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Forord

Et hovedfagsstudium er over. Et studium som ble avsluttet med a skrive om Arbeids-
og administrasjonsdepartementets erfaringer med lederlgnnsordningens prestasjons-
lannselement. Ideen som til slutt ble denne oppgaven har sitt utspring i min interesse
for spenningen som kan oppsta mellom modernitet og tradisjon i en organisasjons
iverksettelse av en reform. Lederlgnnsordningen ble valgt som studieobjekt etter & ha
fulgt hovedfagskurset "Forvaltningsreformer i et komparativt perspektiv' ledet av Tom
Christensen. Her ble jeg inspirert til & undersgke et moderne konsepts mgte med en
gammel og tradisjonsrik forvaltningsorganisasjon.

En seerskilt takk til mine to veiledere, professor Tom Christensen, Universitetet
i Oslo, og professor Per Laegreid, Universitetet i Bergen, som begge er kapasiteter pa
fagomradet, og som derfor har veert til sveert god stgtte i oppgaveprosessen. Blant
mine medstudenter som har gitt faglig statte vil jeg seerlig takke Bjgrn B. Bgrresen
som har kommet med nyttige innspill og kommentarer underveis i arbeidet. Jeg vil
ogsa takke underdirektgr Asbjgrn Valheim og radgiver Ragnhild Granlie i AADs
Avdeling for omstilling og personalpolitikk som under hele prosessen var tilgjengelige
for sparsmal og samtaler. En takk fortjener ogsa intervjuobjektene som i en hektisk
hverdag satte av tid til intervjuer. Utradisjonelt nok vil jeg rette den starste takken til
meg selv som har gjennomfgrt hovedoppgaven fra begynnelse til slutt. | dette ligger

det at jeg ogsa tar det hele og fulle ansvar for resultatet.

Blindern, januar 2006

Jargen Rodal






Innhold

11
1.2

1.3
1.4

15

2.1
2.2
2.3

2.4

2.5

2.6

3.1
3.2
3.3

3.4

4.1
4.2

Tema, avgrensninger, problemstillinger og faglig-

eMPpPIriSk fOrankring......cooo e 1
STUIENS TEM@...ceiiiiiiiiiie et 1
Avgrensninger og problemstillinger..........cooii i 2
1.2.1 Hva vil jeg fokusere pa i lederlgnnsordningen?..........cccccccceeeennee.ne. 2
1.2.2 Hva er et prestasjonslIgnnssystem?...........ooevvviviiiiiiiinieeeeeeeeeeeeee 2
1.2.3 Problemstillinger og teoretisk basis................c.cocevviiviiiinn. 3
1.2.4 Empirisk avgrensning.. e D
Hvorfor er det valgte temaet mteressant a studere’? .................................. 7
Studiens faglige forankring og introduksjon til

fOrskniNg PA OMIAAET..........coiuiiiiciieecee et 9
Studiens OPPDYGGING......cooiiiiiiiiiiii e 10

Teoretiske perspektiver, sentrale forklaringsvariabler og

forventninger til TUNN....... e 12
T ] 1= 1 Vo R PUURRSS 12
Strategi for Druken av tEON........coovv i 12
Et hierarkisk instrumentelt perspektiv...........cccevvviiiieiiiiiiciciei e 13
2.3.1 Teoretiske hovedtrekK..........ccooouviiiiiii e 13
2.3.2 Sentrale forklaringsvariable og forventninger til funn..................... 14
Et frastatningSPersSPeKLIV. ... ..o 17
2.4.1 Teoretiske hovedtrekk............cccouuuiiiiiiiiiiiiiie e 17
2.4.2 Sentrale forklaringsvariabler og forventninger til funn.................... 18
o 10T o] e IS o1=T 157 0 1= 1Y 2 21
2.5.1 Teoretiske hovedtrekK..........ccoooviiiiii e 21
2.5.2 Sentrale forklaringsvariable og forventninger til funn..................... 23
Oppsummenede om studiens teoretiske perspektiver......................... 25
Forskningsdesign og metodisk tilnaerming..........ccccooviiiiiiiiiiiiieenn, 26
1T ] = o T o Vo AR UUPSTSSRR 26
Studiens forskNINGSAESIGN.......uvuuuriieie e 26
Redegjarelse for datamaterialet..............ccooie i 27
3.3.1 Datamaterialets palitelighet og gyldighet.............cccccoeviiiiieennnnnne, 27
3.3.2 Intervjumateriale som primaerkilde..........ccccoovveiiiiieiiiiiiiiees 28
3.3.3 Ledernes kontrakter som sekundaerkilde.............ccccvviiiiiiiiiiiiinnnnns 30
Metodiske problemer ved effektmalingen..............cccoeeeeveeeiieeccie e 31

Lederlgnnsreformens bakgrunn, mal- og hensikter, innhold

og praksis frem mot revidering i 1996/97............ccceeviviiiiiieieiiicien, 33
INNIEANING.....cc e e e e e e e e e e e e e e e b aaeennaans 33
Ny forvaltningspolitisk KONteKSt ..........ccoovviiiiiiiiicccce e, 33

4.2.1 Internasjonal omstrukturering av offentlig sektor............ccccoeeeenn.. 33



4.3

4.4
4.5

5.1
5.2

5.3

5.4

6.1
6.2

6.3

Vi

4.2.2 Reformaktivitet | NOIQE.......uuuuieeiieee e e e 35

Ny lederlgnnsordning: Bakgrunn, oppbygging og praktisering................. 37
4.3.1 Lederlgnnsordningens bakgrunn...........cccccceevvvviiieiiiiiiiiccieee e 37
4.3.2 Lederlgnnsordningens oppbygging 1991-1997...........ccoovvvvvvvininns 41
4.3.3 Lederlgnnsordningens praktisering 1991-1997.............cccccevvveeee. 44
Lederlgnnsordningens revidering 1996/97...........cccoooovviiiiiiiiiiiiiiiieee e, a7
Mal og malkonflikter i lederlgnnsordningen?............ccovveeeeeeecveeeecieeeeneenns 49
4.5.1 Lederlgnnsordningens mal og hensikter...................ccoceveenee ... 49
4.5.1 Spenninger og malkonflikter i lederlgnnsordningen?..................... 49

Ledernes erfaringer med prestasjonsignnselementet i

lederlgnNnNSOrdNiNgeN ... 54
INNIEANING.....ce e e e e e e e e e e e e e e e e eeeaeennnne 54
Effekterfaringer knyttet til malformuleringskomponenten........................ 54
5.2.1 Kort om effekterfaringene som belyses...........ccccvviiiiiiiiiiiiinnnnnn. 54
5.2.2 Operasjonaliserbare malsettinger?.........c..ccocoveeeeeeecveeecie e 55
5.2.3 Ledernes tidsbruk pa Systemet..........ccccccvveeiiieeeciiie e, 57
5.2.4 Overlappende mal- og resultatkrav.............cccceevveveeiiieeiiecieeeeen, 58
5.2.5 Politikernes rolle i SyStemMet..........ccceeieiieeiiiieiiiiieeeee 59
5.2.6 Kontrakten som arbeidsredskap..........ccccouuurrriiiiiiiiiiiiiieeeeee s 60
Effekterfaringer knyttet til prestasjonsvurderingskomponenten................ 62
5.3.1 Kort om effekterfaringene som belyses............cccccoiiiiiiiiiiiinnnnnnn. 62
5.3.2 Medarbeidersamtale og resultatmaling............ccccccevevvvveeeieeeinnnnns 63
5.3.3 Prosedyrene i vurderingSproSESSEN........ccovvvieieieviiiiiiiiieeeeeeeeeeenns 66
5.3.4 Strategisk bruk av informasjon og vridningseffekter?................... 67
5.3.5 Omgivelsenes betydning..........cccccuuuiiiiiiiiiiiiiie e 68
5.3.6 Sterkere lederroller, kommunikasjon og resultatkultur?................ 69
Effekterfaringer knyttet til resultatoppfalgingskomponenten.................... 71
5.4.1 Kort om effekterfaringene som belyses..........ccccovvvrriiiiiicciiinnnnnn. 71
5.4.2 Systemets belgnningsdel.............ooooiiiii s 72
5.4.3 Systemets sanksjonsdel.............eiiiiiiiiiiiiiiiii 74
5.4.4 Motivasjon og effektivitetsforbedringer?...........ooovvvviiiiiiiiiiinnnnnn. 75

Analyse av ledernes erfaringer med prestasjonslgnns-

elementet i lederlgnNnNsSoOrdnNiNngen........cccceevviiie e eeieeeeeee e 77
INNIEANING.....ccoiiiieeee e e e e e e e e e e e e e e e aenaaans 77
Effekterfaringer i lys av det hierarkisk instrumentelle perspektivet.......... 77
6.2.1 Kort om perspektivet og forventninger til funn.............ccccceeeeeen.n. 77
6.2.2 LederskapSinVOIVEIING.......ccooiiiiiiiiiiiiiiiiie e 78
6.2.3 Ledernes KUNNSKAPSNIVA..........coeeevveeeiieeiiieeceieeeeieeeereeeseree e 80
6.2.4 RESSUISINNSALS. .. ciiiiiieeeeiiiieeeeiiiiiiiirs e e e e e e e e ee e e e e e eeeeee s 82
6.2.5 FOrMeElE reQIer.......uiiiiiii it 84
6.2.6 Samlet om effektene fra et hierarkisk instrumentelt perspektiv.... 85
Effekterfaringer i lys av frastgtningsperspektivet.............ccccooviiiiiiiinnneee. 86
6.3.1 Kort om perspektivet og forventninger til funn..............ccccceeeeeeen. 86
6.3.2 Trekk ved AADS arbeid............eeeeeeiiiiiiiieeiiiiiiiiiiieeeee e 86
6.3.3 Balansering av ulike hensyn?...........cccciiiiiiiiiiiieeeeee e 88
6.3.4 Grad av likhetstankegang..............ooovvviiiiiiiiiiiiii e, 90



6.4

6.5

7.1
7.2

7.3
7.4

7.5

6.3.5 Samlet om effekterfaringene fra frastgtningsperspektivet.............
Effekterfaringer i lys av frikoblingsperspektivet............ccooeiiiiiiiiiiiiiiiiniie,
6.4.1 Kort om perspektivet og forventninger til funn............cccceeeeeeeennnnn.
6.4.2 LegitimitetSprobIemMer?. ... ...
6.4.3 Prestasjonslgnnssystemet: en tidsriktig avignningsmodell?.........
6.4.4 Grad av friKObING.......coooiiiiii s
6.4.5 Samlet om effekterfaringene fra frikoblingsperspektivet................
Oppsummering og vurdering av perspektivenes

forklaringskraft..........ccooo i

Hovedfunn, fortolkninger og implikasjoner..........ccccvvvviinnn.
T ] 1=o T o Vo P PUUSRS
Oppsummering av hovedfunn...............uiii
7.2.1 Funn knyttet til den fgrste problemstillingen..............ccccceeeeeieennnnn.
7.2.2 Funn knyttet til den andre problemstillingen..............cccccceeeiiinnnnnn.
Funnene i lys av annen forvaltningsforskning...........ccccceeeeeeeevvvvveeiviiinnnnns
Har lederlgnnsordningen og dens prestasjonslgnns-

element €N frEMEIA?. .. .. e e e e
Forvaltningspolitiske Implikasjoner................cocvciiiiiiiiie e

RO I O AN S Y ..o
OVeErSiKt OVer INTOIMANTE ... e e

\l



VIl



KAPITTEL 1

Tema, avgrensninger, problemstillinger og
faglig-empirisk forankring

1.1 Studiens tema

Hovedintensjon med denne studien er & avdekke effektene og erfaringene med
prestasjonslgnnselementet i statens lederlgnnsordning. Reformtiltaket’, som ble
iverksatt i 1991 og revidert i 1997, gar i korte trekk ut pa a ta de @verste leder-
stillingene i statsforvaltningen ut av hovedtariffavtalen og det kollektive forhandlings-
systemet, og overfgre disse til et eget lgnnssystem med individuelle kontrakter.
Gjennom kontraktene spesifiserer staten som arbeidsgiver resultatkrav til den enkelte
leder, som gjennom insentivstrukturer skal motiveres til & oppfylle disse. Resultat-
kravene evalueres arlig gjennom medarbeidersamtaler der gode resultater, eller
markedsendringer, premieres med individuelle tillegg pa inntil 30 prosent av grunn-
lgnnen i bonus. Dersom resultatkravene ikke oppnas kan utfallet bli omplassering til
andre stillinger i staten, eller bortfall av individuelle lgnnstillegg. Lederlgnns-
ordningen bestar av lederne i de starste statlige etatene og institusjonene,
departementsradene og ekspedisjonssjefene i departementene, fylkesmennene og
politimestrene. Totalt er ca. 300 toppledere omfattet av systemet.

Gjennom et forsgk pa a benytte lann som et forvaltningspolitisk virkemiddel er
lederlgnnsreformens siktemal a pavirke forvaltningens organisasjon og arbeidsmate
(Peterson & Saderlind 1992:8). Et utgangspunkt for studien er & gke kunnskaps-
grunnlaget ved a benytte lgnn som et forvaltningspolitisk virkemiddel gjennom &
undersgke hvorvidt man har lykkes med & nd malsettingene som ble satt ved
reformstart. Det sentrale formalet med & erstatte det kollektive lannssystemet som er
preget av sentralisering og standardisering er & oppna starre innslag av fleksibilitet,
individualisering, desentralisering, resultatignn og markedstilpassning (Christensen
m.fl. 2002:103). Tanken er at stgrre grad av differensiert avlgnning av topplederne
gjennom kobling av lgnn og prestasjoner, og starre grad av markedsvurderinger ved
lonnsfastsettelsen, skal gi staten bedre lederskap. Et bedre lederskap blir igjen

ansett som et middel for & oppna starre effektivitet i forvaltningen.

! "Med reform menes "aktive og medvitne forsgk p& a endre organisasjonsformer, prosessar, prosedyrar eller
personale i forvaltningen” (Leegreid & Roness 1997:2). | tilfelle lederlgnnsordningens prestasjonslgnnssystem
dreier det seg om & drive styrt organisasjonsendring gjennom endringer av lgnnssystemet. Disse endringene har
tilknytting til et mal- og resultatstyringskonsept.



1.2 Avgrensninger og problemstillinger

1.2.1 Hvavil jeg fokusere pa i lederlgnnsordningen?

Lederlgnnsreformen er en sammensatt reform med flere malsettinger. For det farste
skal den bidra til & minske lgnnsgapet mellom ledere i offentlig og privat sektor og
gjgre staten mer konkurransedyktig i arbeidsmarkedet ved & kunne beholde og
rekruttere godt kvalifiserte ledere. For det andre tar lederlgnnsreformen sikte pa a
skape bedre lederskap, hgyere prestasjoner og fa en mer effektiv forvaltning. For det
tredje gnsker staten som arbeidsgiverrepresentant a stille presise resultatkrav til den
enkelte leder gjennom & koble resultater og lann (AAD 1996:5, Mjar 1994:31).

Denne studien vil begrense seg til & sette malet om & skape sammenheng
mellom resultater og lgnn, dvs. prestasjonslgnnsdelen av ordningen, under lupen.
Avgrensningen kan dels begrunnes ut fra at prestasjonsignnselementet er en
nyvinning i sentralforvaltningen, dels ut fra at det var sammenhengen mellom
resultatkrav og lgnnstillegg som ble definert som ordningens baerebjelke (AAD
1996:7), og dels ut fra at det foreligger fa forskningsmessige bidrag pa prestasjons-

lgnnsdelen av systemet etter ordningens revidering i 1996/97.

1.2.2 Hva er et prestasjonslignnssystem?

| folge Mount (1987:187) er et prestasjonslgnnssystem en systematisk fastlagt
prosedyre for & vurdere prestasjonene til en person der hensikten er a male hvor
effektivt han utfgrer sitt arbeid. Et prestasjonslgnnssystem bygger pa et mal- og
resultatstyringsformat som definitorisk kan sies & besta av tre sentrale elementer: For
det farste formulering av klare, stabile og konkrete mal som er operasjonaliserbare,
slik at de fungerer som forpliktende malestokker for oppnade resultater. For det
andre prestasjonsvurdering, der man med utgangspunkt i resultatindikatorer
rapporterer tilbake til overordnet niva. For det tredje resultatoppfelging, der man
skiller mellom gode og mindre gode resultater, og informasjonen om oppnadde
resultater har atferdsmessige, personalmessige eller ressursmessige konsekvenser.
Definisjonen er identisk med mal- og resultatstyringskonseptet som en styrings-
teknikk (Christensen & Laegreid 2002:156). Elementene malformulering, prestasjons-
vurdering og resultatoppfelging er alle innbakt i statenes lederlgnnssystem.
Malformuleringsdelen er representert ved at overordnede og underordnede arlig
setter seg ned og definerer kvalitative og kvantitative resultatmal. Prestasjons-

vurderingsdelen er representert ved at det gjennomfgres regelmessige medarbeider-



samtaler der ledernes prestasjoner vurderes i forhold til oppsatte resultatmal, og
resultatoppfalgingsdelen er representert ved en lgnnskomponent som premierer eller
straffer gode eller mindre gode resultater. Saledes innholder ordningen de tre
sentrale elementene i det som kan karakteriseres som et prestasjonslgnnssystem.

Et prestasjonslgnnssystem baserer seg pa psykologisk motivasjonsteori og en
gkonomisk tradisjon slik den kommer til uttrykk i prinispal-agent modeller og Public
choice teorier (Laegreid 1995:83). Den psykologiske motivasjonsteorien forteller oss
at dersom en del av den individuelle lgnnen er knyttet til de prestasjonene den
enkelte oppnar og at det eksisterer klare, aksepterte, oppnaelige mal, samt
muligheter for god lgnnsforhgyelse, vil dette gke den enkeltes motivasjon og bedre
organisasjonens samlede prestasjoner. Viktige forutsetninger innenfor de
gkonomiske teoriretningene er at individene i et konkurranseutsatt arbeidsmarked er
egoistiske, autonome og nyttemaksimerende. Hovedutfordringen ligger i & konstruere
et incentivsystem som far de ansatte til & ha et atferdsmgnster som gir mest mulig
effekt maloppnaelse. Prinsipal-agent teori i sin enkleste form illustrerer hvordan et
slikt incentivssystem kan utformes. Teorien beskriver forholdet mellom to mennesker,
prinsipalen og agenten, der sistnevnte utfgrer handlinger pa vegne av fagrstnevnte.
For at prinsipalen (f.eks. en departementsrad) skal fale trygghet ovenfor agenten
(f.eks. en ekspedisjonssjef) konstrueres det et kontrakissystem med innlagte
resultatkrav og incentivstrukturer som skal sikre stgrst mulig grad av (kostnads)
effektivitet (1bid:84, Mjagr 1994:5).

1.2.3 Problemstillinger og teoretisk basis

Reformatorenes malsetting om a skape sammenheng mellom resultater og lgnn, og
de definitoriske kjennetegnene ved et prestasjonslgnnssystem, er bestemmende for
det videre opplegget i studien. Operasjonaliseringen betyr at et prestasjonslgnns-
system bestar av fglgende tre elementer: malformulering, prestasjonsvurdering og
resultatoppfelging. Dette tilsier at jeg opererer med en idealtype? av et velfungerende
prestasjonslgnnssystem. De tre elementene bygger som nevnt pa en definering av
mal- og resultatstyringskonseptet som styringsteknikk, og kan ses pa som de

teoretiske forutsetningene for et velfungerende prestasjonslgnnssystem. Utgangs-

ZEn idealtype er ikke et moralsk ideal, ikke et statistisk gjennomsnitt eller en allmenn lov som enkelttilfellene kan
innordnes under. Idealtypen er en rendyrket form, en stilisert fremstilling av et fenomen. Ved & konstruere typen
sa& ren som mulig prever en & f& frem det vesentlige i det fenomen en beskriver. Den viser en mulig form av et
fenomen, viser noe som er objektivt mulig" (Kjelstadli 1992:139).



punktet for studien er fglgende to problemstillinger: For det farste gnsker jeg a
avdekke hva som er effektene/erfaringene med prestasjonslgnnsdelen av lederlgnns-
ordningen. Her vil jeg spesielt forsgke a fa klarhet i om disse har veert i samsvar med
reformatorenes intensjoner om a koble resultater og lgnn. | den grad uintenderte
effekter/erfaringer fremkommer vil disse ogsa beskrives. For det andre er jeg
interessert i & undersgke hva som kan forklare hvorfor effektene/erfaringene er som
de er. Vil henholdsvis et hierarkisk instrumentelt perspektiv, et frakoblingsperspektiv
og et frikoblingsperspektiv bidra til forstaelse av effekterfaringene med reformen?

