori representdesr instrumentelle og rasjonelle
dimensjonen ved gkonomistyring, apner organisasjopsedelsesteori for at andre logikker
kan gjgre seg gjeldende i den praktiske gkononmggn. Melander (1996) oppsummerer
forholdet mellom de to dimensjonene slik: «selv@konomistyringens grundlaeggende logik
er af teknisk, materialistisk og skonomisk artjens sprog, arbejdsformer og udfoldelsesrum

skabt af mennesker i et samfund» (s. 16).



Melanders definisjon av gkonomistyring vektleggeddres tiltak for & pavirke aktgrenes
ressursdisponeringsadferd. @konomistyringens howvddfon uteves altsa der ressursene
anskaffes og anvendes, og det er styringsutfordriagpa dette nivaet som ifalge Melander

bar danne grunnlag for utforming av organisasjomkmomistyringssystem.

| denne studien har jeg gnsket & undersgke hvitkektarelle trekk ved gkonomisk
rammestyring som politiske og administrative ledamaenfor et avgrenset kommunalt
tienesteomrade legger til grunn for sin lederadfeld en kommunes offisielle
styringsdokumenter vil gkonomisk rammestyring ggefremestilles i et formelt instrumentelt
perspektiv. For a utvikle forstaelse for hvordanmiz styringsmodellen er institusjonalisert i
en konkret organisasjonskontekst vil jeg sette $ogé hvordan lederne selv beskriver sin

lederadferd innen gkonomisk rammestyring.

1.2 Begrunnelse for valg av tema/problemomrade

Varen 2014 tiltradte jeg som gkonomisjef i en migddgor norsk kommune der jeg ogsa bor.
| starsteparten av min yrkeskarriere har jeg adieited regnskap og revisjon i privat sektor,
og hadde kun atte maneders erfaring som gkononweiddp jeg tiltradte lederstillingen. Jeg
hadde imidlertid kjennskap til kommunen som varegsentant til kommunestyret og
oppvekstutvalget. Jeg skal ikke unnsla at jeg ektrenmunen med en klar forestilling om at

politikerne skal styre, og at administrasjonendyskal gjennomfgre politikernes vedtak.

Som gkonomisjef var jeg ikke lenger valgbar til knonestyret, og jeg sekte fritak fra mine
politiske verv. Det var tid for & betrakte kommurgamisasjonen med administrative briller,
en situasjon som medfgrte ny undring bade overtikalihes mulighet for & styre en

mangslungen kommunal virksomhet og administragdetes handlingsrom i styringen av sin

virksomhet.

Pa samme mate som de fleste andre norske komniemgtter min kommune rammestyring
som grunnleggende modell i gkonomistyringen. Gjemeea inkrementell beslutningsmodell
utformes budsjettrammer for de overordnede tjenestgddene pa grunnlag av fijorarets
budsjettramme og definerte endringer. | budsjetblezt gir kommunestyret radmannen
fullmakt til & forvalte disse rammene, noe som feltnsett gir administrasjonen et stort

handlingsrom til & innrette ressursdisponeringéndsn ansker.



10

Rammestyring kan oppfattes som en motsats til jdgtahg, og rammestyring legger til rette
for at beslutninger om ressursbruk overlates titldpettansvarlige pa virksomhetsniva.
Samtidig er det min oppfatning at rammestyringeeen rekke spgrsmal som ikke besvares i
formelle vedtak eller skriftlige styringsdokumentBisse spgrsmalene dreier seg om hvordan
sentrale aktgrer innen gkonomistyringen faktisk kgere innenfor de strukturer som det
gkonomiske rammestyringssystemet etablerer. Hvilkekonomistyringsadferd anses

passende?

Gjennom mitt internasjonale studieopphold i Kadsiiik jeg kjennskap til ulike strukturelle
forhold rundt den gkonomiske rammestyringen av dekommunen. Utad framstar
rammestyringen i Karlstad kommune som rasjoneliekéiv og godt integrert i gvrig
styringssystem. Jeg fikk imidlertid signaler fraléee neermere det operative nivaet, om at
styringsmodellen hadde problematiske sider somdaditak for a verne driften. Fra politisk
hold ble det innrgmmet at gnsket om a vise poltiskdlekraft nok kunne medfare at negative
konsekvenser som rammeendringer kunne ha for koransutjenesteproduksjon stod i fare
for & bli underkommunisert. Styringsutfordringeeg kunne ane i Karlstad og refleksjoner
rundt gkonomisk rammestyring i egen kommune, gjatgg gnsket & utforske hvordan
rammestyringen faktisk oppfattes av sentrale aktgr&arlstad opplevde jeg at politiske og
administrative rolleforventninger i noen grad avyektilsvarende forventninger jeg kjenner
fra norske kommuner. For a undersgke om dettepdilérke aktgrenes styringsadferd, valgte
jeg & foreta en komparativ analyse av gkonomisknrastyring i Karlstad og en

sammenlignbar norsk kommune.

Oppgavens tematikk oppleves a ligge naer kjernevR&-studiet. | beskrivelsen av studiets
innhold vektlegger Hagskolen i Innlandet at

offentlig forvaltning og ledelse preges av samm#asaktgrrelasjoner pa lokalt,
regionalt, nasjonalt og internasjonalt niva. Utdagen tar utgangspunkt i at offentlig
forvaltning og ledelse skjer innenfor komplekseferglssamfunn. Det overordnede
malet med studiet er & bedre forsta hvilket haggliom og hvilke styringsbetingelser
som gjelder for offentlige ledere, na og i framtide

| denne avhandlingen vil bade aktarrelasjoneneamelederne og deres oppfatninger om
hvilket handlingsrom og hvilke styringsbetingelsem gkonomisk rammestyring innebaerer

veere sentrale temaer.



11

1.3 Avhandlingens struktur

| kapittel 1 har jeg beskrevet og begrunnet valgeama innen kommunal gkonomistyring.
Med utgangspunkt i sosiologisk og politisk teorsker jeg & beskrive sentrale lederes adferd
innenfor de strukturer som etableres gjennom gkistormammestyring. Studien er utformet
som en komparativ analyse av en middels stor nogskvensk kommune. | den grad det
avdekkes ulik lederadferd innen gkonomisk rammasgyrde to kommunene, vil det bli sgkt

etter strukturelle forhold som kan forklare ulikbiee.

| kapittel 2 vil jeg med utgangspunkt i valgt tetgdeliggjere fokus og begrepsbruk. Kapitlet

inneholder en beskrivelse av valg som er gjoréfatlede en forskbar problemstilling.

| kapittel 3 presenterer jeg teori om gkonomistyrgenerelt og gkonomisk rammestyring
spesielt. Jeg presenterer ogsa ulike omrader fonakistyring i en offentlig organisasjon.
Avslutningsvis presenteres teori som kan underbyggastrumentell eller en institusjonell

forstaelse av ledernes adferd innen gkonomisk raatymieg.

| kapittel 4 utvikles studiens ontologiske og epmblogiske utgangspunkt. Deretter bygger
jeg en bro mellom mitt problemomrade og det tesketirammeverk jeg gnsker a gjgre
undersgkelsene innenfor. Ved & identifisere senhahdlinger og strukturer innen gkonomisk
rammestyring, operasjonaliseres problemstillinged @ definere handlingsalternativer og
handlingslogikker som vil fglge av en instrumenteller institusjonell tilnaerming til
gkonomisk rammestyring. Til slutt presenteres ethdikg analysemodell som skal gi

grunnlag for & besvare mine forskningsspgrsmal.

| kapittel 5 gis en beskrivelse av de vurderingeg jhar gjort vedrgrende valg av
forskningsdesign og vitenskapelig metode. | detipitlet draftes ogsa problemstillinger
knyttet til studiens validitet, reliabilitet og mghet for generalisering av funn.

| kapittel 6 presenteres funnene fra dokumentstustierespondentintervjuene i de utvalgte
kommunene. Presentasjonen av empiri fra intervjusngktureres i henhold til Giddens’

strukturasjonsteori.

| kapittel 7 forsgker jeg & analysere funnene iitkals i lys av analysemodellen fra kapittel
4. Gjennom en drgfting av ledernes oppfatningemmening, legitimering og makt innen den
sosiale strukturen som vokser fram pa grunnlagkam@misk rammestyring, vil jeg forsgke

a henfgre disse til en instrumentell/effektiviteisotert eller en institusjonell/
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legitimitetsorientert forstdelse av gkonomisk rarstyieng. Kapitlet avsluttes med en

komparativ analyse av de to casekommunene.

| kapittel 8 sammenfatter jeg analysen i kapittelo@ konkluderer i forhold til mine

forskningssparsmal.

Studien avsluttes i kapittel 9 der jeg forsgketléde nye forskningsspgrsmal pa grunnlag av

mine funn i Karlstad og Drammen kommuner.



13

2. VALG AV PROBLEMSTILLING

2.1 Problemstillingens referanseramme og begrepsbruk

2.1.1 @konomistyring

Som tidligere beskrevet er det overordnede temaet denne masteravhandlingen
gkonomistyring i politisk styrte organisasjoner.|&teler (1996) hevder at «gkonomistyringen
er blevet et samlende billede pd hvad «modernelded og «strategisk og organisatorisk
udvikling» indebeerer. Man kan naesten sige, at akistgringen for en stor del har
koloniseret, hvadedelsesbegrepestar for i var tidsalder» (s. 9). Busch (1998,43.
problematiserer en definisjon som gjgr gkonomistyriil et generelt ledelsesbegrep, og
hevder at gkonomistyringsbegrepet kan bli idersligest. Busch utvikler en spisset definisjon

av gkonomistyring der:

...gkonomistyring defineres som den lederadferd somettet mot & realisere og
utvikle de gkonomiske forpliktelser i interne ogstkne kontrakter gjennom
regulering av ressurstilfarsel, mal for verdiskapivg aktgrenes handlingsrom med
hensyn til ressursdisponeringsatferd. (s. 5)
Busch forstar gkonomistyring som lederadferd retteit organisasjonens gkonomiske
kontraktsforpliktelser, og for & oppfylle organigasens forpliktelser gnsker ledelsen & styre
aktgrenes ressursdisponeringsadferd. Ifglge Buschi&tte prinsipielt gjgres pa tre mater: a)
ved & regulere mengden av ressurser, b) ved anadigfor verdiskapningen og c) ved a
regulere aktgrenes handlingsrom. Behovet for gkastgring bygger pa gkonomifagets
grunnleggende oppfatning av ressurser som begrensedat bruken av de tilgjengelige

ressursene ma styres for & optimalisere den gkahkereinhetens maloppnaelse.

Begrepet gkonomistyring er relativt nytt innenfoet doedriftsgkonomiske fagomradet
(Melander, 2001, s. 9). Det har sin opprinnelssgnskapsfaget og i organisasjonsteori, og er
orientert mot praktisk styring av en virksomhet®mimiske ressurser. Internasjonalt er det
trolig «accounting» som ligger naermest det skarvika begrepet gkonomistyring (Busch,
1998, s. 4). Selv om forskning innenfor «accountitrgdisjonelt har hatt et teknisk-rasjonelt
perspektiv, har fokuset pa adferdsmessige og kenitele sider av begrepet gkt. BAde Busch
og Melander hevder at det instrumentelle perspektem tradisjonelt har ligget til grunn for
regnskapsmessig og finansiell kontroll av virksotehe dag er utilstrekkelig. Fra et
institusjonelt stasted knytter Melander derfor akuistyringen sterkere il
ledelsesfunksjonen, og hevder at en forstaelsekamamistyring krever et begrepsapparat
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som vel sa mye inkluderer den politiske og kultereirkelighet som den bedriftsgkonomiske
basert pa en instrumentell rasjonalitet.

Nar gkonomistyring forstas som et sosialt skaporieen, vil gkonomistyringsprosesser i hgy
grad veere komplekse, tvetydige og foranderligenirgtur (Melander, 1996). De formelle
systemer og strukturer for gkonomistyring som etad i en organisasjon kan betraktes som
avbildninger av den lederadferd som gnskes utges, mdr gkonomistyring primaert forstas
som ledenandlingvil strukturene for gkonomistyring kun eksisteden grad de far betydning
for ledernes adferd. Gjennom sin adferd vil ledgpnedusere og reprodusere den sosiale
gkonomistyringsstruktur som de selv er en del addéns, 1979).

2.1.2 @konomisk rammestyring

| Norge ble inntektssystemet for kommunene refotm&886. Reformen innebar en gradvis
overgang fra en finansieringsmodell basert pa grezde statlige tilskudd til en modell basert
pa rammeoverfaringer (T. Christensen, Egeberg, e@kgl Aars, 2014). Malet var a gke
kommunenes handlefrihet for & fremme prioriteringg-kostnadseffektivitet i ressursbruken
(Lokaldemokratikommisjonen, 2005). Etter flere rtifned sterk vekst i offentlig
tienesteproduksjon og offentlige utgifter var imfigen av rammefinansiering ogsa et
virkemiddel for & begrense statens utgiftsvekst.

Den endrede finansiering av kommunene fikk konsegee for kommunenes egen
budsjetteringspraksis. Ifglge @stre (2004) haddasstdelen av den norske offentlige
forvaltning gatt over fra tradisjonell detaljbudsgeing til enkel rammebudsjettering i lapet av
1970- og 80-arene. At innfgringen av rammebudsjatiei norske kommuner tok tid
synliggjeres av forskrift til arsbudsjett for komnar og fylkeskommuner som kom i 2000. |
denne kommenteres kravet i § 6 om at «i tilknytrtihgevilgningen skal kommunestyret...
angi mal og premisser knyttet til bruken av bevilggen» pa denne maten:

«Forskriften apner for og legger til rette for ankmunestyret og fylkestinget kan drive
utstrakt malstyring og rammebudsijettering. Ved lgginger som gir vide
fullmaktsrammer til underordnede organer vil navogtbelgpet ha sveert begrenset
informasjonsverdi. | slike tilfeller stilles det dier krav om & angi mal mv. som er
knyttet opp mot bevilgningen, for eksempel antalleh&ndlingsplasser,
undervisningstimer mv. Selv om forskriften apner dg legger til rette for mal- og
rammestyring, er dette likevel ikke noe krav. Konmastyrer og fylkesting som gnsker
det, vil fortsatt kunne fastsette detaljerte arsietter med spesifiserte bevilgninger»
(Forskrift om arsbudsjett, 2000).

Kommentaren tydeliggjgr at rammebudsjettering krega annen politisk styring enn
tradisjonell detaljbudsjettering.
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2.1.3 @konomisk rammestyring i en politisk kontekst

Et kommunalt rammebudsjett er et styringsverkigy en politisk-administrativ
organisasjonskontekst. Johnsen (2010, s. 175)atefistyring som «et lederskaps forsgk pa
a fatte kollektive beslutninger og pavirke atfejdnmom et sett eller et system av formelle
styringsinstrumenter». Styring er saledes farsfremst systemorientert. Ledelse handler i
stgrre grad om mellommenneskelige forhold og er pnesess- og personorientert. Johnsen
hevder at ledelse og styring er omstridte begrefaglitteraturen, og at overgangen mellom
de to fenomenene kan oppleves glidende, seerlakispg. En sentral antakelse for Johnsen er

at styring og ledelse betinger hverandre.

Johnsen skiller mellom harde og myke former foristyog ledelse. Lover og gkonomistyring,
seerlig skonomiske virkemidler som for eksempel rafnmansiering, regner han til de harde
styringsformene. | den offentlige utredningen ormgrarbeids- og velferdsforvaltning heter
det at <KOmfanget av myke styringsformer har glgateere ar. Dette méa ses som en refleks av
gkt rammestyring i kommunene, og mindre vektleggidgdirekte styring av kommunal
ressursbruk» (Rattsg, 2004, s. 202). Johnsen pnalikerer den utbredte oppfatning at all
gkonomistyring representerer en hard form for styrinspirert av Henry Mintzberg definerer
Johnsen myk styring som «systemorientert, men damtioe som gjelder virkninger for
mennesker (og ikke bare penger), omfatter vag egydig informasjon og er mulig a
forhnandle om». Bade Melander og Johnsen synes nahéee ledelsesdimensjonen ved

gkonomistyring.

Innen statsvitenskapen har styring hatt starredadan ledelse, og det har veert lite kobling
mellom demokratistudier og lederstudier (Regviklgt2009). Med utgangpunkt i forstaelsen
av kommunal gkonomistyring som lederadferd rettet &nrealisere og utvikle gkonomiske
forpliktelser i en politisk styrt organisasjon, &es jeg a utvikle forstaelse for hvilke

strukturelle forhold politiske og administrativedége inkluderer som premisser for sin

lederadferd relatert til gkonomisk rammestyring.

| kombinasjon med andre styringsinstrumenter Aapremmmebudsjettering for ulike
administrative og politiske lederroller der det gydres kompromisser mellom flere hensyn,
blant annet effektivitets- og legitimitetshensylere forskere hevder at Norge i begrenset grad

har innfart effektivitetsfokuserte New Public Maeagent (NPM)-reformer, og at dette blant
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annet skyldes at vi har en politisk-administratiuiktur og en kulturell tradisjon som ikke sa

lett fremmer slik reformer (Christensen et. al. 201

Kommunalsjefen er i sin forvaltning av budsjettraemmavhengig av at beslutningene
oppfattes som legitime av kommunestyre og radmgnriegitim beslutning om forvaltning
av ressursene Vil veere en beslutning som oppfedi@srimelig av omgivelsene og i samsvar

med de normer, verdier og tradisjoner som gjeldexdkommende organisasjon.

Bruk av rammestyring og rammebevilgninger forutsatielegering av budsjettfullmakt til de
tienesteproduserende nivaene i kommuneorganisasjoRet innebaerer at tradisjonell
detaljbudsjettering ikke harmonerer med rammesgggteEnkningen. Rammestyring innebaerer
imidlertid ikke en prinsipiell endring i maktforhdgt mellom politisk og administrativt niva.
Politikerne skal fremdeles styre ressursbruken, pgeat mer overordnet og prinsipielt niva.
| den grad et rammebevilgningssystem skal kunnéatigs som instrumentelt begrunnet, bar
det knyttes vurderinger av forventet maloppnadldsutisjettbevilgningene, og det bar ogséa

finnes et fokus pa produksjon eller samfunnsnytt® kommunens sentrale budsjettaktgrer.

2.2 Analyse av problemstilling

@konomistyring kan analyseres pa flere nivaer ikemmune. | en rammestyrings- og
rammebevilgningsmodell skjer skonomistyring badepérordnet politisk og administrativt
nivd og pa hvert virksomhetsnivd som er tildelt ilgmingsfullmakt. Fokus for min

problemstilling ligger pa kommunale toppledere ogred oppfatninger om strukturelle
forutsetninger for egen lederadferd innen gkonomskimestyring. En grunnleggende

antagelse er at ledernes adferd bade vil innetiofdeimentelle og institusjonelle elementer.

Jeg oppfatter rammestyring og rammebudsjetteringsentrale forestillinger innen NPM, og
for & utvikle en instrumentell forstaelse av ramtyrssg og rammebudsjettering vil jeg
benytte sentrale styringsideer fra NPM. Rammesgyrinygger pa delegering av
disponeringsfullmakter fra kommuneledelsen til @piet virksomhetsniva, og innenfor en
instrumentell forstdelse av gkonomisk rammestydantas det at gkt ansvarliggjering av
virksomhetsledelsen kombinert med gkt disponermigsf vil gi @kt effektivitet i

ressursanvendelsen.

@konomisk rammestyring har na blitt praktisererd tiar i norske og svenske kommuner, og

vil ha gjennomgatt bade en implementerings- og klingsprosess i den enkelte
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kommuneorganisasjon. For a utvide analysen av gkimkorammestyring til & omfatte flere
aspekter enn effektivitet, vil jeg benytte instjarell teori. Dette vil seerlig veere relevant der
empiri ikke stemmer med forventinger knyttet til enstrumentell praktisering av

rammestyring og rammebudsjettering.

Christensen (2013, s. 14) hevder at dersom detdkifermulert presise mal eller det ikke er
fastsatt forutsetninger ved beregning av de gkoskenrammene, vil rammebudsjettering
farste og fremst veere et budsjetteringssystemeBgttemets formal vil ikke veere effektiv
ressursanvendelse, men avlastning av den polileslaise ved a flytte fordelingskonflikter

ned til virksomhetene.

Dersom rammestyring skal fremme kommuneorganisasffektivitet, ma det foreligge
mal som kan danne grunnlag for evaluering av malépjse. Virksomhetsledelsens
handlingsrom vil veere begrenset til det som opgp$asom legitime handlinger av politisk og
administrativ ledelse. Ifglge instrumentell rammyesgsteori er det effektiv maloppnaelse
som legitimerer virksomhetsledelsens ressursdispagex. Det er imidlertid ikke bare
effektiv maloppnaelse som kan legitimere ressuksbru For a lete etter bindinger pa
ressursbruken som ikke handler om effektiv malopfs®a vil jeg bruke institusjonell teori

om andre legitimitetsformer enn effektivitet.

2.3 Problemformulering og utledning av forskningspgrsmal

En problemstilling kan formuleres som en hypotesa sgkes testet, eller som ett eller flere
apne spgrsmal. Hypoteseformen er mest anvendtar@har stor klarhet i problemstillingen,
mens den apne spgrsmalsformen blir benyttet nar maanbehov for en eksplorerende,
utforskende type undersgkelse (Jacobsen, 200%)sMitt mal med denne studien er a
beskrive hvordan ledere faktisk lar sin adferd premy det de matte oppfatte som
strukturerende elementer i et gkonomisk rammesgysystem. Forutforstdelsen av temaet
tilsier at den faktiske lederadferd innenfor omrasem kan betegnes som gkonomistyring
kan variere mye fra kommune til kommune. Det erffatebetydelig usikkerhet knyttet til
hvilke funn jeg vil gjare i de empiriske undersalegle, og problemstillingen ma derfor veere
apen og undersgkendgjennom undersgkelse av to utvalgte casekommungylmdgintervju
med sentrale ledere innenfor et avgrenset tjenestate legges det opp til & ga i dybden av

fenomenet. Dette tilsier at en hypotesetestendelgmustilling uansett ikke kan besvares pa
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generelt grunnlag for kommunesektoren. Konklusjenilir da kontekstavhengige, eller far

form av innsikt som er egnet til & utforme teolaiantakelser om generelle sammenhenger.

Hypoteseformen kan fremstd som en apen erkjenmelst man faktiskhar forutinntatte
antagelser om sammenhengene. En apen spgrsmalsforfort medfgre en bevisst eller
ubevisst kamuflering av den naerheten man selv ihgrdblemet og de grunnleggende
antagelser man har om sammenhenger. Det kunneuteddiet en hypotese om hvorvidt
lederadferden i de to kommunene best kan forstmstrumentelt/effektivitetsfokusert eller
et institusjonelt/legitimitetsfokusert perspektmen jeg ser ikke at jeg har forutsetninger for
a anta at ett av perspektivene i utgangspunktetssyrest fremtredende. At begge perspektiver
vil ligge som en premiss for lederadferden ansgisigm en selvfalge, men en apen holdning
til hvordan denne vektingen faktisk arter seg hedeine i casekommunene svekker ikke

studiens relevans.

Studien er utformet som en komparativ analyse mekarlstad og Drammen kommuner. |
den grad det kan identifiseres ulikheter i de dtriddle elementene lederadferden utspiller seg
innenfor i de to kommunene, vil det bli forsgkt ppk forhold i den aktuelle konteksten om

kan forklare disse ulikhetene.
Vurderingene ovenfor har ledet fram til falgendeskmingsspgrsmal:

1. Hvilke strukturelle forhold pavirker i starstagr ledernes praktisering av gkonomisk

rammestyring i Drammen og Karlstad kommuner?

2. | hvilken grad samsvarer disse strukturene meul idstrumentelle idealmodellen for

gkonomisk rammestyring?

3. Hva kan forklare ulikheter i de strukturelletiofdene lederne vektlegger i sin praktisering

av gkonomisk rammestyring i Drammen og Karlstad?

2.4 Avgrensninger

Som det framgar av forskningsspgrsmal nr. 1 edeetktigste strukturelle fornoldene lederne
legger til grunn for sin adferd jeg setter fokuspé formelle styringsdokumentene og reglene
relatert til gkonomisk rammestyring vil danne ekteape for forstaelsen av gkonomisk

rammestyring i casekommunene, men ikke betraktes\@sentlige for ledernes adferd per
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se. Vektleggingen av ulike strukturelle elemenievaere ulik hos de ulike lederne, og de vil
alle veere innvevd i en kontinuerlig forhandling dwilke strukturer som skal gjelde. For &
kunne si noe om hvilke strukturelle elementer soeger den gkonomiske rammestyringen i
hver av kommunene i dag vil jeg sake etter forl@sgiér som gar igjen hos lederne. Disse
fellesforestillingene vil jeg tolke som strukturede elementer innen gkonomisk
rammestyring. Det strategiske aktarperspektivet@idgens vil sdledes komme i bakgrunnen

i min studie.

Jeg forstar gkonomistyring som lederadferd rett@t & realisere gkonomiske mal i
organisasjonen. Dette innebeerer at alle som téuthexer om ressursbruk i slike situasjoner
utgver ledelse. Slik sett blir arbeid med turnusigigging, rekruttering av ansatte,
vikarinnleie, prioritering av vedlikehold og stamdapa leasingbiler aktiviteter innenfor
gkonomistyring. | utgangspunktet gnsket jeg a bevegg ned pa dette nivaet for & undersgke
hvilket handlingsrom den enkelte beslutningstakadde nar beslutninger om ressursbruk
skulle tas. Ved & legge fokuset pa et sa lavt hiw@anisasjonen, ville jeg imidlertid miste
noe av spenningen mellom politisk og administratiwing i kommuneorganisasjonen. For a
fa fram denne dimensjonen, har jeg valgt & fokugefetoppledernivaet innenfor et

tienesteomrade.
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3. TEORITILKNYTNING/TEORETISK RAMMEVERK

| dette kapitlet vil jeg sette avhandlingens sdattzegreper inn i et teoretisk rammeverk.
Denne koblingen til eksisterende teori bidrar @ji @en empiriske undersgkelsen et fokus, og
underbygger vitenskapens kumulative malsetningtelari er et intellektuelt verktay eller en
sosial konstruksjon som kan brukes til & forstérdtirklare fenomener vi observerer i verden
rundt oss. En teori er en abstraksjon som innebeargeneralisering av spesifikke empiriske

representasjoner av et fenomen.

3.1 Former for gkonomistyring

Busch, Johnsen og Vanebo definerer gkonomistyrong sledelse rettet mot a realisere
gkonomiske mal» (2009, s. 33). Styringen retter @& menneskelig adferd i et sosialt
system, og denne adferden kan forsgkes reguleftepd mater. Busch et al. hevder at
gkonomistyring prinsipielt kan inndeles i fire gniarmer: malstyring, regelstyring,

verdistyring og markedsstyring (2009, s. 42)

Malstyring bygger ifalge Busch et al. pa to viktige forutsetyer. Den ene forutsetningen
innebaerer at det inngas en avtale eller kontrakbmeen oppdragsgiver og en utfgrende enhet
om at visse fremtidige tilstander eller mal sgkealisert. Den andre grunnleggende
forutsetningen er at den ansvarlige far en viseefril a velge de virkemidlene han vil bruke
for & realisere malene. | budsjettsammenheng yiingfen skje gjennom avgrensning av
samlet ressursbruk og angivelse av de mal som disseirsene skal bidra til & realisere.
Malene kan veere utformet bade som effekter og itdtdr. Gjennom fullmakter gis de
budsjettansvarlige tilstrekkelig handlingsrom tilde kan utforme ressursbruken slik de ser

best for & realisere méalene.

Ved regelstyring forsgkes organisatorisk adferd styrt gjennom etatyy av formelle regler.
Disse reglene skal ofte ivareta sentrale verdierernn offentlig forvaltning, slik som
likebehandling og rettssikkerhet. Regelstyringen fa eksempel veere utformet som faglige
standarder, saksbehandlingsregler eller persomainegter. En utfordring med regelstyring
kan veere at reglene far en egenverdi og ikke erdsds nok nar de ikke lenger bidrar til &

realisere gnskede resultater.
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Ved verdistyring reguleres organisatorisk adferd gjennom utvikbrguformelle normer og
verdier som skaper en organisasjonskultur som shatéer viktige mal i gkonomistyringen.
Nar verdier synliggjeres, og ledelsen utvikler nmgsiulle symboler, kan disse forsterke en

organisatorisk kultur som fremmer gkonomistyringen.

Markedsstyring innebaerer at enheter utsettes for konkurransa gacdhmenlignes med andre
tilsvarende enheter. Avhengig av hvordan enhetannker ut i konkurransen, vil enheten
oppleve positive eller negative konsekvenser. e kommer darlig ut i konkurransen antas
a fa et sterkt insentiv til & forbedre egne prgstas. Markedsstyring baseres pa kontrakter,
og er et alternativ til hierarkisk styring. Den kagsa vaere en alternativ styringsform nar
malstyring, regelstyring eller verdistyring ikkerhansket effekt pa organisatorisk adferd.
Markedsstyring forutsetter imidlertid at det finfesigerende markeder, noe som kan veere
vanskelig a etablere innenfor offentlig sektor. katssvikt kan for eksempel oppsta pa grunn

av imperfekt konkurranse eller asymmetrisk inforjoas

| sin inndeling av harde og myke styringsformerakéeriserer Johnsen (2010, s. 185) bruk av
markedsstyring som en hard styringsform, mens méist er en myk styringsform. Nar
kriteriet for myk styring er at styringen er systasert men samtidig gjelder virkninger for
mennesker, er mulig a forhandle om og omfatteragtyetydig informasjon, ville jeg anta at

regelstyring kan anses som en hard og verdistygamg en myk styringsform.

De fleste offentlige virksomheter vil benytte bauélstyring, regelstyring og verdistyring i
sine forsgk pa a pavirke den organisatoriske adferslik at den bidrar til & realisere
virksomhetens gkonomiske mal. I tillegg vil mangaytte ulike former for markedsstyring.
Alle styringsformene har sine styrker og svakhetgrengig av hvilke styringsutfordringer
organisasjonen sgker a lgse. Hva som betraktesviktige styringsutfordringer vil variere
med tid og sted, og hvilke styringsutfordringer stin fokus vil ha betydning for hvilke

styringsformer som anses relevante i en aktueHteisn.

Pfiffer (2004, s. 5) hevder at enhver moderne statavklare fglgende forhold relatert til
offentlig styring: hvem skal kontrollere politikkehvem skal implementere politikken og
hvordan skal etterlevelse av politiske beslutnirgjkres/hvordan skal prestasjonene males?
Ifalge Pfiffer ma hvert av disse spgrsmalene besvared a finne en balanse mellom
ansvarliggjering (accountability) og effektivitétvis vekten legges pa ansvarlighet vil stram

hierarkisk kontroll iverksettes, og suksess bli tmaforhold til etterlevelse av fastlagte
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prosedyrer. Hvis vekten derimot legges pa effetdtyivil hierarkiene bli mindre strenge og
beslutningsmyndighet blir delegert. Implementerang politikk kan da ogsa skje utenfor
hierarkiet, og vekten vil bli lagt p& maling avuéater framfor overvaking av etterlevelse av

prosedyrer.

| det fglgende vil jeg beskrive hvordan gkonomistyen kan tenkes utformet hvis
henholdsvis effektivitet eller ansvarliggjering fahovedfokus. Jeg knytter en
effektivitetsorientert gkonomistyring til et insineéntelt organisasjonsperspektiv, mens en
prosedyre- og regelorientert gkonomistyring knyttieset institusjonelt perspektiv. Dette
skillet er ikke uproblematisk, da byrakratiets démjeus nettopp skapte effektiv samhandling
i store organisasjoner. Pfiffer viser til at byrdiket er en forutsetning for at store offentlige og
private organisasjoner skal fungere godt over icho«NPM rather wants to improve fully

developed governments at the margins» (2004, s. 3).

3.1.1 @konomistyring i et instrumentelt perspektiv

Klassisk organisasjonsteori anla et instrumentelispektiv pa organisasjoner (Eriksson-
Zetterquist, Kalling, Styhre & Woll, 2014; Ravik at., 2009). | dette perspektivet forstas
organisasjoner som instrumenter eller redskaperrasermesker danner for & realisere et gitt
mal. Det er saledes en formalsrasjonell begrunrsdse ligger til grunn for etablering av
organisasjoner. Gjennom en rasjonelt begrunnediwgdlisert organisasjonsstruktur pavirkes
aktgrenes handlingsvalg slik at de bidrar til disese organisasjonens mal og verdier. | et
instrumentelt perspektiv antas organisasjonsmediEmem handlinger & veere begrunnet
gjennom sine positive konsekvenser for organisasjprmaloppnaelse. Organisasjonens mal
er gitt utenfra eller bestemt av lederne, og akieseoppgave er a finne gode virkemidler for
a na disse malene. Nar organisasjonen betrakteesmstrument for maloppnaelse, vil den
foreta rasjonelle endringer nér styringssignaleires eller omgivelsenes krav skifter. Figuren
nedenfor viser ulike resultatbegreper som kan lwuf@ & evaluere organisasjonens

maloppnaelse:
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Okonomiske Innsats- Aktiviteter Produkter Bruker- samfunns-
faktorer effekter effekter

ressurser = — — i —i
(Input) (Output) (Output) (Cutcome) (Tmpact)

7 A A A e—
Gkonomi
Produktivitet
A
Effektivitet
RESULTATFR

Figur 2.1 Resultatkjeden og INTOSAIs tre E-er

Figur 1: Resultatkjeden og tilhgrende effektivibetgreper. Kilde: www.riksrevisjonen.no

| et instrumentelt perspektiv vil ulike gkonomiskekkeltall ha fokus i gkonomistyringen.
@nskede innsatsfaktorer/realressurser anskaffes mmathst mulig bruk av

gkonomiske/finansielle ressurser. Realressursemgittes til & generere hgyest mulig
produktivitet (lavest mulig ressursbruk for gitt oduktmengde, eller hgyest mulig
produktmengde for gitt ressursbruk) og hgyest mefligktivitet (lavest mulig ressursbruk for
gitt bruker- eller samfunnsnytte, eller hgyest mutiruker- eller samfunnsnytte for gitt
ressursbruk). Det er ikke ngdvendigvis en posiammenheng mellom produktivitet og
effektivitet (Busch et al., 2009). Mens gkonomisgultat er et mal pa private, profittorienterte
virksomheters effektivitet, representerer fraveernaarked og kompliserte produkter med
betydelig innslag av brukermedvirkning betydelig€ordringer for en instrumentell

gkonomistyring i offentlig sektor.