Ut fra spesifiseringen og operasjonaliseringen av et prestasjonslgnnssystem
ovenfor er det ut fra den farste problemstillingen tre sentrale spgrsmal som vil bli
forsgkt besvart. For det farste er det et spgrsmal om man i den enkelte lederkontrakt
har klart a spesifisere klare, stabile, konsistente, og konkrete mal, samt
operasjonalisert disse. For det andre er det et spgrsmal om resultatmalings-
systemene gjar det mulig med systematisk etterprgving av oppnadde resultater og
om man klarer & skille mellom gode og mindre gode resultater. For det tredje er det
et spgrsmal om resultatoppfalging, dvs. om informasjonen fra resultatmalingen har
atferdsmessige, ressursmessige eller personalmessige konsekvenser, og om gode
resultater premiers og svake straffes.

Den andre problemstillingen er knyttet til hva som kan forklare hvorfor
effektene/erfaringene med de tre delene av prestasjonslgnnssystemet er som de er.
Analysen av funn vil som nevnt ovenfor ta utgangspunkt i en idealtype av
prestasjonslgnnssystemet og idealtypen bygger i stor grad pa en instrumentell
tankegang. Denne tankegangen forutsetter et overordnet niva, dvs. politiske og
administrative ledere, som kontrollerer og styrer endringsprosessen, samtidig som de
har et bevisst forhold til hvilke virkemidler de skal velge, samt at effektene/
erfaringene stort sett vil oppfylle de gnskede malene (Christensen 1994:20). Slik sett
vil jeg forvente & finne en sammenhengende &arsakskjede fra reformatorenes
intensjoner og malsettinger, via vedtak, til konkret handling og forbedret resultat der
effektoppnaelse er et resultat av malbeviste og rasjonelle valg. At jeg legger til grunn
en slik forstaelse av endringsprosesser i offentlige organisasjoner innebaerer at min
teoretiske basis er en hierarkisk versjon av et instrumentelt perspektiv (Ibid 21). Stort
samsvar mellom idealtypen og praksis i AAD vil bety stor grad av stgtte til det
instrumentelle perspektivet, mens observerte avvik fra et slikt perspektiv i hovedsak



vil tilskrives svikt i hierarkisk involvering og oppfelging av lederlannsreformens
prestasjonslgnnselement, samt manglende ressursallokering i reformprosessen.

Jeg vil anta at den hierarkiske versjonen av at instrumentelt perspektiv ikke
alene vil kunne forklare praksis i AAD. Erfaringer fra tidligere forskning pa
lederlgnnsreformen har nemlig, i samsvar med en institusjonell tilnaerming, gjort oss
oppmerksom pa at institusjoners etablerte normer og verdier ikke alltid er like lett &
endre (Mjagr 1994; Blaauw 2002; Christensen & Laegreid 2002). Denne studien vil
derfor se pa i hvilken grad grunnleggende institusjonelle normer og verdier kan veere
med pa & fremme eller hemme hierarkiske signaler i tilknyting til & nd intensjonene
med prestasjonslgnnselementet. Den institusjonelle tilneermingen deles vanligvis inn i
to ulike analytiske hovedretninger: institusjonaliserte organisasjoner 0g
institusjonaliserte omgivelser. Under farstnevnte analytiske hovedretning vil jeg
benytte et frastgtingsperspektiv, mens jeg under sistnevnte analytiske hovedretning
vil benytte et frikoplingsperspektiv. Ut fra frastagtningsperspektivet, som vektlegger
interne institusjonelle bindinger, vil jeg stille sparsmal som: Er det slik at
institusjonelle normer og verdier formet gjennom blant annet AADs forhistorie farer til
institusjonell treget og motstand mot systemet? Eller er det slik at institusjonelle
normer og verdier i AAD snarere underbygger og fremmer de prinsippene som
ordningen bygger pa? Ut fra frikoblingsperspektivet, som bygger pa institusjonens
eksterne bindinger, vil jeg stille spgrsmal som: Er prestasjonslagnnselementet en myte
som har blitt spredt i AAD uten at det har blitt stilt spgrsmalstegn ved konseptets
instrumentelle verdi? Er prestasjonslgnnselementet i AAD kun blitt et signal til
organisasjonens omgivelser om at departementet administrerer sine oppgaver pa en
betryggende, effektiv og moderne mate, uten at instrumentelle erfaringer bergres?
Eller har lederskapet lykkes med & spille pa symboler og retorikk knyttet Htil

prestasjonslgnnselementet for & fremme ordningens intensjoner?

1.2.4 Empirisk avgrensning

En hovedfagsoppgave om lederlgnnsreformens prestasjonsignnselement kan av
kapasitetsmessige grunner vanskelig frembringe dybdekunnskap om alle
organisasjonene som er omfattet av ordningen. Valget falt derfor pa & gjennomfgre
en casestudie av prestasjonslgnnselementet. Et utgangspunkt for studien er at
prestasjonslgnnselement i ordningen er vedtatt og praktisert siden 1991, og

hovedfokus vil veere pa erfaringene/effektene av dette vedtaket, og i mindre grad pa



selve prosessen forut for vedtaket. Oppgaven ma derfor primeert anses for a vaere en
effektstudie selv om det ogsa er ngdvendig a ha kjennskap til prosessen for a fa grep
om effektene (Egeberg 2001). Tidsmessig avgrenses undersgkelsen til 1997-2004.
Avgrensningen av tidsrommet er styrt av at lederlgnnsordningen ble grundig evaluert
av LOS-senteret fra systemets start i 1991 til 1996. Ordningen ble dessuten revidert
etter evalueringen i 1996 med bl.a. stgrre grad av fleksibilitet tillagt det enkelte
departement, samt at prestasjonslgnnselementet skulle revitaliseres. Dette gjar det
samlet sett fornuftig & sette fokus perioden etter 1997. Primeerdata bestar av
intervjuer med lederne som er omfattet av ordningen og de som administrerer den,
mens sekundaerdata bestar av ledernes individuelle kontrakter.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD)?, ble farst og fremst valgt
som case fordi det i motsetning til andre departement innehadde to ulike roller i
tilknytting til reformen. For det fgrste sto AAD bak lederlgnnsordningen som arbeids-
giveransvarlig instans og som administrator av den, samt hadde det overordnede
ansvaret for moderniseringsarbeidet av offentlig sektor i Norge. For det andre var det
bruker av ordningen pa lik linje med andre departement. Det kan tenkes at det
foreligger spenninger mellom de to rollene og at vurderingene er litt forskjellige fra de
systemansvarlige sin side og fra brukerne sin side. Muligens vil de systemansvarlige i
stgrre grad enn brukerne som ikke til daglig har samme grad av befatning med
systemet uttrykke positive holdninger til prestasjonslgnnssystemet. Dette skillet vil
sannsynligvis forsterkes fordi jeg i intervjuene var tydelig pad at administratorene
skulle svare som arbeidsgiverrepresentanter, mens lederne under kontrakt skulle
svare som arbeidstakerrepresentanter. De ulike rollene departementet hadde vil
kunne illustrere interessante og unike aspekter ved praktiseringen av prestasjons-
lgnnssystemet. Samtidig er det ikke grunn til & tro at AAD pa fundamentale mater vil

skille seg fra de gvrige organisasjonene som er omfattet av ordningen. AAD var

8 Departementet har hatt flere navn siden reformens iverksettelse i 1991. | perioden 1991-1993 var betegnelsen
Arbeids- og administrasjonsdepartementet, 1994-1997 Administrasjonsdepartementet, 1998-1999 Planleggings-
og samordningsdepartementet, 1999-2004 Arbeids- og administrasjonsdepartementet. | fremstillingen videre vil
jeg for enkelhetens skyld benytte betegnelsen Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD) siden dette var
navnet pa datainnsamlingstidspunktet i januar 2004. 1. oktober 2004 ble AAD splittet opp i et Moderniserings-
departement og et Arbeids- og sosialdepartement. | januar 2006 endret de to departementene navn til Fornyings-
og administrasjonsdepartementet og Arbeids- og inkluderingsdepartementet. Den sentrale rollen AAD hadde som
systemutvikler og systemhandhever i tilknytting til lederlgnnsordningen ble fgrst viderefart av Moderniserings-
departementet, og deretter Fornyings- og administrasjonsdepartementet (FAD). FADs organisasjonsstruktur og
ansvarsoppgaver kan i forholdsvis stor grad sammenliknes med AADs "gamle” organisasjonsstruktur og
ansvarsoppgaver, bortsett fra at to av avdelingene i det gamle AAD har blitt flyttet til Arbeids- og inkluderings-
departementet. Saledes kan man si at det er klare likhetstrekk mellom Fornyings- og administrasjons-
departementet per i dag og AAD slik det fremsto pa undersgkelsestidspunktet i januar 2004.



nemlig et mangfoldig departement nar det gjelder oppgavetyper og det kan derfor
forventes variasjon i hvordan de ulike avdelingene praktiserer ordningen.
"Leerdommer" angaende prestasjonslagnnselementet til den @vrige statlige sektor

diskuteres mer utfyldig i oppgavens avsluttingskapittel.

1.3 Hvorfor er det valgte temaet interessant a studere?
Lannspolitikken i offentlig sektor har gatt fra & veere et relativt autonomt politikk-
omrade, der arbeidsmarkedets parter hadde en dominerende posisjon, til et politikk-
omrade der lgnn blir forsgkt benyttet som en integrert del av personalpolitikken og
som et aktivt virkemiddel i offentlig sektors moderniseringsarbeid (Laegreid 1995:9).
Malstyringskonseptet, som har statt sentralt i det generelle omstillingsarbeidet, har
blitt en viktig del av lgnnspolitikken. Individuelle kontrakter med spesifisering av
resultatmal og evaluering av den enkelte stillingsinnehavers innsats har erstattet de
generelle tariffavtalene. Dette klimaskiftet har medfert at offentlig ansatte jobber
under andre arbeidsforhold enn tidligere. Blant annet har det blitt papekt at den
klassiske embetsmannsrollen som lederne hadde tidligere er byttet ut til fordel for
rollen som administrerende direktgr (Laegreid 2001:145; Lundquist 1993). Slike
dyptgaende endringer gjgr det ekstra interessant a studere lgnnspolitiske reformer.

Lederlgnnsreformen kan ses pa som et eksempel pa en type brede
moderniseringsreformer som man finner ulike varianter av i de fleste OECD landene
de siste tjue arene. Seerlig blant mange politiske ledere har det veert enighet om at
slike moderniseringsprogrammer gir gkt effektivitet (Pollitt 1995). | en slik sammen-
heng kan prestasjonslgnnssystem betegnes som en "institusjonalisert” standard, noe
som innbefatter at organisasjonskonseptet innenfor en tidsperiode oppfattes som den
mest moderne, riktige og effektive maten a organisere pa. Prestasjonsbaserte lgnns-
system har dermed fatt en forbilledlig og legitimert status (Rgvik 1998:13). Denne
studien vil undersgke naermere hvorvidt prestasjonslgnnssystemet fortjener en slik
status. Markeds- og management oppskrifter, som prestasjonslgnnssystemet bygger
pa, kan nemlig ses pa en hypotese om sammenheng mellom styrings- og
organisasjonsformer og gode resultat som i liten grad er underbygd med
systematiske data (Leegreid & Roness 1997:12).

Moderniseringsprogrammene, som bygger pa New Public Management ideer
(NPM), har tidvis blitt mgtt med skepsis av forvaltningsforskere. Flere har gynet

prognosene for a lykkes med denne typen reformer som sma, samt papekt at



reformene i sjelden grad har de effektene som foreskrives (Downs & Larkey 1986,
Naschold 1996). Kritikken har ogsa rettet seg mot om forutsetningene for denne
typen reformer, som hovedsakelig baserer seg pa privatisering, gkonomisering,
management orientering, fristillig og kontraktstankegang (Christensen & Laegreid
1998:32; Olsen 1988), er tilstede i offentlig sektor. Med slike resultater som bakteppe
vil det veere interessant & se om funnene fra denne studien er kompatibel med den
tidligere forskningen, eller om det tvert imot viser seg at reformen fungerer etter
intensjonene og har nadd de tiltenkte effektene.

Noen reformer fungerer som formelle ordninger pa papiret, uten effekter, og
har sdledes symbolske innslag og overtoner. Reformer og tiltak kan ogsa fa effekter
som er tiltenkt, og effekter som ikke er i trad med intensjonene (Christensen &
Leegreid 1998:114). Av denne grunn er det viktig & forske pa hvordan de forvaltnings-
politiske tiltakene virker. Men om et reformtiltak har veert vellykket eller ikke kan ikke
kun undersgkes gjennom en mekanisk sammenlikning mellom oppnadde resultater
og opprinnelige mal. De underliggende teoretiske forutsetningene som en reform er
basert pA ma ogsa undersgkes fordi forutsetningene ikke ngdvendigvis alltid passer i
offentlig sektor (Leegreid & Roness 1997). | denne studien vil dette undersgkes
naermere ved at de teoretiske forutsetningene som lederlgnnsreformens prestasjons-
lgnnselement bygger pa gas naermere etter i sgmmene.

Et sentralt aspekt ved New Public Management doktrinene som lederlgnns-
reformen har elementer av er evaluering. Det kan imidlertid se ut som en star ovenfor
et evalueringsparadoks siden man ofte kan observere manglende sammenheng
mellom pa den ene siden understrekningen av det sterke behovet for evaluering i
reformprogrammene og pa den andre siden lite eller mangelfull evaluering av de
samme programmene (Olsen 1997, Christensen & Laegreid 1998). Det samme para-
dokset understrekes av Pollitt (1995:135): "While NPM doctrines insist that public
services must invest much more heavily in the currency of measurable outputs some
fundamental aspects of NPM reforms themselves appear to have remained almost
imune from such requirements”. Mangelfull evaluering av lederlgnnsordningen er
betenkelig bade i forhold til reformen og til NPM-reformer generelt, fordi begge
bygger sin legitimitet effektivitet og effektivisering (Laegreid 2001, @rnsrud 2001). |
Norge har interessen for & vurdere effektene av offentlige tiltak tiltatt det siste tiaret
(Christensen & Leegreid 1998:116), men likevel er det forholdsvis lite som er gjort for

a belyse lederlgnnsreformen prestasjonslgnnselement. Denne studien vil kunne bgte



pa dette evalueringsparadokset ved a vurdere prestasjonslgnnsdelens eventuelle
suksess samt jobbe aktivt for a tilbakefgre funnene fra undersgkelsen. Det sistnevnte
er spesielt viktig da den administrative tradisjonen i Norge har lagt lite vekt pa
tilbakefgring av informasjon om hva som er oppnadd gjennom forvaltningspolitiske
reformer (Laegreid 1995:15).

1.4 Studiens faglige forankring og introduksjon til forskning pa omradet
Denne studien kan plasseres innenfor en statsvitenskapelig forskningstradisjon som
setter fokus pa reorganisering, effekter og handteringen av forvaltningsreformer som
bygger pa NPM-ideologien (Christensen 1990, 1991ab, Christensen & Laegreid 1998,
2002, Leegreid 1995, Ravik 1998). En slik tilngerming til studiet av offentlig politikk er
viktig fordi den forteller oss noe om grunnlaget for & fare en aktiv forvaltningspolitikk®.
Seerlig grundig har forskningen pa prestasjonslgnn og endringer i det
forvaltningspolitiske lgnnsfeltet vaert innenfor OECD omradet (Hood & Peters 1994).
Siden stgrstedelen av OECD-landene har ordninger som baserer seg pa prestasjons-
relaterte lgnnssystem skulle man tro at vi sto ovenfor en suksessrik ordning med
dokumenterbare gode resultat. Dette ser imidlertid ikke ut til & veere tilfelle (Laegreid
1995:85). Undersgkelser har nemlig vist at lannsreformene ikke har klart & bedre de
ansattes prestasjoner, motivasjon og produktivitet (Laegreid 2001:147; Ingraham
1998). | Norge er det primeert LOS-senteret i Bergen som har jobbet aktivt med
prestasjonslgnn gjennom det statsstgttede prosjektet "Lannspolitiske reformer i
staten”. Prosjektet varte fra 1992 til 1996 og inneholdt en omfattende forsknings-
messig evaluering av lederlgnnssystemet. Det ble konkludert med at ordningen ikke
hadde veert en ubetinget suksess. Samtidig ble det foreslatt endringer, samt reist
spgrsmal av prinsipiell art (AAD 1996:2, Blaauw 2002:9). Forskningsprosjektet
foretok en grundig vurdering av hvorvidt prestasjonslgnnselementet hadde fungert i
trdd med intensjonene. Det ble papekt at den forholdsvis sentraliserte saksgangen
som AAD praktiserte i forbindelse med tildeling av tillegg hadde virket med pa a
uttydeliggjere sammenhengen mellom resultatvurderinger og prestasjoner pa den

ene siden og lgnn pa den andre siden (AAD 1996:12). | tillegg observerte man en

4 "Med forvaltningspolitikk menes politikk som retter seg innover mot det administrative apparatet - mot

forvaltningens indre oppbygning, personellsammensetning, organisasjonsformer og prosedyrer, for derigjennom a
pavirke dens faktiske virkemate" (Christensen & Laegreid 1997:367). En aktiv forvaltningspolitikk forutsetter at det
eksisterer alternative organisasjonsformer, at disse ulike formene har ulike effekter, at lederne kan velge mellom
hvilken form som skal benyttes, at det finnes klare standarder for & evaluere omstillingsarbeidet, og at ledelsen
har den ngdvendige makt til & gjennomfere reformene (Laegreid & Roness 1997:2, Christensen m.fl. 2000).



restriktiv praksis ved innvilgelse av lgnnstillegg, samt at de Ignnstilleggene som ble
gitt bare i sjelden grad ble gitt pa bakgrunn av individuelle prestasjoner. Et av de
viktigste elementene i ordningen, hvorvidt resultatkravene som benyttes i den enkelte
kontrakt er malbare, fungerte heller ikke i trad med intensjonene. Mindre enn en
tredjedel av lederne i undersgkelsen mente nemlig at resultatkravene i kontraktene
var malbare. Forskningsprosjektet fant ikke data pa at noen av lederne hadde mistet
sitt lgnnstillegg. Flere av de kritikkverdige punktene som kom frem i evaluerings-
rapporten fra 1996 ble det tatt hensyn til da ordningen ble revidert i 1997. Systemet
ble blant annet gjort mer fleksibelt gjennom gkt delegasjon til det enkelte
departement nar det gjelder tildeling av individuelle lgnnstillegg. Det ble ogsa papekt
at prestasjonslgnnsdelen av ordningen skulle revitaliseres.

Hgsten 2000 foretok Tom Christensen og Per Laegreid intervjuer med 58
toppledere i staten der et av temaene var ledelgnnsordningen. Et av de sentrale
funnene var at lederlgnnssystemet gjennomgaende fungerte darligere mellom
politiske og administrative ledere enn mellom administrative ledere pa ulike niva
(Christensen & Leegreid 2002:179). En tredjedel av statsradene og halvparten av
departementsradene mente at systemet fungerte etter idealene om klare mal, klare
resultatkrav og prestasjonslgnn. De resterende statsradene og departementsradene
syntes det var vanskelig & f& systemet til & fungere etter idealene og etterlyste blant
annet en klarere prestasjonsvurderingsdel for den subjektive delen av ordningen.
Flere av respondentene var usikre pa om systemet faktisk fungerte og om man
oppnadde de malene man var ute etter (Ibid: 182). | tillegg til dette kommer AADs
arlige rapporter om systemets bruk til Stortinget gjennom budsjettproposisjonen samt
evalueringer av mal- og resultatstyringskonseptet, som lederlgnnsreformen bygger
pa, utfart av Statskonsult i 1999. Resultatene fra Statskonsults undersgkelse viste at
det farst og fremst er som styringsfilosofi at mal- og resultatstyringen har hatt

gjennomslagskraft og virkning i den norske statsforvaltningen (Statskonsult 1999:19).

1.5 Studiens oppbygging

Inkludert innledningskapittelet har studien til sammen syv kapitler. | kapittel to rettes
oppmerksomheten mot de teoretiske perspektivene arbeidet bygger pa og definerer
studiens forklaringsvariabler og forventninger. Kapittel tre diskuterer de metodiske
valgene som er tatt i forhold til oppgavens undersgkelsesdesign, og problematiserer

kildegrunnlagets palitelighet og gyldighet. Kapittel fire er et bakgrunnskapittel som
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setter lederlgnnsordningen i sammenheng med den internasjonale og nasjonale
forvaltningspolitiske konteksten fra 1980-tallet. Etter & ha gjort greie for hvilket klima
ordningen vokste frem i gar jeg mer spesifikt inn og forklarer lederlannssystemets
bakgrunn og utforming, samt diskuterer om det foreligger malkonflikter som kan
adelegge for prestasjonslgnnssystemets malsetting om marked og management. |
kapittel fem legges studiens empiri frem. | tilknytning til hver av de avhengige
variablene malformulering, prestasjonsvurdering og resultatoppfalging vil ledernes
reaksjoner utdypes. Kapittel seks analyserer funnene fra empirien ut fra de teoretiske
perspektivene som ble beskrevet i to. Kapittel sju trekker tradene sammen,
summerer opp og vurderer i hvilken grad prestasjonslgnnselementet har fungert i
trad med idealmodellen. Til slutt redegjeres det for mulige forvaltningspolitiske

implikasjoner av studiens funn.
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KAPITTEL 2

Teoretiske perspektiver, sentrale forklaringsvariabler og
forventninger til funn

2.1 Innledning

Som nevnt i forrige kapitel er en av studiens hovedintensjoner a avdekke AADs
effekterfaringer med prestasjonslgnnselementet. Effekterfaringene med prestasjons-
lannselementet, dvs. den avhengige dimensjonen, ble operasjonalisert til & besta av
tre komponenter: malformulering, prestasjonsvurdering og resultatoppfalging. Som
hjelpemiddel for & beskrive/forklare de avhengige variablene har jeg foretatt et utvalg
av teoretiske perspektiver. Med teoretisk perspektiv menes da en ramme for
kategorisering av grupper av variable etter enkelte sentrale fellestrekk. Det er viktig &
veere klar over at utvalget av perspektiver far konsekvenser for de opplysningene jeg
far inn i og med at data, observasjoner og tolkninger blir farget av disse
perspektivene (Helgesen 2001). | studien forventer jeg at et hierarkisk instrumentelt
perspektiv, et frastatningsperspektiv og et frikoblingsperspektiv alle gir en relevant
ramme for beskrivelse/forstdelse av prestasjonslgnnselementet. De teoretiske
perspektivene presenters separat, og det utledes mulige forklaringsfaktorer, dvs.

uavhengige variabler, og forventninger til empiriske funn ut fra hver enkelt av dem.

2.2 Strategi for bruken av teori

De teoretiske perspektivene er primeert valgt ut fra en vurdering av deres relative
forklaringskraft, samt den betydningen de har hatt i tidligere studier. Ved a legge tre
ulike teoretiske perspektiver til grunn er siktemalet a forklare og forstd mest mulig av
ledernes erfaringer. Bruk av flere teoretiske perspektiv gir bedre innsikt i fenomenet
enn bruk av kun et teoretisk perspektiv. Teoribruken kan saledes karakteriseres som
utfyllende, og vil gi supplerende fortolkninger av de empiriske funnene (Roness
1997). Selv om hovedintensjonen med de teoretiske perspektivene er a forklare og
forstad mest mulig av ledernes erfaringer, sa vil ogsa forventningene som utledes fra
de teoretiske perspektivene veere en mate a teste de teoretiske utsagnene pa. Det er
imidlertid viktig & papeke at det ikke legges opp til en rigid empirisk test av de
teoretiske perspektivene, men at de i starre grad ses pa som et teoretisk bakteppe

som empiriske funn vil bli tolket i lys av. Til tross for dette har jeg forsgkt & veere sa
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konkret som mulig ved a utlede uavhengige variabler for a forklare funn knyttet til de

avhengige variablene malformulering, prestasjonsvurdering og resultatoppfalging.

2.3 Et hierarkisk instrumentelt perspektiv

2.3.1 Teoretiske hovedtrekk

Ulike forskere har satt ulike navn pa den instrumentelle teoritradisjonen som er a
anse som dominerende innenfor vestlig moderne organisasjonsteori. Perspektivet
har bade blitt kalt et organisasjonsperspektiv (Christensen 1991), et reformperspektiv
(Brunsson & Olsen 1993), et verktgyperspektiv (Ragvik 1998), en doktormodell (Ravik
1992b), en virkemiddelmodell (Egeberg 1989) og et styringsperspektiv (Rgvik m.fl.
1995). Felles for betegnelsene er at de alle forteller oss noe om det sentrale
innholdet i tilnsermingen. En grunnleggende forestiling er at organisasjoner er
verktay eller instrumenter som er til for ledelsen for & oppna starst mulig grad av
effektiv produksjon av varer, tjenester eller vedtak (Christensen & Laegreid 1997).
Rasjonalitet blir forstatt som teknisk rasjonalitet, dvs. en serie handlinger som er
organisert slik at de leder frem til et mal som er definert pa forhand (Scott 1992).

| studien har jeg valgt en hierarkisk variant av et instrumentelt perspektiv der
styring og kontroll fra ledelsens side star sentralt. Perspektivet bygger pa mangement
ideer og er valgt pa grunn av den tette koblingen mellom en slik synsvinkel og mal-
og resultatstyringskonseptet som prestasjonslgnnselementet bygger pa. Systemet tar
utgangspunkt i en instrumentell tankegang om at effektoppnaelse er en styrt prosess
basert pa en klar mal-middel tankegang. | perspektivet er det innbygget en tanke-
gang om generell utviklingsoptimisme og positiv holdning til at reformer far sine
forventede effekter. Av denne grunn betraktes det som styringsoptimistisk. | et
hierarkirsk instrumentelt perspektiv blir effektoppnaelse sett pd som et analytisk
problem (Roness 1997).

En sentral forutsetning i den hierarkiske varianten av det instrumentelle
perspektivet er at den formelle organisasjonsstrukturen, forstatt som et upersonlig
definert sett av normer og forventninger, binder aktgrene i bestemte handlings-
manstre (Christensen 1994:22). En medlems atferd antas & bli pavirket av de
strukturelle rammene som omgir han/henne i organisasjonen. Eksempler pa slike
strukturelle rammer kan veere formelle regler og instrukser, organisasjonskart,
organisasjonsstgrrelse, koordineringsform, organisasjonens geografiske plassering

eller demografiske kjennetegn ved organisasjonen (Egeberg 1989). "Endringer i
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strukturelle rammer antas a bidra til & omforme aktarenes tankemodeller,
handlingsmgnstre og innholdet i offentlige beslutninger" (Christensen 1994:22).
Denne tankegangen farer derfor til at ledene, dersom de gnsker det, har muligheten
til & endre organisasjonsatferden om de foretar endringer i de strukturelle rammene.
Lederskapets autoritet i den lukkede organisasjonsstrukturen muliggjer at
organisasjonen bevisst kan formes etter alt hva ledelsen @nsker & oppna (Egeberg
1984). Nye reformer er derfor bare et av flere redskaper ledelsen kan benytte seg av
i det kontinuerlige arbeidet for & gjare organisasjonen mer effektiv (Rgvik 1998:32). |
denne studien er jeg interessert i endringer rettet mot lgnnssystemets formelle regler

og instrukser, og ikke de gvrige strukturelle rammene nevnt ovenfor.

2.3.2 Sentrale forklaringsvariable og forventninger til funn
| et hierarkisk instrumentelt perspektiv er kvaliteten pa den hierarkiske styringen av
prestasjonslgnnselementet avgjgrende for om de intenderte effektene vil vise seg
(Christensen 1994). Jeg forutsetter at kvaliteten pa den hierarkiske styringen er god
dersom ledelsen har fglgende fire uavhengige variabler er pa plass: involverer seg
tett og styrer ordningen stramt, har et hgyt kunnskapsniva om intenderte effekter og
fallgruver, setter av tilstrekkelige ressurser av personellmessig, oppleeringsmessig og
pengemessig art, konstruerer klare individuelle regler for bruken av ordningen. Viser
det seg at kvaliteten pa den hierarkiske styringen er god antar jeg at man ligger tett
opptil det idealtypiske prestasjonslgnnssystemet som bestar av klare mal, klare
standarder for prestasjonsvurdering og klar sammenheng mellom prestasjoner og
lgnn. Ligger en tett opptil idealmodellen vil en ogsa oppna de andre intenderte
malsettingene med reformen. Man vil fa klarere lederroller og lederansvar, en mer
aktiv og resultatorientert ledelsespolitikk, bedre styringsdialog mellom departementet
og underliggende virksomheter, gkt bevissthet om godt lederskap samt gkt kostnads-
effektivitet og motivasjon. Det hierarkiske instrumentelle perspektivet vil ha stor
forklaringskraft dersom praksis fglger det mgnsteret som idealtypen legger opp til.
Den farste uavhengige variabelen som jeg antar har betydning for hvordan
malformuleringen, prestasjonsvurderingen og resultatoppfglgingen vil forlape er
lederskapsinvolvering. Ut fra det hierarkisk instrumentelle perspektivet er det leder-
skapet som kontroller prestasjonslgnnselementet fordi de har en formell forpliktelse til
a falge opp en obligatorisk reform som er vedtatt av Stortinget, og fordi reformen er

rettet mot dem som ledere. Jeg antar at kvaliteten p& den hierarkiske styringen er
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god dersom lederskapet engasjerer seg i og styrer reformen stramt. Dette gjelder
bade den politiske ledelsen ved statsrdden, de administrative lederne som er pa
kontrakt og administratorene. Er det slik at ledelsen kontrollerer og styrer reformen
stramt og er tett involvert i ordningen vil jeg anta at det foreligger operasjonaliserbare
malsetninger, at det foretas presise prestasjonsvurderinger og at man belgnner gode
prestasjoner og straffer darlige. Det er ogsa grunn til a tro at lederlgnnskontraktens
mal- og resultatkrav er styrende for ledernes arbeidsdag, og at den arlige
medarbeidersamtalen tar utgangspunkt i kontraktens nedtegnede mal. Jeg forventer
videre at administratorene stiller seg mer positivt til ordningen og rapporterer flere
effekter i trdd med intensjonene enn de gvrige lederne fordi farstnevnte er tettere
involvert i systemet. Tidligere studier har vist at grad av ledelsesinvolvering kan veere
avgjgrende for hvordan man stiller seg til en reform (Christensen & Laegreid 1998).

Den andre uavhengige variabelen som kan indikere hvorvidt kvaliteten pa den
hierarkiske styringen er god eller ikke er kunnskapsnivaet blant lederskapet i AAD.
Jeg forventer at kunnskapsnivdet om hvilke problemer konseptet skal lgse, hvilke
virkemidler som skal anvendes og hvordan virkemidlene skal brukes er hgyt. Deres
tenkning mht. effektoppnaelse har en klar mal-middel karakter, og er basert pa en
konsekvenslogikk (March 1994; March & Olsen 1989, 1995). Lederne har i tillegg
generelt gode kunnskaper om hvilke problemer og behov AAD star ovenfor nar det
gjelder virksomheten, og hvilke fallgruver som ligger i prestasjonslgnnssystemet. Det
antas videre at ledelsen har kjennskap til at konseptet har virket godt i egen eller
andre organisasjoner, og at de har dokumentert informasjon om at konseptet gir
effektivitetsmessige fortrinn (Revik 1998). Dersom praksis viser seg at lederskapet
innehar denne kunnskapen og kompetansen skulle dette tilsi at de intenderte
effektene i forhold til det idealtypiske prestasjonslgnnssystemet trer frem.

En tredje uavhengig variabel som kan si noe om kvaliteten pa den hierarkiske
styringen er ressursbruk. Ut fra et hierarkisk instrumentelt perspektiv vil jeg anta at
AAD som henholdsvis viktig premissleverandgr til den nasjonale forvaltnings-
politikken, og som administratorer av ordningen, vil allokere betydelige ressurser av
personellmessig, opplaeringsmessig eller gkonomisk art til reformen, og selv bruke
mye tid og oppmerksomhet pa den. Gjar de dette er det grunn til & tro at man har
skapt et system som er i samsvar med reformatorenes intensjoner.

Den fijerde uavhengige variabelen som kan si noe om kvaliteten pa den

hierarkiske styringen er graden av klare formelle regler knyttet til individuell atferd.

15



Har ledelsen utarbeidet klare formelle regler for individuell beslutningsatferd sa kan
dette bidra til at individenes atfred styres i gnsket retning (Egeberg 1989), og at
effektene fglger ledelsens intensjoner. Ut fra det instrumentelle hierarkiske
perspektivet forventer jeg a finne klare regler for individuell atferd knyttet Htil
ordningens prestasjonsdel. Seerskilt forventer jeg at det er utarbeidet kriterier for
hvordan prestasjonsvurderingene skal forega. Klare retningslinjer pa dette omradet
er en faktor som kan bidra til & gi instrumentelle effekter. Oppsummert kan fglgende
forventninger om funn knyttet til studiens avhengige variabler fremsettes ut fra de

uavhengige variablene som er utledet fra et hierarkisk instrumentelt perspektiv:

Malformulering:
o Malbare/operasjonaliserbare, konkrete og realistiske resultatmal.
e Lederlgnnskontraktens mal- og resultatkrav er styrende for ledernes arbeidsdag.

e Den politiske ledelsen ved statsraden deltar i arbeidet med kontraktene.

Prestasjonsvurdering:

e Det er utarbeidet presise resultatindikatorer og formelle regler/instrukser som man
maler ledernes prestasjoner etter.

e Medarbeidersamtalen tar utgangspunkt i mal- og resultatkravene som er
operasjonalisert i kontrakten.

e Kommunikasjons- og autoritetslinjer er bedret etter innfaringen av systemet.

e Klarere lederroller og lederansvar, samt en mer resultatorientert kultur.

Resultatoppfelging:

e En benytter seg av incitamentordningen, dvs. informasjonen om de oppnadde
resultatene har atferdsmessige, ressursmessige eller personalmessige
konsekvenser og gode resultater blir premiert og svake straffet.

e Det foreligger gkonomiske ressurser i tilknytning til & gi lgnnstillegg i samsvar
med intensjonene og lederne faler at de blir belgnnet slik at de far et incitament til
a4 na de oppsatte resultatkravene. Ordningen bidrar sdledes til gkt ressurs-

utnyttelse, motivasjon og effektivitetsforbedringer.
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2.4 Et frastgtningsperspektiv

2.4.1 Teoretiske hovedtrekk

Som et alternativt inntak til det hierarkiske instrumentelle perspektivet har jeg valgt et
frastatningsperspektiv. Perspektivet bygger pa institusjonell teori. Organisasjoner
fremstilles i den institusjonelle tilneermingen som selvstendige verdibaerende enheter
der de kan veere et mal i seg selv (Selznick 1957), og ikke som i det hierarkiske
instrumentelle perspektivet der organisasjoner er et lydhgrt instrument for ledelsen.
Institusjonell teori betviler den instrumentelle forutsetningen om klar sammenheng
mellom formell organisasjonsstruktur og faktisk atferd og utfordrer det instrumentelle
perspektivets mal-middel tenkning pa en grunnleggende mate (Egeberg 1984). Den
institusjonelle tilnaermingen utgjer ikke en helhetlig teoretisk modell, men domineres
av to analytiske hovedretninger som begge vektlegger ulike elementer. Hoved-
retningene deles vanligvis inn i institusjonaliserte organisasjoner og institusjonaliserte
omgivelser (Brunsson & Olsen 1993). Farstnevnte er knyttet til de interne normene
og verdiene i en organisasjon, mens sistnevnte er knyttet til de eksterne normene og
verdiene i en organisasjons omgivelser. Felles for begge retningene er at de henger
sammen med bevaring av organisasjonens identitet. | studien har jeg valgt a vekt-
legge begge retningene. De interne bindingene (institusjonaliserte organisasjoner)
settes fokus pa gjennom et frastatningsperspektiv, mens de eksterne bindingene
(institusjonaliserte omgivelser) fokuseres pa gjennom et frikoblingsperspektiv.

Den sentrale tanken innenfor institusjonaliserte organisasjoner retningen og et
frastgtningsperspektiv er at organisasjoner over tid vil utvikle et sett av institusjonelle
kjennetegn som regler, roller, rutiner, prosedyrer og holdninger til hva som defineres
som viktige problemer og riktige lgsninger pa disse gjennom en tilpasningsprosess til
indre og ytre krav og press (Laegreid 1994:133). Pa sikt vil dette gi organisasjonen en
bestemt kultur eller identitet som representerer stabilitet og kontinuitet (Selznick
1957:16). Dette vil over tid binde organisasjonen til spesifikke prosedyrer og
handlingsregler, redusere lederskapets organisatoriske frihet og begrense
organisasjonenes fleksibilitet under nye rammebetingelser. Man kan ikke regne med
at lederlgnnsreformen fungerer som et uproblematisk verktgy for politisk- og
administrativt lederskap. "Hvis politiske og administrative ledere prgver & presse
igjennom design og rask endring vil institusjonelle faktorer arbeide mot dette gjennom
a representere fortidens stemmer” (Christensen 1994:28). En grunnleggende

forestilling innenfor frastatningsperspektivet er at prestasjonslgnnssystemet ma
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igjennom en kompatibilitetstest, og at dersom en ide skal kunne tas opp i
organisasjonen og gi instrumentelle effekter ma den vaere bade teknisk og verdi-
messig kompatibel med de radende ordninger (Revik 1998:148). Dersom det viser
seg at enkelte deler av prestasjonslgnnselementet ikke er kompatibelt med AADs
tekniske eller verdimessige forankring vil disse delene bli oppfattet som et
fremmedlegeme som trenger seg p4, og vil bli forsgkt avvist eller frastgtt (Brunsson &
Olsen 1990; Ravik m.fl. 1995; Christensen & Laegreid 1998; Rgvik 1998).

Den tekniske kompatibiliteten dreier seg om at prestasjonslgnnssystemet ma
kunne forenes med oppgavene og det daglige arbeidet AAD er satt til & gjare. Ut fra
en slik teoritradisjon bgr en sette spgrsmalstegn ved om reformideene som
prestasjonslgnnssystemet bygger pa er for enkelt utformet i forhold til den
kompleksiteten i oppgaver og problemer som AAD til daglig ma forholde seg til. De
handlingsmgnstrene og rutinene som allerede finnes i departementet er vokst frem
over tid, og er basert pa erfaringsbasert praving og feiling. De gamle erfaringsbaserte
lzsningene vil kunne oppleves som mer hensiktsmessig & holde fast pa enn den nye
oppskriften fordi man allerede har kommet frem til et system som fungerer i praksis
(Stene 2001:20; Revik 1998:147). De elementene som prestasjonslgnnssystemet
bygger pa kan med andre ord ses pa som teknisk utilstrekkelig med det resultat at
departementet stater konseptet fra seg, eller at man forsgker a ta konseptet i bruk,
men finner det inkompatibelt i praksis. Den verdimessige kompatibiliteten handler om
at AAD gjennom en institusjonaliseringsprosess har utviklet normer, verdier og
handlingsmgnstre som setter sitt preg pa departementets handlinger og aktiviteter.
Frastgtning av prestasjonsignnselementet kan forekomme dersom det viser seg at
kulturen i departementet ikke er kompatibelt med de nye reformdelene, eller de
grunnleggende normene og verdiene som departementet er satt til a ivareta
(Brunsson & Olsen 1990; Rgvik m.fl. 1995; Christensen & Laegreid 1998; Rgvik
1998). | studien vil jeg operere med en modifisert versjon av frastgtningsperspektivet.
Dette fordi frastgting i ytterste konsekvens ikke er et reelt handlingsalternativ siden
reformen er en instruks som lederne er forpliktet til & falge. Det gir mening & snakke

om grader av kompatibilitet fremfor fullstendig kompatibilitet eller inkompatibilitet.

2.4.2 Sentrale forklaringsvariable og forventninger til funn
For & gi et svar pa hvorfor prestasjonslgnnselement praktiseres slik det praktiseres

og gir de effektene det gir, vil frastgtningsperspektivet sette hovedfokus pa disse
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uavhengige variablene: trekk ved AADs arbeid, balansering av ulike hensyn og grad
av likhetstankegang. Strategien for & avgjare om perspektivet har forklaringskraft i
forhold til det empiriske materialet vil det veere a beskrive egenskaper ved AAD som
institusjon for deretter a holde disse karaktertrekkene opp mot de tekniske og verdi-
messige sidene ved prestasjonslgnnselementet. Et sentralt sparsmal vil vaere om det
er motstrid mellom AADs institusjonelle saerpreg og de verdiene som prestasjons-
lonnskonseptet representerer. En hovedhypotese er at det gjennom en lang historisk
prosess har vokst frem tradisjoner, normer og verdier i AAD som delvis vil sta i
motsetning til de tekniske og verdimessige sidene som prestasjonslgnnssystemet
representerer. Forvaltningsforskningen har vist at formelle organisasjoner sjelden
problemfritt, raskt og optimalt tilpasser seg endringer i de nare handlings-
omgivelsene eller skiftende utspill fra ledelsen. Faktum er at mange institusjoner
fungerer som bufferer mot reformforsgk og endringsprosesser (Leegreid 1995:23).