3.1.2 @konomistyring i et institusjonelt perspektiv

| et instrumentelt perspektiv vil altsd gkonomistgens hovedmal veere a sikre at
organisasjonens begrensede ressurser brukes patesdti som bidrar til starst mulig
maloppnaelse. Melander (1996, s. 12) hevder at tladisjonelle oppfatningen av
gkonomistyring omfatter styringsideer fra regnskagst der beslutninger om aktiviteter og
ressursbruk  baseres pa analyser av marginale ghkskem konsekvenser
(merinntekter/merutgifter). Disse kvantitative ogtematiske metodene kan imidlertid bare

inspirere den ene dimensjonen av gkonomistyrin@en.andre dimensjonen vil vaere «skabt
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af de veerdier, normer, sprog og relationer, somteiklet og oplevet blant mennesker i
organisationer og samfund» (Melander, 1996, s. D&nne dimensjonen trer fram nar
gkonomistyringen undersgkes i et institusjonelanrsasjonsperspektiv.

Phillip Selznick (1949) beskrev institusjoner somgamisasjoner infiserte med verdier.
Gjennom institusjonsbegrepet flyttet han fokusgtitganisasjonen som et bevisst, formalisert
og malrettet samarbeid mellom mennesker, til aleglge de sosiale konstruksjonene som
regulerer praksisen i en organisasjon. Bukve skaveinstitusjonar kan sjaast som eit sett av
sosiale praksisar som er regulerte av underliggatadkemgnster, normer, verdiar,
konvensjonar og reglar som definerer kva som eeleg\atferd» (2012, s. 37). Om vi betrakter
gkonomistyring som en sosial praksis, vil styringére gjennom de uformelle normer og
verdier som gradvis vokser fram i organisasjonensom etter hvert framstar som en
organisasjonskultur (Ravik et al., 2009, s. 52mi@dig som institusjoner skaper kontekster
for hva individene oppfatter som meningsfull sodiaindling, kan de bare reproduseres
giennom individenes handlinger. De institusjondiseingene som definerer en kulturell
handlingslogikk om passende adferd kan sdledes Wadsterkes og endres av

enkeltindividenes praksis.

Melander hevder at i politisk styrte organisasjonér en instrumentell gkonomisk
konsekvensbasert logikk matte konkurrere med ainidr@ogier, normer og rasjonaliteter. |
det han betegner som politisk rasjonalitet inklegddslant annet samfunnsmessige idealistiske
og etiske verdier. Disse vil veere vesentlige forside menneskers opplevde
behovsoppfyllelse, og kan for eksempel omfatte samdts demokratiske og humanistiske
verdier. Institusjonell organisasjonsteori har sdrvedperspektiv at organisasjoners
hovedmal er overlevelse og at dette krever etteldevav normer og verdier som sikrer

organisasjonen legitimitet.

3.2 Omrader for gkonomistyring

| denne avhandlingen anlegger jeg et bredt perspe&ktakonomistyring. Det gjgres bade ved
a betrakte gkonomistyring i et bredt lederadferdspektiv, og ved & inkludere hele

resultatkjeden som omrader gkonomistyringen kaa sgtg mot.
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3.2.1 Resultatkjeden

| figuren nedenfor grupperes gkonomistyringen isgparate styringsaktiviteter som danner
en resultatkjede. Finansiell styring skjer nar ovenet politisk organ stiller finansielle midler
til radighet for underordnede politiske eller adisirative organer. Aktivitets- og
ressursstyring foregar nar ressurser omsetteskiedasaktiviteter. Aktiviteter som foregar
innenfor en gitt kontekst oppfattes som tjenesterttsrer og bruker. Tjenesten kan ha effekter
bade pa individ- og samfunnsniva. Mal- og resulyaitsg innebaerer at det settes mal bade for
tienesteproduksjonen og for hvilke effekter denl $i@ og at det skjer en evaluering av

maloppnaelse. Ut fra en evaluering av mal og tatarljusteres politiske mal og tiltak.

Politiske mal

A 4

Bevilgning /\

. 4

F|na_nS|eIIe Ressurse> Aktivitete> Tjenester> Effekter>
midler >

\ J \ }
| |

Finar?siell Aktivitets- og Mal- og.
styring ressursstyring resultatstyring

Fig. 2 Resultatkjeden. Marianne Andreassen, Stdténekasse. Kildeyww.econa.no

| samsvar med et instrumentelt perspektiv, er nealgtt utenfra og styringen pa de enkelte
trinn i resultatkjeden har som mal & generere stmdig effekt av bevilgede ressurser
(effektivitetsfokus).

3.2.2 Budsjettmetoder og deres forankring i resultatkjeden

| en politisk styrt virksomhet stilles finansiehadler til disposisjon for de budsjettansvarlige
giennom et politisk budsjettvedtak. Stein @streO@O0skiller mellom tre hovedtyper av
budsjettmetoder som i ulik grad relaterer bevilgeim av finansielle midler til de gvrige

leddene i resultatkjeden.
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Ved «input-budsjettering» er hovedmalet med butigjétstyre ressursbruken (utgiftsnivaet).
Eksempler pa input-budsjettering er hva @stre kalknlig detaljbudsjettering og enkel
rammebudsjettering. Ved detaljbudsjettering omfatésltaket om finansielle midler ogsa en
klar angivelse av hvilke ressurser disse midlene kavendes til. Et eksempel pa
detaljbudsjettering er bruk av stillingshjemler sodirekte kobler bevilgning og

bemanningsressurs. Ved enkel rammebudsjetterings lgmbindelsen mellom finansielle
midler og ressurser opp ved at en budsjettenhetrfdinansiell ramme til sin disposisjon.

Rammen gis uten noen eksplisitt relasjon til degevieddene i resultatkjeden.

Ved «output-budsjettering» er hovedmalet a styeegteproduksjonen ved at det skapes en
relasjon mellom den finansielle bevilgningen og lsean gnskes produsert eller prestert.
Budsjettvedtaket vil da i tillegg til & kontrollerggiftsnivaet ogsa vektlegge produktivitet.
Produktivitet kan fremmes ved a produsere fleneetiger for en gitt budsjettramme, eller ved
a produsere samme antall tjenester for en redimatsjettramme. Output-budsjettering
forutsetter en kvantifisering av produksjonen, ¢fgrdringen vil veere a finne relevante mal

pa produksjonens omfang.

Ved «outcome-budsjettering» er hovedmalet a stifeikten av tjenesteproduksjonen ved at
det skapes en relasjon mellom den finansielle geiigen og den individuelle (outcome) eller
samfunnsmessige (impact) nytten av bevilgningenk&mens eller samfunnets nytte blir et
uttrykk for effektiviteten i den kommunale virksostkn.

| resultatkjeden innebaerer rammebudsjettering atkd@re forbindelsen mellom finansiell
bevilgning og ressurser brytes. Samtidig kan ramudsjettering bade fungere som
fordelingsmekanisme innen input-, output- og outedyadsjettering. Ofte vil alle de tre
rendyrkede budsjettstyringsmekanismene i ulik gpmdge et budsjettvedtak basert pa

rammebudsjettering.

3.3 @konomisk rammestyring

@konomisk rammestyring ble altsa innfgrt i Nordénl980-tallet. Som det framgar av @stres
beskrivelse av ulike budsjettmetoder, kan rammepettdsing praktiseres pa ulike mater og i
ulik grad forankres i mal- og resultatstyring. Nefte presenteres en modell for gkonomisk
rammestyring med klare innslag av NPM. Denne medelll jeg betrakte som en idealmodell

for skonomisk rammestyring.
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3.3.1 @konomisk rammestyring - en idealmodell

Christensen (2013, s. 13) beskriver i et notatléth danske produktivitetskommisionen tre

grunnelementer som inngar i rammestyrings- og rabevigningsprinsippet:

1. De enkelte bevilgningshavere tildeles en buttajgime, som de med visse begrensninger
selv disponerer. Bevilgningshaverne utgjar et hierder bevilgningshaver pa hgyere niva
kan videre-bevilge midler til ledere pa lavere niB&vilgningshavere pa overordnet niva kan

ha stor frihet til & bestemme hvor langt ned i aigasjonen bevilgninger skal viderefares.

2. Rammebevilgningssystemet etablerer en formeligatanse- og ansvarsfordeling mellom
bevilgende og utgvende kommunal ledelse. | et k@tpgerspektiv forplikter virksomhetens
ledelse (forvaltningssjefene) seg til & lgse virkbetens oppgaver innenfor den bevilgede
ramme. Til gjengjeld far ledelsen en viss frinétatidisponere rammen slik den finner det
hensiktsmessig. Eksempler pa omdisponeringsadg&agevaere adgang til a overfgre mer-
/mindreforbruk til pafglgende budsjettar, adgang tilytte bevilgninger fra en konto til en

annen og adgang til & endre personalsammensetningen

3. Rammebevilgningssystemet forutsetter vidtgdeddiegasjon av ressursdisponerings-
fullmakt til administrativ ledelse. Administratiedelse skal evalueres ut fra oppgavelgsning
og maloppfyllelse innenfor de fastlagte skonomiskemene. Politisk niva skal ikke blande
seg inn i driften, men avvente rapportering avdgtaproduksjon og gkonomiske resultater
ved periodens utlgp.

Ifglge Christensen ligger det et effektivitetsargunintil grunn for rammestyringssystemet
(2013, s. 14). Antagelsen er at man gjennom dglegas/ budsjettfullmakt gjennom det
politisk-administrative hierarki kan fremme en masslisponering som gir bedre
maloppfyllelse enn et tradisjonelt budsjett medibimde angivelser av ressursanvendelsen og
uten mulighet til overfgring mellom budsjettperiode Rammestyring o0g
rammebevilgningssystemets effektivitet avhengeatadet oppfattes som troverdig. Uklarhet
om spilleregler og avvikelser fra den forutsatteegsfordeling mellom den gverste politiske
og administrative ledelsen kan undergrave parteliesil rammestyringssystemet.
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3.4 @konomisk rammestyring i et instrumentelt perspektiv

| lopet av 1980-tallet ble nye styringsideer fdieatlig sektor som henter sin inspirasjon fra
privat sektor og en gkonomisk/rasjonell tankegangpdusert (Klausen, 2011). Christopher
Hood utviklet betegnelsen «New public managemeN®M) for disse nye styringsideene
tidlig pa 1990-tallet. Kleven (1997, s. 5B¢vder at styringsmodellen som betegnes NPM
bestar av en serie sentrale pastander eller dogméwordan en kommune bar styres:

« Politikk fungerer best hvis den konsentrerer segiaefinere mal og utgve strategisk
ledelse (som styret i en bedrift), dvs. hvis pkkitatskilles fra produksjon

« Lgsningene blir best nar fagadministrasjonen kanefifram til lasningene innenfor de
mal som er satt av politikerne (administrativ fliiget er mest effektivt)

» Kommunal ledelse er profesjonelt arbeid, det krégahetsledelse” med definert
resultatansvar og ngdvendig delegering (noe soklayie styringslinjer)

 Det er effektivitetsfremmende om virksomheteneuitasomradene) klart synliggjeres
og eksponeres for evaluering (slik det skjer i reddorienterte organisasjoner)

» Effektiv allokering og anvendelse av ressursengearprodukt- og
resultatinformasjon, for eksempel ressursinnsats mat produksjon (output) og
resultat (outcome) av ytelser som er vel definert

Flere av punktene ovenfor gjenfinnes i beskrivelsgn«idealmodellen» for gkonomisk
rammestyring. Klausen (2001, s. 25) beskriver Newbli®e Management som «et
samlekoncept for en raekke delreformer og teknikéter,har det til feelles, at inspirationen
stammer fra det private og/eller fra en gkonomigkaiionel tankegang». Klausen hevder at
NPM bygger pa to brede idestreammer. Den ene idesten er markedsorientert og henter
inspirasjon fra nyinstitusjonell gkonomisk teoririfsipal-agentteori, public choice) og
foreskriver mer bruk av privatisering, konkurransetting, kontraktstyring, fritt brukervalg,
lannsinsitamenter mv. i offentlig sektor. Dimensjaromhandler saledes grensedragningen
mellom stat og marked i samfunnet, og en grunntamkat bevisst bruk av insentiver skal
«make the managers manage». Den andre idestrgnmengr imspirasjon fra organisasjons-
og ledelsesprinsipper i privat sektor og forskrifelge Klausen mer bruk av entreprengraktig
ledelse, strategisk ledelse og mal- og rammestyfegne dimensjonen vender altsa blikket
mot den indre ledelsen av offentlig virksomhet. &emh settes i sentrum og skal gis starre
frihet til & disponere egne ressurser og velgeevikiler for & na malene. Gjennom gkt

handlingsrom skal man «let the managers manage».

Den farste sgylen bygger altsa pa en markedsmstysiggslogikk der aktgrene forventes a

tilpasse seg ut fra en vurdering av egennyttenn &wlre sgylen er derimot forankret i en
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hierarkisk styringslogikk der organisasjonsintelmerarkiske relasjoner gjares til gjenstand
for kontraktdannelse. Christensen & Laegreid (2061,19) peker pa den innebygde
motsetningen mellom de desentraliserende ideentethf|a managerialismen og de mer
sentraliserende ideene fra gkonomiinspirert orgajossteori. Sistnevnte omfatter blant
annet public choice og prinsipal-agent-teori, agrfhever politikkens overordnede stilling i

forhold til administrasjonen.

| det fglgende vil jeg gi en naermere beskrivelsprawsipal-agent-teori og management-teori.

3.4.1 Prinsipal-agent teori

Prinsipal-agent-teori og rational choice teori bsgga et gkonomistisk menneskesyn som
betrakter aktgrer som rasjonelle og drevet av egemr@sse. Prinsipal-agent-problemet
oppstar nar agenten i det skjulte motarbeider jpésns mal for gkonomistyringen. Det er
flere forhold som ifglge Busch et al. (2009, s. k&) medfgre opportunistisk adferd og

motspill hos agenten:

1. Ulik malstruktur hos prinsipal og agent
2. Asymmetrisk informasjon
3. Ulik risikoaversjon hos prinsipal og agent

Innen prinsipal-agent-teori ligger en aksept foageénten har egne interesser knyttet til sin
innsats i organisasjonen. Gjennom bruk av insenkisa prinsipalen forsgke a pavirke
agentens egeninteresse i en retning som ogsa gagmsipalens maloppnaelse. |
kommuneorganisasjonen ligger den formelle maktenkeonmunestyret i Norge og
kommunfullmaktige i Sverige. De valgte politikeraeeimidlertid avhengige av en stor
administrativ og tjenesteproduserende organisasgpmed en voksende og stadig mer
kompleks offentlig sektor vil avstanden mellom gipal og agent kunne gke. Dette kan
igjen gke handlingsrommet for opportunistisk adfegdnotspill hos agenten. Innen
gkonomisk rammestyring er adgangen til & beholdeiedreforbruk og forpliktelsen til &
dekke inn et merforbruk kanskje det sterkeste itrgeinsom brukes for & sarge for at tildelt
budsjettramme ikke overskrides. Samtidig kan etdngiforbruk oppsta fordi agenten yter en
darligere tjeneste enn prinsipalen gnsker, og efonguk kan ha arsaker som ligger utenfor
agentens kontroll. Mange kommuner legger derfgoaitisk vurdering til grunn far et

mindre- og merforbruk overfares til neste budsjetta
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3.4.2 Management-teori

De engelske begrepenganagementg leadershiper begge inkludert i det norske begrepet
ledelse. Poula Helth (referert i Schaug, 201055 kBytter management til ledelsesaktiviteter
som strategiutvikling, malstyring, budsjett- og s@sstyring, mens leadership omhandler
lederens personlige lederstil. Mens managementrientert mot styringsstrukturer, vil

leadership i stgrre grad veere menneskeorientert.

Managerialismen beskrives som en ledelsesfilosain svektlegger desentralisering,

delegering og generelt stort handlingsrom for lekatlere (T. Christensen & Laegreid, 2001).
Disse styringsideene ligger til grunn for overgam@r@a inputbasert detaljbudsjettering til et
forsgk pa mer outputbasert rammebudsjettering batiet og kommuner. Overgangen fra
politisk styring gjennom detaljert angivelse av swasbruk og liten handlefrihet for

administrative ledere, til politisk styring gjennoangivelse av gnsket produksjon eller
gnskede samfunnseffekter og gkt handlefrihet foniaidtrative ledere til & bestemme
ressursbruken forutsetter endrede politiske og adtnative lederrollene. Pollitt & Bouckaert

(2011, s. 164) problematiserer de mange idealemesgixes forent i NPM:

NPM doctrine holds that decentralization is goodd detting/making managers
manage is good, but also that political control aawtountability need to be
strengthened and that consumer power should begtitiened.

Pollitt & Bouckaert beskriver hvordan politikereegnom gkonomisk rammestyring kan
overlate vanskelige prioriteringer til forvaltning®g samtidig beholde sin rett til & gripe
direkte inn i forvaltningens drift nar de gnsket.dgamtidig rapporter mange ledere at deres
handlingsrom til & disponere ressursene er bbitrst men at de ogsa i starre grad ma sta til

rette for manglende resultatoppnaelse.

3.5 @konomisk rammestyring i et institusjonelt perspektiv

Lundquist deler inn verdiene som bgr styre offgetlivirksomhet i to hovedkategorier:
gkonomiverdier og demokrativerdier (1998, s. 62)glge Lundquist omfatter
gkonomiverdiene funksjonell rasjonalitet, kostnéiésdivitet og produktivitet, mens
demokrativerdiene omfatter krav fra det politiskenabkratiet, rettssikkerhet og offentlig
etikk.
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Mens gkonomiverdiene har fatt gkt fokus med stwihger fra NPM, ble tradisjonell offentlig
ledelse og styring i starre grad begrunnet i dertolerdiene. Tradisjonell offentlig styring
og ledelse kan ogsa knyttes til de tradisjoneliéknatiske verdiene som vektlegger

« Regelstyring og klare kompetanseomrader

* Demokrati og politisk lojalitet

» Faglig forsvarlig saksbehandling

» Samordning og avveiing av ulike og ofte motstricehdnsyn

« Tillit og pliktfelelse framfor individuelle insenter for & gjgre en god jobb
Nar gkonomisk rammestyring betraktes i et instims|t perspektiv, vil fokuset flyttes fra
gkonomiverdiene til demokrativerdiene. | det fgldervil jeg trekke fram forhold i en
kommunal kontekst som kan gjgre at gkonomistyringsterre grad kan forstas som et

institusjonelt enn som et instrumentelt fenomen.

3.5.1 Demokratiteori

Selv om demokratibegrepets innhold til en viss gnadmstridt, inneholder alle definisjonene

ifglge Jacobsen (1997) en antakelse om at folkenhpdler annen mate styrer. Robert A. Dahl
beskriver demokratiets kjerne som et politisk systier medlemmene oppfatter hverandre
som politisk likeverdige, er kollektivt suverengy onehar alle egenskaper, ressurser og

institusjoner som de trenger for a styre seg daimdquist, 1998).

De fleste demokratiske samfunn har valgt en elerea form for representativt demokrati.
Dette innebaerer at de som oppfattes som legitimgeb® av samfunnet i prinsippet fritt kan
velge hvem som skal fatte kollektive avgjarelser deies vegne. Grunntanken bak et
representativt demokrati er at de som velges repteeer partsinteresser som til sammen
utgjer folkets interesser, og at representantertejevme mellomrom ma sta til ansvar overfor
folket. Det politiske styringssystemet henter alssd legitimitet fra representativitet og

ansvarlighet (Jacobsen, 1997, s. 14).

Jacobsen hevder at administrasjonen i en politigk grganisasjon vil kunne representere et
demokratisk problem. Problemet oppstar dersom adtrasjonen inntar en selvstendig rolle
i den demokratiske styringskjeden, og ikke er uladgmolitisk kontroll. | slike tilfeller vil
tienestemenn som ikke star direkte ansvarlige ovéofket i praksis utave politikk. Jacobsen
trekker samtidig i tvil muligheten for & etablere¢ Ildart skille mellom politikk og

administrasjon i praksis.
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Det dominerende idealet for forholdet mellom pkktog administrasjon har veert at disse to
sfaerene skal holdes adskilt. Webers byrakratiteeskriver oppbyggingen av en byrakratisk
organisasjon. En byrakratisk organisasjonsform bkdia til at politiske og administrative
idealtyper kan ivaretas. Ifglge Jacobsen (1992021) baseres skillet mellom politikk og
byrakrati pa tre hovedideer knyttet til handlematasjonalitetstyper og oppgavetyper:

Politiske idealtyper Administrative idealtyper
Verdibasert maktkamp Faktabasert analyse
Malrasjonalitet Middelrasjonalitet
Utforme regler Anvende regler

Weber etablerer altsa et klart skille mellom pkkitog administrasjon, og dette skillet skal

farst og fremst sikre at administrasjonen ikke lpeveseg inn pa politikkens omrade.

Woodrow Wilson viderefgrer Webers klare skille rogll politikk og administrasjon, men
begrunner dette med administrasjonens behov foetfriifaglge Doig vil stor administrativ
frinet lette ansvarsplassering og dermed politigkirsy, samtidig som administrasjonen ikke
blir «forstyrret» av politikere eller borgere i atelsen av sin virksomhet (referert i Jacobsen,
1997, s. 27).

Felles for Weber og Wilson er understrekingen altiklk og administrasjon som to ulike
sfaerer der politikken skal sette overordnede mé@dmfunnsutviklingen, og administrasjonen

har et ansvar for a finne de faglig best begrunmeéier & gjennomfare politikken pa.

Grad av skille mellom politikk og administrasjorr variert gjennom de siste hundre ar, men
pa 1980-tallet gjorde tankene om et klart skillg sterkt gjeldende igjen med impulser fra
New Public Management. Ved innfaring av gkonomeskimestyring var det nok Wilsons

vektlegging av administrasjonens faglige autonaom $iadde hovedfokus. Politikerne skulle
styre gjennom mal- og resultater, og overlatedihaistrasjonen a forvalte sine ressurser slik

at de kunne brukes mest mulig effektivt.
James P. Pfiffner hevder i sin sammenligning adisjanell og ny offentlig styring at

..the exhortations to devolve or decentralize witigovernment does not mean
abondoning bureaucracy as a form of organizatiomdrely means shifting some
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functions from a large, centralized bureaucracgmaller or geographically separated
bureaucracies (2004, s. 3).

Et sentralt aspekt ved rammestyring er desentradgsav beslutninger om ressursbruk. Dette

kan ifglge Pfiffner ivaretas innenfor en byrakratisganisasjonsmodell.

3.5.2 Suhmans typologisering av legitimitetsbegrepet

Suchman definerer legitimitet som «a generalizedggion or assumption that the actions of
an entity are desirable, proper or appropriate iwisome socially constructed system of
norms, values, beliefs and definitions» (1995, &1)5 Legitimitet kan analyseres som en
strategisk ressurs ledelsen kan bruke for a frenmmganisasjonens mal, og som et
institusjonelt fenomen som strukturerer hele orgasjonsfelt og legger premissene for legitim
adferd.

| et institusjonelt perspektiv kan andre forholdnegffektivitet gi handlinger legitimitet.
Suchman skiller mellom tre hovedformer for orgasjsasmessig legitimitet: pragmatisk

legitimitet, moralsk legitimitet og kognitiv legitiitet.

Pragmatisk legitimitet bygger pa vurderingen orgasjonens viktigste interessenter gjgr av
egen nytte av organisasjonens handlinger. Pragaggimitet forutsetter at bytteforholdet
oppfattes rimelig, eller at interessentene till@esvirke organisasjonen pa en mate de finner

akseptabel.

Moralsk legitimitet bygger pa positive normativerderinger av organisasjonen og dens
aktiviteter. Legitimiteten bygger ikke pa en intgsents vurdering av sin belgnning, men av
om aktiviteten er «det rette & gjare». Selv om tskrgitimitet ikke er fri for egeninteresse,
bygger denne legitimitetsformen i det vesentligeepapro-sosial logikk og en altruistisk
grunnholdning. Vurderingen av «hva som er rettaieg} kan bade gjelde konsekvensene av
organisasjonens handlinger, de konkrete prosedyg¢eknikker organisasjonen benytter og
hvilke strukturer den har bygd opp.

Mens pragmatisk legitimitet bygger pa interesseggageninteresse og moralsk legitimitet pa
en evaluering av hva om er rett a gjgre pa samhiwnasvil kognitiv legitimitet bygge pa at
organisasjonen tas for gitt i en kulturell kontekKbgnitiv legitimitet kan skyldes at
organisasjonen bidrar med tolkningsrammer i eniglaatirkelighet og slik gjar tilveerelsen

meningsfull for organisasjonens medlemmer og onigive Suchman hevder at nar en
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organisasjon beveger seg fra pragmatisk til moragskognitiv legitimitet blir legitimiteten
vanskeligere & oppna og a manipulere, men den $dimtidig dypere og mer
selvopprettholdende néar den farst er etablert.

3.5.3 Inkrementell budsjett- og gkonomistyringsadferd

En instrumentell budsjettpraksis vil vaere rettet framtidige mal og hvordan ressursbruken
kan sikre hgyest mulig produktivitet og effektitit®en optimale fordeling av budsjettet vil
veere funnet nar nytten av den siste kronen er ldnsatt omrade og formal.
Nullbasebudsjettering er en budsjetteringsmetodm skal forhindre at ungdvendig
ressursbruk kan vedvare over tid ved at budsjetideb startes fra bunnen hver gang uten a
hensynta eksisterende ressursbruk (Opstad, 201BJawsky behandlet i sin artikkel «A
budget for all seasons» (1978) spgrsmalet om hvaléd tradisjonelle budsjettet og den
inkrementelle budsjettmetodikken stadig gjorde gjetdende til tross for at mer progressive
budsjetteringsmodeller var lansert. Det tradisjenbldsjettet ble kritisert for a veere input-
orientert uten forankring i mal eller programmegt dar tilbakeskuende og kortsiktig, og det
fremmet en fragmentarisk styring av gkonomien sibare endringer i ressursbruken fikk

fokus i budsjettvedtaket.

Hansen (Baldersheim & Rose, 2014) beskriver deremkntelle tilnsermingen som en sterk
forenkling av et uhyre komplekst beslutningsprohléfildavsky vektlegger at offentlige
gkonomistyring skjer i en politisk kontekst, og dgmokratisk kontroll med samfunnets
ressursbruk krever at budsjettansvarlige kan stillansvar for sin ressursdisponeringsadferd
(accountability). Samtidig hevder Wildavsky at fekpé & mate konkrete problemer gjennom
malrettede endringer i ressursbruk, uten at hgjarosasjonen settes under lupen, faktisk gker
muligheten for & enes om endringer uten & skapaiheldbart hgyt konfliktniva i

organisasjonen.

Nar rammebudsjettering kombineres med en inkreridnidsjettmetodikk, stilles det ikke
spgrsmal om ressursdisponeringen innenfor den estabkbudsjettbasen» i den enkelte
budsjettprosess. Dette etterlater mange ubesvamesmal om den budsjettansvarliges

handlingsrom innenfor totaliteten av sin budsjetinze.
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4. TEORIBASERTE ANTAKELSER OM UNDERS@KELSESFUNN
OG OPERASJONALISERING AV PROBLEMSTILLING

Mens Kklassisk organisasjonsteori analyserte orggmser i et instrumentelt og
formalsrasjonelt perspektiv, var den amerikanskstotmgen Talcott Parson blant de farste
som formulerte teorien om at organisasjoner ikken kaverleve bare ved & vaere
effektivitetsorienterte, men at de ogsd ma oppdatten legitime av sine omgivelser (Rovik et
al., 2009). Legitimitet kan forstas som en sostaitruksjon som innebaerer at organisasjonen
og dens handlinger omfattes som rettmessige ogt#tsle av omgivelsene.

4.1 Undersgkelsens ontologiske og epistemologiske utgangspunkt -
Giddens’ struktureringsteori

Giddens’ struktureringsteori representerer en mateforsta det sosiale liv pa, og
tilneermingsmaten kan karakteriseres som en harsdting (Guneriussen, 1999). Et sentralt
moment i teorien er forholdet mellom individets tmger og strukturer, kalt sosial praksis.
| enhver gruppe velger aktgrene visse handlingetisgpe handlingene konstituerer gruppens
strukturer. P& samme tid muliggjer og begrenseikstrene aktgrens handlinger. Giddens
sgker med sin struktureringsteori & overskride tdikden mellom objektivistiske og
subjektivistiske forstaelser av sosial praksisoBjektivistisk tilnarming gir struktur forrang
framfor handling, og ser sosiale strukturer sonréegninger for handling. En subjektivistisk
tilneerming gir handling forrang framfor strukturg dorstar strukturer som resultat av
handlinger (Kaspersen, 2001). | stedet for & btrakuktur og handling som dikotomier

etablerer Giddens (1984) en tese om strukturengetua

Strukturer er bade medium og resultat av den virksgten den kontinuerlig
organiserer; Strukturelle egenskaper ved sosiateser eksisterer ikke uavhengig av
handling men er kronisk involvert i dets produksgmnreproduksjon (s. 374).

Strukturer eksisterer altsa bare i aktgrenes hukelsenog har bare selvstendig eksistens nar
de brukes i forbindelse med handling. Giddens hewadestrukturene bestar av regler og
ressurser (Giddens, 1979). Regler er hver enkagtrsoppfatning om hvordan ting bar gjeres,
mens ressurser kan sees som ting som kan hjelpé féatimg gjort. Regler er sosiale teknikker
eller generaliserte prosedyrer som benyttes av ktenpe aktgrer til & handle i stadig nye
situasjoner. Reglene er sprakliggjorte og plassantsosial kontekst. Reglene kan veere bade

bevisste og ubevisste, uformelle og formelle. Ufelierregler kan omhandle sosial adferd og
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sosiale normer, mens formelle regler for eksempmies som lover eller byrakratiske
forordninger. Den andre delen av strukturen, resee, bestar av allokative og autoritative.
Allokative ressurser omhandler kontroll over magkeifornold og gkonomi, mens autoritative
ressurser omhandler kontroll over mennesker. Earalkessurser er avhengig av en persons

plassering i et sosialt system.

Giddens skiller mellom tre grunnleggende aspekésl sosiale strukturer: meningsaspektet
(strukturer konstituerer virksomhet som mening$futlet normative aspekt (strukturer
konstituerer rett og galt), og maktaspektet (streddtregulerer maktforhold). Strukturbegrepet
skal séledes bidra til & forklare mening (hvordarhendelse bar forstas), legitimering (hva
som bgr skje i en bestemt situasjon) og herredgiiwitke midler som kan brukes for &
realisere et mal) som tre aspekter ved enhverlgusiksis.

Giddens’ strukturasjonsteori har to inngangermb@isk forskning: institusjonell analyse og
analyse av strategisk adferd. Ved en institusjomadllyse behandles primaert de strukturelle
egenskaper som kan betraktes som de sosiale systegpeoduserende trekk. | analysen av
strategisk adferd fokuserer man pa hvordan agergkker pa disse strukturelle egenskapene
(regler og ressurser) i dannelsen av sosiale oglasj(Kaspersen, 2001, s. 73). Siden begge
analysenivaer inngar i strukturdualiteten, bgr ealyse av et samfunnsfenomen ifglge
Giddens omfatte bade aktgr- og strukturnivaet. iktisk tilneerming ved bearbeiding av de
empiriske dataene vil veere & fokusere pa hvert fivdeg. | denne avhandlingen legges

fokuset pa de reproduserende trekkene ved ledadiesd innen gkonomisk rammestyring.

@konomisk rammestyring er et godt innarbeidet egrekommunal gkonomistyring. Med
utgangspunkt i Busch’ definisjon av gkonomistyrbmgrakter jeg gkonomisk rammestyring
som en idemessig framstilling av hvilke struktuwer bar prege aktgrenes handlinger innenfor
aktivitetsomradene som inngar i gkonomistyringemlge Giddens ma man undersgke
aktgrenes handlinger og utvikle en forstaelse falké strukturelle forutsetninger aktgrene
baker inn i disse handlingene. Giddens definetséaltrukturer som regler og ressurser som
aktgrer anvender i reproduksjonen av sosiale syste@jennom a tolke aktgrenes egne
beskrivelser og vurderinger av hvilke regler ogsteser de knytter til sine handlinger vil jeg
forsgke & utvikle en forstaelse av hvordan gkonkmasmestyring fungerer som et sosialt

system i en bestemt kontekst.
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Giddens framholdt at tid og rom burde ha en metrakrolle i samfunnsvitenskapelig teori.