Den fgrste uavhengige variabelen som kan indikere hvor godt prestasjons-
lonnselementet passer inn i AAD, og gir instrumentelle effekter, er (uformelle) trekk
ved arbeidet som utfgres der. Jeg antar at den enkelte leders kontrakt ikke er
operasjonalisert pa en entydig og klar mate fordi arbeidet de ufarer kan veere preget
av uvisshet, tvetydighet, kompleksitet og konflikt (Olsen 1988, Laegreid 1995). Det er
grunn til & tro at det foreligger mangel pa& klarhet og operasjonaliserbarhet fordi
departementet ofte ma ta mange kryssende og foranderlige hensyn. Lederne
arbeider innenfor et politisk apparat der det ofte er uvisshet om hvilke mal politikerne
ansker & etterstrebe. Jeg antar videre at AAD har uklare produkter som produseres,
og at dette kan hemme lederne i deres arbeid med a formulere operasjonaliserbare
mal. Det er ogsa grunn til & tro at lederne vil ha problemer med a kontrollere
departementets omgivelser og at kontraktenes malsettinger ma endres fra en dag til
den neste. P& grunn av mangel pa operasjonaliserbare mal vil jeg anta at lederne
ikke klarer a skille mellom gode og mindre gode prestasjoner. Det kan vaere
vanskelig & avgjgre om en malsetting er nadd eller ikke fordi departementet
beskjeftiger seg med oppgaver det ofte ikke er mulig & oppfylle fullt ut. Resultatet kan
bli at det ikke blir foretatt effektivitetstester slik intensjonen var og at lederne ignorerer
prestasjonsvurderingen som skal foregd i medarbeidersamtalen. Det er fare for at
kontraktene skyves til side i det daglige arbeidet.

Den andre uavhengige variabelen som kan gi indikasjoner pa om prestasjons-

lannssystemet passer inn i AAD og gir instrumentelle effekter er om departementet
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har en forvaltningstradisjonen som er preget av at man ma balansere ulike hensyn
mot hverandre eller kan prioritere enkelthensyn fremfor andre. Dersom en ma sgke
kompromisser fremfor & vektlegge enkelthensyn er det grunn til & tro at de
instrumentelle effektene ikke vil tre frem. Den historisk institusjonelle konteksten i
Norge har tidligere blitt fremhevet & ha en kompleksitet i styringssystemer som gjar at
man ma balansere forskjellige og til dels motstridende hensyn samtidig (Christensen
1997; Christensen & Laegreid 1999; Christensen & Peters 1999; Olsen, Roness &
Seetren 1982). Prestasjonslgnnssystemet er utviklet og generert i naeringslivet med
vekt pa gkonomiske effektivitets verdier, desentralisering og fleksibilitet. | sentral-
forvaltningen har tradisjonelt verdier som likebehandling, sentralstyring og lgnn etter
stilling og ansiennitet statt sterkt. Sistnevnte er karaktertrekk som kanskje i mindre
grad passer med prestasjonslgnnstankegangen. Dette gir grunn til & tro at AAD Vvil
avveie og balansere desentralisering og differensieringshensyn mot sentralstyring og
standardiseringshensyn. Kompromissene kan bidra til at man ikke klarer & oppna
instrumentelle effekter i tilknytting til prestasjonslgnnssystemet, men at man i stedet
far en ordning som gjenspeiler de gamle strukturene. En kan anta at de nye element-
ene blir oppfattet som lite kulturelt kompatibel med de tradisjonelle hensynene.

Den tredje uavhengige variabelen som kan tenkes si noe om hvorvidt
prestasjonslgnnssystemet passer inn, og gir instrumentelle effekter, er graden av
likhetstankegang som eksisterer i departementet. Tidligere studier har indikert at de
egaliteere verdiene er fremtredende i sentralforvaltningen (Christensen & Laegreid
2001). Dersom det viser seg at AAD har sterke likhetsverdier kan dette fare til at
lederne far problemer med & foreta presise prestasjonsbedgmminger fordi de nadig
vil rangere en arbeidskollega foran en annen. Det er ogsa grunn til & tro at sterke
likhetsverdier vil std i motsetning til og ga pa tvers av differensieringstankegangen
som prestasjonslgnnssystemet bygger pa. Dette kan medfare at det blir vaskelig &
tildele individuelle lgnnstillegg ved gode prestasjoner og fijerne individuelle
lznnstillegg eller omplassere lederne ved darlige eller manglende resultater. Dersom
det er slik at lederne ikke far et incitament til & jobbe med mal- og resultatkravene vil

jeg anta at effektiviteten i departementet ikke har bedret seg.
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Malformulering:

e Vanskelig & formulere operasjonaliserbare, konkrete og realistiske resultatmal i
lederlennskontraktene, da lederne i AAD ma balansere delvis motstridende
hensyn mot hverandre og har uklare produkter som skal produseres.

e Lederlgnnskontraktens mal- og resultatkrav vil ikke veere styrende for ledernes
arbeidsdag fordi en stadig ma forholde seg nye politiske utspill og endringer i de

naere handlingsomgivelsene.

Prestasjonsvurdering:

e Mangel pa operasjonaliserbare malsettinger fgrer tii mangel pa prestasjons-
vurderinger. Sterke likhetsverdier gjar prestasjonsbedgmming vanskelig.

e Malene spesifisert i kontrakten er problematisk & na innenfor ledernes ansvars-
omrade, fordi malene i AAD ofte har sammenheng med faktorer en ikke alltid har

kontroll over.

Resultatoppfelging:

e En benytter seg ikke av belgnnings- og sanksjonsmekanismene fordi disse bryter
med likhetstankegangen som dominerer i departementet.

o Sterke likhetsverdier fgrer til at lederne ikke blir belgnnet slik at de far et
incitament til & nd de oppsatte resultatkravene. Ordningen har av denne grunn
ikke bidratt til effektivitetsforbedringer.

2.5 Et frikoblingsperspektiv

2.5.1 Teoretiske hovedtrekk

Som nevnt under avsnitt 2.4.1 skilles det vanligvis mellom to ulike undervarianter av
institusjonell teori: institusjonaliserte organisasjoner og institusjonaliserte omgivelser.
Farstnevnte ble satt fokus pa gjennom et frastgtningsperspektiv, mens sistnevnte na
redegjares for gjennom et frikoblingsperspektiv. Et slikt perspektiv er basert pa
nyinstitusjonell organisasjonsteori og fokuserer pa organisasjonens eksterne
institusjonelle omgivelser for & forklare en reforms effekter. Den sentrale tanken er at
moderne organisasjoner ma forholde seg til et sett av eksternt skapte normer i
omgivelsene som setter krav til institusjonelle strukturer, prosedyrer og ideologier

(Brunsson & Olsen 1990:20). Ved & falge de riktige normene viser organisasjonen
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grunnleggende rasjonalistiske verdier som symboliserer effektivitet noe som gir gkt
legitimitet (Regvik 1998). En institusjon som har strukturer og prosedyrer som likner
andre institusjoner innenfor dets omrade vil kunne oppna sterre aksept fra
omgivelsene (Dimaggio & Powell 1983). Aksept kan gjgre det lettere & fa ressurser
0g statte, og lettere verne organisasjonen mot kritikk og inngrep fra omgivelsene.

Hvilke normer som dominerer i et organisasjonsmiljg vil kunne variere over tid
(Drnsrud 2000). | dag kan man si at normer knyttet til rasjonalitet, effektivitet,
fremskritt, profesjonalisme og gkonomisk vekst dominerer og er noe organisasjonene
ma forholde seg til og blir vurdert ut ifra (Meyer & Rowan 1977; Brunsson & Olsen
1990). Disse normene kan i mange tilfeller ha trekk som minner om moter (Ravik
1992a). Motebegrepet benyttes bade for & beskrive normens omskiftelige karakter og
tiltrekningskraft. Motene kan fare til organisasjonsmessig isomorfi, noe som
innebeerer at organisasjoner som i utgangspunktet er ulike fremstar stadig likere
hverandre (DiMaggio & Powell 1983). Prestasjonslgnnselementet, som bygger pa
mal- og resultatstyringsprinsipper, kan ses pa som en mote og en styrende norm for
en legitim organisasjonslgsning. Denne moten/normen kan legge begrenser/fgringer
pa organisasjonens valgfrinet nar det gjelder reformarbeid. Meyer og Rowan ga i
1977 navnet institusjonaliserte, rasjonaliserte myter pa slike normer, da de ofte far
allmenn utbredelse og blir akseptert uten at man i seerlig grad problematiserer hvilke
effekter de medfagrer: "De vinner allmenn oppslutning ut fra ideologisk-symbolsk
hegemoni, ikke fordi man faktisk kan pavise bestemte forlgp av endringsprosesser og
bestemte resultater og maloppnaelse som fglge av dem” (Christensen 1991:17).

Av og til kan det veere ngdvendig & falge eksternt skapte moter/myter for a
opprettholde eller skaffe legitimitet i organisasjonens omgivelser, selv om dette ikke
har noe med selve aktiviteten i organisasjonen a gjgre (Meyer & Rowan 1991; Meyer
& Scott 1992). Dette vil seerlig veere tilfelle dersom de eksterne motene/mytene
kommer i konflikt med tekniske krav til effektivitet. | en slik situasjon vil det mest
effektive for organisasjonen veere a holde fast pa innarbeidete rutiner og erfarings-
baserte lgsninger uten a innfgre de mest tidsriktige og legitime normene, men
dersom den gjar dette vil den kunne miste sin legitimitet i omgivelsene. Det oppstar
et dilemma; skal organisasjonen ivareta effektivitetshensyn eller legitimitetshensyn
(Rovik 1998:148)? En fornuftig handlingsstrategi for a ivareta bade effektivitets- og
legitimitetshensyn er a ta inn nye konsepter i organisasjonen, men samtidig holde

dem frikoblet fra kjernevirksomheten, slik at de for liten styrende effekt pa denne
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(Meyer & Rowan 1991). En symbolsk endring i den formelle strukturen viser at
organisasjonen er innovativ og positiv til forandring og fornyelse, mens den faktiske
atferden forblir slik den har veert fordi dette anses som mest effektivt. Organisasjonen
holder en form for "dobbelt bokholderi" angaende dens struktur, ett for omverdenen
og ett for internregnskap (Brunsson 1989). Frikoblingsperspektivet bidrar til & forklare
hvorfor reformforsgk kan forekomme i stort monn, selv om de har liten eller ingen
effekt pa atferdsniva. Det illustrerer at i stedet for effekter pa praksis kan systemet gi
effekter pA meningsdanning, holdninger og oppfattninger (Christensen m.fl. 2004).

2.5.2 Sentrale forklaringsvariable og forventninger til funn
Far man far klarhet i om departementet opererer med doble strukturer og prosedyrer,
og har importert skallet av prestasjonslgnnssystemet uten at instrumentelle effekter
berares, er det viktig & avdekke hva som ligger bak og pavirker i hvilken grad AAD er
mottakelig for institusjonaliserte, rasjonaliserte myter. Jeg vil derfor undersgke om
AAD har problemer med sin legitimitet og av denne grunn kan benytte prestasjons-
lannssystemet som en symbolsk Igsning pa sine problemer. Jeg vil ogsa avdekke om
organisasjonens institusjonelle omgivelser bidrar til & formidle prestasjonslgnns-
system som den mest tidsriktige og legitime organisasjonslgsningen. Dersom lederne
opplever at AAD har legitimitetsproblemer og at systemet har en forbilledlig status i
omgivelsene kan dette gke sannsynligheten for at prestasjonsignnsordningen blir
benyttet som ferniss. Premissene er imidlertid ikke tilstrekkelig for & si at ferniss-
hypotesen er oppfylt. Kravene fra omgivelsene ma i tillegg komme i konflikt med det
AAD mener er effektiv drift. Star de i konflikt vil jeg anta at departementet opererer
med doble strukturer: en ekstern for a tekkes de eksterne institusjonelle omgivelsene
og tilfredstille legitimitetsbehov, og en intern som er tilpasset de tekniske
produksjonsmessige sidene for 4 tilfredstille effektivitetsbehov.

Farst vil jeg avklare om lederne opplever at AAD har legitimitetsproblemer.
Dette fordi slike problemer kan gke sjansene for at man innfarer og beholder
forbilledlige organisasjonskonsepter som ferniss i den formelle strukturen. Jeg tar
utgangspunkt i at organisasjoner som arbeider med kvalitativ tienesteproduksjon eller
mangler klare/malbare produkter og bunnlinje, i stgrre grad enn organisasjoner med
motsatte kjennetegn, er avhengig av a vise at de falger eksternt skapte normer i
omgivelsene for & gke eller opprettholde sin legitimitet (Brunsson 1989; Christensen

1991). Jeg formoder at AAD har problemer med & legitimere alle sine aktiviteter pa
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en instrumentell mate og derfor er opptatt av & konsolidere legitimitet i forhold til
viktige aktgrer i omgivelsene. Dette kan potensielt gjgre AAD mottakelig for & spille
pa mal- og resultatstyringsideene som prestasjonslgnnssystemet bygger pa.

Dernest er det viktig & klargjgre om det eksisterer spesielle tenkemater som
fremheves som riktige og prisverdige av viktige aktgrer for AAD. | studien vil lgnns-
politiske tilrddninger fra OECD og den nasjonale forvaltningspolitiske konteksten ses
pa som en del av de institusjonelle omgivelsene. OECD har tidligere blitt papekt a
veere "moteleder” pa det Ignnspolitiske omradet (Laegreid 1995:18). Trenden har gatt
i retning av mer individbaserte og markedsorientere avlgnningsformer. Som en del av
en internasjonal trend/mote vil det antas at de lgnnspolitiske forvaltningsdoktrinene er
det som blir sett pa som det mest moderne, rasjonelle, fornuftige og effektive. AAD
kan derfor potensielt spille pa disse for & gke sin legitimitet. Nar det gjelder den
nasjonale forvaltningspolitiske konteksten, der Storting, naeringsliv og media spiller
en sentral rolle, antar jeg at systemet har trekk som potensielt kan brukes som myter,
og at AAD derfor spiller pa disse for & gke sin legitimitet i omgivelsene.

Sjansene for at ordningen fungerer som ferniss vil som nevnt gke dersom
lederne opplever at AAD har legitimitetsproblemer og at systemet har en forbilledlig
status i omgivelsene. Men prestasjonslgnnsordningen ma i tilegg komme i konflikt
med det AAD mener er effektiv drift for at departementet skal drive "organisert
hykleri" og skille mellom snakk og handling (Brunsson 1989). Er det konflikt vil dette
gi seg utslag i at AAD importerer "skallet" av prestasjonslgnnssystemet, uten at
ordningen far konsekvenser for utavende ledd i departementet. En antar saledes at
reformen ikke far de instrumentelle effektene som forespeiles, men at legitimiteten
har gkt. Utforming av mal- og resultatkrav og medarbeidersamtaler gjennomfares,
men forventes & ha klare innslag av symbolske overtoner. Oppfglging med basis i
lederlgnnskontraktene og bruk av incitamenter forventes a bli seremonisk og
overflatisk gjennomfgrt. Man kan anta at topplederne vil bruke tid og krefter pa a

pleie AADs offentlige "image".

Malformulering:
e Lederlgnnskontraktens mal- og resultatkrav vil i liten grad pavirke den daglige
praksisen i departementet, og benyttes kun for a vise omgivelsene at man jobber

mot sine mal pa en rasjonell, sosialt og politisk verdsatt mate.
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Prestasjonsvurdering:

¢ | medarbeidersamtalene kontrollerer og evaluerer man ikke lederens prestasjoner
i streng forstand slik intensjonen var. | stedet gis det inntrykk av dette skjer for a
oke legitimiteten i omgivelsene.

e Lederne er seg bevisst at prestasjonselementet har en symbolsk betydning innad

0g utad.

Resultatoppfelging:

e Systemet har bidratt til & gke departementets legitimitet i omgivelsene.

e En benytter seg ikke av bonusordningen som er innbakt i systemet, men jeg
forventer at lederne forsgker a gi inntrykk av at de benytter seg av den.

2.6 Oppsummerende om studiens teoretiske perspektiver

Forskning har vist at en-faktor-forklaringer eller et enkelt perspektiv sjelden er
tilstrekkelig til & forstd hvordan offentlige organisasjoner endres (Christensen m.fl.
2004). Av denne grunn har jeg i denne studien valgt & benytte tre ulike teoretiske
perspektiver som alle vektlegger ulike forklaringsfaktorer. Perspektivene som
benyttes er bade forskjellige nar det gjelder synet pa endring, synet pa hva politikk
handler om, og synet pa hvilken handlingslogikk som styrer organisasjons-
medlemmenes atferd. | det hierarkisk instrumentelle perspektivet er offentlige
organisasjoner et redskap ledelsen fritt kan bruke til & gjennomfare sine mal.
Organisasjonsmedlemmenes atferd styres av en konsekvenslogikk basert pa mal-
middel rasjonalitet. Endring forekommer som et resultat av rasjonell tilpassning til nye
malsettinger eller skiftende ytre krav. Innenfor et slikt perspektiv handler politikk om &
finne de beste virkemidlene for & na mal. | de institusjonelle perspektivene er det
innebygd en logikk om hva som er passende atferd. Organisasjonsmedlemmene
handler ut fra det som sgmmer seg i det handlingsmiljget organisasjonen fungerer
innenfor. | de institusjonelle perspektivene, seerlig frastgtningsperspektivet, er
organisasjoner trege og robuste nar det gjelder endringer. Malene utvikler seg
gradvis internt, noe som innbaerer at politikk bl.a. dreier seg om meningsdanning og
oppdagelse av mal (Ibid:13-14).
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KAPITTEL 3

Forskningsdesign og metodisk tilneerming

3.1 Innledning

De metodiske og designmessige valgene utgjer bindeleddet mellom de teoretiske
perspektivene og det empiriske materialet, og er bestemmende for hvilke
konklusjoner en kan trekke og analyser en kan foreta (Stene 2001). Dette kapitelet
tar for det farste for seg de ulike metodiske valgene som er tatt i forhold til oppgavens
undersgkelsesdesign. Det argumenteres for at det er mest hensiktsmessig a legge
opp til en casestudie, og at det innsamlede datamaterialet analyseres pa en kvalitativ
mate. Kapitelet vil for det andre problematisere datamaterialets palitelighet og
gyldighet. Til slutt i kapitelet diskuteres de metodologiske utfordringene som ligger i

det & male effektene av et offentlig tiltak som lederlannsordningen.

3.2 Studiens forskningsdesign

| enhver forskningsprosess skal problemstillingen ideelt sett veere styrende for
forskningsopplegget, og dermed for valg av metode. Formalet med denne studien er
som nevnt tidligere & undersgke effektene/erfaringene med prestasjonslgnnsdelen av
lederlgnnsordningen, samt se neermere pa hva som kan forklare hvorfor effektene/
erfaringene er som de er. Problemstillingen kan angripes og besvares pa forskjellige
mater avhengig av hvilket hovedfokus som velges. Spgrsmalet er om man gnsker &
ga i bredden for a trekke statistisk baserte slutninger eller i dybden for & frembringe
detaljkunnskap. Velger man ut et representativt utvalg av respondenter som dekker
ulike institusjoner og niva ville dette gi meg mulighet for statistisk generalisering, dvs.
trekke slutninger om hele populasjonen av organisasjoner og ledere som er bergrt av
ordningen. En casestudie gir ikke i samme grad grunnlag for & trekke statistisk
baserte slutninger, men kan bidra til en dypere forstaelse og et mer detaljert bilde av
hvilke effekter/erfaringer lederne har med prestasjonslgnnssystemet.

Tidligere studier av lederlgnnsordningen og dens prestasjonslgnnselement har
enten hatt alle eller flere departement og underliggende virksomheter som
undersgkelsesenheter. LOS-senterets evaluering omfattet alle lederne og
organisasjonene som var bergrt av systemet og benyttet spgrreskjema som kilde-

grunnlag (Leegreid & Mjgr 1993). Christensen og Laegreids studium (2002) omfattet
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stgrstedelen av statsradene og departementsradene i samtlige departement samt et
utvalg av direktoratslederne. Forfatterne benyttet strukturerte intervjuer som data-
grunnlag. Blaauw (2002) la opp til et komparativt design der hun gjennom tre ulike
departement i Norge og Sverige sammenliknet topplederlgnnssystemenes
praktisering gjennom litteraturstudier og strukturerte intervjuer.