Handlinger er alltid kontekstuelle, og tid og romkenstituerende elementer i en kontekst.
Giddens forstar konteksten som del av selve hageltin og gjennom sosial praksis
reproduseres og rekonstrueres handlingens kontBiestne dynamikken, der konteksten

gjenskapes og endres kaller Giddens for struktugeri

Veiden beskriver i innledningen til boka «Den sanmsskapte virkelighet» at Berger og
Luckmann argumenterer mot «...den oppfatning at akmsiystemer» naermest skulle ha en
selvstendig eksistens uavhengig av menneskenenfwsaet i bokser og piler»» (Berger &
Luckmann, 2000, s. 10). Det som forener Giddens mBedyer og Luckmann er den
fenomenologiske forankringen og vektleggingen aw dktive aktgr. Berger og Luckmann
benytter imidlertid et institusjonsbegrep som gjtetatt er en objektivering og noe som
eksisterer uavhengig av individet. Her er Giddetdsted at strukturer bare eksisterer giennom

menneskelig handling, og at mening blir skapt etar aktiviseres gjennom konkret praksis.

4.1.1 Meningsaspektet

| meningsaspektet vil fokuset ligge pa hvordan wtdandler for & skape mening i et
gkonomisk rammestyringssystem. Dannelse av memiag sprakbasert prosess der aktgrene
benytter ord, symboler og gester for a uttrykke imgnEn drefting av sprakfilosofiske
problemstillinger ligger utenfor rammen av min ursikelse, men jeg finner det relevant &
undersgke hvordan aktgrene konstituerer gkonorarsknestyring som meningsfull. March
(2008) kritiserer beslutningsteorier som antar anneskers adferd i en organisasjon kan
forstas som en rasjonell handlingsprosess. | &bsklutningsmodell vil aktiviteter i form av
innhenting av informasjon om mulige handlingsal&tiver, undersgkelse av alternativenes
konsekvenser og rangering av alternativer basesapgvar mellom konsekvenser og fastsatte
preferanser legges til grunn for beslutningen. Marevder at i stedet for & anta at mennesker
handler for & oppna resultater, kan vi i stedetfapp menneskets tilveerelse som en sgken
etter mening (2008, s. 46). Som et alternativrilrasjonalitetslogikk framholder March en
identitetslogikk basert pa regel om passende adfstetiet for pa resultatoppnaelse. | denne
beslutningsmodellen oppfattes situasjoner som ngefuiie i den grad de kan gjenkjennes.
Nar situasjonen er definert vil beslutningstaker@ppfatning av egen identitet legge
grunnlaget for valg av passende handling. Forskeenm vektlegger de symbolske og
meningsskapende aspektene ved adferd i organisasjotfordrer den grunnleggende

antakelsen i mange beslutningsteorier om at liestdr av valg, og vektlegger i stedet livet
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som en fortolkningsprosess. | dette perspektivebbklutningsutfallene mindre viktige, mens
selve prosessen blir det som gir aktgrene menirayd 2008, s. 89). Denne forstaelsen av
prosess som motor i dannelsen av mening finnekigeg i Giddens oppfatning av struktur
som noe som bare finnes gjennom aktgrenes gjertaksamdlinger, og der mening skapes

nar regler aktiviseres i konkret praksis.

4.1.2 Det normative aspektet

Det normative aspektet omhandler hvordan handlingesosialt system legitimeres. Nar en
aktgrs handlinger oppfattes som legitime av omgeet, innebaerer dette en bekreftelse av at
handlingene anses passende for aktgren i den leksiteasjonen. Tanken om en gjentakende
kobling mellom aktgr, situasjon og passende hagdieker i retning institusjonaliserte roller.
Selv om Giddens mener at aktgrer alltid har erefrirsine handlingssituasjoner, og derfor
ikke kan forstds som utavere av forhandsdefinattery finner jeg det nadvendig & benytte
idealiserte beskrivelser av relasjoner mellom ajdepper i gkonomistyringssystemet som et
analyseverktgy. | kapittel 3.4.2 og 3.5.1 har jegsloevet normative forestillinger om

administrative og politiske lederroller.

4.1.3 Maktaspektet

Giddens ser en klar forbindelse mellom handlingnoakt, og hevder at interaksjon alltid
omfatter bade autonomi- og avhengighetsrelasjdt@sgersen, 2001, s. 63). Giddens skiller
mellom to typer ressurser som bidrar til & skapktstaikturene. Den ene ressursen kommer
fra evne til & bestemme over personer (authorihgns den andre kommer fra evne til a
bestemme over materielle ting (allocation) (Giddel®79, s. 100). Mens makt gjennom
autoritet knyttes til politiske institusjoner, kig$s makt gjennom materielle ting til
gkonomiske institusjoner. Mens tvang brukes sorksgansmiddel knyttet til autoritetsmakt,

brukes (bortfall av) insentiver som sanksjonsmideel materiell makt (Giddens, 1979, s. 93).

4.2 Operasjonalisering av problemstillingen

Med Giddens’ struktureringsteori som ontologiskamgspunkt, blir fokuset i intervjuene a
avdekke hvordan lederne beskriver sine handlingesrifor rammestyringssystemet. Dersom
aktgrenes handlinger gjentas vil de etter hvertfaigs som en struktur og innga som

premisser ved framtidige handlingsvalg. | et insjonelt perspektiv vil disse handlingene
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framsta som «passende» og legitime. | samsvar rivetk@s’ skille mellom tre grunnleggende
aspekter ved sosiale strukturer vil jeg vektleggartlan de strukturene aktgrene etablerer og
gjenskaper gjennom sin praksis bidrar til & skapainy, etablere normer og regulere makt i
det sosiale systemet. Koblet mot Suhmans typoldgsav legitimitet, vil jeg knytte Giddens
meningsaspekt til kognitiv legitimitet, det nornvati aspektet til moralsk legitimitet og

maktaspektet til pragmatisk legitimitet.

«ldeal»-beskrivelsen av gkonomisk rammestyringtéorsnodellen som et verktgy for a
fremme virksomhetens effektivitet. Dette skal fgogt fremst skje ved at agenten/den
budsjettansvarlige gis fullmakter til & forvalt@ sessursramme slik denne ser best ut fra sitt
informasjonstilfang. P& den maten motvirkes noestwringsproblematikken relatert til
informasjonsasymmetrien mellom prinsipal og agemy, det antas at agenten vil ta
beslutninger om ressursutnyttelse som gagner aasipnens maloppnaelse. Samtidig vil det
veere en risiko for at agenten utnytter denne feiheil & jobbe for andre mal enn det
prinsipalen gnsker. For & redusere sannsynlighfeteslik malforskyvning vil prinsipalen
benytte ulike insentiver for & pavirke agentensdfiager.

Dersom de instrumentelle begrunnelsene for gkordomasmestyring star sentralt hos
lederne, vil jeg forvente at ivaretakelse av agemteandlingsrom og prinsipalens bruk av
indirekte styringsmidler vil veere sentrale premissér de beskriver sin egen lederadferd.
Disse indirekte styringsmidlene vil kunne sies aevanistillitsbaserte i den grad de sgker a
bate pa motsetningsforholdet mellom prinsipal ognagHvis vi gar tilbake til hovedformene
for gkonomistyring hos Busch et al., vil det fortesen styringsmiks med betydelig innslag
av de styringsformer som ble aksentuert med Nevi®Management, nemlig malstyring og
markedsstyring. Definering av mal og evaluering méloppnaelse vil veere sentrale

lederaktiviteter.

Det er na drgyt tre tiar siden gkonomisk rammestygjjorde sitt inntog i norske og svenske
kommuner. Det innebaerer at gkonomisk rammestynired godt innarbeidet styringssystem
som etter hvert har blitt en institusjonalisert @l gkonomistyringen. Med Giddens’

strukturasjonsteori som forstadelsesramme vil deonetiiske rammestyringen besta av
gjentakende handlinger som etter hvert framstar sonstruktur. Denne strukturen danner
grunnlaget for hva som oppfattes som passendedadéebidrar til at handlinger anses som

legitime. | den grad ledernes bilde av gkonomiskmestyring og deres adferd knyttet til
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denne styringsmodellen ikke samsvarer med «idealdefien, vil jeg tolke dette som

resultatet av en institusjonaliseringsprosess.

4.3 En teoribasert analysemodell med forskningsspgrsmal og hypoteser

| analysemodellen nedenfor utgjgr Giddens teorismsiale strukturer og instrumentell og

institusjonell organisasjonsteori hovedelementémeen instrumentell organisasjonsteori vil

gkonomisk

rammestyring oppfattes som en effektsfitemmende sosial

struktur.

Institusjonell teori vil beskrive gkonomistyringraaen legitimitetsfremmende sosial struktur.

Busch’ inndeling av gkonomistyring i tre separater@der er koblet mot resultatkjeden og

danner tre omrader der handlinger kan anses negmeihdre legitime.

Analysematrise:

Perspektiv pa
gkonomistyring

Strukturelle
aspekter ved
gkonomisk rammestyring

Effektivitet — instrumentell
gkonomistyring

Legitimitet —
instiusjonalisert
gkonomistyring

Mening (hvordan aktgrene
skaper mening med
gkonomisk rammestyring)

@konomisk rammestyring
oppleves meningsfull nar de
bidrar til gkt produktivitet
eller gkt effektivitet

@konomisk rammestyring
noppleves meningsfull nar de
samsvarer med
institusjonaliserte normer og
verdier

-

Finansiell styring/Regulering av ressurstilgang

Ressurstilgang er begrunnet
maksimal resultatoppnaelse
(hay effektivitet) eller i

optimal ressursbruk i forhold

tidligere ressurstildeling,
forestillinger om rimelig

til produksjon (hay

iRessurstilgang er begrunnef i
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produktivitet) —
ressurstilgangen er
framtidsorientert og
outputorientert.

ressurstilgang, og har fokus
pa input (hvem far hva).

Fokus pa minimering av
fordelingskonflikter.

Legitimitet (hvordan
aktgrene anser handlinger
som rette eller gale — hvs

Ressurs- og aktivitetsstyri

ng/Regulering av aktgrees

handlingsrom

som bgr gjgres i en gitt
situasjon)

Stor frihet for
budsjettansvarlig til & endre
ressursbruk (bruk av midler)
innenfor tildelt ramme sa
lenge resultatet er gkt
effektivitet eller forbedret
produktivitet (akt
maloppnéelse).

Redusert reell frinet for
budsjettansvarlig til & endre
ressursbruk (bruk av midler)
innenfor tildelt ramme.
Handlingsrommet for
ressursdisponering begrens
av behov for legitimitet i og
utenfor organisasjonen.

Mal- og resultatstyring

/Regulering av mal for

verdiskaping

Utarbeiding av mal og plane
for kommunal virksomhet er
tett integrert med
rammetildeling og
virksomhetsstyring.

Evaluering av maloppnéelse|
og ressursbruk for a bedre
framtidig ressursbruk (fokus
pa regnskapsanalyse)

r Mal og planer for kommunal
virksomhet er i liten grad
koblet til rammetildeling og
virksomhetsstyring.
Evaluering av méaloppnaelse
og ressursbruk er lite sentra
for & bestemme framtidig
ressursbruk.

Makt (hvilke midler aktarer
kan ta i bruk for & na sine
mal)

Politisk niva styrer
forvaltningen gjennom mal-
og resultatstyring med innslg
av markedsstyring. Forholde
mellom politikk og
forvaltning er preget av en
kontraktlignende relasjon, og
politisk niva styrer lite
gjennom ressurs- og
aktivitetsstyring.

Politisk niva styrer i starre
grad forvaltningen gjennom

\gegelstyring og verdistyring.

t Forholdet mellom politikk og
forvaltning er preget av en
hierarkisk relasjon, og

) forvaltningen vil i st@rre grad
bli styrt gjennom ressurs- og
aktivitetsstyring.
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5. FORSKNINGSDESIGN OG -METODE

Metodiske refleksjoner dreier seg om sparsmal knyitt hvordan man mest hensiktsmessig
skal innhente, analysere og tolke data fra deradeden empiriske virkelighet vi gnsker &
undersgke for & besvare vare forskningssparsmékrferskningsspgrsmalets karakter som
avgjgr hva som er relevant teori og egnet forsksdegign og -metode (Johannessen,
Christoffersen & Tufte, 2010). | dette kapitlet kieger jeg framgangsmaten jeg har brukt for
a besvare forskningsspgrsmalene. Denne beskrivetstaiter vurderinger av hvilke data som
anses relevante a innhente, hvilke metoder sorestrdgnet for a innhente disse dataene, og
hvordan dataene kan analyseres pa en mate som gmuligbesvarelse av

forskningsspgrsmalene.

5.1 Undersgkelsesdesign

5.1.1 Valg av design

For data som skal besvare problemstillingen kanhdntes, ma det utformes et
forskningsdesign som beskriver hvordan forskningsegpet skal gjennomfgres. Sentrale
kriterier for valg av design er tiden man har tidighet for undersgkelsen, hvilke
undersgkelsesenheter man gnsker data om, og oenddtan betraktes som «myke» eller
«harde» (Johannessen et al., 2010). Valg av urkidsssdesign vil ha stor betydning for
undersgkelsens gyldighet (validitet) og paliteligifesliabilitet) (Jacobsen, 2005, s. 87).
Designet styrker undersgkelsens gyldighet nar degeet til & belyse problemstillingen, og
det styrker paliteligheten nar det reduserer sarigheten for at resultatene vi finner er

pavirket av maten undersgkelsen gjennomfares pa.

Undersgkelsesdesign kan klassifiseres etter to riijoeer (Jacobsen, 2005). Den ene
dimensjonen skiller mellom studier som gar i breddg studier som gar i dybden. En studie
som gar i dybden vil ofte omfatte f4 undersgkelsiester, men mange variabler hos de enkelte
enhetene. En studie som gar i bredden vil derimdatie mange undersgkelsesenheter, og fa
variabler hos de enkelte enhetene. | en ekstemsilyse vil man undersgke utbredelsen av
gitte egenskaper hos undersgkelsesenhetene, mensanantensiv analyse vil undersgke
hvilke egenskaper som finnes hos undersgkelsesarghetprinsippet er det ingen motsetning
mellom ekstensive og intensive undersgkelsesdesign,av ressursmessige arsaker ma ofte

bredde eller dybde prioriteres.
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Den andre klassifiseringsdimensjonen gjelder hwingtudien har et beskrivende eller
forklarende siktemal. A forklare innebeerer & kush@oe om &rsak og virkning og stiller
seerlige krav til undersgkelsesdesign, blant andedehkunne kontrolleres for andre relevante

forklaringsfaktorer.

Denne studien gjennomfagres som del av et mastastuog over et tidsspenn pa 1,5-2 ar.
Dette gir lite grunnlag for et design basert pangjde datainnsamlinger over tid.
Undersgkelsen vil derfor baseres pa data innsamer en konsentrert tidsperiode
(tverrsnittstudie), men det ogsa apnes for bruletrospeksjon nar informantene skal beskrive

vurderinger gjort pa et tidligere tidspunkt i orgeasjonenes historie.

Dataene kan beskrives som «myke» i den forstanie &estar av spraklige beskrivelser og
vurderinger av kommunale lederes handlinger i emnghknisk rammestyringssystem. For a
kunne gjennomfagre en dybdeundersgkelse innenfblegtenset tidsrom, har jeg valgt et
forskningsdesign bestdaende av to case-studier. e-§&adier (lat. casus) vektlegger
betydningen av det enkelte tilfelle, og er seerfiget nar man gnsker & fokusere pa kontekst
og samspillet mellom aktgrer og kontekst (Jacobs2@05, s. 95). Mitt farste
forskningssparsmal har et beskrivende fokus vetllé spgrsmal om hvilke strukturelle
forhold som i starst grad pavirker lederes prakitigeav gkonomisk rammestyring i Drammen
og Karlstad kommuner. Mitt andre forskningsspgrsarabgsa beskrivende ved & sparre i
hvilken grad de avdekkede strukturene samsvarer idedimodellen for gkonomisk
rammestyring. Det siste forskningsspagrsmalet haregtforklarende siktemal der jeg forsgker
a peke pa mulige arsaker til eventuelle ulikhetks strukturelle forholdene lederne vektlegger
i sin praktisering av gkonomisk rammestyring idlkammunene. Case-studiene kan i forhold
til det siste sparsmalet legge til rette for tetmikling ved at jeg ved & ga i dybden med to

nasjonale case-studier kan fa fram data som muliggpretisk generalisering.

5.1.2 Vurdering av komparativt design

Norske og svenske kommuner er politisk styrte osgesjoner der det gverste styringsorganet
velges av kommunens stemmeberettigede innbyggerdemokratiske valg. Norsk
kommunelov (2016, § 6) fastsetter kommunestyret sd&ommunens hgyeste
beslutningsorgan, og svensk kommunallag har tisvde bestemmelse for
kommunfullmaktige (2014, kap. 3 8§ 1). Begge elissganene har en lovhjemlet plikt til &
vedta budsjett og gkonomiplan for kommunen. Ramynesti norske og svenske kommuner
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skjer altsa innenfor en hierarkisk organisasjon&sr der det politiske nivaet besitter
fullmaktene til & forvalte gkonomiske ressurserdMegreper fra Giddens’ strukturasjonsteori
besitter politisk niva bade autoritative og allokatressurser. Gjennom budsjettvedtaket
delegeres denne retten til & forvalte ressursénentierordnede politiske organer eller til

administrasjonen.

Undersgkelsen har i farste rekke et beskrivendersikl. For & muliggjere en analyse av
faktorer utenfor kommuneorganisasjonen som pavidaansen mellom effektivitets- og
legitimitetsargumentasjon nar ressursdisponeriadjisgrunnes, har jeg valgt 8 sammenligne
to kommuner som tilhgrer ulike nasjonale kontekstéor a gke muligheten for &
sannsynliggjgre sammenheng mellom ulikheter i stineke forhold og faktorer i ledernes
omgivelser, har jeg valgt ut de to kommunene pamjag av et «most similar»-design. Begge
kommunene har i underkant av 100.000 innbyggerer devedsteder i sine fylker/lan, de har
relativt gode administrative ressurser og de hggbeet borgerlig styre. Min begrunnelse for
a vektlegge disse aspektene ved valg av casekommemet kommunestgrrelse og
administrative ressurser vil kunne ha betydning Heordan et rammestyringssystem kan
utformes og vedlikeholdes. Et borgerlig styre kanligens tenkes & ha et positivt syn pa de

aspekter ved rammestyring/rammebudsjettering sgrhge knyttet til NPM.

5.2 Metodiske valg

Esaiasson, Gilllam, Oscarsson og Wangnerud (201219% hevder at den empiriske
samfunnsvitenskapen i hovedsak bygger pa en onsklantakelse om at det finnes en
virkelighet som er uavhengig av var subjektive bstriet, og en epistemologisk antakelse om
at det gijennom systematiske observasjoner er rauigffe velbegrunnet kunnskap om denne
virkeligheten. Et hovedformal med samfunnsforskaimgr & forklare eller forstd avgrensede
fenomener eller temaer i samfunnet. Temaet er gjiarmulert som et forskningsspgrsmal
som man sgker & besvare gjiennom empiriske undéssekei kan imidlertid ikke observere
fenomenet eller temaet i seg selv, men ma gripge fate som representerer fenomenet eller
temaet. Gjennom denne operasjonaliseringsproseggess fenomenet forskbart gjennom

innhenting av empiriske data.

Kunnskap om valg av vitenskapelig metode for innimgnav empiriske data er avgjgrende
for at man som forsker kritisk skal kunne vurdene @sultatet av en undersgkelse skyldes
anvendt metode, eller om resultatet gir et riktigld av «virkeligheten» (Jacobsen, 2005).
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Empirien som samles inn ma tilfredsstille to krav & muliggjare substansielle resultater av
undersgkelsen. Empirien ma veere gyldig og releaaitd), og den ma veere palitelig og
troverdig (reliabel). En kritisk vurdering av undegkelsens validitet og reliabilitet er en

ngdvendig komponent i enhver vitenskapelig undesisek

5.2.1 Kvalitativ eller kvantitativ metode?

Gjennom forskningshistorien har forholdet mellonakative og kvantitative metoder veert
preget av konflikt eller harmoni i ulik grad. | dégtrakter mange spgrsmalet om valg av
metode som et mer pragmatisk spagrsmal der prokilénystns karakter avgjar metodevalget.
Innen kvalitativ forskning er det fenomenets egapsk (hva fenomenet inneholder) man
agnsker kunnskap om, mens det innen kvantitatikfong) fokuseres pa fenomeners utbredelse
(hvor ofte fenomenet forekommer). Kvantitative nuto egner seg nar man har god
forhandskunnskap om fenomenet man vil undersgkeaalgt grunnlag er i stand til & etablere
hypoteser om egenskaper ved fenomenet og hvordafortielder seg til hverandre.
Hypotesetesting bygger pa deduktiv metode der n@anfra det generelle/teorien til det
spesielle/empirien. Ved kvalitativ metode gar méte motsatt vei, fra empiri/det spesielle til
teori/det generelle og benytter da en induktiv rdetdMens kvalitativ forskning undersgker
det enkeltstaende tilfelle (ideografisk vitenskamgker kvantitativ forskning etter

lovmessigheter (nomotetisk vitenskap).

Mitt forskningsproblem dreier seg om & beskriveKkesstrukturer politiske og administrative
ledere legger til grunn for sin lederadferd innemd&onomisk rammestyring i en kommune.
Pa et tidlig stadium i planleggingsprosessen viiedeg om begrepet handlingsrom (som pa
mange mater samsvarer med strukturbegrepet) kupeeasjonaliseres pa en mate som
muliggjorde bruk av kvantitative metoder. Et nagitigde grep var a knytte handlingsrom mot
formell delegasjon av fullmakter innenfor kommurgaorisasjonen. NIBR gjennomfagrer
hvert fierde ar en spgrreundersgkelse om kommugahesering der alle norske kommuner
blant annet bes svare pa hvilke fullmakter admiasgonssjefen, ledere for overordnede
enheter og virksomhetsledere har til & omdisponessurser innenfor budsjettrammer,
disponere merinntekter, beholde mindreforbruk @varene pa disse spgrsmalene kunne
kobles mot bakgrunnsvariabler for kommunene, okdehe undersgkes om det fantes noen
samvariasjon mellom disse og omfang pa fullmakteédet var imidlertid ikke denne
dimensjonen ved gkonomisk rammestyring som var ngfigankt for mitt valg av

problemomrade. Derimot var det opplevelsen av dodwelle strukturene rundt gkonomisk
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rammestyring bare i liten grad bidrar til forst@elav ledernes handlingsrom, og at
problemstillingen egentlig handlet om hvordan ledeselv forstod og tolket gkonomisk
rammestyring som en sosial struktur. Dette haddebggrensede forkunnskaper om, og
problemstillingen ble dermed apen og undersgkenel @ gnske om a innhente sa mange
relevante egenskaper som mulig. Nar man gnskeisay@nbeskrivelser av hvordan personer
forstar og tolker sin situasjon og kontekst, og marforhand har vage forestillinger om den
empiri man vil undersgke, vil kvalitative data rfoav ord og tekster veere best egnet.

Forstaelsen av de empiriske dataene vil utviklesmpm hele forskningsprosessen og veaere
preget av den farforstaelsen forskeren bringer meed inn i undersgkelsen. Denne
farforstaelsen bygger bade péa forskerens tidligarenskaper og erfaringer og pa det
teoretiske grunnlag som benyttes for & knytte wsmlezlsen til en vitenskapelig diskurs. Grue
(2015) hevder at «teori er en forutsetning for alegs former fomnalytisk praksisfor a
kunne forsta og forklare noe i verden». Samtidigkke det teorigrunnlaget som legges til
grunn for min datainnsamling og analyse av en karadom muliggjegr hypotesedannelse og
testing av kausale sammenhenger. Teorigrunnlagbetier et mulighetsrom for praksis som

i ulik grad kan forventes i en konkret kontekstttBayir undersgkelsen et deduktivt element.
Samtidig gnsker jeg som forsker & analysere emppié en kreativ mate og gjennom en
induktiv prosess utvikle forstaelseskategorier egrbper som ikke ngdvendigvis hentes fra
teorigrunnlaget.

5.2.2 Valg av datainnsamlingsmetode

Det finnes ingen standardmetode for datainnsamilimgn kvalitativ forskning. Aktuelle
metoder for innhenting av empiri kan veere intergbservasjon eller analyse av tekster og
dokumenter. Med utgangspunkt i Giddens’ handlingsberte strukturasjonsteori, kunne det
veert neerliggende & innhente empiriske data i forrokservert adferd. En utfordring med
denne datainnsamlingsmaten ville veere & identéfibeilke handlinger som skulle observeres.
En annen utfordring ville veere a fa tilgang tiLisisjoner der disse handlingene finner sted. Pa
lederniva vil mye av aktiviteten relatert til gkanistyring dreie seg om verbale forhandlinger
og drgftinger (som skaper mentale forutsetningerhfandling), og disse vil ofte forega i
lukkede rom. Aktivitetene vil ogsa baere preg av treksjonene mellom aktgrene og ha
karakter av spill. Som observerende forsker i énsdtting ville man med stor sannsynlighet
pavirke aktgrenes handlinger, og ikke veere i stdr@ innhente data om aktivitetene i en

naturlig setting. En parallell kan trekkes til agrmenmunestyremgter der sakene i stor grad er
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avgjort i lukkede fora far mgtet begynner, og harg#ine som kan observeres i hgy grad har

symbolsk verdi.

For a besvare mitt forskningsspgrsmal ma jeg wekl forstaelse av hvilke strukturelle trekk
kommunale ledere legger til grunn for sin lederadifeinnen et @gkonomisk

rammestyringssystem. Med begrensede muligheter afoobservere adferd relatert til

gkonomistyring, falt valget pa intervju av de akimiéederne som den mest aktuelle metode
for datainnsamling. | arbeidet med & konkretisesitkb data jeg @nsket & samle inn, var det
saerlig to hensyn jeg forsgkte a ivareta. Det emsyreet var & tydeliggjare at jeg intervjuet
respondenten i egenskap av kommunal leder, ogs@keprivatperson. Dette er en krevende
distinksjon siden det & skille mellom intervjuokijgksom kommunal leder og privatperson

fort ender i en rolletenkning som Giddens best@&ddens formulerer det slik:

While | shall not reject the notion of role altolget, | certainly shall reject the idea that
social systems can usefully be understood as dowgisof roles or their
conjunction....It is fundamental to affirm thabcial systems are not constituted of
roles but of (reproduced) practicéSiddens, 1979, s. 117).

Dette apner for aktarperspektivet i rammestyringee,som fant gjenklang i min farforstaelse
av lederens handlingsrom som like avhengig av &dsom aktgr som av de institusjonaliserte

rolleforventningene omgivelsene mgtte ham med.

Det andre forholdet jeg fokuserte pa var a stilersmal angaende ledernes intensjoner med
ulike handlinger relatert til gkonomisk rammestgrirPa den maten gnsket jeg a fa fram
aktgrperspektivet og samtidig fa en forstaelsewtkd strukturer ledernes intensjoner kunne

veere preget av.

5.2.2.1 Dybdeintervju

Formalet med det kvalitative forskningsintervjuet & forsta sider ved intervjuobjektets

dagligliv fra personens eget perspektiv (Kvale &nBmann, 2015, s. 42). Dette stastedet
henter inspirasjon fra fenomenologien som vektledgestaelse av sosiale fenomener ut fra
aktgrenes egne beskrivelser, og som betrakterligheten som den virkelighet menneskene

selv oppfatter. Denne forstaelsen av kvalitativkmingsintervju gjer den til et egnet verktay
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for innsamling av data om det sosiale fenomenehaikisk rammestyring og de strukturelle

forhold som utgjgr ledernes virkelighetsoppfatnimg denne styringsmetoden.

Et kvalitativt intervju kan ha ulik struktureringsgl. | en spgrreundersgkelse vil sparsmal og
svarkategorier vaere fastsatt pa forhand, mensedapdutiske intervjuet vil ha meget lav
struktureringsgrad (Ryen, 2002, s. 10). Et senkstnert intervju utgjer en mellomting
mellom disse to ytterpunktene, og apner bade famtatvjuobjektet kan bidra med uventet
informasjon og nye temaer samtidig som visse sparsg temaer skal giennomgas. For &
muliggjgre en komparativ analyse var det ngdvendligitarbeide en semistrukturert
intervjuguide der bestemte temaer og hovedspgrskudie behandles pa samme lederniva i
begge kommunene. Spgrsmalene til de ulike ledeimeaitformet noe ulikt basert pa min

farforstaelse av deres ansvarsomrader.
5.2.2.2 Dokumentstudier

Bade Drammen og Karlstad kommuner har utarbeidgtngsdokumenter som omtaler

gkonomiforvaltningen. Disse dokumentene vil jegddde som formelle strukturelle regler og

ressurser som i stgrre eller mindre grad kan gjaeB i aktgrenes beslutningsgrunnlag.
Utarbeidelse av styringsdokumenter kan i seg setvaktes som en handling der aktgrene
sgker & pavirke de strukturene aktgrene forholdgrt nar de utformer sine handlinger.

Samtidig kan styringsdokumenter betraktes som enmdtisering av uformelle,

institusjonaliserte strukturer som aktgrer ovehad etablert i organisasjonen.

5.2.3 Valg av undersgkelsesenheter

For jeg begrunner valg av undersgkelsesenheterjegétilbake til Busch’' definisjon av

gkonomistyring omtalt i delkapittel 2.1: Undersaegls referanseramme:

...okonomistyring defineres som désderadferdsom er rettet mot &ealisere og
utvikle de gkonomiske forpliktelser i interne ogtekne kontraktegjennom regulering
av ressurstilfarsel, mal for verdiskaping og aktesehandlingsrom med hensyn til
ressursdisponeringsatferd (min kursiv).

Det kan veere vanskelig & definere et klart skilldlom styring og ledelse, men Ladegard og
Vabo (2010) hevder at mens ledelse er personorienike styring og administrasjon veere

systemorientert. Vi gjenkjenner det klassiske skill sosiologien mellom aktgr/agens og
system/struktur.
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Ved utvalg av intervjuobjekter til kvalitative imtguer er det vanlig a skille mellom
respondenter og informanter. Respondenter betggmsoner som har direkte kjennskap til et
fenomen for eksempel ved at de har deltatt i enlélee eller ved at de tilhgrer en gruppe vi
gnsker & undersgke (Jacobsen, 2005, s. 171). lafemtilhgrer ikke gruppen vi gnsker a
undersgke, men har god kunnskap om den eller femeime gnsker kunnskap om. Jeg
funderte en stund pa om jeg @nsket & intervjuarimémter eller respondenter, noe jeg oppfattet
som et valg av perspektiv. Ved a karakteriseravitebjektet som informant ville jeg forsgke
a distansere meg fra vedkommende som handlendenpers heller fokusere pa hvilke
egenskaper vedkommende tilla sin rolle. Malet wilere & kunne si noe generelt om rollen til
intervjuobjektet, og undertrykke de individspediiksidene ved personens handlinger og
vurderinger. Dersom jeg i stedet betraktet intevljaktet som en respondent ville jeg i starre
grad undersgke vedkommendes subjektive handlingemcderinger. Med utgangspunkt i
Giddens’ struktureringsteori ble valget av perspe&hklere. Som tidligere nevnt, bestrider
Giddens at mennesker agerer i henhold til rollgrhevder at subjektet alltid har et valg nar
det handler. Subjektets handlinger bidrar til Zletee det som etter hvert oppfattes som
strukturer og som i ulik grad far prege handlingéhenedlemmene i det sosiale systemet.
Med dette perspektivet ble det naturlig & oppfattervjukandidatene som respondenter som
med sine handlinger bidrar til & etablere de stmgktsom utgjegr handlingsrommet innen
gkonomisk rammestyring.

Melander (1996; s. 227-228) lanserer en organisasjodell som pa en pragmatisk mate
avgrenser tre interaksjonsnivaer i en organisasjon.

det politiske
debatniveau

modstridende
ideologier
og
vaerdinormer

det administra- diskurs
tive ledelses- interaktion
niveau pavirkning

det produktive
handlings-
niveau

Figur 3: Melanders modell over de tre sosiale aksjonsnivaer.
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Mellom disse tre nivaene foregar en lgpende insjoakav styringsmessig betydning, og
denne interaksjonen kan gi kunnskap om struktussme handlingene etablerer. Fra det
Melander kaller det politiske debattnivaet haryafpt & intervjue den politiske leder som jeg
pa bakgrunn av min kjennskap til norske kommunearainstarst grad interagerer med det
administrative ledernivaet og eventuelt ogsa detipktive handlingsnivaet innenfor valgt
kommunalt tjenesteomrade. | Drammen ba jeg sdlesesa fa intervjue lederen for

bystyrekomiteen for oppvekst og utdanning, mens Kaylstad ba om a fa intervjue leder av
barn- og ungdomsnemnden.

Pa det administrative ledelsesnivaet gnsket jegténijue den jeg oppfattet som gverste
administrative leder for kommunens gkonomiforvaltnil Drammen ba jeg derfor om & fa
intervjue administrasjonssjefen/radmannen som éfdggmmuneloven (1992, § 24) har det
gverste ansvaret for kommunens gkonomiforvaltiikgrlstad var det mer uklart hvem som

i starst grad kunne representere kommunens adnaitivgt toppledelse, men siden jeg allerede
hadde etablert en kontakt med gkonomidirektgremngje mitt internasjonale studieopphold,
var det naturlig a intervjue ham. @konomidirektgrétarlstad synes a ha en mer uavhengig
rolle i forhold til kommunedirektgren enn en noakonomisjef normalt har i forhold til sin

radmann.