I motsetning til LOS-senteret og Christensen/Laegreids studie, og i samsvar
med Blaauw, er jeg i denne oppgaven interessert i a begrense antall undersgkelses-
enheter og ga i dybden. En casestudie som innebaerer at "et eller noen fa tilfeller
gjgres til gjenstand for inngdende studier" er derfor et egent metodisk design
(Andersen 1997:2). Som nevnt i innledningskapitelet henger bl.a. valget av AAD som
case sammen med at organisasjonen forhapentligvis bade kan fa frem det seeregne
og det universelle ved praktiseringen av prestasjonssystemet. Studien vil anvende en
kvalitativ tilneerming. Dette fordi denne metoden egner seg spesielt godt til a
frembringe dybdekunnskap av det problemkomplekset jeg studerer (Andersen 1990).
Datamaterialet bestar av halvstrukturerte informantintervju med ekspedisjonssjefene
som er under kontrakt, samt administratorene av ordningen. | tillegg studeres

malformuleringene i den enkelte leders kontrakt.

3.3 Redegjgrelse for datamaterialet

3.3.1 Datamaterialets palitelighet og gyldighet

Kvaliteten pa de primaerdata som er samlet inn og det foreliggende sekundaer-
materiale er avhengig av om de gir en god og korrekt beskrivelse av den
virkeligheten som studeres. Med datas gyldighet eller validitet menes at en faktisk
undersgker det som problemstillingen reiser spgrsmal om. Datas gyldighet til a
belyse en problemstilling avhenger av hvorvidt en har klart & operasjonalisere de
teoretiske antakelsene pa en god og fornuftig mate, samt hvor ngyaktig eller palitelig,
dvs. reliabelt, innsamlingen av data har blitt gjennomfart (Hellevik 1991). Det sentrale
spgrsmalet i forhold til validiteten er om det er mulig & fange inn hovedtrekkene i
lederlgnnsreformens prestasjonslgnnselement, og a forstd de kausale relasjonene
gjennom de intervjuene som jeg har foretatt, og de kontraktene jeg har hatt tilgang til.
| forhold til reliabiliteten er det sentrale spgrsmalet om dataene som er samlet inn og
bearbeidet av meg er handtert pa en betryggende mate. | det falgende vil
datamaterialet oppgaven bygger bli belyst med tanke pa hvor godt disse

spgrsmalene er Igst.
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3.3.2 Intervjumateriale som primeerkilde

Mine primeerkilder har veert samtaler og intervjuer med sentrale personer i tilknytting
til lederlgnnsreformen. Jeg gjennomfarte fire intervjuer med ekspedisjonssjefene pa
ordningen, og to med administratorene av den. Statsraden ble ikke intervjuet da han
manglet tid & avse. P& henvendelse til departementsraden fikk jeg opplyst at pa
grunn av kort virketid i stillingen, og lite befatning med ordningen fant han liten grunn
til & stille opp til intervju. Ideelt sett burde statsraden og departementsraden veert en
del av datamaterialet. Szerlig for & belyse de politisk-administrative aspektene ved
ordningen ville det veert nyttig & ha vaert i kontakt med disse. Uten deres informasjon
ma jeg basere meg pa andrehandskilder og dette svekker studiens validitet. Styrken i
intervjumaterialet er flertallet av informantene har veert pa lederlannskontrakt eller
jobbet med ordningen siden systemets iverksettelse i 1991, og saledes har grundig
kjennskap og oversikt over utvikling og praksis.

Etter en grundig gjennomgang av relevant litteratur skrevet om lederlgnns-
ordningen og hvilke forventninger en kunne utlede fra de teoretiske perspektivene ble
grunnrisset til en halvstrukturert intervjuguide utarbeidet. Skjemaet inneholdt farst en
del generelle spgrsmal til intervjuobjektene om hvilke positive og negative erfaringer
de hadde gjort seg om lederlgnnsordningens prestasjonslgnnselement i tidsperioden
etter revisjonen i 1996/97. Dernest stilte jeg flere oppfalgingsspgrsmal hvis hensikt
var & avdekke respondentenes vurderinger av studiens tre avhengige variabler; mal-
formulering, prestasjonsvurdering og resultatoppfalging. Intervjuene ble avsluttet ved
a ga naermere inn pa respondentenes vurderinger av mulige forklaringer til hvorfor
prestasjonslgnnselementet i ordningen fungerer slik det gjar. Blant spgrsmalene var
det bade sparsmal som krevde vurdering fra respondentens side og faktaspgrsmal.

Hvert av de personlige intervjuene tok mellom 45 og 90 minutter alt etter hva
informanten fglte han/hun kunne bidra med. Respondentene fikk en grundig
forklaring av intensjonen med undersgkelsen, og muligheten til & gjennomga
spgrsmalene pa forhand. P4 denne maten prgvde jeg a fremvise apenhet rundt
spgrsmalene og tankegangen var at dette ville dempe en eventuell spenning mellom
meg og intervjuobjektet. Alle intervjuene ble foretatt med bandopptaker. Det var
ingen som hadde innvendinger mot dette, bortsett fra at enkelte kommenterte at de
ikke ville bli sitert med navn. Informantene var apenhjertig i sine uttalelser, men
bandopptakeren kan likevel ha hatt en viss innflytelse pa fortroligheten da jeg

opplevde at enkelte kom med viktig informasjon etter at intervjuet var avsluttet og
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bandopptakeren avslatt. Dette kan tyde pa at noen av informantene opplevde
intervjutemaet som noe kontroversielt og problematisk & svare pa. For & unnga at
intervjuobjektene skulle fa falelsen av & si noe ufordelaktig som kunne spores tilbake
til den enkelte, la jeg hele tiden vekt pa anonymiseringsaspektet. Dette aspektet er
neert knyttet til studiens palitelighet. Da alle intervjuene ble skrevet ut i etterkant ble
informantene tilbudt utskrift av intervjuene, og flere av dem gnsket dette.
Intervjuobjektene hadde saledes muligheten til & rette opp eventuelle misforstaelser
som kunne oppsta i intervjusituasjonen. Det ble imidlertid i liten grad foretatt
endringer fra det opprinnelige intervjuet.

Problemene med den strukturerte delen av intervjuene er at egenskaper ved
intervjuskjemaet, som f.eks. ledende spgrsmal, kan pavirke resultatet fra
undersgkelsen (Mordal 1991). Ledende spgrsmal blir imidlertid ansett som en mindre
viktig feilkilde ved eliteintervjuer (Leegreid & Olsen 1978:48). Et annet problem ved
undersgkelsen kan veere at respondentene svarer noe annet enn deres erlige
mening pa spgrsmalene. Strategisk svargivning innebeerer at respondentene svarer
det som lgnner seg for dem personlig, og pa denne maten styrer forskeren i gal
retning. Dette kan veere et relevant problem i denne studien fordi ekspedisjons-
sjefene kan vaere interessert i & opprettholde det Ignnsnivaet de har tilegnet seg
gjennom ordningen. Lederne kan veere redde for sanksjoner dersom de uttaler seg
negativt om overordnede. Et annet og beslektet problem er at respondentene svarer
det de mener er forventet av personer i deres stilling, selv. om dette ikke er deres
egentlige mening (Mordal 1991:147-148). De to sistnevnte problemene forsgkte jeg &
unngd ved a understreke at intervjuobjektenes uttalelser ikke ville kunne spores
tilbake til den enkelte.

| tillegg er det viktig @ veere klar over informantens eller respondentens
kognitive kapasitet nar en benytter intervjuer som kilde. Dette kan ikke sies & utgjgre
et stort problem i denne sammenhengen siden jeg ikke har stilt spgrsmal om
hendelser som ligger tilbake i tid, men om naveerende fenomener. Et annet problem
kan veere at lederne svarer pa spgrsmalene ut fra de potensielle forventede effektene
av lederlgnnsordningen, basert pa intensjonene, i starre grad enn at de vil svare ut
fra de erfaringene de selv har gjort seg (Christensen & Laegreid 1998:118). Jeg
papekte overfor intervjuobjektene at det var deres egne erfaringer jeg var interessert
i. Nar det gjelder den apne delen av intervjuene kan et relevant problem veere at
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svarene har blitt pavirket av stimuli fra intervjueren sin side og at denne pavirkningen

har veert usystematisk fra intervju til intervju (Yin 1994:84).

3.3.3 Ledernes kontrakter som sekundeerkilde

Tilfanget av foreliggende datamateriale som kan belyse problemstillingen er
begrenset. To ulike datakilder ble wvurdert. Hvert enkelt departement har et
arkivmateriale over sgknader om personlige tillegg og kategoriendringer. Her
fremkommer det hvor mange av de individuelle Ignnstilleggene som er gitt pa
bakgrunn av prestasjoner og den enkeltes innstas. Om studien eksempelvis hadde
kombinert de kvalitative intervjuene med en kvantitativ opptelling av hvor mange av
de personlige lgnnstilleggene som er gitt pa bakgrunn av personlige egenskaper og
individuelle prestasjoner i AAD ville dette antakelig ha styrket studiens validitet.
Casestudier er nemlig spesielt egnet til analyser av tall i tillegg til tekst og muntlig
materiale (Roness 1998:38). Av kapasitetsmessige grunner, og fordi sistnevnte
materiale var vanskelig & skaffe tilveie, fant jeg ikke tid til & foreta en kvantitativ
giennomgang av hvor mange av lgnnstilleggene som var basert pa personlige
egenskaper og individuelle prestasjoner.

Den andre foreliggende datatilgangskilden som kan benyttes til & besvare
problemstillingen er ledernes personlige kontrakter. Opprinnelig hadde jeg @nsket &
fa tilgang til alle de intervjuede toppledernes personlige kontrakt for & undersgke
hvordan de hadde operasjonalisert mal- og resultatkravene. Ledernes personlige
kontrakter var imidlertid vanskelige & fa tak i. Tre av ekspedisjonssjefene var villige fil
a vise meg disse, mens en stilte seg motvillig til dette. En mulig grunn til at det var
vanskelig & fa tak i alle kontraktene er at den enkeltes lgnnsniva fremkommer her og
at dette oppfattes som en privatsak. Av de kontraktene jeg fikk tilgang til ble disse
studert sammen med den enkelte leder i forkant av intervjuene. Det ble ikke tid til en
systematisk gjennomgang av ordene benyttet i kontraktene. Av denne grunn har jeg
valgt & legge mindre vekt pa denne datakilden i studien. | den grad de benyttes er
dette gjennom & kombinere det som fremgikk av kontraktene sammen med det
lederne uttalte om operasjonaliseringene. En slik gjennomgang er med pa a gke
studiens validitet. Samlet sett skal blandingen av muntlige og skriftlige kilder gi god
innsikt i AADs erfaringer med prestasjonslgnnselementet i lederlgnnsordningen.
Fordelen med bruk av flere datakilder er at muligheten for datatriangulering apner
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seg (Yin 1994:91). Dersom de ulike datakildene underbygger hverandre skal dette

gke troverdigheten til funnene jeg har gjort.

3.4 Metodiske problemer ved effektmalingen

Nar en skal male effektene av lederlgnnsreformen stgter man pa flere typer av
problemer. For det farste; hvordan male effektene av et offentlig tiltak som
prestasjonslgnnselementet i lederlgnnsordningen? | fglge Politt (1995) er den mest
brukte evalueringsmetoden & male identifiserbare effekter av reformen opp mot
opprinnelig formulerte mal. Ettersom jeg primaert er opptatt av & avdekke om man har
nadd malene som ble satt opp ved reformstart kan en mate a svare pa
problemstillingen veere a lage "objektive" indikatorer pa disse malene. En slik
angrepsvinkel er imidlertid ikke problemfri (Christensen & Leegreid 1998:118).
Objektive indikatorer pa de opprinnelige méalene, som f.eks. gkt effektivitet, kan ofte
veere vanskelig & fa til pa grunn av operasjonaliseringsproblemer. En slik male-
metode er dessuten spesielt problematisk fordi man i lederlgnnsordningens tilfelle
star ovenfor en sammensatt reform hvor malene er skiftende, tvetydige og til dels
motstridende. En alternativ fremgangsmate er & snakke med de som er omfattet av
prestasjonslgnnssystemet. Pa denne maten far man frem de bergrtes "subjektive"
vurdering av effektene, og det er dette som blir gjort i denne oppgaven. Det er altsa
effekterfaringer eller effektoppfatninger som registreres (ibid). Imidlertid lgser heller
ikke denne fremgangsmaten problemet med de skiftende og uklare malene, men
ingen evaluering kan gjgres uten noen form for kriterier (Christensen m.fl. 2004:158).
For & fa et grep om reformens suksess ble derfor de tre kriteriene malformulering,
prestasjonsvurdering og resultatoppfalging valgt ut. Enkelte kan kanskje oppfatte
dette som en streng mate a evaluere et system som ikke kun er en prestasjonslgnns-
ordning, men ogsa et system som skal ivareta andre hensyn. Skal en kunne si noe
om hvor godt prestasjonslgnnselementet i reformen har virket ma man imidlertid ha
visse kriterier & ga ut fra, og slik jeg ser det fanger de tre komponentene opp
essensen ved systemet pa en god mate.

Tidsaspektet kan ogsa veere problematisk ved maling av effekter. Det viser
seg nemlig at hvilket tidspunkt en reform blir vurdert pa kan veere avgjgrende for
hvordan den blir oppfattet. Reformer som i en innfgringsfase viser seg a veere
mislykket, kan pa lengre sikt vise seg a vaere en suksess, og omvendt (Leegreid &

Roness 1997:37). Nar en maler effektene av en reform like etter dens iverksettelse
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maler man farst og fremst omstillingseffektene som gjor seg gjeldende mens
ordningen gar seg til (Leegreid 1996). Det har na gatt ca 15 ar siden reformen ble
vedtatt og 9 ar siden den ble revidert og det skulle derfor ikke vaere et problem for
studien at det har gatt for kort tid til & evaluere prestasjonslgnnselementet og trekke
tydelige konklusjoner om dens eventuelle suksess. Et problem kan imidlertid veere at
det har gatt for lang tid siden reformens iverksettelse. Effektene som oppstar etter at
det har gatt forholdsvis lang tid kan nemlig tilslgres fordi de virker sammen med
andre tiltak. Dette gjor det vanskelig a isolere effektene. En skal derfor veere klar over
at et problematisk forhold ved effektmalingen i denne studien er at det kan veere
vanskelig & vite i hvilken grad en spesiell effekt er et resultat av lederlgnnsordningen
eller av samtidige endringer i andre faktorer i omgivelsene (Leegreid 1996). Det
tenkes her da spesielt pa andre MRS-tiltak som virksomhetsplanlegging,
tildelingsbrev, gkonomistyring - tiltak som alle har bidratt til en mer mal- og resultat-

orientert forvaltning.

32



KAPITTEL 4

Lederlgnnsreformens bakgrunn, mal- og hensikter, innhold
og praksis frem mot revidering i 1996/97

4.1 Innledning

Etter & ha redegjort for problemstilling, teoretiske perspektiver, antakelser og metode
vil jeg na presentere lederlgnnsordningen og dens prestasjonslgnnselement. For &
fa et grep om systemet vil kapittelet farst se pa den internasjonale og nasjonale
forvaltningspolitiske konteksten fra 1980-tallet og frem til i dag. Med et slikt bakteppe
forklares ordningens bakgrunn og innhold. Det redegjgres for systemets oppbygging i
tidsperioden fra reformstart i 1991 frem til revideringen i 1996/97, samt hvordan
prestasjonslgnnselementet ble praktisert i dette tidsrommet. Kapittelet klargjor
deretter hvordan systemet ble seende ut etter revideringen i 1996/97, og hvilke
vurderinger AAD og Jagland regjeringen gjorde for & konstruere en sa optimal leder-
lgnnsordning som mulig. Til slutt i kapitelet draftes det om reformens malsettinger er
klare eller om tvetydighet kan skape problemer for gjennomfgringen.

4.2 Ny forvaltningspolitisk kontekst
4.2.1 Internasjonal omstrukturering av offentlig sektor
Siden 1980-arene har det i OECD landene veert iverksatt omfattende reformer og
revitaliseringsprogrammer for offentlig sektor. Noe av arsaken til at denne bglgen
kom pa attitallet var at mange stater opplevde stor vekst i offentlige utgifter og tallet
pa ansatte i offentlig sektor. Samtidig erfarte flere land gkonomiske problemer som
underskudd pa statsbudsjettet, betalingsproblemer i forhold til utlandet og stigende
arbeidsledighet. Ideer fra det sakalte "nye hgyre" ble dominerende i den politiske
debatten om offentlig sektor. Utfordringene fra det "nye hgyre" var bade av praktisk
og prinsipiell art. Den praktiske utfordringen dreide seg om at offentlig sektor matte
foreta kostnadskutt og bli mer effektiv (Olsen 1988), mens den prinsipielle
utfordringen stilte spgrsmalstegn ved om velferdsstaten burde anses som et
overlegent moralsk ideal (drnsrud 2000:55; Olsen 1991:74).

Den toneangivende forvaltningspolitiske bevegelsen som anga lgsninger pa
disse utfordringene ble kalt "New Public Management” (NPM). NPM har sine ratter i
angloamerikanske land som USA, Storbritannia, Canada, New Zealand og Australia

33



(Hood 1991). Kuren ble introdusert som en universalistisk, apolitisk standardmedisin
som skulle kurere det mange mente var "sykdomstrekk" ved offentlig forvaltning
(Olsen 1988, Rgvik 1998). OECD har gjennom sitt arbeid introdusert, kartlagt og
evaluert slike reformforsgk for sine medlemsland, og kan ses pa som en viktig
spreder av ideene (Hood 1991; Helgesen 2001). De nye reformelementene beskrives
av OECD som den mest slaende internasjonale trenden innen offentlig organisering,
0g organisasjonen hevder at ideene representerer et paradigmeskifte for styring og
organisering av offentlig forvaltning (Leegreid & Roness 1997; OECD 1995).

NPM baserer seg pa styrings- og ledelsesprinsipper som har dominert privat
sektor gjennom lengre tid, og bestar av reformelementer som mal- og resultatstyring,
markedsretting, indre og ytre fristilling, prestasjonsbaserte lgnnsystemer, kontrakts-
tankegang, resultatsystemer, og profesjonell og mangementorientert ledelse
(Christensen & Leegreid 1997). Kompleksiteten i reformelementene viser at NPM ikke
er en enhetlig reformbevegelse. Enkelte av elementene er bade inkonsistente, og
peker i ulike retninger. Bak et overordnet mal om gkonomisk effektivitet skjuler det
seg en hybrid som forsgker & oppna bade mer kontroll og gkt autonomi samtidig
(Christensen m.fl. 2002:99). En deler vanligvis reformelementene inn etter om de for
det farste hentes fra nyere institusjonell gkonomisk teori, som public choice,
agentteori og transaksjonskostnadsanalyse, eller for det andre internasjonale
management teorier. De reformelementene som hentes fra nyinstitusjonell
gkonomisk teori har visse sentraliserende tendenser ved at det legges vekt pa en
kontroll- og kontraktstankegang med innebygde incentivordninger som skal bidra til at
slagordet "make the manager manage" blir oppfylt. Teoriretningen inneholder
imidlertid ogsa motsatte trekk ved at markedsorienteringen impliserer nedbygging av
hierarkisk autoritet. Reformelementene som hentes fra managementteori baserer seg
mer entydig pa delegering og desentralisering for & na slagordet "let the managers
manage" (Ibid). Prestasjonslgnnsbaserte lgnnssystem kan plasseres innenfor begge
teoriretningene. Gjennom & basere seg pa kontrakter og incentivordninger gnsker
man a opprettholde kontrollen med de administrative lederne gjennom a styre
atferden deres. Samtidig vektlegges fleksibilitet og desentralisering for den enkelte
leder med den intensjonen at dette skal fremme gode prestasjoner og bedre offentlig
sektors konkurranseevne pa arbeidsmarkedet.

NPM utfordrer etablerte forvaltningsdoktriner som kravet om a balansere

motstridende hensyn i et multifunksjonelt forvaltningsapparat ved endimensjonalt a
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vektlegge kostnadseffektivitet fremfor faglige hensyn, politiske signaler, rettigheter,
likhet, forutsigbarhet og bergrte parters interesser (Blaauw 2002:49; Christensen &
Leegreid 1999b). NPM utfordrer ogsa offentlig sektor, som tradisjonelt har fokusert pa
a4 begrense byrakratenes skjgnnsutgvelse for & sikre forutsigbarhet og politisk
lojalitet, ved & understrekke likhetene mellom privat og offentlig sektor og vektlegge
ordninger som gker byrdkratenes autonomi og mulighet til & drive mest mulig
kostnadseffektivt (Pollitt & Bouckaert 2000). Embetsmannsrollen blir dermed utfordret
av en mer moderne direktar eller managerrolle (Leegreid & Roness 1997; Lundquist
1993).