Jeg vurderte a inkludere en representant for dédamder kaller det produktive handlingsniva
ved 4 intervjue en virksomhetsleder med budsjetamsleg gnsket imidlertid a finne et
intervjuobjekt som kunne representere det operativd, men som ogsa hadde omfattende
interaksjon med politisk leder og administrativptgzler. Valget falt pa gverste leder av det
kommunale tjenesteomradet, dvs. utdanningsdirekt@rBrammen og skoledirektagren i
Karlstad. Ved a velge disse tre representanterfevilakommune, ville jeg bade innhente data
fra sentrale aktgrer i utformingen av den sosiaiekiiren som kalles gkonomisk
rammestyring, og samtidig fa et grunnlag for & samiigne innholdet i den reproduksjon og
rekonstruksjon av strukturene som deres handlipg&te mot. Det er altsd en strategisk
begrunnelse som ligger til grunn for valg av injeobjektene.

5.2.4 Forskningstillatelse

Melding om behandling av personopplysninger bleds@ersonvernombudet for forskning
hos Norsk senter for forskningsdata (NSD) i slutigrmars. Tidlig i mai purret jeg pa svar,
og fikk tilbakemelding om at behandlingen av pegapiysninger var meldepliktig i henhold

til personopplysningsloven § 31. Min beskrivelsedatabehandlingen tilfredsstilte kravene i
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personopplysningsloven, og tillatelse til a innkeenpersonopplysninger ble gitt.
Personopplysningene bestar av lydopptak som kantifidere enkeltpersoner. Etter at
intervjuene var gjennomfart ble lydopptakene owerfl en passordbeskyttet pc. |
analysedelen av denne avhandlingen vil responderkiem omtales med tittel som betegner
vedkommendes posisjon i sin kommune. Ved avslutring avhandlingsarbeidet vil

lydopptakene bli slettet.

5.3 Datainnsamling

| dette delkapitlet gis en beskrivelse av hvordaataiinsamlingen har foregatt.
Undersgkelsens hovedkilder er dybdeintervjuer mednformanter i hver av kommunene.
Som sekundeerdata benyttes offisielle styringsdokwenei de to case-kommunene.
Forarbeidet til intervjuene og den praktiske gjenfmringen av disse blir beskrevet. Det

samme gjelder bearbeidingen av de innsamlede ddtkmjaringen for dataanalyse.

5.3.1 Prgveintervju

| starten av april fikk jeg gjennomfgre et prgvemju med konstituert gkonomisjef i Tinn
kommune. | tillegg fikk jeg en samtale med kommusieadmann om deres modell for
gkonomisk rammestyring. Tinn kommune oppgir i Shgingsdokumenter at de praktiserer
gkonomisk rammestyring, men det ble klart undegriptiet og samtalen at Tinn kommune
benytter dette begrepet pa en betydelig snevrerée neéin jeg forutsetter i mine
forskningssparsmal. | de endelige intervjuenead glerfor avklare informantenes forstaelse
av rammestyring tidlig i intervjuet. Min andre aifay var at noen av spgrsmalene ble sa
abstrakte at respondenten ikke klarte a relateretdéemaet, mens andre spgrsmal ba om en
sa detaljert beskrivelse av praksis at de bleeviagit for & forsta respondentens oppfatning av
strukturelle forhold relatert til gkonomisk rammgestg. | den endelige intervjuguiden
forsgkte jeg derfor & formulere spgrsmal som badekket sentrale handlingspremisser og
som ga rom for aktgrens tolkninger. En siste viktitaring jeg gjorde meg var at en times
intervju gar veldig fort. Jeg har valgt ikke & bm ener enn en time med hver respondent av
respekt for deres ofte fulle kalendre. Tidsrammear gt jeg i starre grad ma tilpasse
spgrsmalene til hvert intervjuobjekt slik at jeg ffi@lyst sentrale aspekter av rammestyringen
i hver av kommunene. Samtidig vil jeg beholde nég@rnespgrsmal som stilles til alle

respondentene.
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5.3.2 Gjennomfgring av intervjuer

Da jeg hadde etablert kontakt med aktuelle inté&saalidater gjennom gkonomisjefene i hver
av kommunene, tok jeg direkte kontakt med dem pmost for & fa bekreftet intervjutidspunkt
og — sted. Jeg la da ved informasjonsskrivet sakidide formalet med undersgkelsen og
beskrev hovedtemaene i intervjuet. Det var imtileet bevisst valg ikke & omtale
enkeltspgrsmal slik at intervjukandidatene kunnérga hverandre i forkant eller forberede
et «riktig» svar. | informasjonsskrivet ble detarmhert om at det ville bli gjort opptak av
intervjuet, og hvordan dette skulle behandles wedd&lle intervjuobjektene bekreftet sin

deltakelse, enten personlig eller giennom sin saekre

Jeg utformet noe ulike intervjuguider for hvert de tre ledernivdene. Temaene som var
sterkest knyttet til Busch’ tre mater ledere kudnige gkonomistyring pa ble behandlet i alle
intervjuguidene. 1 tillegg fikk radmann/gkonomisjefine spgrsmal om kommunens totale
gkonomistyring. Basert pa erfaringene fra proveijtet, hadde jeg forsgkt & formulere
spgrsmal som skulle gi beskrivelser av lederadfenh var relevant for & forstd hvilke
strukturelle forhold lederne inkorporerte i sinentiinger. Samtidig matte ikke spgrsmalene
ende i detaljerte beskrivelser av mer tekniske lager (som i praksis ofte utfgres av
stabsansatte), eller i generelle betraktninger &omamistyring frikoblet fra ledernes egen

praksis.

Alle intervjuene ble gjennomfart ved fysiske mgteradhus/administrasjonsbygg i de
respektive kommunene. Jeg hadde en antakelse fysiske mater ville gi en bedre kontakt,
samtidig som sannsynligheten for avbrudd og telnjstoblemer var mindre. Siden jeg pa
forhand hadde et gnske om & fa intervjue sammedédaristad og Drammen kommune, var
det et mal a gjore deltakelsen sa lite krevende smutig for intervjuobjektene. Alle
intervjuene ble gjennomfart innenfor en tidsrammé p-1,5 timer. De fleste av
intervjukandidatene hadde nye avtaler etter mieripiavtale, og et par av intervjuene ble litt
preget av darlig tid mot slutten av intervjuet. g¥&nn av reisevei, gnsket jeg & samle alle
intervjuene i samme kommune pa en dag. Ved endiifieet ble jeg tilbudt intervjuavtaler i
begge kommunene siste uken i mai, og det ble dgjgmnomfart seks intervjuer i lgpet av to
dager. Dette var relativt krevende og ga ikke mgeit refleksjon mellom hvert intervju.
Samtidig gjorde den korte intervjuperioden at jemie bruke ting jeg husket fra tidligere
intervju i samtale med nytt intervjuobjekt. Til §® for prgveintervju, fungerte ikke alle
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spgrsmal like bra under intervjuene i Drammen. ®&sarsmalene ble endret eller fiernet ved

dag to i Karlstad, noe jeg opplevde at hgynet ketah pa intervjuet.

Forut for intervjuene i Karlstad, hadde en sveratkongjennomgatt intervjuguidene for & luke
bort ord som var vanskelige a forsta for svenskamtervjusituasjonen opplevde jeg ikke
sprakforskjeller som noe problem hverken for melgreintervjuobjektet. | den grad
intervjuobjektet ba om utdypning av spgrsmalet)diieg dette andre forhold enn problemer
med oversettelsen. Ved transkribering av seerligaettie svenske intervjuene ble jeg noe
overrasket over at det var flere ord jeg ikke urelbdrt klarte & oppfatte eller oversette til

norsk. Her ba jeg igjen om bistand fra min svenskieo.

Under intervjuene forsgkte jeg & veere mest mulitakiende, og stille oppfalgingssparsmal
til det lederne fortalte. Siden intervjuene ble tqtp, gjorde jeg fa notater underveis. Med min
apne problemstilling var det avgjgrende & kunnéligdke i intervjumaterialet for & avdekke
sammenhenger som jeg ikke oppfattet under intervilien opptak ville det veert tilnsermet
umulig & gjengi ngyaktig det respondentene sa,vadjtkten pa intervjudataene hadde blitt
skadelidende. Samtidig ville omfattende notatskgvgjort tidsrammen for intervjuet altfor

knapp.

Intervjuene ble transkribert pa norsk. | den fatsdaskriberingen forsgkte jeg & gjengi talen
sa ngyaktig om mulig, men fant etter hvert ut atedeadde liten verdi og vanskeliggjorde
lesingen av intervjuet. | de senere transkribemegi jeg derfor mer vekt pa at innholdet
skulle gjengis korrekt, uten a ta med alle gjerisde setninger som ikke ble fullfart,

tenkepauser o.l. Disse forholdene ville vaert redwa transkribere i et terapeutisk intervju.

5.4 Dataanalyse

Ryen (2002) beskriver analyseprosessen som etliikiaert, rotete og til tider krevende
arbeid. Gjennom en ofte langvarig og ngyaktig pmesskal analysen bringe struktur og

mening inn i de empiriske dataene og bidra tibesieren kan besvare sitt forskningssparsmal.

Forskeren mgter de praktiske utfordringene narkuarfronteres med sine mange sider med
intervjuutskrifter. Hvert av mine seks intervjueergrerte om lag 20 sider ved transkripsjon.
Jacobsen (2005, s. 187) beskriver to ulike metdderanalyse av intervjudata. Ved

innholdsanalyse deles data inn i temaer eller kategog deretter forsgker forskeren a finne

sammenhenger mellom disse kategoriene. Ved nareatalyse betraktes data som en
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fortelling bestdende av forskjellige elementer.ih mndersgkelse vil innholdsanalyse veere
mest egnet. Intervjuet ble organisert rundt uldmaer basert pa teori om gkonomistyring, og
det sentrale blir & analysere sammenhenger melisse demaene. Beskrivelsen av disse

sammenhengene vil danne grunnlaget for den komypai@alysen.

Ifalge Thagaard (2013) ma man som forsker ta mgjillti hvordan man vil framstille

resultatene. En skille gar pa om framstillingen | skeeie seg om sentrale temaer i
undersgkelsen, eller om fremstillingen skal omhangérsoner. Nar temaer er i fokus,
sammenligner forskeren informasjon fra alle inteoljjektene om hvert tema. Med Giddens’
struktureringsteori som utgangspunkt vil min analys et aktgr-/personperspektiv, men i
besvarelsen av forskningsspgrsmalet er det detstallle forholdene aktgrene skaper som
presenteres. Temaene er allerede bestemt gjenndeter@d’ beskrivelse av strukturelle
elementer i et sosialt system. Gjennom analysejegilprave a utvikle kategorier innenfor

hvert av temaene.
Innholdsanalysen gjennomfares i fire faser:
Fase 1:

| denne fasen identifiseres de analytiske enhetéaimmaterialet. En analytisk enhet kan veere
en setning, flere setninger eller et avsnitt somngening i seg selv (Ryen, 2002). | denne
oppgaven er de analytiske enhetene sitater frdikie nespondentene. Det er disse sitatene
samt det teoretiske rammeverket som danner gruetnilagdrgftingsdelen av analysen.

Fase 2:

| del to av analyseprosessen sorteres de ulikeysgethetene i kategorier. | denne fasen
benyttet jeg de strukturelle elementene fra Giddemngkturasjonsteori som utgangspunkt for
kategorisering. Sitatene ble saledes gruppert agmtssom omhandlet meningsaspektet
(hvilken mening respondentene tilla gkonomisk rastyreng), det normative aspekt
(hvordan gkonomisk rammestyring burde utfgres foppleves legitim), og maktaspektet

(hvilke midler lederne kunne benytte for & fremrime snteresser).
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Fase 3:

| del tre av analyseprosessen ble sitater inneldaike kategoriene benyttet i fase to gruppert
i sitater som pekte mot en instrumentell/effekétsorientert forstdelse av gkonomisk

rammestyring og sitater som pekte mot en instine]degitimitetsorientert forstaelse.
Fase 4:

| siste fase dannet skillet mellom en instrumerglen institusjonell forstaelse av gkonomisk
rammestyring grunnlag for generaliserte begrepelgmstrukturelle aspektene som finnes ved

utformingen av gkonomisk rammestyring i hver av kmmene.

5.5 Kritisk refleksjon

5.5.1 Etikk

De fleste samfunnsvitenskapelige undersgkelsererdreeg om studier av mennesker.
Forskeren vil gnske informasjon om hva de gjor,rti&n de gjgr det og hvilke tanker og
vurderinger de knytter til sine handlinger. Detjglder ogsa min undersgkelse der jeg ber om
informasjon fra politiske og administrative ledera deres handlinger og vurderinger knyttet
til skonomisk rammestyring. Ifglge Jacobsen (200545) omfatter forskningsetikken tre
grunnleggende krav relatert til forskeren og forsgaobjektene: informert samtykke, krav pa

privatliv og krav pa a bli korrekt gjengitt.

Intervjuobjektene er ressurssterke personer sorargttil offentlighetens sgkelys, og det gikk
tydelig fram av informasjonsskrivet at spgrsmaleille dreie seg om hvordan de som

politiske eller administrative ledere forholder segkonomisk rammestyring.

Noe av kjerneproblematikken i min undersgkelse ektforholdet mellom politiske og
administrative ledere, og hvordan strukturelle @ddhrelatert til gkonomisk rammestyring
preges av dette maktforholdet. Det kan fa konsedeefor en administrativ leder a vise
opposisjon mot politisk ledelse, og jeg var spehtom en slik maktkamp ville komme til
overflaten i mine intervjuer. Det gjorde den i sivagrenset grad, og det kan veere grunn til
a reflektere over hvorvidt dette skyldes strategiskerd hos mine respondenter eller om
forholdet mellom politiske og administrative ledemesa harmonisk som konklusjonen pa

mine forskningsspgrsmal kan tilsi.
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Siden jeg kun har intervjuet en representant farhiedelsesniva i hver av casekommunene
og det er vesentlig for analysen a frambringe Rvitrukturelle forhold hvert lederniva

vektlegger for a finne fram til en felles struktliferstaelse, har jeg valgt a knytte den enkelte
respondents stillings- eller vervbetegnelse til rden utsagn. Jeg har ikke benyttet
respondentenes navn, da jeg anser dette irrelémaanalysen. Noen av formuleringene som
gjengis i min studie er kanskje «friskere» enn hespondenten ville brukt i et offentlig

intervju, men jeg mener likevel at innholdet ikka len karakter som ngdvendiggjar ytterligere

anonymisering av respondenten.

5.5.2 Kritikk av valgt metode

Begrunnelsen for valg av semistrukturert kvaliteintervju er omtalt i delkapittel 5.2.2. Det
bar imidlertid ikke unnslas at det er framsatt rkitkk mot intervjuet som forskningsmetode.
Denne kritikken er det viktig at forskeren er oppksem pa, da potensielle svakheter ved

metodebruken vil pavirke undersgkelsens validitetediabilitet.

Kvale og Brinkmann (2015) har listet opp en rekkevendinger som brukes mot det
kvalitative forskningsintervjuet. Blant disse finnei pastander om at det kvalitative
forskningsintervju ikke er vitenskapelig, men baxspeiler sunn fornuft og at tolkingen av
intervjudataene lett blir for subjektiv og persohamgig. Kvalitative forskningsintervju gir
dessuten hovedsakelig utforskende studier, og ki#en grad fungere ved vitenskapelig
hypotesetesting. Ledende spgrsmal truer studidiabitiéet, og generalisering av funn er

vanskelig pa grunn av fa undersgkelsesenheter.

Mange av innvendingene mot det kvalitative forsisintervjuet ovenfor bygger pa en
forstaelse av vitenskapelige undersgkelser ingpirerpositivismens filosofiske tradisjon.
Positivismen vektlegger at data bgr veere kvantgabg at vitenskapelige metoder bar veere
ngytrale og ikke avhengige av forskerens interesker verdier (Kvale & Brinkmann, 2015,
s. 79). Den positivistiske vitenskap skulle avdekamfunnslover som kunne gi grunnlag for
sosial styring. | min argumentasjon for valg avemgkapelig metode for innhenting av
empiriske data i kapittel 5.2 framgar det klart sattidiens formal ikke er & avdekke
samfunnslover for kommunal gkonomisk rammestyrimgn & avdekke respondentenes
subjektive oppfatning av fenomenet gkonomisk ranmynieg. A. Andenaes hevder at
«resultater fra kvalitative undersgkelser kan higskrsom pa den ene sidgistandsbilder
basert pa «tykke» beskrivelser, og pa den anden $istdelsesmodeller (2000, s. 288).
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Andenzes beskriver disse resultatene som sannsigmtigggunnskapsforslag. Basert pa mine
metodiske valg, vil malet for analyse og drgftingde empiriske funnene veere a trekke
konklusjoner pa mine forskningsspgrsmal som awéeskan oppfattes som sannsynliggjorte

kunnskapsforslag.

5.5.3 Reliabilitet

Nar en forsker vurderer en undersgkelses reliahiliégr det forhold som truer dataenes
palitelighet som star i fokus. Kan det veere forhad maten dataene er innhentet pa som kan

ha pavirket hvilke data forskeren faktisk har furime

Forskerens farforstaelse av det undersgkte fenamiraditid pavirke hvilke data man anser
relevante, og hvilke data man har oppmerksomhegéttetrmot. For at leseren av en
vitenskapelig undersgkelse skal kunne vurdere estgdieliabilitet, er det viktig at forskeren
klargjgr sin egen farforstaelse og faglige foramdri Min farforstdelse av gkonomisk
rammestyring er drgftet i delkapittel 1.2, og miorstaelse av rammestyring som et
styringsmiddel som apner for sveert ulik praksigédigtil grunn for valg av kvalitativ metode.

Ved kvalitativt intervju kan bade forhold ved intgreren, og forhold ved intervjuets kontekst
skape spesielle resultater. Mine kontaktpersoheei av kommunene kjente til min bakgrunn
som gkonomisjef, men jeg opplyste ikke om detteformasjonsskrivet til respondentene.
Noen av dem hadde nok likevel fatt kjennskap tih inékgrunn fra min kontaktperson, men
jeg fikk ikke inntrykk av at dette pavirket resp@mtienes svar. Faren er stgrre for at jeg pa
grunn av egen kjennskap til temaet kunne stilleheid oppfalgingssparsmal. Kvale og
Brinkmann (2015, s. 201) hevder imidlertid at fansn ved bruk av kvalitativt intervju bar
stille ledende spgrsmal for & sjekke intervjuogektreliabilitet og for a verifisere egne
fortolkninger.

Min farforstadelse av rammestyring som et styringktal uten klart definerte handlingsrom
utover fastsettelsen av den finansielle rammenydgjoat maktaspektet og partenes
forhandlingsstyrke ble interessante forhold a uswlee. Valg av respondenter ble basert pa en
vurdering av hvilke aktgrer som innehar mest milké pavirke strukturene for gkonomisk
rammestyring. Respondentene var klar over hvilldfk@nespondenter som skulle intervjues i
deres kommune, og at det forela maktrelasjonerometle ulike respondentene. | forhold til
egne erfaringer med gkonomisk rammestyring, franfstholdene mellom de intervjuede
politiske og administrative lederne som overraskemarmonisk. Det er vanskelig a vite om
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respondentene gnsket & gi meg et godt inntrykkkanamistyringen i egen kommune eller
om samme synspunkter ville blitt ytret hvis man ¥filue pa veggen» i lukkede ledermgater
hos skoledirektgren eller komitelederen.

Dersom jeg hadde betraktet intervjuobjektene sdornmanter (som ikke har en direkte rolle
i det undersgkte fenomenet, men som har gode kapeskm det), ville det forhold at noen
av intervjuobjektene hadde kort fartstid i politeslker administrativ lederrolle kunnet svekke
undersgkelsens reliabilitet. Selv om komiteleder&rammen uttrykte lite kunnskap om
gkonomisk rammestyring fordi komiteen spilte enkieen formell rolle i budsjettprosessen,
ble det tydelig i lgpet av intervjuet at hun spike aktiv rolle i den gkonomiske
rammestyringen gjennom utstrakt kontakt med utdagsdirektar og muligheter for & pavirke
partikollegaer i sentrale politiske posisjoner.fl@ste intervjuspgrsmalene ble forsgkt knyttet
til respondentens egen praksis slik at ulik ellangiende forstaelse av begrepet gkonomisk

rammestyring hos intervjuobjektet ikke skulle p&eiundersgkelsens reliabilitet.

Pa spgrsmal som oppfordret til retrospeksjon hagddedere lite & bidra med. Retrospeksjon
vil alltid vaere sarbart for intervjuobjektenes &tikee minne, og opplysninger framskaffet pa
denne maten bgr sjekkes mot andre kilder. For @besnin problemstilling var jeg ute etter

ledernes faktiske oppfatning av strukturer som gi@videres handlinger innen gkonomisk
rammestyring, og da ville ikke erfarne ledere fatimiriktigere data enn de med kort fartstid

i lederrollen.

Undersgkelsens reliabilitet kunne veert styrketategh uavhengig forsker hadde gjennomgatt
mitt empiriske materiale eller ved at respondentéraeide fatt uttale seg om mine

konklusjoner. Jeg har stilt noen av respondent@pdatgingsspgrsmal per e-post, men har
ikke bedt dem uttale seg om min analyse av intengu Konklusjonene bygger dessuten pa
et samlet inntrykk fra alle intervjuene i hver aenkmunene, og ikke pa den enkelte

respondent.

5.5.4 Validitet

Sparsmalet om en undersgkelses validitet er ifgkpmasson et al. (2012, s. 57) kanskje det
vanskeligste og viktigste spagrsmalet for den emslpérisamfunnsvitenskapen. Forskningen

opererer bade pa et teoretisk og et operasjonddt mig det vil derfor alltid kunne stilles
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spgrsmal ved om forskerens oversettelse (operdisieriag) av det teoretiske begrepet gjar
at han innhenter data som kan brukes til & utwikleunnskap om det teoretiske begrepet. En
studie vil ha god intern validitet dersom forskeneekker velbegrunnede slutninger pa

grunnlag av foreliggende data.

God begrepsvaliditet forutsetter god overensstesenehellom teoretisk definisjon og
operasjonell/empirisk indikator. Hvis forbindelserellom disse to forholdene er svak vil
studien veere svekket av systematiske malefeil. tt foiskningsspagrsmal er det seerlig
begrepene strukturelle forhold og gkonomisk ramymegf som krever operasjonalisering.
Forstaelsen av strukturelle forhold statter seg @Gitldens’ strukturasjonsteori og ser
strukturelle forhold som mentale fagringer aktgregder til grunn for sine handlinger.
Kommunal gkonomistyring vil besta av en rekke uniéssursdisponeringssituasjoner, og et
strukturelt forhold ma framstd som en mental farisgm legges til grunn i ulike
beslutningssituasjoner. Med perspektivet at stmgktbekreftes eller endres av aktagrene, vil
aktgrenes handlinger veere grunnlaget for innhemtrmgmpiri. Strukturer beskrevet i formelle
styringsdokumenter kan i dette perspektivet betiakbm mentale faringer som er gjentatt i
sa stor grad at de anses selvsagte (er institlisierta), eller de kan veere uttrykk for hva
organisasjonens ledelse gnsker & vise omverdemenatitpraksis dermed samsvarer med

formelle strukturer (Igse koblinger).

@konomisk rammestyring omtales som en selvfglgeligde fleste kommuner, men utover a
representere en motsats til gkonomisk detaljstyanglet ikke enkelt & operasjonalisere
begrepets praktiske innhold. Jeg har foretatt tosetigrep for a operasjonalisere
gkonomistyring: vektlegging av gkonomistyring somddradferd, og vektlegging av

gkonomistyring som en aktivitet som utfolder segngiom hele resultatkjeden. Det farste
valget medfarer redusert fokus pa gkonomisk analgsgkt fokus pa gkonomistyring som

menneskelig samhandling. Det andre valget redusfmienset pa budsjettvedtaket og

vektlegger sterkere at gkonomistyringens suksesgigms av den som kan pafare
organisasjonen gkonomiske forpliktelser. Det kdllestspgrsmaltegn ved om denne brede
operasjonaliseringen gjgr begrepet gkonomistyrmgukigst, og om jeg i min undersgkelse
bruker begrepet om aktiviteter som mange vil ogpfagiger utenfor begrepets nedslagsfelt.
Idealmodellen av gkonomisk rammestyring har jegttenytil en effektivitetsorientert og

NPM-inspirert forstaelse av forholdet mellom pskthniva og administrasjonen/forvaltningen.
Det er mulig at denne idealmodellen henter for mgeirasjon fra anglo-saksiske land, og at

den ikke helt treffer begrunnelsen for innfaring statlig rammefinansiering av norske
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kommuner pa 1980-tallet. Tanker fra idealmodellmfinnes imidlertid i norske offentlige
utredninger, og modellens elementer danner et gggamkt for & beskrive praksisen innen

gkonomisk rammestyring i en norsk og en svensk konan

| tillegg til & kunne argumentere for studiens lepgvaliditet, ma forskeren ogsa kunne
forsvare undersgkelsens resultatvaliditet. Esamssb al. (2012, s. 63) beskriver
resultatvaliditet som et spagrsmal om hvorvidt vilen&indersgker det vi pastar at vi
maler/undersgker. God resultatvaliditet forutsettdde god begrepsvaliditet (fraveer av

systematiske feil) og god reliabilitet (fraveer @feldige og usystematiske feil).

5.5.5 Generalisering

Generalisering dreier seg om i hvilken grad funnem®& vitenskapelig undersgkelse har
ekstern gyldighet. Jacobsen (2005) skiller mell@oratisk og statistisk generalisering.
Teoretisk generalisering dreier seg om a generalisgé fra data fra et mindre antall
undersgkelsesenheter til et mer teoretisk nivae@diseringsprosessen gar fra empiri til teori.
Statistisk generalisering dreier seg om a generalifa utvalg til populasjon. Denne formen
for generalisering baseres pa maling av utbredelserisse egenskaper ved et fenomen slik
at man med en viss grad av sikkerhet kan si at santbredelse vil kunne finnes i en starre

populasjon av potensielle undersgkelsesenheter.

Styrken til kvalitative metoder ligger i mulighetéor teoretisk generalisering. En teoretisk
eller analytisk generalisering involverer en begetvurdering av i hvilken grad funnene
fra en studie kan brukes til & danne antakelsehearsom kan komme til & skje i en annen
situasjon. Vurderingen baseres pa en analyse lhetéke og forskjellene mellom de to
situasjonene, og generaliseringens gyldighet \neage av i hvilken grad trekkene som
sammenlignes er relevante, noe som igjen er avgervgen innholdsrik og utfyllende

beskrivelse av kasus.

Statistisk generalisering vil vaere vanskelig pangrav lite antall undersgkelsesenheter og
skjevhet i valg av disse enhetene. Min undersgkie¢star av to casekommuner og seks
respondenter. Kommunene er valgt ut fra sentraangtegn som stgrrelse, ressurser og en
tydelig bruk av gkonomisk rammestyring i offisieigringsdokumenter. Respondentene ble
valgt for & gi empiriske data fra personer med saronganisasjonsmessig plassering i begge
kommunene. Min utvelgelse av undersgkelsesenhetadifikerer ikke til statistisk
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generalisering, da jeg ved utvelgelsen av disseld&thre forhandsdefinerte kriterier som

matte oppfylles.

Begge mine casekommuner har visse ytre kjennet@gnggsr dem egnet for en komparativ
analyse. | tillegg befinner begge kommuner seg ikahurell kontekst med betydelig
verdifellesskap. Begge kommuner utfgrer mange asademe oppgavene innenfor rammene
av den nordiske velferdsstaten, og det er betydedigtakt pa tvers av landegrensene.
Institusjonelle teorier om isomorfisme og om sturkting av organisasjonsfelt tilsier at funn
i mine casekommuner kan ha overfgringsverdi tiraddmmuner i samme land og pa tvers

av landegrensene.

Begge kommuner reguleres imidlertid av seeregeronaskommunelovgivning som legger
rammer for hvordan administrativ og politisk sid@mmuneorganisasjonen kan organiseres.
Denne lovgivningen vil veere lik for alle kommunenenfor samme landegrenser. | den grad
det avdekkes forskjeller i politisk og administvatirganisering i casekommunene som kan
fares tilbake til ulik nasjonal kommunelovgivningan konsekvensene dette har for den
gkonomiske rammestyringen i casekommunene tenkgierdinnes i andre komparative

analyser av norske og svenske kommuner.
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6. BESKRIVELSE AV EMPIRISK STUDIE OG UNDERSOQKELSEN S
FUNN

6.1 Karlstad kommune

Karlstad er en by og en kommune i Varmlands lamdskapet Varmland i Sverige. Byen er
administrasjonssenter bade for Karlstad kommun¥aglands lan. | 2016 hadde Karlstad
kommune drgyt 90.000 innbyggere.

Den politiske ledelsen i Karlstad kommune bestar kommunfullméktige og
kommunstyrelsen. Kommunfullméktige fatter de ovgrgnde beslutningene og utnevner
styrer og nemnder som skal ta seg av det |gpeheédat. Kommunstyrelsen er ansvarlige for
at kommunfullmaktiges beslutninger iverksettes. Kwmfullmaktige har 61 valgte
representanter. Majoriteten bestar av  Moderaternililjgpartiet,  Folkpartiet,
Kristdemokraterna og Centerpartiet.

Kommunens organisasjon framstilles slik:

FOLKVALDA POLITIKER

. KOMMUNANSTALLDA

KOMMUNLEDNINGSKONTORET

T
o s e
.....| KARLSTAD-HAMMARD GYMNASIENAMND oo
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.| TERNIK. OCH FASTIGHETSNAMNDEN oo
o e
VD oW OUSBRGHARNBEN
- emassveouosimos: S

OMVARLDSNAMNDEN

VALNAMNDEN
KARLSTAD-HAMMAR®D OVERFORMYNDARNAMND
DRIFT- 0CH SERVICENAMNDEN

KRISLEDNINGSNAMNDEN
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Mine intervjuobjekter er ordfgrer for barn- og uogtsnemnden, leder av barn- og
ungdomsforvaltningen (skoledirektgren) og gkonoreldir tilknyttet

kommunledningskontoret.

6.1.1 Empiriske funn fra styringsdokumenter

For a utvikle en forstaelse av gkonomisk rammesgyirKarlstad kommune har jeg undersgkt
kommunens egen beskrivelse av styringssystemet.hdeogsa hentet data fra kommuens
budsjett 2018-2020.

6.1.1.1 Kvalitets- og styringsmodellen

Pa kommunens hjemmeside framstilles kvalitetstggrgismodellen slik (Karlstad kommun,
2017b):

" WISION — Livsivaliter Karlstad 100 000

——  FORVALTNING OCH BOLAG —
PLANERA > GENOMFORA » FOLIAUPP » ANALYSERA > FORBATTRA

| T
VARDEGRUND _ i &r till féir Karistadsbormis

Kvalitets- og styringsmodell beskriver hvilke rammkensernets virksomheter skal forholde
seg til, og den skal bidra til & samordne utvikéing de ulike virksomhetene. | beskrivelsen
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av styringssystemet vektlegges at styringen skadabtil at kommunen nar de mal som
kommunfullmaktige har besluttet. De viktigste delenkvalitets- og styringsmodellen er

kommunens visjon, verdigrunnlaget og den strategmsanen.

| beskrivelsen av forvaltningenes og selskapenewaanfor a gjennomfare de politiske
vedtakene tas det utgangspunkt i kommunfullmaktigdige budsjettvedtak. | dette gis
nemndene sine gkonomiske rammer og der angistdk §bm forvaltningene skal arbeide
med. | arsregnskapet falges malene opp og detsypranalyse av hele konsernets gkonomi-
og virksomhetsutvikling. Oppfalgingen viser hvilk@bedringer som bgr gjgres i kommende
budsjettperiode. P4 denne maten skal man sikreerngernkontroll som bidrar til & skape

en effektiv forvaltning.

6.1.1.2 Budget 2018-20

| Karlstad finnes ikke et administrativt budsjetfiag, men den politiske majoriteten legger
fram sitt budsjettforslag som far flertall i komnfulimaktige. Opposisjonspartiene kan ogsa
fremme egne budsjettforslag. | budsjettet falgenmeomradene i stor grad kommunens

organisering:

Driftbudget 2018-2020

Belopp i tkr
Generell Sar- Forslag | Generell Sar- Forslag | Generell Sér- Forslag

Budget | upprakn. Teknisk skilda budget | upprékn. skilda budget | upprakn. skilda budget
Verksamhet 2017 1%  justering tildgg 2018 1% tillagg 2019 1%  tillagg 2020
Skattefinansierad verksamhet
Kommunfullméktige 2735 27 98 300 3160 32 0 3192 32 0 3224
Kommunrevisionen 3342 33 67 0 3443 34 0 3477 35 0 3512
Kommunstyrelsen 1) 170 731 1707 -3828 10050| 178 660 1787 -2000| 178 447 1784 -1300| 178 931
- raddningstjanst 2) 64 926 649 0 649 66 225 662 0 66 887 669 0| 67 556
Arbetsmarknads- o socialndmnd 3) 574 837 5748 4692 3544| 588822 5888 10000 604 710 6 047 0] 610757
Barn- och ungdomsnamnden 4) 1555910 15559 13180 61 111( 1645 761 16 458 27 165| 1689 383 16 894 23 587| 1729 864
Gemensam drift- och servicendmnd 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ksd-Hammard gymnasienamnd 5) 350 446 3504 1032 6061| 361043 3610 1300 365954 3660 3000f 372613
Ksd-Hammaré éverformyndamamnd 14 386 144 86 0 14616 146 0 14 762 148 0 14910
Kultur- och fritidsnamnden 6) 241 332 2413 779 4469 248993 2490 -1000| 250483 2505 0| 252988
Krisledningsnamnden 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Miljibndmnden 15978 160 -112 0 16 026 160 0 16 186 162 0 16 348
Omvarldsnamnden 3486 35 7 0 3528 35 0 3563 36 0 3598
Stadsbyggnadsnamnden 230 346 2303 -1190 1200| 232660 2327 1000| 235987 2360 1000] 239346
Teknik- o fastighetsnamnden 7) 191 666 1917 4 539 15245 213 367 2134 9780 225 281 2253 8 600 236 133
Valnamnden 8) 572 6 9 1700 2 287 23 -200 2110 21 -1 500 631
Vard- och omsorgsnamnden 9) 1267 626 12676 4904 10136 1295 342 12 953 24 300| 1332595 13 326 17 100/ 1 363 021
Summa 4688320] 46883 24263 114465/4873932] 48739 70 345] 4993 016] 49930 50 487] 5 093 433

Foreslatte budsjettrammer for 2018 tar utgangspiunkdsjett 2017 og gir alle 2017-rammene
samme prosentvise gkning. @kningen pa 1 % dekkerlidnns- og prisvekst, og innebaerer
derfor et effektiviseringskrav. Den tekniske justgen omfatter internrente og internhusleie
og skal ikke pavirke nemndenes handlingsrom. Korsasjon for demografiske endringer og
de politiske prioriteringene inngar i de saerskiltdlleggene. For barne- og

ungdomsforvaltningen omfatter de saerskilte tillegg&slgende poster i perioden 2018-20:
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2018 2019 2020

5) Barn- och ungdomsnamnden
Sdrskilda tilldgg t o m KF beslut | december 2016

Kompensation for férédndrat antal barn o elever 23 300

Budgetprop; Indexerat inkomsttak fér maxtaxan férskola o fritidshem -2 700

Kompensation fér féréndrat antal barn o elever -2400 17400
Tillkommande férandringar i utkastet

Kompensation fér féréndrat antal barn o elever 22 400 9200 24300
Budgetprop; betygsattning i moderna sprak fran ak 6 100

Budgetprop; Lovskola hégstadiet 600

Budgetprop; ldsa-skriva-rakna-garanti (grundskola) 1200

Budgetprop; nationella prov -250

Tillkommande forandringar i maj 2017

Resursférstarkning fokus forskola. 18 000

Kostnader relaterade till ersattningsskola 861 565 -713
Summa 61111 27165 23587

Sterstedelen av de seerskilte tilleggene gjelderpemsasjon for gkte utgifter relatert til
demografiske endringer. Dette skal sikre en vidaiaf) av dagens tjenesteniva, og innebaerer
ikke en produktivitetsforbedring. Det som framstdm den klareste politiske prioriteringen
gjelder ressursforsterkning med fokus fagrskole rieaage). Denne budsjettposten gir et
tolkningsrom for nemnden og forvaltningen til Agelaktiviteter og konkrete ressurser som

den gnsker & forsterke.

6.1.1.3 Styringsdokumentenes framstilling av gkonomisk rammestyring

| Karlstad kommunes styringsdokumenter legges\akt pa malstyring og kobling mellom
politiske strategivedtak og budsjett. At budsjeltehandles sammen med strategisk plan gir
et sterkt signal om disse to forholdene er tetiélsamtidig ser vi at kommunen bruker en
inkrementell budsjetteringsmetode der utgangsptirdtefjorarets ramme. Budsjettet kan
saledes betraktes som inputorientert, men detriigsie statlige gremerkede tilskuddene som
griper inn i aktivitets- og ressursstyringen. Dkdipolitiske satsingene praves holdt pa et mer
generelt niva som gir handlingsrom til nemndenvilken grad nemnden viderefarer dette
handlingsrommet til forvaltning framgar ikke av Isigttvedtaket. Det er ogsa vanskelig & se

at den seerskilte styrkingen av farskole byggempéwluering av tidligere maloppnaelse.

6.1.2 Empiriske funn i intervjuene

| Karlstad kommune har jeg valgt a intervjue ordfdibarne- og ungdomsnemnden som ogsa

er kommunalrdd (heretter: nemndordfarer), skol&timen som er sjef for barne- og
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ungdomsforvaltningen og gkonomidirektgren. | Kadstfinnes ogsad en stilling som
kommunedirektagr, men denne stillingen innebaeree ildderansvar for skoledirektar eller
gkonomidirektar slik radmannen har i Drammen. Baogeungdomsnemnden har ansvar for
kommunens fagrskoler, familiedaghjem, fritidshjemyrgqiskole, spesialskoler og kulturskole.

| tillegg til & veere ansvarlig for den kommunalekgbmheten, har nemden ogsa tilsynsansvar
for frittstdende skoler, fritidshjem og pedagogisksorg (Karlstad kommun, 2017a)
Skoledirektgren er ansvarlig overfor barne- og wmgshemnden og kommunstyrelsen.
Barne- og ungdomsforvaltningen har et arlig budigigdtom lag 1,6 mrd. svenske kroner.

Ved presentasjonen av de empiriske dataene vil teegutgangspunkt i Giddens’
strukturasjonsteori og presentere hvilken menidgree tillegger gkonomisk rammestyring,
hvordan handlinger innen gkonomisk rammestyringtitagres og hvordan de beskriver

maktforholdene rundt den gkonomiske rammestyringen.

6.1.2.1 Meningsaspektet: hvilken mening tillegger lederne gkonomisk
rammestyring?

| Karlstad kommune beskriver gkonomidirektgren ahkoisk rammestyring som en

institusjonalisert praksis:

.Vvi har holdt pA med det ganske lenge.....det kjgnsem det sitter dypt i
organisasjonen.

@konomidirektaren vektlegger seerlig rammestyring&esydning hvis kommunen far

gkonomiske utfordringer:

Jeg mener, om vi havner i gkonomiske besveerligleditartunge tider, da har det veert
veldig tydelig liksom at na er det rammen som giel@®g sa far man liksom prioritere
utfra de virksomhetsmal man har fatt hva man kjavgrkomme tilbake og beskrive
det. Men at det er nemnden som best selv vet hvhateller om. Sa det handler
egentlig om en stor tillit til at det er de som tasgjar prioriteringsspgrsmalene.
Lengst ut i virksomheten da. Samtidig som det tigitis gir et veldig stort ansvar pa
de nemndene at de ma klare det.. Man kommer ilkeke og sier at vi far underskudd
hvert ar i forhold til rammen, det er liksom ikkd&KOS4a det er to sider av det; stor tillit
men stort ansvar.

Nar nemdene og virksomhetene vises tillit vil deere en fare for at de bruker sitt
kunnskapsovertak pa en opportunistisk mate. Slik det alltid veere, men for
gkonomidirektaren er den eneste maten a jobbe ettel ph at
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... man far s mye falelse for at vi jobber for nelle sammen...at vi skal forsgke a
bruke ressursene bestderdeer............ For & gke Kemttoor jeg ikke er noe poeng
pa det omradet, det er & ga i feil retning.

For skoledirektgren handler gkonomisk rammestyoimgat de ytre gkonomiske rammene er
fastsatt, men at det finnes et indre rom for styex midlene. Rammestyring innebaerer at man
ikke ma ga inn og ta beslutninger som andre skahém man ma samtidig ha god kunnskap
og «store grer» for & vite hvilke forutsetningerslbtingstakerne pa et lavere
organisasjonsniva vil matte legge til grunn for sirksomhet. Politikerne ma ikke bruke

rammestyring til & overlate vanskelige og kontreigdle prioriteringer til virksomhetene:

..man ma vaere bevisst pa hvilke beslutninger somnker til & fattes i denne
styringskjeden, og hvilke konsekvenser de komniér lede til, og veere forberedt pa
det. Det er da man kan bli sterke sammen.

Nemndordfgrer vektlegger at gkonomistyringen erlétotil et verdigrunnlag der man ikke
bare ser virksomheten, men hvordan ressursbrukerp&airke samfunnet som helhet i et
langsiktig perspektiv. Han omtaler «Karlstad-moele som innebeaerer at budsjettet skal
fungere kompensatorisk, og bidra til & utjevne Kigléer mellom innbyggerne. Muligheten
virksomhetene har til & beholde et mindreforbrulal sigsa bidra til en mer langsiktig
ressursforvaltning og forhindre «bensinavbrennipgsslutten av et budsjettar. Samtidig vil
man bare kunne fa ettergitt et merforbruk dersonskiddes ekstraordingere forhold man ikke
kan forventes & ta ansvar for. Nemndordfarer slad$thikke legge seg opp i hvordan

virksomhetene velger & utfgre et politisk oppdfag,

...det skal finnes en frihet til & gjare ting litt gén mate, for vi tror at det gagner
kvaliteten at man har litt frihetsrom der.

6.1.2.2 Det normative aspektet: hvordan bgr gkonomisk rammestyring
praktiseres?

De kommunale lederne ble bedt om & beskrive hvod#aselv forsgker a agere i de ulike
fasene av resultatkjeden: den finansielle styringétivitets- og ressursstyringen og mal- og

resultatstyringen.
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@konomidirektagren vektlegger at budsjettet ytteest handler om en politisk prioritering. Det
har veert mange diskusjoner i Karlstad om hvilkeftsgndringer nemndene bgr kompenseres
for, men gkonomidirektaren holder fast pa at ranmdergene ikke ma bli for tekniske:

Skulle vi kompensere med automatikk for lokalerulek vi kompensere med
automatikk for lgannsgkninger og alt slikt, da kupoétikken drive med noe helt annet.
For da skulle det bare vaere matematikk, da kunnelegge det inn i en excel-modell
og sa legger vi inn grunnlaget de hadde forrigecdgeling sier det og sa far dere dette
her neste ar. Sa det her med & bygge inn en likdtar sofistikert og gjennomtenkt
modell, mer teknisk nesten skulle jeg si, det tkée jeg pa for jeg mener da faller
politikken bort pa en mate.
Skoledirektaren knytter kommunfullmaktiges rett &l vedta budsjettrammer til deres
lovpalagte ansvar som «hovudmann» for utdannirngletoven. Kommunfullméaktige skal
ifalge den svenske kommuneloven utpeke nemndea filistd seg i dette arbeidet, og
bestemmer hvilken ramme denne skal ra over foaisege oppdraget. Skoledirektaren ser
det som sin hovedoppgave & beskrive forutsetninf@nsin forvaltning og hvordan disse
harmonerer med de kravene kommunen ma forholde $elolelov og statlige retningslinjer.
Skoledirektaren stgtter at alle utgiftsgkningekeildatomatisk kompenseres. Det ma vaere rom
for politiske omprioriteringer dit behovene er stgog det ma tas hensyn til forvaltningenes
mulighet for & nedskalere virksomhet nar de ikke ffdl utgiftskompensasjon. Denne

muligheten er ifglge skoledirektgren begrensetnforeskolen.

Nemndordfgreren bekrefter at det ikke gis full kemgasjon for lanns- og prisvekst i Karlstad
kommune, men at det i stedet ofte gis en ressustsfning som nemnden ogsa ma klare a
dekke lgnns- og prisvekst innenfor. Av et samléftshudsjett i Karlstad kommune pa 4,7
mrd. i 2017 utgjer de politiske prioriterte belgpennenfor de seerskilte tilleggene 1-2 %.
Nemndordfgrer peker pa at politikernes rolle likek@n vaere starre enn rammeendringene

tilsier:

siden er det s& mange beslutninger som ikke baperegemessig, men det kan veere
innretningsmessig, det kan veere innenfor rammenhdr man 1,7 milliarder i ramme,
sa ma man ikke glemme 1,7 milliarder.

Ifalge nemndordfarer vil politiske gnsker om en tbed aktivitet ofte starte som en
anmodning om at forholdet utredes av forvaltningenat den deretter eventuelt prgves ut i

en avgrenset periode. Det fglger ikke alltid pengexd slike politiske initiativ, men
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forvaltningen kan bes om & prioritere tiltaket infue bevilget ramme. Ofte gis forvaltningen

betydelig frihet til & bestemme den praktiske utfimgen av tiltaket.

| Karlstad har barne- og ungdomsnemnden tradisjdmale sett pa bruken av «de nye
pengene» fra ett ar til det neste. Den gamle ramhmnveert direktarens delegasjon.
Skoledirektaren er inne i sitt fgrste ar i stillimy og @nsker en forandring pa dette:

Jeg har sagt at jeg blaser i om man har rettgjigée det, vi ma ha politikken med oss,
at de ser alternativene og er enige ... For en d&letidjo allerede styrt, det er ngkler
som regner ut... Sa mye gar til leier, sd mye kasjtfene som vi har, s& mye blir til

overs til barne- og elevpenger. Altsa, det finikéke sa himla mye for hverken meg

eller politikken & endre pa. Men man kan jo fund®rer om grunnskolen skal fortsette
a ha sa stor andel av rammen eller om det skafaresrpenger til farskolen for at de
burde fa dekning for sine lannskostnader mens gkoian bgr vaere med & bidra. Den
type diskusjoner synes jeg det er veldig viktigalitikken er med og ser pa.

Men det vil ogsa kunne oppsta situasjoner der igetite trakker over en grense
skoledirektgren gnsker a opprettholde:

Eller iblant ndr man vet at dette ma jeg ta en kadgher har vi ulikt syn ... altsa det

finnes jo en grense for nar jeg kan tenke meg &aliende og ta ansvar ogsa. Hvis
dette er en sa viktig sak for meg at jeg ikke kamnsvar for virksomheten hvis jeg

ikke far fullfare dette, da ma jeg jo ogsa veeregeenbot politikken og si «jeg harer at

dere har en annen mening — for meg er dette s@m@gje at jeg ma, hvis dere skal
kunne stille krav til meg om a ta ansvar, fa fuéfaette».

@konomidirektaren gnsker et stgrre fokus pa hwilftekter man @gnsker a oppnd, selv han
ogsa er sveert klar over at det er vanskelig & giarebjektiv vurdering av om man lykkes
med kommunal tjenesteproduksjon. Det er vanskeliginde gode indikatorer, og
tienestemottakeren er ofte selv en viktig faktgenesteproduksjonen. @konomidirektgren

opplever at de politiske prioriteringene i literadrbegrunnes i en vurdering av resultater og

maloppnaelse:

Og i ganske liten utstrekning vil jeg pasta avhermg (budsjettrammer) av hvordan
virksomhetsresultatene ser ut. Vi lager jo en glgihg hvert ar og viser at her har vi
kanskje vare stgrste utfordringer, her ligger vigst fra dit vi vil na. Dette har man
med som et grunnlag i dette, men mye tror jeg nuditigk allerede liksom er sa enige
om, at det er akkurat disse virksomheten vi skisespa na nesten uansett hvordan det
ser ut i den der oppfglgingen. For eksempel, m&inet veldig tydelig fokus pa at det
er barn, ungdom og skole som er hgyest prioritedt finnes liksom en slags
grunnvurdering i politikken akkurat na at det et siem ligger gverst.



70

For skoledirektaren er hovedfokuset & bevisstgieranden pa de mal staten har satt dem til
arealisere. Det er disse malene man hele tidemvst&dmme lokale satsinger og ressursinnsats

mot:

Det lokalpolitiske oppdraget for skolen er jo ikkesette nye malsettinger, men & styre
virksomhetene slik at den oppnar det som de nagjomalsetningene stiller krav om...
Kjenner man ikke til dette, men begynner a fundema om bladet hadde veert tomt..
vi kan finne pa det, hva skal Karlstad kommuneseskappna.. da tror jeg at vi skulle
kunne komme i konflikt med hverandre, for da skigig bli den darlige budbzereren
som paminner om forpliktelser som de i stedet bhelale.

| Karlstad skal de kommuneovergripende malene latigares i de ulike nemndene og kobles
til relevante tiltak. Dette arbeidet skal nd i enstarre grad utfares av nemnden selv.
Nemndordfgrer tror at dette vil gi nemndene stpénérkningsmulighet og redusere konflikter

mellom nemndene og kommunstyrelsen. Evaluering aloppnaelse synes a ha stgrst
betydning nar det gjelder a ta grep overfor virkketer som gar i feil retning. Nemndordfarer

vektlegger i stedet at Karlstad

har et sterkt verdigrunnlag i gkonomistyringenvett fall i de myke forvaltningene

6.1.2.3 Maktaspektet: hvilke midler kan aktgrene bruke for a realisere sine
mal?

Alle lederne bekrefter kommunfullmaktiges rolle sodet overordnede organet som
bestemmer prioritering av ressurser til de ulikmndomradene. Kommunfullméaktige er det
eneste organet som er direkte valgt av folket, nesmandene er utpekt av fullmaktige.
Nemndene far derfor sitt oppdrag fra og star atismaverfor kommunfullméktige. Den sterke
vektleggingen av desentralisering i styringen avld€ad gjar at det blir stort fokus pa den
enkelte forvaltningssjef og nemnden. Forvaltningfesj ansettes av kommunstyrelsen og star
ansvarlig overfor denne. Pa spgrsmal om hva sondeer viktigste rapporteringen fra
forvaltningssjefen til politisk niva hevder gkonatinektaren at

...den viktigste tror jeg er den uformelle diskusjorele tiden. At man holder oppe
en bra dialog med sin nemnd og med oss i kommuelsie her. Slik at om det hender
noe, og man kjenner at na er det noe pa gangt af tit uro og sant.. at vi hele tiden
har en bra dialog. Da vet vi at det er noe somédrofif & skje som vi kan hjelpe
hverandre med og lgse pa et tidlig stadium.. hpeafenne lgpende samtalen, det tror
jeg er den absolutt viktigste rapporteringen..
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For & opprettholde tilliten til rammestyringssysetrar det viktig at kommuneledelsen tar tak
i det som oppfattes som usolidarisk og opportwskstadferd fra enkelte nemnder og
forvaltninger:

Og da ma man si det apent til dem. Na opplevertdiem ikke opptrer solidarisk
liksom. Dere er ikke lojale mot systemet, men dersgker a tjene pa det selv. Det
tror jeg at det er utrolig viktig at man jobber medslike situasjoner har vi hatt i
Karlstad ogsa der man har syntes.. fremfor alosssar det barn og ungdom gjennom
historien. At man har syntes at de har blitt ptastiveldig mye ut fra at de har opptradt
pa en slik mate at: «far ikke vi penger sa ma vipgi personale»

Nemndordfgrer problematiserer at noen som kommer inp i politikken tror de kan
bestemme alt: hvordan personalsammensetningenakal hvilke bgker man skal kjgpe inn
og sa videre. Han hevder at i Karlstad har matraatisjon for at tienestemennene vet at

kommunen er politisk styrt — pa ordentlig. Da et dktig at ogsa politikerne har respekt for

tienestemennenes profesjonelle ansvar.

| sin kommunikasjon med barne- og ungdomsnemndettlegger skoledirektaren a
tydeliggjare skolens statlige oppdrag, og a forterat det fastsettes lokale mal for skolen som
er i konflikt med de statlige malene. Samtidig erldennes oppgave a gi politikerne en riktigst

mulig beskrivelse av situasjonen i hennes virksderhe

At jeg skriver saklig... at jeg ikke overdriver elléar i, at jeg ikke forvansker
sannheten. Sa at det blir palitelig det jeg beskrida er min erfaring, for jeg har ogsa
jobbet i andre kommuner, da lytter man ofte ngydeBeskrivelsene som gjares. Men
om man begynner & overdrive litt, skaffe seg lititpingsmonn i sine beskrivelser, det
giennomskuer man snart, og da far man en riktitigddialog.

Troverdige beskrivelser av situasjonen er en fetateg for at politikerne skal forsta
konsekvensen av sine beslutninger og for at de\dtehva de vil matte sta til ansvar for.
@konomisk rammestyring kan legge til rette for amsfraskrivelse bade fra politisk og

administrative side:

Det er jo uhyre viktig at politikk og tjenestemeanenige og har synliggjort hvilke

alternativer som finnes og hva som blir konsekveaseg lager en plan for hvordan
man kan mgte motstanden. Sa det ikke blir slikdatrammen er fordelt, sa springer
politikken unna og sa far virksomheten gjar alt/séller tvert om: politikken far sta

alene og peke pa at na skal vi gjare innsparingdjemestemennene stiller ikke opp
og sier: na far vi ta tak og gjennomfare dette. Brekjempeviktig at man hjelper

hverandre i de situasjonene. For jeg mener, deriekiaygger jo pa at den politikk

man beslutter virkelig blir gjennomfart. Det er @ala man kan vurdere om politikken
leder i den retning som de har lovet at de ska laddet eller kommunen.
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Skoledirektaren mener det er viktig at sjefer ksomhetene far magte nemndens politikere og
gi dem sine hverdagsbeskrivelser. Det er a Miggitiat virksomhetens sjefer vil gi en saklig
og korrekt beskrivelse, og ikke benytte anlednindiénd kjgpe seg politisk sympati.
Skoledirektaren selv har samtaler bade med nemfaterd og nemndviseordfarer
(opposisjonsleder), i tillegg til at det foregarenyformell dialog med politiske ledere og andre
ledere i forvaltningen. Det kan ofte vaere vanskieligen utenforstdende a forutse hvilke saker
som vil f stor politisk oppmerksomhet. Sveert ofte skoledirektgren sgke en politisk
ryggdekning for sine prioriteringer, men det erekkikkert det kreves en beslutning i

nemnden:

.. altsd man trenger litt fingerspitzgefiihl her.g jeg sier at jeg kan ikke ha mer makt,
enn den makt vi skaper gjennom at vi sier det sapegog politikken. Da skapes noe
bra.
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6.2 Drammen kommune

Drammen er en by og en kommune i nedre del av BudKkglke. Drammen by ligger om lag
40 km sgrvest for Oslo, og er sentrum i en av d&ast voksende byregionene i Norge,
Drammensregionen, med om lag 160.000 innbyggewmBren kommune har om lag 68.300
innbyggere, og er med det Norges niende starsterhyl. januar 2020 vil Drammen kommune
slas sammen med Nedre Eiker og Svelvik til nye Dnam kommune (Drammen kommune,
2017Db).

Drammen kommune styres etter formannskapsmodegjdrystyret har 49 medlemmer. Det
politiske flertallet for valgperioden 2015-2019 leasert pa et samarbeid mellom Hayre,
Fremskrittspartiet, Venstre og Kristelig Folkepaf#yre har hatt ordfareren i Drammen siden
1980 med unntak for perioden 1995-2003. Dagenszoedf Tore Opdal Hansen, har sittet

sammenhengende siden 2003.

Leder av Drammen kommunes administrasjon er kamstirddmann Trond Julin. Han er
gverste administrative leder for ca. 4 400 ansatte til sammen fyller om lag 3 600 arsverk.

Drammen kommunes organisasjon:
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e\
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DRAMMEN
KOMMUNE

Organisasjon

Skoler
(20)

X
P
SR— Rysyt .\ag'o Helse, sosial
Kontrollutvalg (7) (49) ot 0g omsorg
& (16)
6&
Ordferer (s{?'
Formannskapet A
= e Seksjoner
1
Partssammensatt, 43 . Andre
samarbeidsutvalg!19*8) Radmannen Plan og ekonomi (10)

Direktorer HR (human resources)

Bystyrekomitéer
Kultur, idrett og byliv (14)

Helse, sosial og omsorg (12)
Oppvekst og utdanning (12)

Tallene er personer Tallene er virksomheter 040117

Venstre side av organisasjonskartet viser den igkdit mens hgyre side viser den

administrative delen av kommuneorganisasjonen.
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6.2.1 Empiriske funn fra styringsdokumenter

For a utvikle en forstaelse av gkonomisk rammeasgyii Drammen kommune har jeg
undersgkt kommunens egen beskrivelse av planydggssystemet. Jeg har ogsa hentet data

fra kommunens gkonomiplan 2017-20 og fra budsjesttiaten.

6.2.1.1 Bystrategien og plansystemet i Drammen kommune

Drammen kommune innfgrte mal- og resultatstyrindR@) i 2012. Hensikten med MRS er &
tydeliggjere politisk retning og ambisjonsniva kmmmunens programomrader og sikre felles
forstaelse pa alle niva i organisasjonen. Sammeahdedverrsektorielle premissene innenfor
arbeid med folkehelse, samfunnssikkerhet, miljgnghald og inkludering, samt de lover og

regler som gjelder for kommunens virksomhet, utgiette kommunens helhetlige plan- og
styringssystem. P& kommunens hjemmeside (2017ajsfilles plan- og styringssystemet

slik:

__.:I.:'l,--- T T f;:.,
o UNEPLANEN

BKONOMIPLANEN
VIRKSOMHETSPLANER

B a"ﬂ nsm ' ﬁh '}‘ﬂln g fﬂﬂs} . - -

FOLKEHELSE

Mdl- og resultatstyring (MRS)

SAMFUNNSSIKKERHET
Premisser MiLig

MANGFOLD 0G INKLUDERING

A S SIS

LOVER 0G REGLER

Bystrategien utgjgr, sammen med kommuneplanenglateommuneplanen for Drammen.
Kommuneplan uttrykker og sammenfatter kommunengsi&tige mal. Kommuneplanen
forteller hvilke oppgaver kommunen skal konsentsg om, og setter enkeltsaker inn i en
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helhet. Planen er utgangspunkt for gkonomiplanenisar firearsperspektiv, og rulleres arlig.
@konomiplanen fastsetter mal som baserer seg p&amgien, og som planlegges
giennomfgrt i neste firearsperiode. Malene skalevapesifikke, malbare, aksepterte og

innenfor vedtatte ressursrammer. Rapportering\skali hvilken grad malene nas.

Vedtatte mal i skonomiplanen konkretiseres i virkbetsplanene. Virksomhetsplanene skal
reflektere og stgtte malene som er politisk satbinomiplanen for programomradet. Gjennom

virksomhetsplanene defineres virksomhetenes bitiragloppnaelse for programomradet.

6.2.1.2 @konomiplan 2017-20

Drammen bystyre vedtok fglgende rammer for de wikegramomrader i sitt budsjettvedtak
for 2017 (2016):

Hovedoversikt Budsjett 2016 Arsbudsijett @konomiplan
Vedtatt Reu:idert
budsjett | Pudsiett pr- | 5042 2018 2019 2020
. 2016 2. tertial

Mill. kroner 2016

Rammer pr. programomrade 1-14: 3 263,7 3 337,6 35104 3538,9 3 592,00 36216
01 Barnehage 506,2 508,7 530,7] 540,0 553,9 573.1
02 Oppvekst 2496 2546 5.6 301,3 302,89 3029
03 Samfunnssikkerhet 46,7 46,7 48,5 47.0 47.0 47,0
04 Byutvikling 16,2 21.4 19,6 18,1 18,1 18,1
05 Helse- sosial- og omsorgstjenester 1237,2 1263,7 13207 13193 13286 13287
06 Kultur 139,8 143,2 145,1 146,5 1457 146,0
07 Ledelse, org. og styring 188,2 1981 2025 205,0 207.9 210,9
08 Kompetanse, markedsfaring, nzering 9.0 9.3 9.4 9.4 9.4 9.4
09 Idrett, park og natur 713 72,0 77,4 79,0 791 79,1
10 Politisk styring 18,7 26,0 237 191 23,7 19,1
11 Vei 58,6 59,3 60,4 60,4 60,4 60,4
12 Grunnskole 747.5 7581 787.0 813,3 849.0 869,5
13 Introduksjonstjenester 68,6 70,1 77,0 73.1 67.9 67.7
14 Vann og avigp ) -93,9 -93,6 -87,3| -92.7 -101,7 -110,3

Utdanningsdirektgrens har gjennom sine fire progranader (01, 02, 12 og 13) ansvar for

om lag 47 % av samlet driftsbudsjett for Drammemkuauines 14 programomrader.
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| rddmannens forslag til skonomiplan 2017-20 frallestrammeendringen for grunnskole

pa falgende mate:

Budsjett @konomiplan
Belgp i 1000 2016 2017 2018 2019 2020
Sum Driftsutgifter 898252 936581 962931 998598 1013081
Sum Driftsinntekter -150 835 -154 587 -154 587 -154 587 -154 587
Sum 7457 781994 808344  BAM011 8364499
Forslag fil driftsbudsjeft med endringer
Pkonomiplan
Belgp i 1000 2017 2018 2019 2020
Opprinnelig budsjett JATAST 747457 747457 747457
Sum Tekniske justeringer 235 P 235 235
Sum Budsjettendringer innevarende ar 14114 14114 14114 14114
Endringeri tiltak sist vedtatte gkonomiplan
Ny naturfagstime fra skoledret 2016/2017 - Heldrseffektfra 2017 1484 1484 1484 1484
Sum Endringer i tiltak sist vedtatte gkonomiplan 1484 1484 1484 1484
Konsekvensjusteringer 15833 15833 15833 15833
Konsekvensjustert ramme 763291 763291 763291 763291
Budsjettendringerfra endringer i demografi eller aktivitet
Demografl 2337 10810 20 502 27 585
Sum Budsjettendringer fra endringer i demografi eller aktivitet 2937 10 810 20 502 27 585
Driftskonsekvens av investeringer
Digitaliseringsstrategi Leeringslep Drammen 2000 2000 2000 2000
sum Driftskonsekvens av investeringer 2000 2000 2000 2000
Nye tiltak
Endring husleie 3400 13 300 29100 42500
Sommerskole 2300 23500 2300 2300
Innfaringav gratis skolefritidsordning for lavinntektsgrupper 2300 5500 5500 5500
"Det1l. aret" 2200 3900 3500 3900
Statsbudsjettet - Tidlig innsats 1877 3000 5000 5000
Svgmmeundervisning 1800 1800 1800 1800
Flere eleveri private skoler -457 -457 -457 -457
Larlinger - faglig ansvarlig 146 700 875 873
Laringslap Drammen 0 0 10 000 10000
Sum Nye tiltak 13 766 32243 58218 71618
Nye tiltak og realendringer 18703 45053 80720 101203
Ramme 2017-2020 781994 808344 844011 864494

Budsjettramme 2017 tar utgangspunkt i opprinneligdpettramme 2016 og korrigerer denne
for budsjettendringer innevaerende ar, endringeniafrafi og aktivitet, endrede driftsutgifter
som fglge av investeringer samt utgifter som fglaemye driftstiltak. Sammenlignet med
radmannens forslag til ramme for programomradezk® det politiske flertallet denne med

5 mill. kr. eller 0,6 % i bystyrets budsjettvedtak.
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Alle programomradene presenteres pa kommunens hesiden

(www.drammen.kommune.fjomed omtale av omradets mal- og resultatstyring. |
omradebeskrivelsen inngar malenes forankring irbtegiplanen, en konkretisering av
malene, angivelse av indikatorer og @nsket/aksefifidixe-akseptabelt resultatniva.

Nedenfor vises deler av grunnskolens malkart:

w Mal- og resultatstyring
- Grunnskole

Laringslep Drammen. A lykkes I hele leeringslopet. Et leringslop der hvert enkelt bar oppfyller sitt fulle
potensial og blir et trygt, aktivt og selvstendig menneske.

resultat resultat Resultat 2015
Elevenes resultater Alle elever har en tilstrekkelig
skal vaere bedre enn kompetansegrunnmur for deltakelse i
landsgjennomsnittet utdanning og senere kvalifisering til
og alle skal vare arbeidsliv,
kovalifigert for &
gjennomfare
sholelopet. Resultater avgangseksamen 10.
trinn
Eksamen 10, trinn norsk skrifig over nasjonalt snitt pé nasjonall undar nasjonalt 3.6
snitt snitt
Eksamen 10. trinn matematikk " . pa nasjonalt under nasjonalt
skriftig over nasjonalt snitt snit snitt 25
Eksamen 10. frinn engelsk skriffig  over nasjonalt snitt P vesnst At peedonal 38
snitt st
Eksallmen -Arend | Drammen over Ny 2017
fire ar

Drammen kommunes styringsdokumenter viser at konemuredtar sitt driftsbudsjett pa
programomradeniva. Til hvert programomrade er ddindrt mal og @nskede resultater.
Utformingen av budsjettrammene fglger det Wildavbkyegnet inkrementell budsjettering
der bare endringene fra ett ar til det neste kominfatus (1978). Av rammeendringene fra
2016 til 2017 framgar det at det skal brukes 1,B. ki. mer pa svemmeundervisning, men
hvilket handlingsrom og hvilke forpliktelser utdangsdirektagren har i forvaltningen av de

763 millioner kronene som ikke er begrunnet i rigak framgar ikke av budsjettdokumentet.

6.2.1.3 Styringsdokumentenes framstilling av gkonomisk rammestyring

| Drammen kommune skjer den politiske behandlingefirearig skonomiplan og neste ars

budsjett i samme sak i bystyret i november. Sakittes viser ikke eksplisitt til kommunes
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gvrige plansystem, men saksdokumentet har omfatentdale av de overordnede planene
som ligger til grunn for gkonomiplanarbeidet. Fa& dndersgkte programomradene vil
«Bystrategien» som utgjgr samfunnsdelen av komnanep og omradeplanen «Laeringslgp
Drammen» som er en kvalitetsplan for barnehagde skp oppvekst veere de mest sentrale

planene.