4.2.2 Reformaktivitet i Norge

I moderniseringsprogrammene som blir iverksatt har det variert fra land til land i
hvilken grad man har vektlagt marked og brukere, management, effektivitet,
konkurranse, resultat og kontraktstankegang. Sammenliknet med andre land innenfor
OECD omradet, og seerlig Storbritannia og New Zealand, har Norge blitt karakterisert
som en nglende reformator (Olsen 1993:25). Med dette menes at endringene har
veert mindre dramatiske i bade innhold og omfang enn andre steder (@rnsrud
2000:61). Begreper som periodisk vedlikehold fremfor totaloverhaling (Leegreid &
Roness 1997), og oppryddig fremfor systemskifte (Olsen 1993) har veert beskrivende
for endringsprosessene. At vi har veert "nglende" sammenliknet med andre land har
blant annet blitt sett i sammenheng med at stgrstedelen av befolkningen har
akseptert den styringsmodellen vi har hatt med en stor offentlig sektor, et velutviklet
fagstyre, byrakratiske organisasjonsformer og tette korporative nettverk til sterke
interesseorganisasjoner (Leegreid & Roness 1997:36). Mangelen pa betydelige
gkonomiske kriser ser ogsa ut til & ha medfart betraktelig faerre formelle endringer i
den norske sentralforvaltningen sammenliknet med seerlig de angloamerikanske
landene (Olsen 1996:186-189). Det har ogsa blitt fremhevet at den norske
forvaltningstradisjonen basert pa rettferdighet- og likhetsnormer, regel- og fagstyre,
politisk styring og forhandlingsordninger har veert inkompatibel med markeds- og
managementtenkningen (Olsen 1993:29). | tillegg har den samlede politiske tyngden
bak reformpolitikken veert svak, noe som har blitt sett i sammenheng med at det ikke
har veert politisk grunnlag for omfattende endringer som har brutt med forvaltnings-
tradisjonen (Ibid). Et annet poeng som kan forklare hvorfor Norge har fremstatt som

nglende er politikerne delvis har overlatt reformarbeidet til embetsverket. Uten et
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sterkt politisk lederskap og engasjement har det blitt vanskelig for embetsverket a ta
opp sparsmal om sammenhengen mellom politisk og administrativ organisering, og
fa gjennomslag for omfattende reformaktivitet pa tvers av departements- etats- og
organiserte interessegrupper (Ibid:30).

Vi kan likevel snakke om en reformbglge i norsk offentlig sektor fra 1980-tallet.
Selv om tendensen ikke er entydig ble det i de sentrale forvaltningspolitiske policy-
dokumentene som ble lagt frem pa 1980-90-tallet fokusert pa effektivitetsverdier,
publikumservice og management, fremfor demokratihensyn, rettssikkerhet,
offentlighet og representasjon fra bergrte samfunnsinteresser (Leegreid & Roness
1997). Likhetstrekkene mellom offentlig og privat sektor ble fremhevet, mens
forskjellene ble nedtonet (lbid). NPM-ideene har saledes til en viss grad farget
visjonene i reformprogrammene. Forvaltningsorganisasjonene ble sett pa som et
instrument og endring som et resultat av bevisst og planlagt design (lbid). Det har
imidlertid i varierende grad veert koplinger mellom de overordnede policy-
dokumentene pa den ene siden og det praktiske omstillingsarbeidet pa den andre
siden. Visjonene har veert der, men nar det har kommet til den konkrete
iverksettingen har man veert nglende og forsiktig. Reformstilen har veert preget av
kompromiss og en har diskutert seg frem til lgsninger som alle har kunnet leve med
(Ibid:36). En har sdledes ikke hatt troen pa NPM som en universallgsning (Olsen
1993:28). | praksis har gamle og nye lgsninger som bygger pa NPM-ideer smeltet
sammen og tatt form av nye organisasjonshybrider (Christensen & Laegreid 1999a).

I Norge er det spesielt to hovedkomponenter av NPM-doktrinene som har
dominert reformarbeidet; mal- og resultatsyring (MRS) og strukturell fristilling. Den
hovedlgsningen som ble valgt for & bedre effektiviteten, publikumsservicen og den
politiske styringen av forvaltningen var MRS (Christensen & Laegreid 1998:34). MRS
er en sosial konstruksjon som har veert og er gjenstand for ulik tolkning og
vektlegging (Birkeli 2000:4). Det skilles vanligvis mellom MRS som styringsfilosofi og
MRS som styringsteknikk. Ut fra den fagrstnevnte definisjonen er MRS et generelt
prinsipp om at overordnet niva skal konsentrere seg om de prinsipielle og langsiktige
spgrsmalene og gi @kt rom for lokal handlefrinet og fleksibilitet for de underordnede
nivaene. Gjennom dialog om resultatkrav, mindre detaljstyring og @kt fristilling skal de
ansatte bevisstgjares for sterkere mal- og resultatfokusering (Christensen & Laegreid
2002). MRS som styringsteknikk ble definert i kapittel 1, og det er saerlig denne

formen som har gjennomsyret lederlgnnsordningen, virksomhetsplanleggingen,
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statens budsjettsystem og regelverk for gkonomiforvaltning. For det andre har
strukturell fristilling hatt gjennomslag i det norske fornyingsarbeidet. Fristilling
innebeerer at etablerte hierarkier bygges ned, og at offentlig virksomhet ikke lenger
styres etter et felles regelverk som gjelder for hele forvaltningen. Det skilles vanligvis
mellom indre og ytre fristilling. Den ytre fristillingen har dreid seg endring i
tilknytningsformer f.eks. ved & omdanne forvaltningsorganer til aksjeselskaper,
stiftelser eller statsforetak, mens den indre fristillingen har dreid seg om endringer av
prosedyremessig karakter, eller endringer i de formelle strukturene innenfor
forvaltningsorganmodellen (Christensen & Laegreid 1998:36). Lederlgnnsordningen
kan ses pa som indre prosedyremessig fristilling i og med at man har foretatt
oppmykninger i lannssystemet. Topplederne har blitt flyttet ut av Hovedtariffavtalen,
der intensjonen er at dette vil resultere i en mer dynamisk, effektiv og
markedsorientert forvaltning. Etter denne redegjgrelsen for den internasjonale og
nasjonale forvaltningspolitiske konteksten, som har illustrert hvilket nytt klima som
gjorde seg gjeldende fra 1980-tallet, vil jeg na gd mer spesifikt inn & forklare

lederlgnnsordningens bakgrunn, oppbygging og praktisering.

4.3 Ny lederlgnnsordning: bakgrunn, oppbygging og praktisering

4.3.1 Lederlgnnsordningens bakgrunn

| 1948 ble det etablert et felles Ignnsregulativ for de ansatte i staten. Systemets
sentrale kjennetegn har veert at lgnningene tradisjonelt sett, ogsa for topplederne,
har blitt forhandlet frem mellom sterke arbeidstakerorganisasjoner og staten i en
prosess preget av egaliteer lgnnspolitikk, sentral kontroll, standardisering og lgnns-
utbetaling ut fra stilling og ansiennitet (Leegreid 2001:148). Opp gjennom arene har
systemet blitt kritisert for i for stor grad & vektlegge likebehandling, rettferdighet,
jobbsikkerhet og budsjettstyring fremfor hensyn som lokal fleksibilitet, et lannsniva pa
hgyde med privat sektor samt effektivitet og produktivitet i den enkelte statsinstitusjon
(Leegreid 1995:38). Et forsgk pa a rette pa dette ble gjort allerede i 1957 da de seks
gverste lgnnstrinnene ble overfart til et eget sjefsregulativ. Denne ordningen sto
imidlertid i liten grad for et brudd med de radende normene for statlig lgnnspolitikk.
Lgnnssatsene ble nemlig fastsatt gjennom de ordingere kollektive forhandlingene
(Mjgr 1994:27). Sjefsregulativet har blitt sett pA som en forlgper til den ordningen
som ble konstruert i 1968, da man tok noen fa lederstillinger ut av regulativet og

fastsatte lgnnen for disse administrativt. Frem til 1976 fikk disse lederne fastsatt
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lonnen av Legnns- og prisdepartementet etter drgftinger med organisasjonene (Mjar
1994; Helgesen 1993). Foruten disse tiltakene, og som jeg skal vise senere,
lederlgnnsordningen, har det ikke blitt iverksatt noen seerordninger for statens
gverste ledere®. Isteden har man foretatt forssk med oppmykninger og
desentralisering av lgnnssystemet for andre grupper av personale som har veert
vanskelig a rekruttere eller holde pa.

Det sentraliserte statlige lgnnssystemet ble pa ny utsatt for kritikk pa 1980-
tallet. | seerlig grad ble det fremhevet hvilke ulemper systemet medforte for
topplederne i staten. Den sterke sentralstyringen kombinert med de ellers sterke
egaliteere normene i det norske samfunnet resulterte i relativt lave lgnninger for
norske toppledere i staten sammenlignet med mange andre land (Laegreid 1996). En
undersgkelse blant ti OECD land i 1991 viste at Norge var det landet som hadde den
mest sammentrengte lgnnstabellen (Hood & Peters 1994:27). Men det var ikke
primaert bekymringene for at lgnningene for en toppembetsmann i f.eks. Tyskland
eller England var tre ganger sa hgy som i Norge som farte frem til lederlgnns-
ordningen. En var i stgrre grad opptatt av det gkende lgnnsgapet mellom leder-
lgnningene i privat og offentlig sektor, og problemene med a rekruttere og a holde pa
godt kvalifiserte ledere. En undersgkelse av 250 etatsledere fra 1988 viste dette. Her
ga kun 31 prosent av respondentene uttrykk for at egen virksomhet var i stand til &
rekruttere personell med den kompetansen som tjenesten hadde behov for, og
tredjeparten mente at gjennomtrekken av personell i egen virksomhet var for stor
(AAD 1996; Leegreid & Savland 1996). En betydelig lannsgkning for statlige ledere
ble av mange ansett som ngdvendig for at staten skulle lgse sitt behov for gode
ledere (AAD 1996:10). | undersgkelsen ga videre halvparten av respondentene
uttrykk for at de @nsket seg stgrre lokal autonomi og fleksibilitet, samt @kt
liberalisering av felles gjennomgaende regelverk innenfor bade lgnnssystemet,
budsjettsystemet og i forhold til tilknytningsformer. Lederne og de tillitsvalgte papekte
at kravene til likebehandling, budsjettstyring og jobbsikkerhet hadde blitt for
dominerende (Leegreid & Roness 1997:13; Helgesen & Leegreid 1988). Det ble
videre fremhevet at ledelsens handelsfrinet i personalsaker var begrensede, og at
forholdet mellom innsats og prestasjoner pa den ene siden og lgnn, forfremming og

oppsigelser pa den annen, var for svak (Laegreid 1993:134).

® Det finnes unntak fra dette da enkelte topplederstillinger i bl.a. Norsk Tipping, Postbanken og Vinmonopolet har
blitt tatt ut fra Hovedtariffavtalen (Mjor 1994:28).
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Kritikken mot lgnnssystemet vokste frem pa samme tid som Willoch-
regjeringen og Brundtland-regjeringen lanserte sine moderniseringsprogrammer for
offentlig sektor. I Willoch-regjeringens moderniseringsprogram som ble lagt frem i
1986 ble det statlige lgnnssystemet vurdert som ungdvendig sentralisert og tungrodd,
og det ble uttrykt gnske om at lgnnssystemet skulle knyttes til produktivitets-
forbedringer. Det viste seg at hgringsuttalelsene stort sett var positive og at
programmet fikk stor oppslutting (Mjer 1994; Nebben 1988). | bade Willoch og
Brundtland regjeringene ble det dessuten lagt betydelig vekt pa nye styringsformer
som mal- og resultatstyring og budsjettreformer med starre grad av delegasjon av
budsjettansvar. Dette var med pa & bidra til at synet pa hva som var god lgnnspolitikk
endret seg (AAD 1996:5). Dreiningen i den Ignnspolitiske ideologien kan derfor ses i
sammenheng med de nye tendensene i forvaltningspolitikken forgvrig som vektla
marked, management og effektivitet (Leegreid 1995:9). Kritikken mot lgnnssystemet
vokste frem i et klima der stadig flere fikk tro pa dynamikken i fri konkurranse, pa
gkonomiens evne til selvregulering, pa wgkonomisk vekst som Igsning pa
samfunnsmessige problemer og pa enkeltmenneskets frihet. "Plangkonomi" ble i
stgrre grad oppfattet som umoderne, mens "markedskrefter” fikk en positiv klang.
Rettferdighet og likhetsverdier ble utfordret av prestasjonslgnnstankegang og inntekt-
forskjeller ble sterkere legitimert enn far (Mjgr 1994:30).

| en periode preget av fornyelsesarbeid i statsforvaltningen, som endringer i
budsjettsystemet og innfgring av mal- og resultatstyring, samt kritkk mot det
sentraliserte lgnnssystemet, fikk Statens lgnnskomite av 1988 som en del av sitt
mandat a utforme forslag til et konkret lgnnssystem som skulle ta hensyn til hvordan
lgnnsnivaet og lgnnsfastsettingen skulle foregd for lederstillinger (AAD 1996:3).
Lannskomiteens arbeid var en del av moderniseringsarbeidet av offentlig sektor som
flere regjeringer hadde jobbet med, noe som satte rammer for komiteens arbeid med
det nye lgnnssystemet (Ibid). Rammene medfgrte at komiteen fokuserte pa at
fremveksten av nye styringsformer, som mal- og resultatstyring, ogsa krevde
endringer i statens lgnns- og forhandlingssystem (AAD 1996; NOU 1990:32).
Komiteen pekte derfor pa ulike utfordringer som matte lgses dersom lgnnssystemet i
stgrre grad skulle basere seg pa mal- og resultatstyringsprinsipper. Enkelte av
utfordringene komiteen pekte pa, som fastsettelse av forpliktende mal, resultatkrav
og sterkere vekt pa resultatansvar, ble senere innbakt i lederlgnnsordningen (AAD

1996). Lgnnskomiteen la imidlertid ikke frem forslag til hvordan lgnnsnivaet skulle
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fastsettes for statens lederstillinger til tross for at dette var en del av deres mandat.
Komiteen overlot isteden oppfglgingen av spgrsmalet til partene.

Stortingsvalget i 1989 hadde gitt rom for en borgerlig regjering med statsrader
fra Hayre i bade AAD og Finansdepartementet. Disse var ikke like sterkt ideologisk
forankret i den solidariske Ignnspolitikken som den tidligere Arbeiderpartiregjeringen
hadde veert (Laegreid 1996) og satte ned et embetsmannsutvalg (Hermansen, Larsen
og Ribu) som skulle utrede lgnns- og tilsettingsvilkar for lederne i statens starre
forretningsvirksomheter®. Utvalget la frem forslag om at Ignns- og tilsettingsvilkarene
for lederne av de starste forretningsvirksomhetene burde inngas pa individuelt
grunnlag etter forhandlinger med den enkelte leder i hvert enkelt tilfelle (Laegreid
1995:39). | tillegg ble det skissert et lgnnsniva for disse lederne mellom 80 og 100
prosent av gjennomsnittslgnnen for relevante naeringslivsledere (AAD 1996:4). | Oslo
kommune ble det etablert et eget lederlannssystem basert pa administrativ
lonnsfastsettelse (Borge 1994).

Etter krav fra staten ble de sentrale partene under hovedtariffoppgjaret i mai
1990 enige om & flytte lederstillinger p& Ignnstrinn 38 og over ut av tariffavtalen’.
Dette medfarte at omlag 460 topplederstillinger pa ekspedisjonssjefsniva og over ble
tatt ut av det kollektive forhandlingssystemet (Laegreid & Mjgr 1993:3). Det ble
bestemt at disse stillingsinnehaverne i fremtiden skulle fa sine lanns- og arbeidsvilkar
fastsatt administrativt. | tillegg ble det vedtatt at staten i lgpet av tariffperioden ogsa
kunne ta ytterligere stillinger ut av avtalesystemet dersom organisasjonene var enige
om dette (AAD 1996:8). AAD satte derfor i august samme ar ned en arbeidsgruppe
som skulle konkretisere arbeidet med den nye lederlgnnsordningen. Det foreld ikke
et skriftlig mandat for denne arbeidsgruppen, og den hadde et heller uformelt preg
(Mjar 1994). | fglge arbeidsgruppens utkast var det sentrale formalet med lederlgnns-
ordningen & skape en bedre og mer offensiv lederskapspolitikk. Det ble understreket
at "god ledelse er en ngdvendig betingelse for en god forvaltning” (Ibid:31; AAD
1990:1). Arbeidsgruppen utkast til ledernes lgnns- og tilsettingsvilkar dannet sammen
med Ignnskomiteens innstilling (NOU 1990:32), og embetsmannsutvalgets utredning

i 1989 grunnlaget for den nye lederlgnnsreformen som ble iverksatt i juni 1991.

® se St.prp. nr 1 (1989-90) og innstilling fra embetsmannsutvalg om Ignnstilsettingsvilkar for ledere av stgrre
statlige forretningsvirksomheter 7.9.1989.

" Dette kravet ble farste gang stilt fra arbeidsgiverne i staten ved tariffoppgjgret varen 1986, men ble ikke innfridd
da (Leegreid & Mjgr 1993:3).
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Endringene som ble foretatt i det statlige Ilgnnssystemet har samlet sett hatt
store konsekvenser. Fra a veere et autonomt politikkomrade overlatt til partene i
arbeidslivet har lgnnssystemet gatt over til & bli en integrert del av det generelle
forvaltningspolitiske omstillingsarbeidet der den overordnede hensikten er a gke
effektiviteten i den enkelte virksomhet (Leegreid & Pedersen 1996:9). Endringene har
ogsa medfart et skifte i hvem som fastsetter lgnnen, hvordan lgnnen skal fastsettes,
hva som skal oppfattes som et akseptabelt lgnnsniva og hvilke kriterier som skal

ligge til grunn for lgnnsfastsettingen (Ibid).

4.3.2 Lederlgnnsordningens oppbygging 1991-1997
Et nytt hovedelement lederlgnnsordningen representerte i forhold til tidligere lgnns-
fastsettelse var at lederne gikk fra & veere plassert i lgnnstrinn til & bli plassert i
lennskategorier. AAD fikk som arbeidsgiveransvarlig instans oppgaven med a
innplassere stillingene som ble tatt ut fra hovedtariffavtalen i en av fire ulike
lonnskategorier med tilhgrende basislgnn. Ved reformstart var basislgnnen i de fire
lonnskategoriene henholdsvis kr. 350000, 400000, 450000 og 500000. Den enkelte
stillings innplassering i lgnnskategori ble basert pa tre ulike hovedkriterier: For det
forste stillingens omfang, noe som innebar at man bla. skulle vektlegge
virksomhetens stgrrelse og kompleksitet, grad av selvstendighet og konkurranse-
forhold. For det andre var innplassering i lgnnskategori avhengig av stillingens
ansvar, noe som bl.a. innebar en vurdering av graden av lederansvar, hvorvidt
virksomhetens resultater pavirket omverdenen, samt i hvilken grad resultatene kunne
pavirkes av lederen. For det tredje ble innplassering i lgnnskategori bestemt av
stillingens kompleksitet. Her ble det bl.a. tatt hensyn til stillingens krav til faglig
kompetanse, kompleksitet i oppgaver og problemer, belastning i form av press,
sikkerhetsansvar, arbeidstid og medieeksponering (AAD 1996:6). AAD skulle arlig
regulere kategoristrukturen. Den arlige lgnnsreguleringen av kategorisatsene blir
gjort pa hgsten etter at hovedtarifforhandlingene er unnagjort. Her foretas en helhets-
vurdering ut fra bade rammen for tarifforhandlingene, lgnnsutviklingen for ledere
innenfor tariffomradet og for lederstillinger i privat sektor. | tillegg legges det ofte
politiske faringer pa lannsutviklingen. Til syvende og sist er det statsraden i AAD som
avgjar spgrsmalet om lgnnsheving eller ei.