Styringsdokumentene i Drammen kommune legger attsdvekt pa at gkonomiplanen skal
fungere som en operasjonalisering av overordnagdéegter. Samtidig ser vi at kommunen
bruker en inkrementell budsjetteringsmetode deranggpunktet er fijorarets ramme.
Budsijettet kan saledes betraktes som inputorierdgrtettet mot & kompensere endringer i
demografi og husleie. Nye tiltak er en kombinasgwmasjonale satsinger via statsbudsjettet
og lokale satsinger innenfor egen inntektsrammeil@anger til lokalt initierte tiltak griper
ofte direkte inn i aktivitets- og ressursstyringead for eksempel & veere gremerket
svammeundervisning eller laerlinger. | Drammen ert dé&dmannen som gis

disposisjonsfullmakt innenfor vedtatte netto dridtemer per programomrade.

| Drammen kommunes budsjettforskrift pkt. 3.4 (20&6 radmannens fullmakt og ansvar

naermere beskrevet:

@konomiplanen er et styringsredskap som skal gisikieover tilgjengelige ressurser
innenfor de ulike programomradene. De rammer sanvéditatt i arsbudsjettet for de
enkelte programomradene er bindende. Radmannapende ansvarlig for a treffe
ngdvendige tiltak for & holde budsjettrammen. Jirgjeav budsjettet skal skje dersom
det skjer endringer i forutsetninger, eller detetas disposisjoner som kan fare til at
enkeltposter i budsjettet endres vesentlig.

Videre presiseres det i budsjettreglementets p&ta

budsjettet skal til enhver tid veere reelt, fullstign oversiktlig og i balanse. Det skal
ikke foretas endringer i budsjettet som er i stmed bystyrets budsjettvedtak.
Delegeringsreglementets § 5.4 presiserer fglgeitaedelingene og disponeringene
ma ikke endre bystyrets bevilgning i arsbudsjétt®ersom det oppstar vesentlige
endringer i budsjettforutsetningene, av en slikakger at en ikke kan finne dekning
innenfor eget rammeomrade uten at det kommer d stred bystyrets mal og

resultatkrav, skal raddmannen reise spgrsmal om jétteisdring. Forslag om

inndekning fremmes for bystyret fortrinnsvis i forelse med tertialrapporteringen. |
enkeltsaker utenom tertialrapportene, skal eveletderslag om budsjettjusteringer
veere salderte. Budsjettendringer ma vedtas av feystpet skal fremga av ethvert
vedtak om budsjettendring hvilke programomrader bengres.
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De offisielle styringsdokumentene for Drammen kommeuvaretar mange av kravene til
«ideell» gkonomisk rammestyring. Budsjettrammerad gdere koblet til overordnede politisk
vedtatte strategier, de skal ha en tydelig innngtmhot realisering av mal fra disse strategiene
og det skal veere mulig & male grad av resultataglpea Planhierarkiet skal sgrge for at

malene operasjonaliseres pa virksomhetsniva gjeniiksomhetsplanene.

Budsjettreglementet tydeliggjer at radmannen evatig for a treffe nadvendige tiltak for &
holde budsjettrammen. Tiltak for a finne dekninganfor eget rammeomrade ma imidlertid
ikke komme i strid med bystyrets mal og resultatkidvis det skulle skje, ma radmannen
reise spgrsmal om budsjettendring i bystyret. Batttsjglementets presisering av
budsjettvedtakets innhold viser pa en god matedarowkonomisk rammestyring hele tiden

kan reise spgrsmal om ressursdisponeringens légitim

6.2.2 Empiriske funn fra intervjuer

| Drammen kommune har jeg valgt & intervjue ledehbgstyrekomiteen for oppvekst og
utdanning (heretter: komitelederen), utdanning&tnen 0og radmannen.
Utdanningsdirektgren er en av seks kommunaldirektay sitter i rAdmannens ledergruppe.
Utdanningsdirektgren har ansvar for programomratlaneehage, oppvekst (barnevern, tiltak
for barn og unge med fysisk og psykisk funksjonsimémg, PP-tjenesten, enslige mindrearige
flyktninger mv.), grunnskole og introduksjonstjete#s (bosetting av flyktninger,
introduksjonsprogram, norskopplaering mv.). Til saennhar disse fire programomradene et

arlig budsjett pa om lag 1,7 mrd. kroner.

Ved presentasjonen av de empiriske dataene vil tegutgangspunkt i Giddens’
strukturasjonsteori. og dennes to innganger til igeipforskning: institusjonell analyse og
analyse av strategisk adferd. Siden jeg gnskedékke strukturelle aspekter ved gkonomisk
rammestyring vil fokuset ligge pa en institusjoralalyse, og jeg vil presentere utsagn der
intervjuobjektene gjennom beskrivelse av sine hagdl eller generelle vurderinger av
kommunens gkonomistyring tydeliggjer hvordan deedder handlinger mening, hvordan
handlinger legitimeres og hvilke midler som kankasifor & na et mal.
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6.2.2.1 Meningsaspektet: hvilken mening tillegger lederne gkonomisk
rammestyring?

Radmannen har lang fartstid fra kommunal sektor, begkriver tiden fgr gkonomisk

rammestyring ble innfart:

Altsd, jeg har jo veert med sapass lenge sa jegehyskilbake nar det var mye mer
detaljerte ting jeg, ikke sant. Hvis vi gar tilbagé 80-tallet hvor Stortinget og alle
dokumentene var jo veldig detaljerte, og man lagaldsjetter helt ned pa lgnnsniva,
overtid, reiseregninger. Og dette ble jo en pdipsosess som ble himla.. masse tall
og du gikk deg jo helt vill i.. Det ble masse disjaner egentlig knyttet til hvor mye
overtid skulle man ha, og hvor mye kopimaskinerDu brukte masse ressurser pa litt
sann som du ser pa i dag som litt sdnn spesieBatm at du far jo fokus mer pa disse
detaljerte tingene, og det er klart da staten |a tiptydeligere rammestyring sa ble
dette fulgt opp. Og de aller fleste kommuner harsénn rammestyring mer eller
mindre i dag. Sann at det har jo veert en utvikéog gjer at man far mer forstaelse
for, mer fokus kanskje, pa hva man far igjen fargene da som tross alt er det viktigste
her, i stedet for hva man putter inn. Det er jgpaten som tross alt er det vanskelige &
utvikle videre.

Radmannen legger vekt pa at den politiske hovedmgmgofte er & prioritere, og hvis det blir

masse detaljer sa blir denne oppgaven enda mer lisemp@konomisk rammestyring er

saledes et verktay for & lette den politiske pi@oimgsoppgaven.

Komitelederen har veert politiker i 5-6 ar og enlstéritisk til komitemodellen i Drammen
kommune. Komiteene har ingen gkonomiske fullmaktgije behandler ikke budsjettet. Som

komiteleder har hun lite falelse med gkonomistyifimg

i forhold til skonomi og rammestyring sa har jetga) jeg har ingen fullmakter. Og det
jeg far til, det er det jeg far min egen gruppe npédog som vi greier da a fa
flertallsvedtak for i bystyret.

@konomistyringsbegrepet er imidlertid tvetydig. Kieetederen beskriver en form for teknisk

gkonomistyring:

Altsa mitt inntrykk er jo at den maten det gjgratsd den rent tekniske maten
gkonomien styres pa i Drammen kommune, den ettgoveldig forngyde med. Altsa
administrasjonen var er kiempeflink. @konomistyenger pa stell.
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Utdanningsdirektgren har fokus mot virksomhetenefreghholder rammestyring som et
veldig klokt prinsipp siden det inneholder et disiprende element bade vertikalt og
horisontalt. De som har god virksomhetsstyringedar handtere ressursene sine bra, og de
har kunnskap om hva de produserer og hva det kastele er opptatt av & holde rammen. De
som sliter mangler ofte kunnskap vertikalt og saiitt horisontalt. Utdanningsdirektgren
prgver & stresse dette budskapet:

spesielt da (innenfor) oppveksttjenestene, soremaelt annen logikk nar de forholder
seg til rammestyring og ... Det er alltid sann atnd& uteve best mulig tjenester
innenfor en ramme, det kan ikke veere sann at dulbeae utvide rammen helt
uavhengig av det vi har ressursgrunnlag til, bardifat en mener at det er noen faglige
behov som skal ivaretas.

6.2.2.2 Det normative aspektet: hvordan bgr gkonomisk rammestyring
praktiseres?

De kommunale lederne ble bedt om & beskrive hvoddaselv forsgker a agere i de ulike
fasene av resultatkjeden: den finansielle styringétivitets- og ressursstyringen og mal- og

resultatstyringen.

Komitelederen hevder at politikerne styrer pa deresttallene, men at de kan ha noen
kiepphester og da gar de inn pa et mikroniva og igg&n sma endringer i budsjettrammen.
Men de store tallene, de rgrer de ikke i det ratte De ligger fast fra ar til ar. Bildet er likdve
mer nyansert:

Vi kan flytte noe smatterier. Og sa kan vi ta neeategiske grep, ikke sant, som koster
masse penger, som gratis barnehage, aktivitetssibkdlevte skolear. Altsa, sanne
ting kan vi gjare.

Utdanningsdirektgren bekrefter at de politiskerfgeine er det viktigste utgangspunktet nar
han skal utarbeide sitt forslag til budsjettrammer:

Altsa, vi starter jo alltid med de politiske fgrine. Altsa, politikerne de har jo bestemt
eksempelvis at vi skal ha en aktivitetsskole, de lhestemt at vi skal ha gratis
barnehage for de med lav inntekt.. Alts3, alt det pa en mate politikerne har bestemt,
det ma vi sarge for at vi har midler til & falggoo@g sa gar jeg da videre pa demografi..
. Og sa er det saerskilte utviklingstiltak som vigmdmate gnsker a prioritere.

Radmannen legger ogsa vekt pa at utformingen asjétihmmen faglger noen spilleregler. |
et normalar vil alle f& kompensert lgnns- og pristeHusleiegkning blir ogsa kompensert.

Normalt er det ikke mye friske penger igjen & féed®g det som eventuelt matte veere av
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styrking vil ofte veere politisk avklart giennom fiigke planer som forutsetter gkonomiske

satsinger. Om disse reglene gjgr at man kommer titan riktig ramme er mer tvilsomt:

mange budsjettrammer ligger kanskje pa et histonisid som har en hundrearig
historie bak seg i forhold til hvordan man har ki et programomrade. Med ulike
politiske prioriteringer av det programomradet. €fghar det med folk, penger og
bygninger .. det er mange ting som ligger innegregramomrade. Sann at hva som er
riktig, det har vel litt med gynene som ser a gjgre

Ofte er de politisk initierte rammeendringene ketyttil konkrete aktiviteter eller ressurs-
anskaffelser, men det kan variere mye hvor tethdéwmblingen er. Hvis bystyret bevilger
50.000 kroner til «Barnas stasjon» i 2017, sa riakét bare effektueres. Hvis vedtaket
derimot sier at «i 2017 setter en av 5 millionkatidre yrkesgrupper i skolen», sd ma dette
vedtaket tolkes av administrasjonen. Da kan utdasdlirektaren oppleve behov for & drafte

alternative lgsninger med politisk ledelse.

Etter at bystyret har vedtatt budsjettrammer fogpamomradene brytes budsjettrammene ned
pa lavere organisasjonsnivaer. Som det framgaudsjbéttreglementet, ma ikke denne interne
disponeringen av budsjettrammene komme i strid imgstyrets «mal- og resultatkrav».

Radmannen framstiller sitt handlingsrom slik:

Ja, ja for det er jo sann at bystyret vedtar pgrmamomradene. S& hvis du skal flytte
ressurser mellom de ulike programomradene sa ntifbdke til politikerne. For det er
en omfordeling, og det har ikke radmannen fullmikiSann at rddmannen har kun
fullmakter til & fordele internt i de ulike programradene, altsa fra den ene skolen til
den andre, eller fra den ene arten til den andissoddere. Det er en ledelsesoppgave.
Men skal du begynne a rgre ved den grunnleggeridetgien i budsjettet s& ma du
tilbake.
Komitelederen bekrefter at utdanningsdirektgren &ewprioritere ressurser innenfor sine
programomrader, og at hun ikke forventer at fioaramme skal brukes uendret pafalgende
ar. Samtidig forutsetter hun at utdanningsdirektghar kontroll pa den grunnleggende
ordineere driften, og legger seg ikke opp i dendierfor eksempel settes negativt sgkelys pa
tienestene i media eller fra brukergrupper. D&@ihiteen forvente at utdanningsdirektaren
kan svare pa hva som er gjort og forklare hvilkear, strukturer og systemer som finnes. Da
kan det bli ngdvendig a blande seg inn i drifterrexgursbruken:

Ja for da kan vi si at: vet du hva, dette holdkeikDet ma du gjere noe med. Og da
ma han gjare noe med det. Da ma han komme tilbaig vi kan jo si til Jan Sivert
(utdanningsdirektgren) at han er nadt til & omfigoe og si at han innenfor ramma ma
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fa til mere der og da far ta det fra et annet sfdiér s kan vi si at du far noen flere
kroner, og de kronene styrker vi ramma med.

En sentral tanke fra management-teori er at dea fokieten som gkonomisk rammestyring
kan gi til budsjettansvarlige skal frigjgre kre@gt og fremme effektivitet i

tienesteproduksjonen. Det & forholde seg til ranemeetyr imidlertid i stgrre grad & holde
rammene enn aktivt & pavirke bruken av dem. Seldemremerkede endringene fra ett ar til
det neste er mer forpliktende enn bruken av demntayarammen, sa stiller rdAdmannen

spgrsmal ved hvor fri denne bruken egentlig er: skal jo drive butikken som far».

Radmannen trekker fram arbeidet med malkart:

Men vi har jo ogsa jobbet veldig mye med et malkartsom er vel sa interessant: hva
far man igjen for pengene, ikke sant. At man drem@r diskusjonen over til mal,
retning som kanskje er det politisk interessamtiejo hva man far igjen for pengene,
hva man far igjen for ressursene. Sann at na haetvsant malkart pa hvert
programomrade som ogsa ligger inne i budsjettdoktetesom vi har brukt mer og
mer tid pa da. For & ha en tydelighet i forholdsimmenheng mellom pengebruk og
hva vi far igjen for pengene og sa videre. Sa vikhmd opp et sant maleskjema, og
hatt en diskusjon politisk og hvordan vi liksom hewviklet det verktgyet da, det har
veert en prosess.
Utdanningsdirektgren er ogsa opptatt av & utvikldegkvalitets- og styringsindikatorer, slik
at han kan rapportere om resultater og maloppnaéldeystyre og virksomhetsledere.
Komitelederen hevder imidlertid at malstyringssysé¢ i det alt vesentlige er utformet av
administrasjonen, og at hun ikke har noe seerlighdior til det. Det er dessuten
utdanningsdirektaren som ma ha mest fokus pa métkayg ta grep hvis hans

virksomhetsledere ikke leverer pa parameterne styréthgssystemet.

6.2.2.3 Maktaspektet: hvilke midler kan aktgrene bruke for a realisere sine
mal?

Utdanningsdirektgren har ikke opplevd prinsipieliskusjoner om rammestyringssystemet i
Drammen kommune, men noen politikere uttrykker ermk sterkere politisk styring. Noen
hevder at Drammen kommune er rddmannstyrt, og otdgsdirektgren trekker fram

radmannens rolle i & utarbeide gkonomiplanen:

Men vi har jo pa en mate et veldig stort handlingstil & lage en gkonomiplan der —
som jo etter hvert har blitt et sdnt dokument — soweldig krevende for politikerne a
ga inn i og bryte opp og sa videre.
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Komitelederen beskriver ridmannens presentasj@kavomiske budsjettforutsetninger som
«masse powerpointer og reine sann ingenigrvideaaen, som komiteleder har hun bedre

tilgang til utdanningsdirektgren enn de fleste anublitikerne:

Jeg kan utfordre ham pa hva som ligger under vatenfli det budsjettet som han
legger fram, for han slass jo med de gvrige komidinektgrene om sine
programomrader da. Sann at jeg kan ha en del ting jgg er bevisst pa, eller
oppmerksom pa, og som jeg da kan ta opp i min gggupe og fremme for bystyret.

Utdanningsdirektgren bekrefter at « den tgffe teongen skjer jo i radmannens ledergruppe.

Det er der de virkelig taffe slagene star».

Som beskrevet tidligere, benytter Drammen kommumimlkerementell budsjetteringsmetode
der bare endringer synliggjgres fra ett ar til deste. P4 spgrsmal om dette innebaerer at
fiorarets ramme skal brukes pa samme mate somfdireer komitelederen klar pa at
utdanningsdirektaren kan justere innenfor sin ranfdaentidig kan han ikke la vaere & styrke
et omrade det er bevilget ekstra midler til. Hvamhla samtidig skulle forsgke a redusere
tidligere etablert aktivitet ville han fatt brak:

Ja det ville han fatt. S& han er ngdt til & vaerefmade politiske signalene. Han ma
forsta at selv om vi opplever at vi har liten mygttht, sa er det til syvende og sist vi
som bestemmer. Sa han ma finne ut hvordan hamskabvrere i det landskapet. Det
ma han.

| et prinsipal-agent-perspektiv vil faren for oppuoristisk adferd hos utdanningsdirektgren
ligge som et premiss i utformingen av insentivardake agentens tilbgyelighet til & handle
som prinsipalen (bystyret) gnsker. P& spgrsmalamitelederen kunne tenke seg situasjoner
der utdanningsdirektgren vil opptre opportunisésklet tillitsrelasjonen som er i fokus:

Jeg kan ikke se at han ville gjare det. Sa dunamrikke. For i utgangspunktet sa er jo
dette et tillitsforhold. Og han ma jo forsta hvardan skal mangvrere i det landskapet.
Altsa han tjener jo to herrer pa en mate da. Hégr sirddmannens ledergruppe, og ma
forholde seg til «radmann-radmann». Og i tilleggsitter han jo da med et politisk
system som kan hoppe og sprette.

Utdanningsdirektgren er enig i at politikerne skiflle i farersetet, men at administrasjonen
har en sveert viktig oppgave i & gjare politikeriséaind til a fatte gode beslutninger:

Jeg tror det er veldig sunt for enhver som joblbddimannens ledelse a innse at det er
politikerne som bestemmer. Og ergo sa liggeralet jstyrkeforhold der. Politikerne
bestemmer, vi utfarer. Men sa er jo vart ansvaiigjien at vi skal sgrge for at
politikerne far belyst sakene best mulig sann akate gjgre gode politiske valg. Og
der har vi et kiempeansvar. Ehh.. altsa jeg erigdithenger av apenhet, og jeg er
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tilhenger av kunnskap og jeg er tilhenger av infasjon. Og var verste fiende er pa en
mate a gjare politikerne darlige, for da gjer de darlige tilbake.

Men hvis utdanningsdirektgren skulle unnlate adalgp et politisk signal, sa ville det bli
tolket som misbruk av tillitsforholdet. Hvis en \att styrking av et tienesteomrade ikke ble

fulgt opp, ville det medfart en skarp politisk regin:

Da ville han fatt kjeft, eller kjeft, han ville tahoen klare spgrsmal om hvorfor han

gjer det, og hvorfor vi ikke er orientert. Og haltey selv om begrunnelsen hans ville

veert aldri s bra, sa ville han fatt pepper foat ikke spgr farst. Han ma pa en mate
sparre farst.

Hvis utdanningsdirektgren skulle se behov for a monipere ressursbruken, tror
komitelederen at

... hvis han ser at han ma gjgre noen grep, sa nifdrankre det politisk. Da vil han
orientere oss i komiteen, eller han vil ta en tatefil meg. Og da vil jeg si at da
orienterer vi komiteen i neste mgte.

Som politisk leder er det imidlertid ikke like Iétistyre det politiske miljget. Etter & ha vunnet
fram i en sak konkluderer hun:

Sa det er mulig, det er mulig. Men fy flaten sa jegehar krangla i den firearsperioden.

Radmannen hevder at man aldri ma trekke i tviledtedt bystyret og politikerne som pa en
mate er de som skal bestemme. Det ligger i demiekray i sakens natur. S& selv om
politikerne vedtar rammebevilgninger sa kan deso@n helst gripe inn og ga ned i detaljene.
Hvilket niva politikerne styrer pa vil ifalge radmaen

ha ulike valgrer og ulike retninger. Det har svihgie veien da ikke sant, sann
historisk. Sa det ligger som en rammebetingelse.
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7. ANALYSE OG DISKUSJON AV TEORI OG EMPIRI

| analysen av intervjudataene fra ledere innennrtigsomradet i Drammen og Karlstad
kommuner er malet a identifisere en eventuell eflerstaelse av hva som skaper mening,
hvordan handlinger kan legitimeres og hvilke mdksj@ner som eksisterer nar de bedriver
den lederadferd som kan beskrives som gkonomisknestyring. Deretter vil denne felles
forstaelsen henfgres til en instrumentell ellertiinsjonell beskrivelse av gkonomisk

rammestyring.

7.1 Karlstad kommune

7.1.1 Effektivitetsfremmende/instrumentelle og legitimitetsfremmende/
institusjonelle aspekter ved gkonomisk rammestyring i Karlstad kommune

| et effektivitetsperspektiv vil gkonomisk rammestyg praktiseres for & tilfredsstille det
Lundquist omtaler som effektivitetsverdiene: fumkall rasjonalitet, effektivitet og

produktivitet (1998, s. 64). | et legitimitetspeegfiv vil gkonomisk rammestyring derimot
praktiseres for & tilfredsstille det Lundquist kalldemokrativerdiene: politisk demokrati,
rettssikkerhet og offentlig etikk. Lundquist presier at mens effektivitetsverdiene har
gyldighet i alle samfunnssektorer, vil demokratdiene bare ha gyldighet i det offentlige.
Den fglgende analysen av empiriske funn i Karlstadhmune vil jeg konsentrere om
aspektene innarbeidet i min analysemodell, og @etetiske grunnlaget som dannet

utgangspunktet for innhenting av empiriske data.

Meningsaspektet

@konomisk rammestyring representerer en institudisert metode for gkonomistyring i
Karlstad kommune. Det stilles ikke spgrsmal ved giennleggende strukturene innen
gkonomisk rammestyring, men bare ved enkelthegfiemde hvilke utgiftsakninger som skal

kompenseres.

Det sterkeste meningsbeerende aspektet ved gkonoamskestyring ligger i en felles
forstaelse av at kommuneorganisasjonens ressurbegeensede, og at det derfor ma settes
grenser for det enkelte tienesteomradenes ressurdborstaelsen for at alle behov ikke kan
tilfredsstilles, og at alle utgiftsgkninger ikkerkkompenseres er en langt mer framtredende
begrunnelse for rammestyring enn at metoden skatlrebekoblingen mellom
kommuneorganisasjonens mal og ressursbruk. | gtusipnelt perspektiv kan dette fokuset
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pa & begrense organisasjonens ressursbruk betsaktegtterlevelse av normer og verdier

knyttet til god skonomisk husholdning.

Lederne vektlegger at skonomisk rammestyring intteicet disiplinerende element. Det gir
umiddelbart mening at man ikke far bruke mer ressmuenn man har fatt tildelt, og at det fort
vil oppfattes som usolidarisk hvis man bruker pemgan ikke har fatt bevilget. Da kreves en
god forklaring pa hvorfor man har gatt utover siammer. @konomidirektgren vektlegger
rammestyringens styrke i trange tider. Da blir elettra tydelig at rammene ma respekteres,
og da testes samholdet som er bygd opp mellom kerensunemnder og forvaltninger. For &
styrke tilliten internt i organisasjonen er dettigkat man pa et tidlig tidspunkt involverer
politisk og administrativ ledelse dersom man opeteutfordringer med a drifte innenfor
rammene. Rammestyring blir séledes mer et verkipd Sikre organisasjonens evne til & leve
innenfor sin ressursramme enn til & utlgse kreativoppgavelgsningen. | et nyinstitusjonelt
perspektiv kan man hevde at gkonomisk rammestygih@r til organisasjonens overlevelse,

og til at det indre samhold i organisasjonen haset

Mens arbeidet for & begrense ressursbruken tiélticamme gir et klart fokus for de
budsjettansvarlige innenfor forvaltningen, delegpfamingen av gkonomisk rammestyring
som et politisk styringsinstrument av alle lederdette gir seg utslag i et gnske fra
administrative ledere om tydelig politisk legitinmey av lederadferd pa alle stadier i
resultatkjeden.

Det normative aspektet

Innenfor det normative aspektet vil jeg analysevéké instrumentelle og institusjonelle
strukturelle trekk som preger ledernes aktivitetanen finansiell styring/regulering av
aktgrenes ressurstilgang, ressurs- og aktivitetegfyegulering av aktgrenes handlingsrom

og mal- og resultatstyring/regulering av mal fordiskaping.

Denfinansielle styringen/reguleringen av aktgrenesuestilgangbygger pa det Wildavsky
beskriver som en inkrementell, input-orientert hetisiodell der bare rammeendringer far
fokus i budsjettprosessen. Rammeendringsmodellégn d&n framstilles i kommunens
budsjettdokument har tre hovedkomponenter: genepgljustering av fjorarets ramme, en
teknisk justering og seerskilte tillegg. Denne mbmtebynes a veere institusjonalisert pa en
mate som gjgr at det ikke stilles spgrsmal ved lilee thovedelementene, men lederne
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uttrykker noe ulike syn pa hvilke utgiftsgkningens automatisk bar kompenseres og hvilke
som bgr undergis et politisk skjgnn. Rammeendriag&an veere mer eller mindre
instrumentelt begrunnet, men de vesentligste egdnia skal sikre en tjenesteproduksjon pa
dagens niva ved & kompensere for befolkningsengirinfplge gkonomidirektaren vil de
saerskilte politiske tilleggsbevilgningene i stegrad bygge pa hva som anses "politisk viktig
akkurat nd” enn pa en grundig effektivitetsvurdgriv hvor ressursbruken kan gi starst
bedring i maloppnaelse.

Rammeendringsmodellen i Karlstad inneholder et kravakt produktivitet hvis det ikke gis
en generell oppjustering av rammene som kompengaré&nns- og prisveksten. Dette kan
forstas som et instrumentelt virkemiddel for & kkenmunens maloppnaelse. Praktiseringen
av underregulering synes imidlertid ikke & ha gkdpktivitet som hovedmotiv, men snarere
a oke den andelen av totalrammen som kan gjaregjeiistand for direkte politiske
prioriteringer. Fra forvaltningens side kan det fapes som en form for politisk
dobbeltkommunikasjon dersom politikerne bade styrkd omrade gjennom seerskilte
satsinger, og samtidig krever gkt produktivitengiem underkompensasjon. Dette kan fort gi
innbyggerne falske forhapninger om bedre tjenestesyekke tillitsforholdet mellom politisk

og administrativ ledelse.

Alle lederne understreker viktigheten av & synlggjet rom for politiske prioriteringer, men
skoledirektgren uttrykker samtidig en sterk foriegtom at politiske ledere star for de
prioriteringer som gjgres og ikke skyver omstridteupopulaere avgjgrelser om ressursbruk
og aktiviteter over pa forvaltningen. Forvaltningen kommunepolitikernes redskap for a
virkeliggjgre det oppleeringsoppdrag som kommunerfatafra staten, og det er politikernes
oppgave a prioritere hvor store finansielle ressusem skal brukes til & lgse denne oppgaven.
Med utsikter til strammere budsjettrammer og ghipgaver for kommunene framover, vil
politikernes vilie til & std for sine prioriteringeveere avgjgrende for tillit til

rammestyringsmodellen.

Innen aktivitets- og ressursstyringeimngar forestillingen om knappe ressurser som et
grunnpremiss hos lederne. Det er en klar foraggillom at det ikke finnes mye slakk i
organisasjonen, og at det ikke finnes «sa himlaketykul man kan gjgra». Dette kan vaere en
forklaring pa at vektleggingen av budsjettansvadighandlingsrom til & prioritere sin
ressursbruk og sine aktiviteter i liten grad blenatisert av de intervjuede lederne.
Nemndordfgrer var nok lederen som i starst gradlaeit forvaltningens handlingsrom kan
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gi en kvalitetsgevinst, men idealet om a ikke bknskg direkte inn i ressurs- og
aktivitetsstyringen kan ogsa tolkes som respektfdovaltningens "domene”. | den grad
gkonomisk rammestyring fremmer produktivitet elleffektivitet 1 aktivitets- og

ressursstyringen, vil dette ofte skje gjennom ladirefv den ressursbruk og de aktiviteter som

virksomheten anser minst skadelige & fjerne fanrénk holde seg innenfor budsjettrammen.

Innenfor forvaltningen overlates ikke en budsjettaarlig til seg selv nar budsjettrammen skal
fordeles pa ressurser og aktiviteter. Et admintistraapparat star til disposisjon for
utarbeidelse av analyser av ressursbruk og rappatem gkonomisk status. Det finnes ogsa
en klar forventing om at et overordnet ledelses(skdleomradesjefene) setter seg godt inn i
utfordringer og muligheter den enkelte rektor stéerfor i sin gkonomiforvaltning. Denne
oppfelgingen handler bade om en dialog med rek&reg en mulighet for & omprioritere
ressurser mellom virksomheter hvis det gagner dealet oppgavelgsningen innenfor
skoleomradet. Her kan solidariteten mellom rekteresettes pa prave dersom en rektor
oppleves & bruke sin budsjettramme pa en uforgvaréite. Det kan synes som at ogsa den
administrative bistanden til gkonomioppfalgingen farste rekke skal bidra til at
gkonomistyringen blir et kollektivt prosjekt, ogkék nadvendigvis bidra til produktivitets-

forbedringer.

Bade managerialismen og prinsipal-agent-teori leggkt pa agentens frie rolle i utfaringen
av sine oppgaver. Mens managerialismen har etiytositn pa agentens motivasjon for a
realisere fastsatte mal, og at maloppnaelsen ethines hvis virksomhetslederen far styre
ressursbruken, har prinsipal-agent-teorier et ggunrsom tilsier at prinsipalen ma bruke
insentiver for & pavirke agentens adferd i gnsiting. Pa spgrsmal om lederne sa fare for
opportunistisk adferd hos virksomhetslederne, fié@ stort sett unnvikende svar. Det er
vanskelig a vite om denne reaksjonen betyr at dppmme ikke er noe problem, eller om
lederne kanskje ikke gnsker a forholde seg til ipmlatikken. Opportunistisk adferd er jo ogsa
vanskelig & avdekke siden den forutsetter et hagsiiom ledelsen ikke har tilgang til.
Karlstad kommune har ifalge gkonomidirektgren dgtiger enn de fleste andre svenske
kommuner i bruk av insentiver knyttet til overfaginv mer- og mindreforbruk til pafglgende
budsjettar. Grunnlaget for denne overfaringen epdlitisk vurdering av arsakene til mer-
eller mindreforbruket, men det skal i utgangspuné&tedel til far prinsippet fravikes. Seerlig
muligheten for & beholde et mindreforbruk trekkeanf som en sikkerhetsventil mot
ungdvendig pengebruk ved arets slutt. Forestillingm at bruk av insentiver er ngdvendig

for & motvirke opportunistisk adferd er som sagtmest fraveerende hos lederne. | stedet er
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det tillitsskapende arbeid gjennom dialog og infasjonsutveksling som skal sikre solidarisk
etterlevelse av budsjettrammene. Av de fire hovedéme for gkonomistyring peker dette mot

sterk vektlegging av verdistyring.

Mens en instrumentell, effektivitetsorientert féeslse av gkonomisk rammestyring
vektlegger virksomhetsledelsens handlingsrom, kitey skoledirektgren et sterkt gnske og
gkende behov for politisk legitimering av virksortdrees prioriteringer innen aktivitets- og
ressursstyringen. Utgangspunktet for dette gnsketntagelsen om gkt behov for harde
prioriteringer i arene som kommer, og en oppfatmingat disse prioriteringene skal gjares pa
politisk side. Hvis demokratiet skal bygge pa atlitipe lgsninger effektueres av
forvaltningen og at velgerne i ettertid kan evatuelisse lgsningene, kan ikke valg av
virkemidler anses som en ngytral oppgave som kaerlates til administrasjonen.
Skoledirektaren gnsker derfor at politisk niva darstarre grad enn tidligere skal involvere
seq i forvaltningen av hele budsjettrammen, ogsé«mmle» rammen (utgangpunktet for
arets ramme) som tidligere har blitt ansett foegrer skoledirektarens delegasjon, og som har
representert et handlingsrom for forvaltningsleelels

Kommunens styringsmodell og budsjettvedtakets kghinot strategisk plan gir inntrykk av
at mal- og resultatstyringpiller en vesentlig rolle for den gkonomiske rasstgringen. |
intervjuene trekkes mal- og resultatstyringens leedletydning i tvil. Skoledirektgren
problematiserer at forvaltningen i lgpet av areebrapporterer pa gkonomi, og at andre mal
kun omtales i arsmeldingen. Det gjar at gkonomisié far et stgrre fokus enn de faglige
malene, noe som kan indikere at det er overholdeidaudsjettrammen som er det primzaere
malet for den gkonomiske rammestyringen i Karls&amtidig er det de nasjonale malene i
skolelov og statlige retningslinjer skoledirektgmmsker at lokalpolitikerne skal ha fokus pa,
og at eventuelle lokale mal ma utformes slik atudderstgtte de nasjonale. Den politiske
oppfalgingen av maloppnaelse synes relativt mildd@jogbasert. Fokuset ligger pa hva

politisk niva kan gjare for & hjelpe virksomhetensikke utvikler seg om gnsket.

Seerlig gkonomidirektgren malbzerer et gnske om ramestyring skal gi ekt fokus pa
effektiviteten i tienesteproduksjonen — hva marid@n for ressursene som settes inn. Han er
samtidig tydelig pa at det er sveert utfordrenda@def objektive kriterier for maloppnaelse i

offentlig tjenesteproduksjon. | en e-post utdypen Bitt synpunkt

«Dessutom ar det ju sa att i var tjansteverksarkduetvi inte finna sa objektiva matt
sa att de kan fullt ut ge en bild av hur val vikgts i vart uppdrag. Hur exempelvis
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gymnasienamnden lyckats i sitt utbildningsuppdragske vi inte ser forran flera ar
efter det att elever lamnat skolan. Det ar ju baea de formella studieresultatet i form
av betyg eller liknande som avgor om eleverna Igdlksitt liv framat.”

Det er altsd seerlig barne- og ungdomsforvaltningeasakter av arbeidskraftintensiv
tienesteprodusent, og mottakerens aktive rollenegteproduksjonen som vanskeliggjar en

effektivitets- og malstyringsbasert gkonomistyring.

Maktaspektet

| maktaspektet vil fokuset fgrst og fremst ligge fodholdet mellom politisk nivd og
forvaltningen. | min analysemodell har jeg besktereinstrumentell forstaelse av gkonomisk
rammestyring som en modell der politisk niva styf@valtningen pa en indirekte mate
giennom mal- og resultatstyring eller markedsstyig at relasjonen mellom dem har preg
av et kontraktsforhold. Denne forventningen om rieklie styring og et kontraktlignende
forhold er i liten grad betegnende for samhandimngellom politisk og administrativt niva i

Karlstad kommune.

| stedet understreker alle lederne politikernesrardmede styringsrolle. Denne falger av
kommunfullmaktiges rolle som demokratisk valgt arghet maktaspekt er et tydelig trekk
ved styringen av Karlstad kommune den sterkersgi#in til politisk niva. Denne kommer blant
annet til uttrykk ved det ikke finnes noe eget adstrativt utformet budsjettforslag og at
forvaltningssjefene ansettes av kommunstyrelseikkeg er underlagt kommunedirektaren.
Kommunens administrative ledelse virker sveert stvim sin «profesjonelle» rolle som
saksutreder og tilrettelegger for politiske prienbgsvedtak. @konomidirektagren erkjenner
sin innflytelse gjennom a tilrettelegge beslutngmgsnlag for politisk niva, men er samtidig

sveert tydelig pa at han ikke ma bruke denne ingifign til & pdavirke politikernes

prioriteringsoppgave.

| stedet er interaksjonen mellom politisk og adwsiir@Etiv ledelse preget av en tett lgpende
dialog. Arbeidet med det enkelte ars budsjett ihgitende tredrige gkonomiplan strekker seg
over nesten et ar og skjer som en politisk styysess med avklarte politiske og administrative
roller. Den politiske nemnden har tett kontakt restelsen i tilhgrende forvaltning, og spiller
en aktiv pavirkningsrolle i budsjettprosessen ettat kommunledningsutskottet
(saksforberedende organ for kommunstyrelsen) hsisdt forelgpige budsjettrammer i
februar. Nemnden spiller ogsa en aktiv prioritesimdje i arbeidet med internbudsjettet etter

at kommunfullméktige har vedtatt endelige budsgetimer i juni. Den grundige prosessen og
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den brede involveringen fra alle politiske gruppgér gjgr at aktgrene har et ganske likt bilde
av kommunens overordnede handlingsrom, og detteabittlge nemndordfareren til en
«renharig» politisk debatt.

Skoledirektgren gnsker for det fgrste at politieeskal ha en best mulig kjennskap til
forvaltningens virksomhet slik at de forstar hvilkdfordringer og hvilke muligheter som
finnes. Politisk ledelse har tett kontakt med éadjsteytende virksomhetene, og de far mgte
bade ledere og ansatte i disse virksomhetene. @kelkéaren er opptatt av at alle som
representerer forvaltningen opptrer solidarisk egngerdig i sine beskrivelser av egen
virksomhet. For skoledirektaren er det et uttrykk fillit til sine ledere at de far mgte og
beskrive sin virksomhet overfor politiske represaeér. | en arbeidsintensiv virksomhet som
farskole og skole vil effektivisering i stor gracedfgre redusert personaltetthet, noe som fort
far negativt fokus fra interessegrupper i og uterskolen. Da er det viktig at politikerne
kienner de rammebetingelsene beslutninger om sk kommer til & bli fattet under i

forvaltningen.

Selv om den formelle rangordningen mellom politdd administrasjon framstar sveert Klar,
er det rom for stor uformell kontakt og en aperesnjg dialog. For skoledirektaren handler
mye av kommunikasjonen med politisk nivd om & «fgég fram» for a avklare sitt
handlingsrom, og man trenger litt fingerspitzgefétd & skjgnne hvor grensene gar. For
skoledirektgren er imidlertid arbeidet med & firere felles forstaelse mellom politikk og
administrasjon verdt strevet, for hun opplever ilkkba mer makt enn den hun far ved at
administrasjon og politikk sier det samme. Dennamftilingen samsvarer godt med
Christensen et. al (2014, s. 218) som beskriver pelitisk-administrative kulturen i
Skandinavia som preget av gjensidig tillit, en dgllforstdelse mellom politiske og
administrative ledere og en beslutningsstil pregefredelig sameksistens. | Karlstad er det
viktigere at politisk og administrativt niva finnkrsninger i fellesskap enn & sikre en effektiv

drift gjennom & holde politisk niva utenfor den ligg virksomheten.

Denne tette kontakten ma imidlertid bygges pa espekt for hverandres roller og ikke
innebeere at politikerne gar inn og detaljstyreksamheten. Det kan komme til et punkt der
det politiske gnsket om & detaljstyre aktivitetgrressursbruk kommer i konflikt med det
skoledirektgren oppfatter som et faglig rom som m# ha for & kunne ta ansvar for sin

forvaltning. Da kan det handle om & ta en kamp melitisk nivd og samtidig trygge
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politikerne pa at de vil fa grundig og sannferdigpportering pa de tiltak skoledirektgren

gnsker & gjennomfare.

7.1.2 Vurdering av empiriske funn mot teoretisk rammeverk

Bade effektivitets- og legitimitetsargumenter ligdié grunn for gkonomisk rammestyring i
Karlstad kommune. | mine intervjuer er det imidetetn tydelig tendens til at lederne i stgrre
grad begrunner sine handlinger med legitimitetsaenter enn med effektivitetsargumenter.
Nedenfor gis en vurdering av hvordan mine teoretigkgangspunkt knyttet til en
instrumentell eller institusjonell forstaelse awmkmisk rammestyring gjenfinnes i det jeg
har beskrevet som strukturerende elementer innemaskisk rammestyring i Karlstad
kommune i kapittel 7.1.1.

Praktiseringen av gkonomisk rammestyring i Karlskamihmune har en sterk kognitiv
legitimitet som gjgr at det ikke stilles spgrsmgiteved hovedtrekkene i styringssystemet.
Dens viktigste funksjon er imidlertid ikke a fremroeganisasjonens maloppnaelse, men &
sette grenser for ressursbruken og etablere emidjgrforpliktelse til & overholde tildelte
rammer. Det ligger en sterk forpliktelse til a itxare politisk lederskap dersom det oppstar
utfordringer med a holde tildelt ramme, og det déigggsa en sterk forpliktelse i a gi en
sannferdig beskrivelse av egen virksomhet. Detttketojeg som uttrykk for at
gkonomistyringen i stor grad bygger pa institusjiseate verdier om gjensidige forpliktelser
og at den uformelle styringsdialogen oppleves gite for lederne enn den formelle i form
av offisiell rapportering. Der den formelle rappmgen beskrives som «overdetaljert» og
gkonomifokusert, opplever lederne den uformelldogien med uttesting av muligheter og
ideer som dypt meningsfull. Det handler om a skapdelles virkelighetsforstaelse og en
felles vilje og forpliktelse til & gjennomfare piidke vedtak.

Overfgring av mer- og mindreforbruk til pafglgeruledsjettar representerer en tydelig bruk
av insentiver i Karlstad kommune. Med utgangspungtinsipal-agentteori skal en slik
insentivbruk «make the managers manage», men i mieevjuer kom dette aspektet i
skyggen av gnsket om at «man far s& mye fglelsatfor jobber for noe felles sammen». |
kommunfullmaktiges budsjettdebatt i juni 2016 blet dproblematisert at flere av
forvaltningene hadde bygd opp fond pa mange miliafjennom akkumulert mindreforbruk

over ar. Kan dette veere et uttrykk for at forvalggenes gnske om a kunne overholde sin
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budsjettramme i vanskelig ar, og dermed opptreladkk innenfor kommuneorganisasjonen,

er sterkere enn fristelsen til & gke driftsnivaekprt sikt?

Utformingen av finansielle rammer fglger en inkrened metode som gir budsjettet en
forankring i eksisterende virksomhet, og der det fakuseres pa rammeendringer. Det gir
gkonomistyringen et institusjonelt preg og begreesdring av aktiviteter og ressursbruk pa
kort sikt. Budsjettmodellen gir ikke automatisk Koemsasjon for utgiftsgkninger, og
muliggjer dermed et starre politisk prioriteringsroNettopp vektleggingen av det politiske
handlingsrommet, og den sterke politiske involvgeim i budsjettprosessen, peker mot at
demokrativerdier og politisk legitimering av resshmuken er viktigere enn gnsket om

effektivitetsforbedringer.

Managerialismens antakelse om at et stort handbng$or de budsjettansvarlige skal fremme
kommunens samlede maloppnaelse er lite fremtredensiéederne. Nar politisk ledelse ikke
gir detaljerte angivelser pa bruken av bevilgninieszerskilte tiltak, skyldes det mer respekt
for administrasjonens domene, enn forventningegkteffektivitet. Samtidig finnes en felles
forstaelse hos lederne om at stramme budsjettranogendekkede tjenestebehov ute i
virksomhetene vil presse fram en effektiv ressuiskdios de budsjettansvarlige som star

naermest tienestemottakerne.

Behandling av mal og strategier har stor plassiifdemelle budsjettbehandlingen. | Karlstad
synliggjeres dette ved at budsjettsaken heter tegisk plan och budget». Mal- og

resultatstyringen synes imidlertid ikke like vikiigen daglige driften. Et uttrykk for dette er

at rapporteringen pa gkonomi har hovedfokus gjenrdwat, mens det ikke utarbeides
arsprognoser for gvrige mal forvaltningen skal lwhot. Skoledirektaren ser det som en
viktig oppgave & fa politikerne til & prioritere dasjonale kravene, og ikke utforme lokale
mal som undergraver disse. @konomidirektgren tnekkam vanskene med & vurdere
maloppnéelse innen offentlig tienesteproduksjonsemliten sammenheng mellom saerskilte

politiske satsinger i budsjettet og vurderingefavaltningens maloppnaelse.

Med utgangspunkt i Suhmans typologisering av kililelegitimitet, framstar kognitiv og
moralsk legitimitet som de viktigste legitimeringglene av gkonomisk rammestyring i
Karlstad. @konomisk rammestyring «sitter dypt iasgasjonen», det er utviklet mange faste
prosedyrer for budsjettarbeid og gkonomioppfalgotg styringsmodellen gir umiddelbar

mening i en organisasjon som i stor grad ma vegdegtgiftskontroll siden inntektene i
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mindre grad kan pavirkes. Den moralske legitimegimgav gkonomistyringen fremmes

gjennom en felles vektlegging av solidaritet olifsgkapende samhandling mellom lederne.

Selv om den uformelle tillitsskapende dialogen pralllederne synes aller viktigst, er det
ingen tvil om at politisk ledelse utgjer gverstedni et styringshierarki. Det byrakratiske ideal
om at administrative ledere skal opptre profesjoogisgrge for gode beslutningsgrunnlag og
god implementering av politiske vedtak star stedkarlstad. Samtidig forventes at politisk
ledelse tar sitt ansvar (responsibility) for & pteve kommunens ressursbruk, og at
forvaltningen virkeliggjer de politiske vedtakenkk sat velgerne kan holde politikerne

ansvarlige for deres prioriteringer (accountabjlity

Framstillingen av gkonomisk rammestyring i offieedtyringsdokumenter i Karlstad gir stort
fokus til malstyring, og rammeendringsmodellen kaneffektivitetsfremmende elementer.
Ledernes forstaelse av gkonomisk rammestyring piekieliertid mot en gkonomistyring

basert pa institusjonaliserte verdier som solidarig tillit, og en lgpende ressurs- og

aktivitetsstyring som krever «fingerspitzgefiihl»dnanke pa behov for politisk legitimering.
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7.2 Drammen kommune

7.2.1 Effektivitetsfremmende/instrumentelle og legitimitetsfremmende/
institusjonelle aspekter ved gkonomisk rammestyring i Drammen
kommune

Pa samme mate som i analysen av gkonomisk ramimgstyKarlstad kommune i kapittel
7.1.1 vil tilsvarende analyse av gkonomisk ramnresly i Drammen kommune ta
utgangspunkt i Lundquists sondring mellom effeké&tsverdier og demokrativerdier i en
offentlig kontekst. Ogsa i analysen av empiriskenfuDrammen kommune vil jeg konsentrere
framstillingen rundt aspektene innarbeidet i mialgsemodell, og det teoretiske rammeverket
som dannet utgangspunktet for innhenting av enkariata.

Meningsaspektet

Det er stor forskjell i kjennskap til gkonomisk nar@styring hos de intervjuede topplederne i
Drammen kommune. Radmannen kjenner Drammen komfrait@perioder og har dessuten
lang fartstid innen kommunal gkonomistyring. Harytker gkonomisk rammestyring pa
kommunalt niva til den statlige rammefinansieringan norske kommuner, og beskriver
praksisen med detaljbudsjettering fram til midten1880-tallet som en tid da man «brukte
masse ressurser pa litt sdnn som du ser pa i dadismspesielt da..... og de aller fleste
kommuner har en sann rammestyring mer eller mindeg». @konomisk rammestyring kan
betraktes som et institusjonalisert fenomen songepréiele organisasjonsfeltet av norske
kommuner, og da er det naturlig at ogsa Drammemiane falger denne modellen. Gjennom
begrepet isomorfisme innen ny-institusjonell teokan utviklingen av gkonomisk
rammestyring forstas som en form for tvingende isdisme der statens finansiering av den
norske kommunesektoren presset fram en ny gkongmigti norske kommuner.
Formuleringene som er gjengitt fra budsjettfors&nf i kap. 2.1.2 viser imidlertid at
kommunene ble gitt et handlingsrom i overgangen filetaljbudsjettering til

rammebudsjettering.

Ingen av de intervjuede topplederne stiller spglwyd ved rammestyring som

grunnleggende modell for gkonomistyringen. Detlestilimidlertid spgrsmal ved maten
gkonomistyringen praktiseres pa i Drammen kommagekritikerne peker i fgrste rekke pa
faren for radmannsvelde og at komitemodellen gj@nastor andel av politikerne i liten grad
beskjeftiger seg med gkonomispgrsmal. Selv om raderavektlegger at rammestyring skal

lette politikernes prioriteringsoppgave slik atidéedet kan fokusere pa hva man far igjen for
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pengebruken, problematiseres en praksis som rextupetitikernes rolle til & endre pa

«peangtter» innenfor radmannens budsjettforslag.

Hgy produktivitet i driften framstar som en sentratdi hos alle lederne jeg intervjuet, men
dette forholdet knyttes i liten grad til skonomiskmmestyring. Drammen kommune inngar i
et analysesamarbeid med de ti stgrste kommuneoeyeNl dette samarbeidet foretas en rekke
sammenligninger av ressursbruk pa ulike tjenestéderr og Drammen kommer godt ut i
disse sammenligningene. Alle lederne uttrykker atanimen kommune ma drifte
kostnadseffektivt siden inntektsgrunnlaget er sv@lann i gjennomsnittskommunen. | det
politiske miljget medfarer lave enhetskostnaderifteh mye kritikk fra opposisjonen som
agnsker & bruke mer penger pa tjenesteproduksjonen.

Mens radmannen trekker fram muligheten for gktrjiedngseffektivitet ved at politisk niva
fritas for mange detaljspgrsmal, trekker utdanrdirg&taren i stedet fram det disiplinerende
elementet i rammestyring. Rammestyring legger pmsprogramomradene til & opptre
solidarisk overfor gvrige programomrader ved a eksgre sin tildelte budsjettramme. For &
holde budsjettrammen kreves det god innsikt i ogeganalyser av egen virksomhet.
Virksomhetens fokus ma ligge pa & tilby best mtjigester innenfor denne rammen. Alle
lederne bekrefter forventingene om at virksomhetdsad holde sine budsjettrammer, og for &
bedre budsjettdisiplinen er det gjort endringeeddisen av ett av utdanningsdirektgrens
programomrader som tradisjonelt har gitt andre lagslogikker forrang framfor etterlevelse

av gkonomiske rammer.

Det normative aspektet

Innenfor det normative aspektet vil jeg analysevéké instrumentelle og institusjonelle
strukturelle trekk som preger ledernes aktivitetamen finansiell styring/regulering av
aktgrenes ressurstilgang, ressurs- og aktivitetegfyegulering av aktgrenes handlingsrom

og mal- og resultatstyring/regulering av mal fordiskaping.

Innenfor den finansielle styringen/reguleringen av aktgrenes suestilgang falger
rammeendringene fra ett ar til det neste en irsjtihalisert modell basert pa et historisk
rammeniva. Praksisen samsvarer med Wildavsky'srivedke av en inkrementell input-
orientert budsjettmodell der bare endringer far ufok Innen utdanningsdirektgrens
programomrader bestar de viktigste endringenetfraretil det neste av politiske faringer,
demografisk kompensasjon og seerskilte utviklinggstil Selv om budsjettet utarbeides av
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radmannen og hans administrasjon, skal de polifisfegene prioriteres farst. Dette aspektet
underbygger det byrakratiske idealet om at kommuskeal veere politisk styrt og at
administrasjonen ikke skal bedrive politikk. | naddr vil det i tillegg bli gitt full
kompensasjon for pris- og lgnnsvekst, og det besildriske midler til for eksempel
husleiegkninger. Normalt ligger det saledes ikke ferventing om gkt produktivitet i

rammeberegningsmodellen, men «butikken» skal dewees far.

@konomiske forpliktelser som fglger av eksisterevidesomhet gjor at komiteleder opplever
bare & kunne foresla endringer pad mikroniva i tettisjosessen. For & pavirke de «store
pengene», ma politikerne vedta strategiske planaer krever stgrre bevilgninger. Disse
planene har imidlertid ikke verdi utover det gjemsbaget de far i budsjettbehandlingen for
det enkelte ar. | gkonomiplanen til Drammen kommenedet fart opp bevilgning til
«Laeringslgp Drammen» pa 10 mill. kr. i 2019. Dét bpennende & se om dette belagpet
fremdeles ligger der ved utarbeiding av budsjett®MDet vil i sa fall kreve en politisk
prioritering, som ifglge komitelederen ikke komnuéen politisk kamp.

| ressurs- og aktivitetsstyringer bildet sammensatt. Komitelederen signalisecertslit til
utdanningsdirektaren og bekrefter at han har stantlingsrom til & innrette tjenestene slik
han finner hensiktsmessig. Samtidig ma han sebirsig nar han ma be om politisk aksept for
sine prioriteringer, og han ma alltid veere klardtiforklare seg dersom offentligheten setter
sakelys pa kritikkverdige forhold. Da vil politigkivd kunne kreve detaljerte endringer i
aktiviteter og ressursbruk. Rammeendringer fradetil det neste kan veere utformet pa en
mate som gjar at bevilgningene framstar som greenéitbestemte ressurser eller aktiviteter,
eller de kan vaere bevisst utformet for & gi adniaggonen et handlingsrom i bruken av
midlene. Selv om radmannen er tydelig pa at dehexdministrativ lederoppgave a bestemme
den konkrete ressursbruken nar bystyrets bevilgikikg framstar som gremerket, er kravet
om a hensynta «politiske signaler» likevel fornedisi budsjettreglementet gjennom at
omdisponeringer innenfor programomradene ikke nrérke i strid med bystyrets «mal og
resultatkrav». Her ligger en betydelig oppgave ddministrative ledere i & tolke bystyrets
intensjoner, noe som kan forklare behovet for jegenuformelle dragftinger mellom politiske

og administrative ledere.

Mens politiske og administrative lederes adfercenfor ressurs- og aktivitetsstyring preges
av et gjensidig behov for & avklare politisk lemi¢iring av endringsgnsker eller -behov, anser
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ikke lederne virksomhetenes frihet til & bestemessursbruk som avgjarende for effektiv
drift og hgy maloppnaelse. | stedet er det fokp&ei bruke ressursene slik at brukernes behov
i stgrst mulig grad kan imgtekommes som kan frerambgy produktivitet.

Drammen kommune inkluderatal- og resultatstyringsine budsjettdokumenter ved & koble
mal og resultatindikatorer til hvert programomra@&de rddmann og utdanningsdirektar
legger vekt pa hvordan mal- og resultatstyringen bte innfart i 2012 skal legge til rette for
evaluering av effektiviteten i tjenesteproduksjan€éra politisk side oppfattes utforming og
oppfalging av malstyringssystemet i farste rekken m aktivitet for utdanningsdirektaren,

og et middel han trenger for & evaluere sine virksetsledere.

Maktaspektet

| maktaspektet vil fokuset fgrst og fremst ligge fodholdet mellom politisk nivd og
forvaltningen. | min analysemodell har jeg besktereinstrumentell forstaelse av gkonomisk
rammestyring som en modell der politisk niva styf@valtningen pa en indirekte mate
giennom mal- og resultatstyring eller markedsstyig at relasjonen mellom dem har preg
av et kontraktsforhold. Komitelederen i Drammen dan eneste av mine respondenter som
mente at forholdet mellom politisk og tjenestey®nila prinsipielt kunne betraktes mer som
et kontraktsforhold enn som et over-/underordniodgild. Dette synspunktet ble imidlertid
ikke bekreftet i den naermere beskrivelsen av sadiimgen mellom disse to nivaene. En
mulig tolkning er & betrakte forholdet som kontsdksert s lenge prinsipalen (politisk niva)
oppfatter at administrasjonen falger dens interesjomens hierarkiet slar inn nar det oppstar

uoverensstemmelser.

Bystyrekomiteen for oppvekst og utdanning har infgemell rolle i budsjettprosessen eller i
gkonomistyringen av utdanningsdirektgrens prograrader. | Drammen er formannskapet
plan- og gkonomiutvalg, og disse politikerne betsgav komitelederen som «kongene og
dronningene pa haugen». | bystyret forholder paitie seg bare til radmannen (av
komitelederen betegnet «radmann-radmann»), og niltgsdirektaren er direkte underlagt
radmannen og inngar i hans ledergruppe. Utdanniredsdren beskriver budsjettdokumentet
som et sveert omfattende dokument som det er vagdkelpolitikerne & trenge inn i, og at
kompleksiteten gjar det krevende a definere deitipké handlingsrommet. Komitelederen
beskriver radmannens presentasjon av budsjettidnitgiene som «reine ingenigrvideoen»,

og ifalge utdanningsdirektgren star de hardestsjbttdlagene i radmannens ledergruppe.
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Budsjettprosessen i Drammen kommune er kort ogsnégter at radmannen har lagt fram sitt
budsjettforslag. Siden komitelederen opplever aliten formell innflytelse gjennom

komiteen, blir det partipolitiske arbeidet med Qetist desto viktigere. | den korte perioden
fram til bystyrets behandling av budsjett og gkoipdam jobbes det intenst for a skape
politiske flertall for endringsforslag, og den aftége debatt mellom posisjon og opposisjon

kan veere hard.

Selv om komitelederen ikke har formell myndigheteoutdanningsdirektgren, synes det a
skje en lgpende avklaring dem imellom av spgrsorallsan ha politisk interesse. De jevnlige
matene mellom komiteleder og utdanningsdirektgesyiarst og fremst & veere en arena der
begge parter kan lansere og drgfte ideer som s&aarormaliseres gjennom politiske eller
administrative prosesser. Komitelederen synes Begaenset kontakt med virksomhetene.
Virksomheter som matte gnske et mgte med henneidesrtil komitemgtene. Den politiske
involveringen i ressurs- og aktivitetsstyringen eyrsaledes enten a rette seg mot mulige
kritikkverdige forhold eller mer overordnede satgin Nar politisk niva griper inn i aktivitets-

og ressursstyringen kan det skje pa detaljniva.

Selv om den formelle rangordningen mellom politddx administrasjon framstar som Klar,
kan den sterke stillingen til radmannen og hanserigmippe problematiseres i et
demokratiperspektiv. Siden jeg ikke har intervimetdlemmer av formannskapet, kan jeg ikke
uttale meg om deres oppfatning av egen innflytelbeidsjettprosessen. Det bar kunne
forventes at denne er starre en komitelederens,oselbudsjettdokumentet er krevende og
radmannens kunnskapsovertak betydelig. Det opplisdsr som noe overraskende nar bade
utdanningsdirektar og komiteleder beskriver verda@net tett og tillitsbasert forhold dem
imellom som sveert verdifullt. Utdanningsdirektgdgitar i komitemgtene, og det er tydelig
at komitelederen oppfatter sin rolle overfor utdagadirektaren slik at han bade kan bl
avkrevd forklaringer pa kritikkverdige forhold og lman ma forankre vanskelige og mulige
politisk betente saker hos komitelederen. Utdarsdirgktgren ser komitelederen mer som en
diskusjonspartner og en instans for a prgve utrides politisk niva. Mens komitelederens
formelle status er begrenset, vil den uformelleevatprre gjennom pavirkning av sentrale
partikollegaer. Samtidig er det ikke kamp, merittdbm er det gjennomgaende temaet hos
bade komiteleder og utdanningsdirektgr. Nar utdegsdirektaren uttaler at «jeg er veldig
tilhenger av apenhet, og jeg er tilhenger av kuapskg jeg er tilhenger av informasjon, og
var verste fiende er pa en mate & gjare politikedréige, for da gjer de oss darlige tilbake»,

sa sier han indirekte at tillit er avgjgrende foda begge skal bli gode.
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7.2.2 Vurdering av empiriske funn mot teoretisk rammeverk

Bade effektivitets- og legitimitetsargumenter ligdié grunn for gkonomisk rammestyring i
Drammen kommune. | mine intervjuer er det imidbkeh tydelig tendens til at lederne i starre
grad begrunner sine handlinger med legitimitetsaenter enn med effektivitetsargumenter.
Nedenfor gis en vurdering av hvordan mine teoretiskgangspunkt knyttet til en
instrumentell eller institusjonell forstaelse avomkmisk rammestyring gjenfinnes i det jeg
har beskrevet som strukturerende elementer innemapkisk rammestyring i Drammen

kommune i kapittel 7.2.1.

Praktiseringen av gkonomisk rammestyring i Dramrkemmune har en sterk kognitiv
legitimitet, og det hverken reflekteres eller dédyxats over grunntrekkene i styringsmodellen.
Rollene til impliserte ledere i gkonomistyringerilles det imidlertid spgrsmaltegn ved.
Diskusjonen gjelder om innflytelsen fra radmanngrkommunaldirektarene er for stor, og
om komitemodellen sentrerer for mye av den polgigknflytelsen i gkonomispgrsmal til
formannskapet. Den «tekniske» gkonomistyringeraktds som administrasjonens oppgave,

og denne oppleves & veere godt ivaretatt av de fiesitikere i Drammen kommune.

Selv om lederne i Drammen kommune er opptatt atnkolseffektiv drift, knyttes ikke dette
til skonomisk rammestyring som styringssystemetlst deler lederne en oppfatning om at
behovene alltid vil veere stgrre enn tilgjengeligesurser i en kommune, og at dette vil
motvirke slgsing hos de budsjettansvarlige. Dentiggske funksjonen til gkonomisk
rammestyring blir derfor a sette grenser for restsurken og etablere en gjensidig forpliktelse
i organisasjonen til & overholde de tildelte rameéstdanningsdirektgren vektlegger nettopp
solidaritet mellom de ulike rammeomradene, og atedeen viktig oppgave for ham & fa
budsjettansvarlige til & forsta at merforbruk pé mbgramomrade vil ramme et annet.
Komitelederen gjgr det klart at et programomrade ikil fa ekstrabevilgning med mindre
forutsetningene for budsjettrammen er varig endvgtat et merforbruk normalt vil matte
dekkes inn over tid. Disse holdningene tolker jeqsuttrykk for at gkonomistyringen i stor

grad bygger pa institusjonaliserte verdier om soltdt og gjensidige forpliktelser.

Den finansielle styringen fglger en inkrementell tode der budsjettrammene tar
utgangspunktet i arets ramme og alle utgiftsgkninggé programomradene normalt
kompenseres slik at «butikken kan fortsette son.fdleste ars ramme vil sdledes veere

sterkere begrunnet i historiske forhold enn i esyse av fremtidige behov. Fastsettelse av de
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belgpsmessige rammene for programomradene fglgaresginnarbeidet prosedyre med faste
elementer. P& utdanningsdirektarens programomradigtes neste ars budsjettramme ved &
ta hensyn til politiske fgringer, demografiske enger og seerskilte utviklingstiltak.
Budsjettrammene legitimeres altsd gjennom ivarésekev politiske vedtak, og ved &

viderefare drift som har blitt gitt politisk legmitet i tidligere budsjettvedtak.

Seerlig radmannen vektlegger ressurs- og aktivitgtsgen som en administrativ
lederoppgave. En tydelig insentivbruk for & «make tmanagers manage», vektlegges
samtidig lite av lederne i Drammen. Prinsipal-ageatasjonen mellom politisk og
administrativ ledelse blir i liten grad problematisav de intervjuede lederndiktige arsaker

til dette kan veere at tillitsrelasjonen mellom lededene oppleves sterk, og at politisk niva
gjennom sin overordnede posisjon i kommuneorgajoisas vil ha virkemidler som setter

dem i stand til & rette opp i kritikkverdige forHoled tienesteproduksjonen.

Mal- og resultatstyring (MRS) er et synlig elementidsjettdokumentet. Drammen kommune
innfarte MRS i 2012, og har saledes relativt kofdring. Det kan synes som om innfgringen
av MRS har veert initiert og styrt fra radmannsniyag komitelederen gir uttrykk for at

malstyringen er noe administrasjonen har befatignsed og at hun som komiteleder har liten
tilgang til resultatene. Det er mulig at politiskeringer og seerskilte utviklingstiltak i

rammeendringsmodellen kan utledes fra Bystrateggprstrategiske delplaner, men det er
likevel tydelig at faringer og tiltak i starre graestar i politisk gnskede aktiviteter enn i at
midler stilles til radighet for administrasjoneriksht den skal ha ressurser til & utvikle et

tienesteomrade mot hgyere maloppnaelse.

Mens kostnadseffektivitet forventes a tvinge sagfinar virksomhetene skal levere tjenester
innenfor stramme budsjettrammer, er institusjoralesforestillinger om at solidaritet og tillit
ma prege ledernes adferd innenfor gkonomisk ranymegt institusjonaliserte modeller for
inkrementelle rammeendringer og klare oppfatnirmgarat administrative ledere lgpende ma
vurdere behovet for politisk legitimering av sirssarsbruk forhold som peker i retning av at
legitimitetshensyn veier tyngst nar ledere prakéis@konomisk rammestyring i Drammen

kommune.
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7.3 Komparativ analyse av Karlstad og Drammen kommuner

Mine to case-kommuner er valgt for & muliggjgre «@host similar» komparativt
forskningsdesign. Begge kommunene har i underkantl@0.000 innbyggere, de er
hovedsteder i sine fylker/lan, de har relativt gadeninistrative ressurser og de har begge et
borgerlig styre. Min begrunnelse for a vektleggesdiaspektene ved valg av casekommuner
er at kommunestgrrelse og administrative resswiséunne ha betydning for hvordan et
rammestyringssystem kan utformes og vedlikehol@eborgerlig styre kan muligens tenkes
a ha et mer positivt syn pa de aspekter ved ranynmegtrammebudsjettering som jeg har
knyttet til NPM. Med et «most similar»-design pankmuneniva, kan ulikheter i nasjonal
kontekst ha forklaringskraft dersom det blir avdetikllikheter i praktiseringen av gkonomisk
rammestyring i de to kommunene.

Farste del av den komparative analysen av Kartsgddrammen kommuner vil bygge pa den
oppsummerende vurderingen av de to kommunenesgaaky av gkonomisk rammestyring
i et instrumentelt eller institusjonelt perspektpunkt 7.1.2 og 7.2.2.

De formelle styringsdokumentene i de to kommuneiservsveert store likheter. Mal- og
resultatstyringen kobles tett til rammeomradenen ait dette kan sies & ha direkte innvirkning
pa budsjettrammene. | begge kommuner brukes errimémtell budsjetteringsmetode der
utgangspunktet er fjorarets budsjettramme og kamaendringer vises. Rammeendringene
framstilles pa tilnaermet samme mate, men med like ustandardelementer» innbakt i de
arlige endringene. Begge budsjettdokumentene pakéren politikerrolle som styrer pa et
indirekte overordnet niva gjennom angivelse av oggévaluering av resultater, og som i stor
grad overlater disponeringen av budsjettrammenrisomhetsledelsen.

Som tidligere beskrevet, blir denne forstaelsemlanomisk rammestyring kraftig justert i
lederintervjuene. Dette gjor ikke de offisielle ratgsdokumentene ngdvendigvis feilaktige
fordi disse i seg selv sier lite om den gkonomisgspraksis som skal fglge av
budsjettvedtaket. | begge kommuner kan hovedfunmdeéerintervjuene innenfor de fire
farste strukturelle aspektene ved gkonomisk rammaegtframstilles slik i konsentrert form:

Strukturelt aspekt Hovedfunn i begge case-kommuner
ved gkonomisk
rammestyring

Mening med Kommuneorganisasjonen disponerer en begrenset mengd
gkonomisk ressurser. Rammestyring gir mening ved & begremsiilee
rammestyring rammeomradenes ressursbruk, og ved at stort fakus p

overholdelse av tildelt ramme bidrar til disiplimey av
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organisasjonens aktgrer og utvikling av solidaadferd innad i
kommunen.