Lederlgnnsreformen innebaerer overgang fra en kollektiv hovedtariffavtale til

en individuell kontrakt mellom den enkelte lederen og staten som arbeidsgiver. Den
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individuelle kontrakten skal, i tillegg til & erstatte den kollektive hovedavtalen gjennom
spesifisering av lgnns- og arbeidsvilkar, inneholde resultatkrav som staten som
arbeidsgiver stiller til den enkelte lederen pa kort og lang sikt (Mjar 1994:33). Det ble
understreket av AAD at resultatkravene som stilles til lederne burde veere av en slik
art og en slik karakter at den enkelte leder har mulighet til & pavirke dem ut fra eget
myndighets- og ansvarsomrade. Resultatkravene skal videre veere av personlig,
ledelsesmessig eller faglig karakter og oppnéaelse av disse skulle sammen med
markedsvurderinger danne grunnlaget for et eventuelt individuelt lgnnstillegg
innenfor en ramme pa 20 prosent av basislgnn. Legnnstillegg kunne ogséa brukes i
stillinger med ekstra ansvar og arbeidsmengde. Det sentrale elementet i systemet ble
presentert til & veere sammenhengen mellom lgnn og resultat (AAD 1996). AAD
understreket at gode resultater skulle fgre til at tillegg ble gitt eller opprettholdt, mens
manglende resultat skulle fgre til at tillegg helt eller delvis falt bort. Videre apner
kontraktene opp for at arbeidsgiveren skal ha mulighet til & forflytte ledere som ikke
oppfyller de avtalefestede resultatkravene. Dette medfarer at lederen i tillegg til &
kunne miste lgnnstillegget ogsa kan bli gitt andre arbeidsoppgaver. Lederne skulle
imidlertid fremdeles vaere fast tilsatte®. Ved omplassering/skifte av funksjon skulle
lgnnen i utgangspunktet settes til basislgnn i den kategorien lederens stilling var
plassert i (Leegreid & Savland 1995:5). Hvor store de personlige tilleggene skulle
veere ble oppfattet som en personalsak som ikke skulle veere offentlig kjent (Leegreid
1996). Pa bakgrunn av stor offentlig debatt omkring lederlgnninger, bl.a. den sakalte
Kraby saken, ble dette ble senere endret slik at den enkelte leders totallgnn, dvs.
basislgnn og individuelt tillegg, skulle veere offentlig tilgjengelig (AAD 1996:9).

Pa grunnlag av medarbeidersamtale med naermeste overordnede skulle
kontraktsvilkar, resultatoppnaelse og gkonomiske vilkar vurderes hvert ar. Nar det
gjaldt fastsettelsen av resultatkrav ble det understreket at den overordnede og den
underordnede lederen gjennom medarbeidersamtalen skulle samarbeide om
fastsettelsen av disse. Samtalene skulle tilstrebes & veere gode, konstruktive dialoger
(Mjgr 1994:34).

Departementsradene star i en saerstilling i forhold til lederlannssystemet siden
kontraktinngaelse av disse i saerlig grad angar forholdet mellom politisk ledelse og

embetsverket (AAD 1991b). Statsraden skal gjennomfgre medarbeidersamtale med

® For nermere redgjgrelse av de juridiske aspektene ved lederlgnnsordningen se Jenum 2002.
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departementsraden, men dersom fagrstnevnte kommer frem til at sistnevnte skal ha
reduksjoner i lgnn, eller overfgres til andre arbeidsoppgaver, kan ikke dette gjares
uten medhold fra et saerskilt oppnevnt utvalg bestdende av Statens personaldirekter,
en representant fra Statsministeres kontor og en fra Regjeringsadvokatens kontor.

| perioden fra juni 1991 til oktober 1992 var det lagt opp til en omstendelig,
sentralisert og formalisert praktisering av ordningen. Hvert enkelt fagdepartement
matte for & gi den enkelte leder lgnnstillegg seke AAD. AAD hadde pa sin side satt
ned et embetsmannsutvalg som vurderte om Ignnstillegget skulle innvilges eller ei og
innstillingen fra embetsmannsutvalget ble igjen lagt frem for arbeidsministeren for
endelig godkjenning (Laegreid & Roness 1997). AAD hadde ogsa som arbeidsgiver-
ansvarlig instans i oppgave a avgjere sgknader om individuelle lgnnstillegg utover 20
prosentsrammen, kategoriendringer samt godkjenne kontrakter der fag-
departementene gnsket & ga utover rammene i standardkontraktene. | en Kkort
periode mellom oktober 1992 og februar 1993 ble det enkelte fagdepartement gitt
fullmakt til 4 tilstd individuelle lgnnstillegg. Fremdeles var det opp til AAD a avgjare
sgknader om individuelle tillegg utover 20 prosentsrammen, kategoriendringer samt
godkjenne kontrakter som gikk utover standardkontraktens ramme. Delegeringen ble
imidlertid avviklet da det oppsto vanskeligheter med a skape likebehandling pa tvers
av departementsomradene. Enkelte departement la nemlig opp til en mer liberal
praktisering enn andre (Leegreid & Savland 1996). Fra mars 1993 og frem mot
systemets revidering i 1997 gikk derfor regjeringen tilbake til det sentraliserte
systemet man hadde ved reformstart.

Etter & ha redegjort for lederlannsordningens hovedelementer vil jeg na ga
over til & se pa systemets praktisering i perioden 1991-1997. Da denne studien
primeaert er rettet inn mot praktiseringen av prestasjonslgnnsdelen av ordningen vil
gjennomgangen nedenfor konsentrere seg om dette elementet. Dette betyr at det
andre hovedelementet i ordningen, dvs. malsettingen om at lederlgnnsordningen
skulle bidra til fleksibel lgnnsdannelse slik at staten ble mer konkurransedyktig i
arbeidsmarkedet ved a redusere lgnnsgapet mellom lederstillingene i offentlig og
privat sektor, styrke evnen til nyrekruttering, gke evnen til & holde pa dyktige

toppledere samt ske mobiliteten blant lederne, ikke vil bli undersgkt naermere®.

° For naermere redegjgrelse av om lederlgnnsordningen har bidratt til oppnaelse av disse malsettingene se
Leegreid 1996, Leegreid & Savland 1996, Alme 1995. Det kan kort nevnes at lederlgnnssystemet frem til 1993 i
liten grad hadde bidratt til endringer i mobilitetsmgnsteret (Alme 1995). Videre viste undersgkelser at lannsgapet
mellom ledere fra privat og offentlig sektor hadde gkt grunnet restriktiv praktisering av ordningen (Laegreid 1996).
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Gjennomgangen av prestasjonslgnnselementets praktisering i tidsperioden 1991-
1997 baserer seg pa to hovedkilder. For det fgrste en omfattende forskningsmessig
evaluering utfart av LOS-senteret, og for det andre en intervjuundersgkelse foretatt
av Norsk institutt for personalutvikling og administrasjon (NIPA). Evalueringen fra
LOS-senteret bygger pa en starre spgrreskjemaundersgkelse til lederne pa
ordningen i 1992-93, samt statistikk og @vrig materiale fra AAD oppdatert frem til
1996. Intervjuundersgkelsen fra NIPA ble gjennomfart varen 1996 med deltakelse fra
et femtitalls av lederne pa ordningen. Begge forskningsbidragene inngikk i en starre
evaluering av lederlgnnsordningen som Arbeiderpartiregjeringen hadde lagt opp til i
1996/97 pa& bakgrunn av en anmodning fremsatt av familie-, kultur- og

administrasjonskomiteen pa Stortinget gjennom Innst. S. nr. 98 (1990-91).

4.3.3 Lederlgnnsordningens praktisering 1991-1997
Embetsmannsgruppen som utredet ordningen var nedsatt av den borgerlige Syse-
regjeringen, mens det var Arbeiderpartiet ved Tove Strand Gerhardsen som
fagstatsrad som fikk i oppgave & iverksette systemet. | Stortinget hadde ordningen
stgtte av Hgyre, mens mellompartiene, samt FrP og SV i stgrre grad var kritiske til
reformen (Laegreid 1996). Internt i Ap, og spesielt i LO, var det flere som hadde
motforestillinger mot ordningen som representerte et brudd mot den gamle ideologien
om solidarisk lgnnspolitikk (Ibid). Diskusjoner omkring enkelte neaeringslivslederes
fallskjerm, blant annet Kraby-saken, samt at Rune Gerhardsen gjorde avvikling av
lederlgnnsordningen i Oslo kommune til en sentral valgkampsak ved kommunevalget
i 1991 bidro til & skape stor offentlig debatt om lederlgnnsordningen og skjepe den
kritiske oppmerksomheten omkring det nye systemet (AAD 1996, Laegreid 1996).
Ved ordningens iverksettelse i 1991 var dessuten norsk gkonomi inne i en
nedgangsperiode. Tilbakeslaget oppsto som fglge av betydelige kostnads- og
strukturproblemer bygget opp over lengre tid, oljeprisfall, en internasjonal
nedgangskonjunktur samt stigende arbeidsledighet (AAD 1996:10). | trad med
forslagene fra Sysselsettingsutvalget (NOU 1992:26) gikk Arbeiderpartiregjeringen
inn for & f& gjennomslag for en inntekstpolitikk basert pd en moderat lgnns- og
kostnadsvekst for pa sikt & kunne bedre konkurranseevnen og skape en ny og varig
vekst i sysselsettingen. For & bidra til dette dannet regjeringen et bredt inntekts-
politisk samarbeid med organisasjonene i arbeidslivet der intensjonen var a skape et

sakalt solidaritetsalternativ. Solidaritetsalternativet baserte seg pa at lave nominelle
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tilegg gjennom lgnnsoppgjgrene skulle understgtte den gkonomiske politikken
forgvrig. En viktig forutsetning for at en slik linje skulle lykkes var at alle partene tok
sin del av ansvaret. Ikke minst var det viktig at regjeringen kunne vise til en ngktern
lgnnspolitikk ovenfor statens egne ledere (AAD 1996:10). Samlet sett medfgrte
solidaritetslinjen, den politiske motstanden mot ordningen, og den kritiske
medieoppmerksomheten, til at Arbeiderpartiregjeringen la seg pa en restriktiv og
forsiktig praktisering av den nye ordningen (Laegreid 1996).

Konteksten ovenfor er viktig & ha i tankene for & forstd ordningens
praktisering. Som redegjort for tidligere gjennomfarte regjeringen en sentralisert
besluttingsprosedyre, der AAD skulle godkjenne alle kontraktene, avgjgre lgnns-
tillegg og kategoriendringer. Regjeringen gnsket med dette & oppna en noenlunde lik
praktisering av ordningen og sikre en moderat lgnnsutvikling i trdd med solidaritets-
alternativet. | samsvar med regjeringens Ignnspolitikk ble tre fijerdedeler av lederne
plassert i den nederste lgnnskategorien ved reformstart. Det var dessuten sma
muligheter for differensiering innen den samme stillingskategorien. Samtidig ble
mulighetene for & oppna personlige tillegg restriktivt praktisert (Leegreid 2001:151).

Resultatene fra LOS-senterets evaluering tydet pa den arlige resultat-
vurderingen som skulle forega pa bakgrunn av malbare og realistiske resultatkrav, og
premiering eller sanksjoner gjennom tilstelse eller bortfall av personlige tillegg,
eventuelt overfaring til andre oppgaver, ikke hadde fungert etter intensjonene. Under
tredjeparten av lederne pa ordningen mente at resultatkravene spesifisert i
kontrakten var malbare (Laegreid 1996). Eksempler pa at de personlige resultat-
kravene jevnt over var for darlig spesifisert kom frem ved at man benyttet ord som
"god forvaltning”, "godt arbeidsmiljg”, "effektiv ressursbruk”, "godt samarbeid",
"helhetlig ledelse" og "effektivitet" uten noen naermere presisering. Der man hadde
forsgkt & fastsette konkrete resultatmal viste det seg ofte at dette var aktivitetsmal
som i liten grad klarte & fange opp kvalitetsaspekter eller formalseffektivitet (Ibid).
Ordene som ble valgt som resultatindikatorer kunne trekkes og tolkes i ulike
retninger, noe som igjen gjorde det vanskelig med individuell evaluering og resultat-
maling. Topplederne fra spgrreskjemaundersgkelsen var videre usikre pa om
reformen hadde medfart gkt effektivitet. Flere sa seg nemlig uenige enn enige i en
pastand om at reformen hadde medfart stgrre kostnadseffektivitet (Ibid). Ordningen
fungerte i starre grad som et kollektivt lannshevingssystem fremfor et individrettet og

fleksibelt prestasjonslgnnssystem (Christensen m.fl. 2002:103). Det viste seg nemlig
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at ledere i samme lederstilling i stor grad fikk like lgnnstillegg (Alme 1995:133).
Sistnevnte ble ytterligere forsterket ved at et fatall av de lgnnstilleggene som ble gitt
var basert ledernes individuelle prestasjoner. | Leaegreid og Savlands studie fra 1995
kom det frem at lgnnstilleggene i starre grad var pavirket av trekk ved stillingen,
markedsforhold og arbeidsoppgaver enn av hvilket konkret resultat den enkelte leder
kunne referere til. Data fra perioden 1991-1995 viser ogsa neermest fraveer av
personer som fikk redusert lgnn eller som hadde gatt ut av sine stillinger og over til
andre gjgremal. Dette medfarte stor tvil blant topplederne om reformen hadde gjort
det lettere & omplassere ledere som presterte svakt. LOS-senterets evaluering tydet
ogsa pa at lederlgnnskontraktene hadde hatt liten innvirkning pa hvordan lederne
utfarte sitt arbeid.

Over halvparten av intervjuobjektene fra NIPAs undersgkelse i 1996 opplevde
arbeidet med lederkontraktene som sveert lite givende. 1/6 del hadde lagt arbeidet
med lederkontraktene til side, og kun i et mindretall av intervjuobjektenes
virksomheter hadde man lykkes med & utvikle ordningen til et godt redskap for styring
og ledelse (AAD 1996:25). Gjennom intervjuundersgkelse fremkom det imidlertid at
de aller fleste lederne hadde registrert positive ledelseseffekter av ordningen. Blant
annet ble falgende momenter nevnt: Arbeidet med lederkontraktene ga for det farste
okt bevissthet om lederrollen, arbeidsoppgavene og ansvaret knyttet til stillingen. For
det andre mente lederne at arbeidet med utformingen av den fgrste kontrakten
knyttet til ny jobb var til stor hjelp. For det tredje hadde lederkontraktene veert nyttig i
arbeidet med & tydeliggjare for underordnede hva vedkommende leder var forpliktet
til. For det fjerde ble det papekt at lederkontraktarbeidet ga en ryddig og god struktur
pa samtalene med overordede, og at selve kontrakten var med pa a understreke
ansvarsforholdet. For det femte ble det fremhevet at refleksjon i forbindelse med
medarbeidersamtalene hadde veert nyttig for a oppdatere overordnede, og at
kontraktsarbeidet hadde tydeliggjort arbeidsgiveransvar og personlige utviklings-
behov (AAD 1996:25). Pa bakgrunn av studiene fra LOS-senteret og NIPA, samt en
tilleggsundersgkelse om Ignnsutviklingen i privat sektor innhentet fra PA Consulting
Group, vurderte regjeringen og AAD hvorvidt lederlgnnsordningen hadde innfrid
forventningene, malene og effektene man satte seg ved reformstart. AAD utarbeidet
en evalueringsrapport som samlet overveide systemets fremtid (AAD 1996), og
konklusjonene fra denne rapporten ble lagt frem for Stortinget ved behandlingen av
statsbudsjettet for 1997 gjennom St.prp. nr. 1 (1996-97). Jeg vil na vise hvilke

46



vurderinger AAD gjorde i evalueringsrapporten, hvilke systemendringer som ble

foretatt og hvordan lederlgnnsordningen ser ut i dag.

4.4 Lederlgnnsordningens revidering 1996-97

AAD pekte i evalueringsrapporten (AAD 1996) og i St.prp. nr. 1 (1996-97) pa fordeler
og ulemper ved viderefgre lederlgnnsordningen. Ut fra en totalvurdering mente
Arbeiderpartiregjeringen at fordelene ved a viderefgre lederlgnnsordningen veide
tyngre enn ulempene ved & avvikle systemet. Det skulle vise seg at evalueringen
resulterte i enkelte formelle endringer i det opprinnelige systemet. Disse endringene
ble satt i verk fra 1.3.1997. For det farste ble ordningen innskrenket ved at man farte
omlag 90 stillinger tilbake til hovedtariffavtalen. Senere har systemet blitt ytterligere
innskrenket ved endringer i tilkknytningsformer, noe som blant annet har resultert i at
virksomheter som Posten, Telenor og NSB har blitt fjernet fra ordningen (Christensen
& Leegreid 2002:177). | dag er om lag 300 ledere pa ordningen. Reduksjonen i antall
lederne hadde bl.a. sammenheng med at systemet omfattet ledere som ikke ble sett
pa som statens gverste arbeidsgiverrepresentanter. For det andre var man var enige
om at den strenge praktiseringen og sentraliserte besluttingsprosedyren samlet sett
farte til et lite fleksibelt system som i liten grad klarte & gi insentiver til & fremme gode
resultater og skape en mer effektiv utnyttelse av forvaltningens ressurser (AAD
1996). Det ble ogsa papekt at den sentraliserte besluttingsprosedyren i for stor grad
hadde medfgrt ressurskrevende saksbehandling, redusert fleksibiliteten i
rekrutteringssituasjoner, og utydeliggjort sammenhengen mellom resultatvurderinger
og prestasjoner pa den ene siden og lgnn pa den andre siden (AAD 1996:12). Man
gnsket derfor gjennom revideringen a finne bedre balanse mellom behovet for
sentralstyring og behovet for lokal handlefrihet. Fremdeles skulle AAD ha ansvaret
for & plassere stillingene i hovedlgnnskategori og regulere hovedkategorisatsene,
mens det nye var at det ble innfgrt en femte hovedkategori og tre delkategorier
innenfor hver hovedkategori. Departementene ble gitt fullmakt til & plassere
stillingene i delkategori innenfor rammen av den hovedkategori AAD hadde plassert
stillingen i. Departementene ble ogsa gitt fullmakt til & tilsta individuelle lannstillegg
innenfor 20 prosentsrammen av kategorilgnn (St.prp. nr. 1 1996-97), noe som tilsa at
man gikk tilbake til det desentraliserte systemet man hadde i den korte perioden
mellom 1992 og 1993. Fra 2001 har man oppjustert de individuelle tilleggene slik at

det enkelte departement kan gi lgnnstillegg pa inntil 30 prosent av kategorilgnn. Nar
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det gjelder innplassering av delkategorier skal fagdepartementene vurdere
stillingenes ulike tyngde i form av ansvar, omfang og kompleksitet, samt eventuelle
markedsforhold (Blaauw 2002:142). Fagdepartementene ble videre gitt ansvar for a
integrere ordningen bedre med de gvrige statlige styringssystemene og legge opp til
gode prosedyrer for arlig vurdering av den enkelte leders arbeid og prestasjoner.
Individuelle lgnnstillegg skal gis pa grunnlag av ekstraordineere ytelser fra
stillingsinnehavers side, og ved spesielle markedsforhold. Slik sa hovedkategori-

strukturen med delkategorier ut per 1.oktober 2005.

Kategori struktur per 1. oktober 2005. Kilde: MOD

Kategori A

Kategori B

Kategori C

Kategori D

Kategori E

AO Kr. 590 000

BO Kr. 675 000

CO Kr. 755 000

DO Kr. 835 000

EO Kr. 900 000

Al Kr. 610 000

B1 Kr. 695 000

C1Kr. 775 000

D1 Kr. 855 000

E1 Kr. 920 000

A2 Kr . 630 000

B2 Kr. 715 000

C2 Kr. 795 000

D2 Kr. 875 000

E2 Kr. 940 000

Innfgringen av flere delkategorier innenfor hver hovedkategori og gkt delegasjon til
det enkelte fagdepartement har bidratt til et mer fleksibelt og desentralisert system.
Den sentraliserte besluttingsprosedyren AAD hadde som arbeidsgiveransvarlig
instans i perioden mellom 1991-1997 har blitt svekket til fordel for det enkelte
departements fleksibilitet. De enkelte fagdepartementene har etter revideringen fatt
st@rre rom a spille pa nar det gjelder a falge opp den enkelte leder pa resultatsiden.
AAD har likevel bevart enkelte kontrollmekanismer i det reviderte systemet. @nsker
fagdepartementene & fravike standardkontrakten, gi individuelle lgnnstillegg utover
30 prosentsrammen, eller endre hovedkategori innplassering for enkeltstillinger ma
dette forelegges AAD som har et radgivende utvalg bestdende av departements-
radende i AAD, Finansdepartementet og Statsministerens kontor i slike saker. For a
falge lgnnsutviklingen har dessuten AAD innfart meldeplikt slik at alle lannsendringer
skal meldes lgpende til departementet.

Revideringen illustrerte gnsket om & finne en ny balansegang mellom behovet
for sentralstyring, likebehandling og standardisering pa den ene siden og behovet for
lokal autonomi, differensiering og fleksibilitet pa den andre siden. Slik ordningen er
oppbygd og fremstar kan det imidlertid sies a veere visse spenninger mellom de ulike

behovene. Disse spenningene illustreres ogsa gjennom reformens malsettinger.
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4.5 Mal og malkonflikter i lederlgnnsordningen?