Normer for finansiell
styring/regulering av
ressurstilgang

Tildeling av neste ars finansielle rammer skjer mtagangspunkt
i gjeldende budsjettramme. Rammeendringene ska tigdsses
endringer i tienesteproduksjonen og samtidig goet for
politiske prioriteringer.

Normer for ressurs-
og aktivitetsstyring

Ressurs- og aktivitetsstyringen er preget av fetinoell kontakt
mellom politiske og administrative ledere. Betydyen av et
tillitsfullt forhold understrekes sterkt av allediere, men den klar
overordnede stillingen til politisk niva gjer atrabhistrative
ledere lgpende ma vurdere om endringer i ressutshier
aktivitet krever tydeligere politisk legitimerinBolitisk ledelse
har en klar forventning om at «politiske signalbhs oppfattet og
etterlevd, og politisk ledelse kan nar som helsvkrredegjgrelse
for eller konkrete endringer i ressursbruk ellehateter.

Normer for mal- og
resultatstyring

Indirekte gkonomistyring i form av mal- og resustgting har
mye stgrre fokus i formelle styringsdokumenter eden lgpende
gkonomistyringen i case-kommunene. Bade mulighfetea
finne gode resultatindikatorer, og politikernegeviil a la
resultatene pavirke budsjettildelingene redusesgydmingen av
mal- og resultatstyring.

Innenfor det siste strukturelle aspektet finner jegidlertid tydelige forskjeller i

lederintervjuene i de to kommunene.

Drammen Karlstad

Hvilke midler kan
aktagrer ta i bruk for &
na sine mal?

| administrativ toppledelse mye| til rette for bred politisk

Politisk styringssystem gir Politisk styringssystem legger

makt i gkonomistyringen deltakelse i gkonomistyringen

| det fglgende vil jeg vektlegge det siste struéller aspektet, og knytte det til et tydelig

tematisk skille i intervjuene i de to case-kommundfwlgende temaer ble problematisert av

ledere i Drammen:

« komitemodellen gjgr at noen fa politikere pa topperden politiske styringskjeden

(formannskapet) beskjeftiger seg med gkonomispdrsnehs det store flertallet av

bystyrerepresentantene far lite innsikt i gkonoyrisgen

11°}
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« styringsmodellen betegnes av mange som «radmauiesyelg forholdet mellom
radmann og bystyre fremstilles som tidvis konfljktf

* begrenset politisk deltakelse i de formelle gkorstymingsprosessene flytter
politiske kamper til de partipolitiske arenaene det ofte er et hayt konfliktniva

Utdanningsdirektgren i Drammen uttalte at «valgalitisk styringssystem vil jo pa en mate
fa utslag for den gkonomiske styringen», og paedettradet finner jeg tydelige forskjeller
mellom Karlstad og Drammen kommune. | tabellen némte oppsummeres noen av

forskjellene jeg mener har strukturell betydningden gkonomiske rammestyringen:

Karlstad kommune Drammen kommune

Det er opprettet politiske nemnder for de | Politiske komiteer for de store
fleste rammeomradene, og disse har tienesteomradene har ingen gkonomiske
omfattende gkonomiske fullmakter fullmakter

Budsjettprosessen strekker seg over nestdBudsjettprosessen styres og samordnes av
ett ar og innbefatter politiske involvering ogadmannens ledergruppe. Politiske lederg
vedtak pé ulike nivaer i Igpet av prosesserinviteres til budsjettseminar far sommeren
Administrasjonen bidrar med informasjon der rddmannen presenterer sitt syn pa
om gkonomiske forutsetninger, og gkonomiske forutsetninger. | dette mgtet gis
samordner politiske budsjettinnspill. det sjelden klare politiske fagringer for
Politisk nemnd spiller en sentral rolle som radmannens budsjettarbeid.
hgringsinstans fgr rammer fastsettes av
kommunfullméaktige i juni, og nemnden | Komiteene har ingen formell rolle i
arbeider videre med forvaltningens budsjettprosessen.

internbudsjett pafglgende hgst

174

De harde prioriteringsdiskusjonene skjer
radmannens ledergruppeaed samtidig gis
politiske fgringer vedtatt i strategiske planer
farsteprioritet ved utarbeidelse av neste drs
budsjettramme

Kommunstyrelsen behandler politiske Radmannen legger fram sitt budsjettforslag
budsjettforslag i juni. Flertallets forslag bljri oktober. Deretter fglger en intens periode

innstilling til kommunfullmaktiges med politiske forhandlinger for & skaffe

budsjettbehandling i juni. Det finnes ikke | flertall for mindre endringer («flytte pa

noe administrativt budsjettforslag. peangtter») i radmannens forslag fram mpt
formannskapets budsjettbehandling ultimp
november.

Budsjettprosessen i Karlstad er betydelig lenger iebrammen, og den skjer i mye starre

grad i politisk regi og med starre involvering fralitikere som sitter neer tjenesteomradene
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(nemndpolitikerne). Mens ordfgrer i barne- og ungdoemnden i Karlstad ogsa er
kommunalrad og medlem av kommunstyrelsen og komedmihgsutskottet, er lederen av
Drammens bystyrekomite for oppvekst og utdanning b@edlem av bystyret. Der ordfarer i
barne- og ungdomsnemnden trekker fram fordeleneavedle politiske grupperinger far en
felles forstdelse for rammer og forutsetninger g@n sin deltakelse i

kommunledningsutskottets lgpende budsjettarbetdykker bystyrekomitelederen gjentatte
ganger at det intense budsjettarbeidet en manggs thasten er preget av mye politisk spill

og harde fronter mellom posisjon og opposisjon.

Mens komitelederen i Drammen uttrykker stor frugtva over sin begrensede rolle i
budsjettprosessen og den lgpende gkonomistyrirgredette temaet helt fraveerende hos
nemndordfarer i Karlstad. Et begrep som «radmawresser fremtredende i Drammen, men
fraveerende i Karlstad. Det er en markant forskjellom budsjettprosessene i de to
kommunene, der hovedinntrykket er at budsjettpseses Drammen er sentralisert og

radmannsstyrt, mens den i Karlstad er desentratiggpolitisk styrt.

Ogsa i den lgpende politiske involveringen i vinkdetenes drift avdekket jeg betydelige
forskjeller mellom Drammen og Karlstad. | Drammen komitelederens kontakt med
utdanningsdirektarens programomrader i stor gradgrémset til mgter med
utdanningsdirektgren og hans orienteringer i koemi®et mer konkurransepregede forholdet
innad i det politiske miljget i Drammen kommer ogs@&en grad til syne i forholdet mellom
politisk og administrativ ledelse. Selv. om det goddlitsforholdet mellom
utdanningsdirektgren og komitelederen er hovedteneaalet klart at utdanningsdirektaren
vil «fa kjeft» og at han ma sta til rette for koagh dersom han forvalter budsjettrammene
sine pa en mate som politisk ledelse finner utiléstillende. | Karlstad var det aldri snakk
om at noen skulle fa kjeft, men det ble pekt pé&fimatepunkter for dialog mellom politisk
og administrativt nivaEtt eksempel pa dette er at nemndordfgrer og gralitikere blir gitt
gode muligheter til & mgte virksomhetsledere gjemncesultatdialoger, mater med
personalgrupper osv. Fra skoledirektgren blir aeleustreket hvor viktig det er at politikerne
har god kjennskap til virksomhetene, og at detendiorutsetning for at politikerne skal veere
forberedt pa konsekvensene av sine budsjettveditgkiektorer mulighet for & snakke direkte
med politikere er en mate a vise dem tillit pa. IBeektaren har pa sin side jevnlige mgter
med opposisjonsleder i barne- og ungdomsnemnden.

Da jeg planla en komparativ analyse mellom DramogiKarlstad kommuner var et mal &
avdekke forhold i den nasjonale konteksten som &updvirke ledernes adferd innenfor
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gkonomisk rammestyring pa ulik mate. | intervjudzjeg lederne peke pa interessenter
utenfor kommunen som kunne pavirke beslutninger meddvans for den gkonomiske
rammestyringen i de ulike fasene i resultatkjedSelv om for eksempel frivillige
organisasjoner prgver a pavirke bade politiske dmiaistrative ledere i begge kommuner,
tyder ledernes svar pa at eksterne interessentdegrenset grad preger ledernes
gkonomistyringsadferd sammenlignet med interne aidtnative og politiske
beslutningstakere. Jeg var kjent med at svenskarkorar har en friere stilling i forhold til
den svenske stat, enn norske kommuner i forholtetil norske stat. Bade Sverige, Danmark
og Finland har, i motsetning til Norge, grunnlovsieenmelser som skal sikre det kommunale
selvstyret (Kommunelovutvalget, 2016), og i Sverigenmer kommunenes friere stilling
blant annet til uttrykk giennom deres mulighetéifastsette lokale skattesatser der norske
kommuner i praksis benytter maksimalsatser fasgsatortinget. | Karlstad har imidlertid
skattesatsen ligget pa samme niva i lengre tidleddpar etter hvert utviklet seg en oppfatning
om at dette representerer et rimelig skatteniva. Vidker derfor ikke som om endring av
skattesats representerer et reelt handlingsrom édige budsjettprosessen. Et annet forhold
som problematiseres i begge kommuner er statens dwugremerkede tilskudd. Dette
oppleves problematisk innenfor en gkonomisk ramyniest der lokale prioriteringer skal
sikre en effektiv ressursforvaltning.

Ledernes fokus péa de interne aktgrene gjar aneaterganisatoriske forhold synes a bety mest
for praktisering av gkonomisk rammestyring. Selvaenhfinnes betydelige ulikheter i intern
organisering mellom kommuner innenfor hvert av Emel legger kommunelovene i hvert av
landene ulike faringer pd kommunenes administratiyeolitiske organisering. Mens den
norske kommuneloven krever at hver kommune har dmirastrasjonssjef, finnes ingen
tilsvarende bestemmelse i den svenske kommunel®@sk kommunelov apner i § 10 for
at kommunestyret kan opprette utvalg og gi demupeisigsmyndighet. | svensk kommunelov
88 13-15 synes nemdene a fa en langt viktigere min de norske utvalgene som ledd i
styringskjeden mellom gverste politiske organ ogvdtiningene. Disse ulikhetene i
lovhjemlet politisk og administrativ organiseringnes ikke i seerlig grad & pavirke det jeg har
beskrevet som meningsaspekter eller normative émpe&d strukturelle forhold relatert til
gkonomisk rammestyring. Innenfor maktaspektet syeesnot en klarere politisk ledelse og
en bredere politisk involvering i gkonomistyringeKarlstad enn i Drammen a bidra til et
enda bedre samarbeidsklima mellom politisk og adativ toppledelse i Karlstad enn i
Drammen. | Drammen kan derimot oppfatningen om mgthsvelde» medfare at politiske
ledere ut fra institusjonaliserte forestillinger opolitiske og administrative roller i et
representativt demokrati gnsker & markere styrkerfov administrasjonen gjennom en
konfronterende vaeremate.
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Mens Giddens’ strukturasjonsteori er brukt fori@gde viktigste strukturelle forhold lederne
legger til grunn for sin skonomistyringsadferd eeannet hovedmal for min undersgkelse &
avdekke om de observerte strukturene samsvarerxigedimodellens» effektivitetsorienterte
gkonomisk rammestyring. Et hovedskille i analyseefled gar derfor mellom en
instrumentell/effektivitetsorientert og en instjsell/legitimitetsorientert @konomisk
rammestyring. | begge kommuner finner jeg at gkaskmammestyring oppfattes som et
selvsagt og institusjonalisert styringssystem dskukjonene dreier seg om justeringer av
systemets handlingsregler. @konomisk rammestyrmg$tar i begge kommuner som basert
pa regelstyring nar det gjelder budsjettprosesgarmmmeendringsmodeller, og verdistyrt i
den Igpende ressurs- og aktivitetsstyringen. Dituisgonaliserte verdiene solidaritet, tillit og
administrativ lydhgrhet gjenfinnes i begge kommuner

Mens den uformelle lederadferden bygger pa de savendiene i begge kommuner, kan flere
forhold tilsi at det Lundquist omtaler som demokmatdier star enda sterkere i Karlstad enn i
Drammen. Den sterke politiske handteringen av latifspsessen og den politiske deltakelsen
pa virksomhetsniva gir et sterkere politisk neenvagkonomistyringen i Karlstad enn i
Drammen. Ledernes gnske om at budsjettet skal ebgrelitisk styringsinstrument er ogsa
tydeligere i Karlstad enn i Drammen. For gkononekiigren er det viktig & skape et rom for
politiske prioriteringer ved ikke & kompensere fisgikninger «for automatisk». Samtidig er
starre politisk innflytelse koblet mot starre pisktansvar. Nemndenes ansvar for & holde sine
budsjettrammer i Karlstad er for eksempel tydebggyed at kommunfullméaktige vedtar
ansvarsfrinet for nemndene og deres medlemmer ghdnulling av revisors beretning, en
praksis som ikke gjenfinnes i Norge.

Mens effektivitetsfremmende ideer hentet fra ppakiagent-teori og managerialismen i
begrenset grad preger ledernes gkonomistyringshdferbegge kommuner, synes
institusjonaliserte verdier knyttet til politiskysing av administrasjonen i et representativt
demokrati & prege den gkonomiske rammestyringekestei Karlstad enn i Drammen.
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8. SAMMENFATNING OG KONKLUSJONER

| dette kapitlet vil jeg sammenfatte analysen iitap7 og trekke konklusjoner i forhold til
forskningsspagrsmalene som er stilt. Framstillinggnorganisert rundt hvert av de tre
forskningsspgrsmalene og trekker tradene tilbdksdrtikturer som kan betraktes som enten

en instrumentell eller institusjonell forstaelsegonomisk rammestyring.

1. Hvilke strukturelle forhold pavirker i starst gr ad ledernes praktisering av gkonomisk

rammestyring i Karlstad og Drammen kommuner?

Til tross for betydelige ulikheter i organisering samhandlingsformer mellom politisk og
administrativt niva, finner jeg store likheter noell kommunene i hva lederne vektlegger i sin
praktisering av gkonomisk rammestyring. Dette gjiziremhevingen av tre hovedstrukturer
nedenfor dekker begge kommuner samtidig som bdsearav forskningsspgrsmal 3 ogsa

viser at det finnes forskjeller mellom kommunene.

a) @konomisk rammestyring skal fremme disiplin agdidaritet i forvaltning av knappe

ressurser

Et giennomgaende tema i intervjuene er kampen ognebsede gkonomiske ressurser i
kommuneorganisasjonen. @nsker og behov er aldidesenn tilgjengelige ressurser, og det
er behov for styringsverktgy som begrenser aktaremssursbruk. Ingen av lederne
problematiserer gkonomisk rammestyring som et egtgtingsmiddel for & sikre at

organisasjonen handler innenfor tilgjengelige fsialle ressurser, og nar Johnsen
karakteriserer gkonomisk rammestyring som et «hatringsmiddel samsvarer dette godt
med oppfatningen formidlet av mine respondentert Dgger en klar forventning i

organisasjonen om at rammene skal overholdes, bgreleer en god forklaring dersom en
budsjettansvarlig ikke klarer dette. A overholdelgjattrammene handler om & vise intern
solidaritet i kommuneorganisasjonen, og for adnraisre ledere er det et viktig

disiplineringsgrep a vise til at noens merforbruk gd ut over andre tjenesteomrader i

kommunen.

En hard handheving av budsjettrammene kombineras me styringsmidler i form av
stgtte og veiledning fra mellomledere og @konorbista Med hjelp fra disse skal
budsjettansvarlige i starre grad blir i stand skdulike handlingsalternativer og finne mater &

bruke ressursene pa som fremmer organisasjonem®miske malsettinger.
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b) @konomisk rammestyring bygger pa tillit

Forventingen om at budsjettansvarlige viser disip§iin ressursbruk og pa den maten opptrer
solidarisk med andre deler av kommuneorganisasjomegrunnleggende for at tilliten til
gkonomisk rammestyring skal bevares. Vektleggingentillit strekker seg imidlertid
betydelig lengre hos alle lederne. Tilliten ma hdlden pleies gjennom Igpende
kommunikasjon mellom politisk og administrativ léske og mellom ulike administrative
ledernivaer. Selv om det utarbeides omfattende édrmapportering fra administrativ til
politisk ledelse, skjer mye av det tillitsskaperai®eidet gjennom uformelle former for
informasjonsutveksling. For a styrke tillit mellopolitisk og administrativt nivd ma bade
formell og uformell informasjon oppfattes som nghkteg sannferdig, og ikke framsta som et

forsgk pa manipulasjon av andre beslutningstakere.

Administrative ledere ser det som grunnleggendesfatemokratisk styre av kommunen at
politikerne setter seg godt inn i mulige konsekeg@ sine prioriteringer og at de tar ansvaret
for disse konsekvensene overfor sine velgere. Deergraver respekten for gkonomisk
rammestyring dersom politikerne overlater vanslatig prinsipielle innsparingsbeslutninger
til administrasjonen. Den samme trusselen mot deatisk styre oppstar hvis
administrasjonen ikke fglger opp politiske budsjedtak, men bruker gkonomisk
rammestyring til & opparbeide et handlingsrom samlirukes til & sta imot politisk vedtatte

endringer i tienesteproduksjonen.
c) Pkonomisk rammestyring krever fingerspitzgefuhl

Kommunal gkonomisk rammestyring skjer i en politsiat organisasjon, og forestillingen
om at ressursbruk trenger en demokratisk forankaipiggitimering star sveert sterkt bade hos
politikere og administrasjon. Dette gjgr at adnthaiive toppledere hele tiden ma vurdere om

ressursdisponering ma forankres hos politisk ledels

A definere et reelt administrativt handlingsrom eénngkonomisk rammestyring er sveert
vanskelig fordi politisk niva forbeholder seg rettid & detaljstyre i starre eller mindre grad
innenfor alle omrader relatert til gkonomisk ramtyesg. For & forutse hvilke saker det kan
«ga politikk i», ma man som administrativ lederdrandig kjennskap til forhold som kan
pavirke de politiske vurderingene. Samtidig er eleklar forventing hos politisk ledelse om

at en administrativ toppleder nettopp klarer «a avaere i dette landskapet».
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Konklusjon forskningsspgrsmal 1 Nar lederne i Drammen og Karlstad kommuner skal
utgve lederadferd relatert til gkonomisk rammestygr legitimitetshensyn mer fremtredende
enn effektivitetshensyn. De viktigste strukturelinger lederne legger til grunn for sin
adferd er kravet om respekt for tildelt budsjettna@nog solidarisk adferd overfor gvrige
aktgrer i kommuneorganisasjonen, ngdvendigheteé apprettholde et tillitsfullt forhold
mellom politisk og administrativ niva og en forveimg om at administrativ ledelse alltid ma
veere forberedt pa politisk styring pa et laveraljitingsniva enn rammestyring skulle tilsi.
Disse strukturene kan sies a bygge pa institusgerée forestillinger om akseptabel politisk
og administrativ lederadferd i en politisk styrtganisasjon der legitimitet settes foran
effektivitet.

2. | hvilken grad samsvarer disse strukturene med eh instrumentelle idealmodellen for

gkonomisk rammestyring?

Sammenlignet med idealmodellen for gkonomisk rantyneg beskrevet i kapittel 3.3,
tilfredsstiller begge kommuner kravet om at den e#tek bevilgningshaver tildeles en
budsjettramme og at disse kan videre-bevilge mitlldedere pa lavere nivaer. Det farste
kravet innfris ved utformingen av budsjettvedtakétdere-bevilgningen skjer gjennom
administrative beslutninger i Drammen kommune, @ybéde politiske og administrative

beslutninger i Karlstad kommune.

Kravet om at rammebevilgningssystemet skal etablere formell kompetanse- og
ansvarsfordeling mellom bevilgende og utgvende kamahledelse er derimot langt mer
problematisk. Det finnes snarere en forventningegde kommuner om at det politiske
systemet «kan hoppe og sprette» og at utgvende koaimledelse ma bruke sin
«fingerspitzgefiihl» for & avklare hvilken ressuspdinering som vil bli ansett legitim av
politiske ledere. Forestillingen om at utgvendeslsd skal «levere varene» innenfor bevilget
ramme, og til gjengjeld fa en viss frihet til a plimere rammen slik den finner mest
hensiktsmessig problematiseres pa to mater. Defbeimeholdet falger av politikernes adgang
til alltid & gripe inn pa et lavere niva i tiengateduksjonen. Det andre forholdet, som kanskje
medfarer at utevende ledelses omdisponeringsadij@gges liten vekt av bade politiske og
administrative ledere, er forestillingen om at soknhetene har lite gkonomisk handlingsrom,

seerlig i et kortere perspektiv.
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Det siste kravet, som innebeerer at administratielse skal evalueres ut fra oppgavelgsning
og maloppfyllelse innenfor de fastlagte gkonomiskamene, og at politisk niva skal avvente
resultatrapportering ved periodens slutt, synesedevkravet som i minst grad oppfylles i
Drammen og Karlstad kommuner. Seerlig administratioppledere problematiserer en
forbindelse mellom evaluering av virksomhetenes omgfyllelse og fastsettelse av
gkonomiske rammer. Idealet om at politisk niva ikkal blande seg inn i driften, men avvente
rapportering ved periodens slutt harmonerer godt paditikerrollen innen NPM, men ligger
langt unna beskrivelsen av egen lederadferd hassiel og administrative ledere i Drammen

og Karlstad kommune og ogsa langt unna de ledexfdminger de uttrykker til hverandre.
Konklusjon forskningssparsmal 2:

De mest sentrale strukturelle forholdene politisgeadministrative ledere legger til grunn for
sin praktisering av gkonomisk rammestyring i Dramrog Karlstad kommuner strider saerlig
mot to vesentlige forhold i idealmodellen. Rammelgenngssystemet etablerer ikke en
formell kompetanse- og ansvarsfordeling mellom lgevide og utevende kommunal ledelse.
Politisk ledelse beholder alle sine fullmakter, kgn pa ethvert tidspunkt gripe inn i

gkonomistyringen og ressursdisponeringen. Tillitlome administrativ og politisk ledelse

bygger i det vesentligste ikke pa evaluering avap@haelse, men pa utstrakt formell og
uformell dialog om den lgpende tjenesteproduksjor@marere enn a dele gkonomisk
rammestyring i tydelig adskilte politiske og admsinative aktiviteter, viser ledernes

beskrivelse av egen adferd at omfattende samhagnditses som en forutsetning for at
gkonomisk rammestyring skal fungere pa en god mae politisk styrt organisasjon.

Vektleggingen av tillit mellom politiske og admitriative toppledere blir sa sterkt vektlagt av
respondentene at forestillingen om et «skjebnefgiap» synes naerliggende.

3. Hva kan forklare ulikheter i de strukturelle forholdene lederne vektlegger i sin

praktisering av gkonomisk rammestyring i Karlstad ag Drammen?

Den formelle utformingen av gkonomisk rammestyriatyiser store likheter mellom
Drammen og Karlstad kommuner. Budsjettvedtakee$afid rammeniva, og det forsgkes
forankret i overordnede planer og koblet mot mé&-resultatstyring. | det ytre ligger det
saledes til rette for at gkonomisk rammestyringegde kommunene kan praktiseres etter

«idealmodellen» slik den beskrives i kap. 3.3.
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Funnene fra intervjuene med politiske og administealedere avdekker imidlertid at
legitimitetshensyn og institusjonaliserte forestdler om passende lederadferd i politisk styrte
organisasjoner gjgr at lederne pa viktige omradqmrettholder strukturelle forhold som
avviker fra «idealmodellen». | begge kommuner \agdgler lederne gkonomisk rammestyring
som et styringsmiddel som krever solidaritet, bettdjsiplin, et sterkt tillitsforhold mellom
politisk og administrativt niva og at administratiledere klarer & identifisere situasjoner der

de mangler politisk legitimering av sin ressursbruk

Innenfor maktaspektet, som omhandler hvilke migiaitiske og administrative aktagrer kan

ta i bruk for & na sine mal, finnes imidlertid balige forskjeller mellom kommunene. Svensk
kommunelovgivning legger til rette for en sterkpaditisk ledelse enn den norske ved at det
ikke defineres rettigheter og oppgaver for en adstigsjonssjef, og ved at politiske nemnder
gis en sterkere rolle i det politiske styringssysté Dette kan forklare at institusjonaliserte
verdier relatert til politisk styring av administirg niva i et representativt demokrati tydelig

preger ledernes adferd relatert til skonomisk rastymeng | Karlstad, mens ivaretakelse av
politisk styringskapasitet problematiseres i Dramrder administrasjonens makt av enkelte

oppfattes som et «rddmannsvelde».
Konklusjon forskningssparsmal 3:

Innenfor maktaspektet framstar en tydelig forskjéNilke midler politiske og administrative
ledere kan ta i bruk for & fremme sine mal. Mens dgmlitiske innflytelsen pa
gkonomistyringen synes sterk i Karlstad, framdill&onomistyringen i Drammen som mer
radmannsstyrt. Denne forskjellen kan skyldes istemmelser om organisering av politiske
og administrative funksjoner i norsk og svensk kameiov. De tydeligste forskjellene med
betydning for praktiseringen av gkonomisk rammaestyfinnes i at bare norsk kommunelov
krever at kommunen har administrasjonssjef (radmared visse rettigheter (1992, 8§ 22-
23), og at svensk kommunelov gir nemndene en vildilg i oppfalgingen av tilhgrende
tjienesteomrade (1991, §8 13-15).
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9. VEIEN VIDERE

Et sentralt funn i min undersgkelse er den unisarldleggingen av en tillitsfull relasjon
mellom politisk ledelse og administrativ ledelse msogrunnleggende element i
gkonomistyringen i en politisk ledet organisasjbbegge kommuner uttrykte lederne for
tienesteomradet et sterkt behov for & involverdtigeine i driften, og understreket at
etablering av en felles forstaelse av utfordringgmuligheter hos politisk og administrativ
ledelse var en forutsetning for & lykkes. Uttalelsem at «var verste fiende er pa en mate a
gjgre politikerne darlige, for da gjer de oss dgaliilbake» og « jeg sier at jeg kan ikke ha mer
makt, enn den makt vi skaper gjennom at vi siersdaime jeg og politikken. Da skapes noe
bra» har satt i gang tanker om at NPM ikke haréoigt den nordiske forvaltningskulturen
preget av tillit og konsensus. | en tid der gkip@pering og kontroll beslaglegger stadig mer
tid i offentlig sektor, hadde det veert spennendeindlersgke hvordan en tillitsbasert

gkonomistyring kan utformes og implementeres.

Det er mulig at mitt valg av respondenter blanitfgile og administrative toppledere etterlot
et for sterkt inntrykk av dialog og tillitsbasertdasjoner. Siden malet med undersgkelsen var
a undersgke gkonomistyring som lederadferd, védlevdere interessant & undersgke hvordan
denne arter seg pa virksomhetslederniva. Vil legéralette nivaet i starre grad vektlegge
effektivitetsaspekter ved gkonomisk rammestyrinqnedtone legitimitetsaspektene som var

sa sterkt fremtredende hos topplederne?

Busch (2011) omtaler i sin artikkel om nye trenidefentlig ledelse to former for metastyring.
Rammestyring beskrives som en form for metastyydg distanse, mens dialogstyring
beskrives som tett metastyring. Jeg har ikke bratastyring som begrep i min undersgkelse,
men det synes rimelig & anta at mine casekommueweytter tett metastyring i form av
dialogstyring, og ikke «ideell» rammestyring somtaseyring pa distanse. A analysere
gkonomisk rammestyring som metastyring kan dann@angispunkt for nye
forskningssparsmal om hvordan den gkonomiske ramynregen legger til rette for aktarenes

selvregulering i forvaltningen av organisasjonesssurser.
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Vedlegg 1: Intervjuguide

Intervjuguidene ble noe ulikt utformet til hver &gdmen alle inneholdt samme hovedtemaer:

Bakgrunnsinformasjon:
Sparsmal om egen bakgrunn og rolle innen gkonoritiggn i kommuneorganisasjonen.
Retrospeksjon:

Spgrsmal om hvorvidt det har veert diskusjoner dorming av kommunens gkonomistyring,
og hvilke problemer som har blitt draftet. Hvilkedginger er eventuelt gjennomfart og hvilke

utfordringer skulle tiltakene avhjelpe?
Begrepsavklaring:

Spegrsmal om hva lederen legger i begrepet «gkokomdsmmestyring» og hvordan

vedkommende vil beskrive gkonomisk rammestyringerekommune.
Rolleforstaelse politikere - administrasjon

Sparsmal om rolleforstaelse politikere — admingtma innenfor gkonomisk rammestyring og
hvor det er starst fare for at rolleforventninggytes. Sparsmal om styringsrelasjon politikk-

administrasjon.
Fastsettelse av budsjettrammer (ramme for ressurshuk):

Sparsmal om hvilke hensyn lederen har mest fokusgpae gkonomiske rammene for et
tienesteomrade skal utformes, og hva vedkommendeemeé stgrst grad forklarer

rammeendringer fra ett ar til det neste.

Sparsmal om i hvilken grad andre interessentepiairke starrelsen pa budsjettrammene og

hvordan dette skjer.

Sparsmal om lederen har en oppfatning om hva sermktegner en «riktig» budsjettramme,
og hvilke vurderingskriterier som eventuelt leggegrunn.
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Styring av produksjon/prestasjoner:

Spgrsmal om hvordan lederen kan pavirke hva souwemles produsert eller realisert basert
pa ressursene som stilles til disposisjon for gee@mradet.

Spersmal om i hvilken grad andre interessentergéirke hva som skal produseres eller

realiseres innenfor budsjettrammene, og hvordanalpévirkningen skijer.
Regulering av handlingsrom for ressursdisponering:
Spgrsmal om hvordan lederen kan pavirke budsjettaliges ressursdisponering.

Sparsmal om hvilke hensyn den budsjettansvarligeanmé@r budsjettrammen skal forvaltes

pa konkrete ressurser.

Sparsmal om i hvilken grad andre interessentempiéairke ressursdisponeringen og hvordan
dette skjer.

Spegrsmal om lederens oppfatning om faren for oppéstisk ressursdisponering hos

budsjettansvarlig.

Spersmal om arsaker til at budsjettansvarlig ikkspaherer ressurser slik det politiske
flertallet gnsker, eller til at vedkommende ikkaydter sitt handlingsrom.

Sparsmal om hvordan budsjettansvarlige stillesatisvar for sin ressursdisponering, og

hvordan denne rapporteres til politisk ledelse.

Spgrsmal om politiske og administrative ledereststiier ved endrede budsjettforutsetninger
i lapet av aret.

«Veien videre»
Sparsmal om hvordan tillit til og oppslutning omoakmisk rammestyring opprettholdes, og

hvordan systemet for gkonomisk rammestyring kabefdres.

Supplerende informasjon:
Sparsmal om intervjuobjektet savner temaer i ifbety og om vedkommende kan kontaktes

for ytterligere spgrsmal.
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Vedlegg 2: Informasjonsskriv til intervjukandidate r

Forespgrsel om deltakelse |
forskningsprosjektet

Masteravhandling for Hakon Kr. Sgrby, Master of Plib Administration, Hagskolen i Innlandet

"@konomisk rammestyring — en komparativ analyse av

Karlstad og Drammen kommuner”

Bakgrunn og formal

Formalet med studien er & undersgke utforming aftisering av gkonomisk rammestyring
i en norsk og en svensk kommune. Et hovedmal viev@eundersgke hvordan ulike sentrale
aktgrer innen kommunens gkonomistyring oppfattemikoinale budsjettansvarliges

handlingsrom nar det gjelder ressursdisponeringehtralt spgrsmal vil veere om forhold i
eller utenfor kommuneorganisasjonen pavirker degiedlingsrommet ulikt i de to landene.

Studien inngar i mitt masteravhandlingsarbeid vedist Master of Public Administration,

Hagskolen i Innlandet (tidl. Hagskolen i Hedmark)

For & undersgke kommunalsjefens/forvaltningssjeferlingsrom innen sin gkonomiske
ramme, har jeg valgt a intervjue en sentral adrritis leder (gkonomisjef/radmann), politisk
leder for et hovedutvaly og @verste leder for et endpteomrade
(kommunalsjef/forvaltningssjef) i hver av kommuneRé& denne maten gnsker jeg & skape et
mest mulig helhetlig bilde av faktorene som pavirkemmunalsjefens/forvaltningssjefens

disponering av sin budsjettramme.
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Hva innebaerer deltakelse i studien?

Deltakelse i studien innebaerer at hvert intervjakbgleltar pa et intervju som antas & vare ca.
1 time. Temaer i dette intervjuet vil bade veere tmskrivelse av aktgrenes faktisk

gkonomistyringsadferd, og aktgrenes vurdering aikeulaspekter ved kommunens

gkonomiske rammestyring. Det vil bli gjort lydopktander intervjuet, og disse danner

grunnlag for utskrift av intervjuet.

| tillegg til intervjuundersgkelsen, vil jeg ogsihente offentlig tilgjengelige dokumenter som
kan si noe om praktiseringen av gkonomisk rammiestyhenholdsvis Drammen og Karlstad
kommuner. Dette vil i farste rekke veere budsjett-regnskapsdokumenter. | den grad jeg
gnsker kopi av delegasjonsreglement eller gkon@heingent, antar jeg at dette kan innhentes

hos kommunens arkiv eller hos gkonomisjefen.

Hva skjer med informasjonen om deg?

Alle personopplysninger vil bli behandlet konfidesits Det er kun student og veileder som
vil ha tilgang til intervjumaterialet. Ved utskridtv intervju, og ved beskrivelse og analyse av
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Samtykke til deltakelse i studien
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(Signert av intervjukandidat, dato)
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