4.5.1 Lederlgnnsordningens mal og hensikter

En oversikt over formalet med lederlgnnsordningen, systemet for fastsettelse av
lgnns- og ansettelsesvilkar og gjennomfaring av ordningen ble farste gang lagt frem
for Stortinget i St.prp. nr. 42 (1990-91). Stortingsproposisjonen, samt andre
dokumenter som har beskrevet reformens malsettinger, har vist at intensjonene bak
det nye systemet er sammensatt. Malsettingene kan samles i tre underkategorier*’:
Ordningen skal for det fgrste medfare fleksibel Ignnsfastsettelse for lederne. Dette
skal gke statens konkurransedyktighet pa arbeidsmarkedet gjennom & redusere
lonnsgapet mellom lederstillingene i offentlig og privat sektor, styrke evnen til
nyrekruttering, gke evnen til & holde pa dyktige toppledere samt gke mobiliteten blant
lederne. For det andre skal ordningen fremme en mer aktiv, resultatorientert
ledelsespolitikk gjennom & stille presise resultatkrav til hver enkelt leder og
kontrollere den enkelte av dem gjennom faste oppfalgingsrutiner. Baerebjelken ble
presentert som a veere sammenhengen mellom resultater og lgnn. Gjennom dette
skal man na falgende malsettinger: gke bevisstheten om godt lederskap, utvikle
klarere lederroller og lederansvar samt bedre styringsdialogen mellom det enkelte
departement og de underliggende virksomhetene. Videre skulle staten gjennom
malsetting en og to na den tredje malsettingen; skape en mer effektiv forvaltning.

De tre malsettingene er sterkt understreket og danner reformens legitimitets-
grunnlag. Samtidig viser systemets oppbygging og praksis, St.prp. nr. 42 (1990-91),
samt andre St.prp. som har behandlet lederlgnnsreformens malsettinger, at man har
gnsket a ivareta flere hensyn enn de tre opprinnelige. Spgrsmalet man derfor bar
stille seg er om malene bak reformen er klare, eller om realiseringen av noen av dem

kan skape problemer for a realiseringen av et eller flere av de andre.

4.5.2 Spenninger og malkonflikter i lederlgnnsordningen?

En sentral forutsetning innenfor den hierarkiske versjonen av det instrumentelle
perspektivet er at en reforms malsettinger ma veere klare, konsistente og stabile
dersom en skal lykkes med & na intensjonene. Kravet som det instrumentelle
perspektivet setter til klarhet og konsistens er imidlertid ofte vanskelig & oppfylle i en

flerfunksjonell statsforvaltning der et sentralt kjennetegn ved virksomhetene er at de

19 Se f.eks. St.prp. nr 42 (1990-91), St.prp. nr 1 AAD (1992-93)
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skal ivareta til dels kryssende hensyn og verdier (Leegreid & Roness 1997:5).
Lederlgnnssystemet er nettopp et slikt eksempel pa at motstridende interesser og
krav forsgkes ivaretatt samtidig. Hensynet til fleksibilitet, differensiering, marked og
lokal autonomi forsgkes ivaretatt samtidig som man gnsker & legge vekt pa hensynet
til standardisering, sentralstyring, likebehandling, statsbudsjett og samfunnsgkonomi.

Hvilke av interessene og hensynene som skal dominere er vanskelig & avgjgre
siden alle anses som legitime a fokusere pa. Slik lederlgnnsordningens malsettinger
fremstar i St.prp. nr.42 (1990-91) kan de oppfattes som et forsgk pa a finne en ny
balanse mellom de ulike hensynene. Effektivitetshensyn og markedshensyn
prioriteres fremfor hensyn til rettsstat/demokrati, ansatte, likebehandling og
konsekvenser for statsbudsjett og samfunnsgkonomi. Samtidig viser det seg
gjennom Stortingsproposisjonen, og i andre dokumenter som AAD som arbeidsgiver-
ansvarlig instans har skrevet, at ordningen er et kompromiss mellom de ulike
hensynene. Spesielt tydelig trer dette frem gjennom hvordan man har bygd opp
systemet og hvordan man har valgt & handheve det. Kompromissene har bidratt til at
det har oppstatt malkonflikter, noe som igjen har utydeliggjort ordningens
opprinnelige intensjoner. | Stortingsproposisjonen som Ia til grunn for reformen eller i
senere Stortingsproposisjoner som har omhandlet lederlgnnsordningen har man ikke
drgftet om de motstridende hensynene kan skape problemer for de opprinnelige
malsettingene. For a illustrere at systemet har klare malkonflikter, og at kompromiss
mellom til dels motstridende hensyn er tatt, vil jeg vise at ordningen har innebygde
latent malkonflikter mellom malet som fokuserer pa fleksibilitet, konkurransedyktighet
i markedet, lokal autonomi og differensiering pa den ene siden og hensynene som
legger vekt pa standardisering, statsbudsjett/samfunnsgkonomi, sentralstyring og
likebehandling pa den andre siden.

Lederlgnnsordningen legger opp til & skape et fleksibelt lannssystem som er
konkurransedyktig i markedet. Dette gnsket innebaerer at lgnnsgapet mellom privat
og offentlig sektor ma veere sa sapass lite at staten blir oppfattet som en attraktiv
arbeidsgiver som blir i stand til & holde pa og rekruttere kvalifiserte medarbeidere i
konkurranse med andre arbeidsgivere. @nsket om & redusere lgnnsgapet mellom
lederne i offentlig og privat sektor peker i retning av at lgnnsfastsettingen bar forega
desentralisert, dvs. til instanser som sitter inne med informasjon om markeds-
svingninger, og at en i stgrst mulig grad differensierer Ilgnnen slik at dette motiverer

og bedrer innsatsen til den enkelte leder. Men samtidig som lederlgnnssystemet skal
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ivareta markedshensynet viser det seg at man gjennom ordningen ogsa har gnsket a
ivareta hensynet til standardisering, statsbudsjettet/samfunnsgkonomi, sentralstyring
og likebehandling. Standardisering og likebehandlingshensynet innbefatter bl.a. at
lederne i de statlige virksomhetene som er omfattet av ordningen ikke skal veere for
mye i utakt nar det gjelder lgnn, mens hensynet til statsbudsjett og samfunnsgkonomi
innbefatter at staten ikke kan tillate seg for store lgnnsutgifter siden man ikke har
ubegrensede ressurser. Man ma ta hensyn til signaleffektene til den g@vrige
samfunnsgkonomien ved lgnnsoppgjgrene, for dersom statens ledere bevilger seg
hagye lgnninger og lgnnstillegg kan dette fare til generell lgnnsstigning og press/krav
fra andre grupper om hgyere lgnn (Sgrensen & Undredal 1992). Ut fra hensynet til
statsbudsjett og samfunnsgkonomi, hensynet til likebehandling og standardisering
synes det mest fornuftig & sentralisere og samordne lgnnsfastsettelsen, da dette
skaper starre grad av kontroll og oversikt.

Gjennom oppbyggingen av systemet har man forsgkt & balansere hensynet til
fleksibilitet og markedshensyn pa den ene siden og likebehandlings- og
sentraliseringshensynet pa den andre siden. Sistnevnte ble ivaretatt ved at man ved
reformstart innfarte fire hovedlgnnskategorier som ledere ble plassert innenfor.
Innplasseringen baserte seg i stor grad pa ledernes niva i stillingshierarkiet.
Eksempelvis ble alle departementsrader og fylkesmenn plassert i samme lgnns-
kategori. Dette vitner om at man har basert seg pa et avlgnningssystem som i stor
grad kan sies & veere i trad med tidligere normer for tradisjonell lgnnsfastsetting med
strek vekt pa egalitet og hierarkisk plassering (Mjgr 1994:36). | tillegg la ordningen
opp til et sentralisert, omstendelig og formalisert system ved at AAD frem til 1997
skulle godkjenne alle individuelle tillegg. Denne besluttingsprosedyren skulle sikre
regjeringen kontroll over lgnnsutviklingen da man gnsket & gjennomfgre en restriktiv
praktisering av ordningen, noe som innebar en moderat lgnnsutvikling og lave
individuelle lgnnstillegg. Ordningen kan ogsa sies & ha ivaretatt hensynet til stats-
budsjettet og samfunnsgkonomien ved at lgnnskostnadene er forutsatt dekt innenfor
de eksisterende budsjettrammer. Fleksibilitetshensynet ble ivaretatt gjennom
prinsippet om differensiert avignning som gar pa at den enkelte lederen kan oppna
30 prosent av grunnlgnnen i bonus. Det sistnevnte hensynet ble i mindre grad tatt
hensyn til frem mot systemets revidering i 1997 pa grunn av den sentraliserte
besluttingsprosedyren og den restriktive praktiseringen. Etter revideringen har

fleksibilitetshensynet blitt bedre ivaretatt ved at man har desentralisert ordningen slik
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at det er opp til fagdepartementene a innvilge individuelle Ignnstillegg. Man har ogsa
innfart flere delkategorier som departementene har fatt delegert ansvar til & plassere
lederne innenfor. Systemet har sdledes blitt mer desentralisert og fleksibelt, men
fremdeles har AAD hovedansvaret for & regulere basiskategoriene og innplassere
stillingene i hovedkategori. Dette tilsier at man delvis har bevart hensynet til
sentralstyring og kontroll over lgnnsutviklingen.

Balansegangen mellom likebehandling og sentraliseringshensynet pa den ene
siden og fleksibilitet og markedshensynet pa den andre siden har i praksis vist seg
vanskelig & handtere. Flere eksempel viser nemlig innebygde spenninger og
malkonflikter mellom de to hensynene. Under Arbeiderpartiregjeringens fremleggelse
av Statsbudsjett for 1992 uttalte daveerende Arbeids- og administrasjonsminister
Tove Strand Gerhardsen: "Vi kjarer ikke med noe hgyt lgnnsniva i offentlig sektor -
og det skal vi heller ikke gjare, for det er ikke det vi skal konkurrere pa" (St.forh.nr.8,
AAD, s. 721). Uttalelsen er stikk i strid med det AAD skriver i lederlgnnsordningens
veiledning utarbeidet i 1991. Her heter det at offentlig og privat sektor ikke bgr veere
for mye i uttakt nar det gjelder lgnn (Mjgr 1994:32; AAD 1991b). Motsetningene
mellom fleksibilitets- og markedshensynet og hensynet til statsbudsjett/samfunns-
gkonomi fremkommer ogséa i andre dokumenter. | St.prp. nr 42 (1990-91) fokusers
det pad markedshensynets viktighet. Samtidig skrives det i samme dokument at
ordningen ikke er et signal om en generell Igannsheving i offentlig virksomhet, da den
individuelle lgnnsfastsettelsen skal forega i henhold til basislann. Dette tyder pa
usikkerhet rundt hva man gnsker a oppna. Det er nemlig en apenbar malkonflikt
mellom gnsket om & ta hensyn til markedskreftene pa den ene siden og gnsket om &
gijennomfgre en restriktiv praktisering som er i trad med samfunnsgkonomi og
statsbudsjett pa den andre siden.

| tillegg til malkonfliktene foreligger det ulik vektlegging av hvilke mal man har
gnsket & oppnd. Fra & fokusere pa bade lgnns- og lederskapsargumentene i
reformens startsperiode fremhevet man etter hvert lederskapsargumentene, og
nedtonet lgnnsnivaets betydning (Alme 1995:132). Blant lederskapsargumentene
fokuserte man i Stortingsproposisjonene frem mot systemets revidering i 1997 seerlig
pa malet om 4 stille presise resultatkrav og innfgre faste oppfglgingsrutiner av den
enkelte leder. Gar man igjennom St.prp. nr. 1 (1996-97) og senere St.prp. viser det
seg imidlertid at denne malsettingen har blitt nedtonet tilfordel for andre lederskaps-

elementer. Dette bildet er imidlertid ikke entydig. Bondevik regjeringen skriver
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eksplisitt i St. prp. nr. 1 (2000-2001), under avsnittet om "motiverte og kompetente
ledere og ansatte", at lederkontraktene skal stille lederne mer direkte til ansvar for
resultatene de oppnar. | tillegg viser det seg at i andre dokumenter enn
Stortingsproposisjonene, for eksempel veiledningen om inngaelse av kontrakter
(AAD 1998), har fremhevet viktigheten av prestasjonsignnselementet. Dette vitner
om mangel pa stabilitet rundt malsettingene, noe som er et sentralt krav for a lykkes
med reformen i henhold til et instrumentelt perspektiv.

Malkonfliktene og uklarheten rundt hva man gnsker & oppna med ordningen
kan ses som et resultat av at flere og delvis motstridende hensyn skal ivaretas pa
samme tid. Malsettingene bak reformen samsvarer lite med de instrumentelle
kravene om at malene skal veere klare, konsistente og stabile. De er i stgrre grad
tvetydige, delvis inkonsistente og vektleggingen mellom dem er skiftende. Dette
apner opp for ulike tolkninger om hva man egentlig ville og i hvilken grad man har
oppnadd intensjonene med reformen (Lsegreid & Roness 1997). Organisasjons-
tenkningen som ble utfart i forkant av lederlgnnsreformens iverksettelse synes a ha
veert klar. Politiske kompromiss i ettertid har imidlertid tilslgrt og utydeliggjort
reformens intensjoner. Ut fra malkonfliktene beskrevet ovenfor bgr man stille
spgrsmalstegn ved om dette kan ha torpedert lederlgnnsordningens opprinnelige mal

og hensikter.
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KAPITTEL 5

Ledernes erfaringer med prestasjonslgnnselementet i
lederlgnnsordningen

5.1 Innledning

| forrige kapittel redegjorde jeg for lederlgnnsordningen og dens prestasjonslgnns-
element. Systemet ble satt inn i en internasjonal og nasjonal forvaltningspolitisk
kontekst og ordningens oppbygging, praktisering, revidering og malkonflikter ble
beskrevet. Dette kapittelet vil belyse studiens farste problemstilling, og svare pa
effekterfaringene som lederne i AAD har med prestasjonslgnnselementet. Data-
materialet bygger som nevnt tidligere pa intervjuer med ekspedisjonssjefene og
administratorene bak ordningen, samt enkelte av farstnevntes personlige kontrakter.
Fokuset rettes mot perioden fra systemets revidering i 1996/97 frem mot intervjutids-
punktet i januar 2004. Kapittel 1 operasjonaliserte prestasjonsbaserte lgnnssystem til
a besta av malformulering, prestasjonsvurdering og resultatoppfelging. Disse
elementene ble definert som studiens avhengige variabler. | tilknytting til hver av de
avhengige variablene fikk intervjuobjektene en rekke spagrsmal som samlet skulle
avdekke hvordan prestasjonslgnnsdelen av ordningen har fungert. Jeg er primaert
opptatt av & fange opp effekterfaringer i forhold til reformens intenderte malsettinger,
men i den grad uintenderte effektoppfatninger kom frem gjennom intervjuene blir
disse ogsa omtalt. Farst ses det naermere pa effekterfaringene knyttet til mal-
formuleringskomponenten. Deretter gjgres det samme for prestasjonsvurderings- og

resultatoppfalgingskomponenten.

5.2 Effekterfaringer knyttet til malformuleringskomponenten

5.2.1 Kort om effekterfaringene som belyses

Et av de sentrale elementene i prestasjonsignnssystemet er at lederne stilles overfor
ulike resultatkrav av faglig, ledelsesmessig og personlig karakter. Disse resultat-
kravene spesifiseres i kontrakten og det er den enkelte leders oppgave a gjgre sitt
beste for & na dem i lgpet av arets gang. Det er viktig at malene kommuniseres og
formuleres pa en slik mate at lederne oppfatter dem som oppnaelige ut fra evner,
kunnskaper og erfaringer (Leegreid 1995). Et annet sentralt element i et vel-

fungerende prestasjonslgnnssystem er at resultatkravene er operasjonaliserbare,
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konkrete og realistiske, samt ikke motstridende eller ustabile. Dette fordi ledernes
atferd, prestasjoner og resultater skal bli dokumenterbare og kunne etterprgves.
Under malformuleringskomponenten vil jeg for det farste avdekke om lederne har
klart & formulere operasjonaliserbare malsettinger. For det andre er jeg interessert i a
fa klarlagt i hvilken grad lederne legger ned tid og ressurser i & skape et system i trad
med intensjonene. For det tredje @nsker jeg a belyse om lederne har klart & inn-
arbeide kontraktene med de gvrige styringsredskapene. For det fijerde undersgkes
det hvordan lederne vurderer politikernes rolle i systemet. For det femte ses det
neermere pa om malformuleringene i kontraktene har medfart endringer i maten den

enkelte leder utgver sin stilling.

5.2.2 Operasjonaliserbare malsettinger?

Kontraktene bestar av to typer malkrav som den enkelte lederen skal arbeide mot.
For det fgrste mal som er knyttet til lederens individuelle utvikling som leder. Dette
kan eksempelvis veere kursoppgradering av kunnskap eller forhold knyttet til den
enkeltes mate a lede avdelingen/virksomheten. For det andre mal knyttet til
avdelingen/virksomheten som lederen har ansvar for a nd i lgpet av det arets gang.
Bade ekspedisjonssjefene og administratorene papekte at det var vanskeligere a
fastsette presise, gode mal i tilknytting til sistnevnte enn fgrstnevnte mal. Flere av
dem ga uttrykk for at dette hadde sammenheng med at departementene skal ivareta
til dels motstridende oppgaver og krav. En av ekspedisjonssjefene fremhevet at man
bare matte innfinne seg med at det a jobbe i et departement betyr at man ma ha flere
tanker i hodet pa en gang. Han refererte til at det bade innenfor arbeidsomradet og
kontrakten eksisterte inkonsistente/uforenelige malsettinger og at malene ofte
inneholdt kompromisser og uklarheter. Det ble dessuten fremholdt at dersom man
skulle lage et system som var fullstendig operasjonaliserbart ville man fatt vridnings-
effekter i form av feil fokus pa hva som var viktig. Enkelte argumenterte for at et slikt
system ville kreve sveaert store ressurser a utarbeide.

En annen av de intervjuede ekspedisjonssjefene argumenterte for at det var
feilslatt & tro at man til hvert enkelt mal kunne klare a finne et godt operasjonaliser-
bart resultatmal. Han uttrykte seg pa fglgende mate: "Hva som defineres som et godt
resultat kan det veere stor grad av uenighet om siden en i liten grad har palitelige
produksjonsmal i det politisk-administrative apparatet". Et annet beslektet problem

som bade administratorene og ekspedisjonssjefene viser til er at man skal fungere
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som radgivere for politisk ledelse. Dette medfarer at malene ofte skifter i lgpet av kort
tid. Upredikerbare forhold som et politisk skifte er ogsd vanskelig & planlegge
forhand. "I det daglige arbeidet ma jeg ofte ta besluttinger eller handle uten & pa
forhand eksakt vite hva den politiske ledelsen vil eller hvordan de gnsker & oppna det
de vil", som en av ekspedisjonssjefene uttalte.

En annen ekspedisjonssjef kommenterte at det & argumentere for at
departementets oppgaver kan settes opp som klare, konsistente mal tyder pa at man
ikke har innsikt i hvordan det politisk-administrative systemet fungerer. Den samme
ekspedisjonssjefen uttrykte at i et departement klarer man ikke a spesifisere klare
resultatmdl fordi resultatene ikke kan males i form av gkonomisk overskudd eller
underskudd. Flere kommentarer gikk pa at oppgavetypene i sentraladministrasjonen
ikke kan sammenliknes med oppgavetypene i en privat bedrift. Disse mente at et
prestasjonslgnnssystem var enklere a lykkes med i privat sektor der man i stagrre
grad enn i et departement har en klar bunnlinje og kan male resultatoppnaelse ut
kroner og are eller andre malbare starrelser. Ogsa fra administrativt hold vises det til
at kompleksiteten i offentlig sektor gjar det vanskelig & skape operasjonaliserbare
malsettinger, noe som fglgende sitat illustrerer: "Det er kompleksitet knyttet til en
lederstilling i et departement som en leder for en produksjonsenhet ikke har, s& der
stiles vi ovenfor store tilpassningsproblemer”. En av ekspedisjonssjefene
kommenterte at man gjerne har malsettinger som strekker seg over en lengre
tidshorisont enn et ar og at dette gjor det vanskelig & sette opp malene i et ars
perspektiv. Fglgende uttalelse fra en av ekspedisjonssjefene reflekterer ledernes

vurderinger av malenes operasjonaliserbarhet pa en god mate:

"Lett & operasjonalisere er malene sa avgjort ikke, noe som heller ikke er sa rart nar en ser pa hva
slags virksomhet som bedrives i departementene. Det er dessuten et spgrsmal hvor hensiktmessig det
er med operasjonaliserbare mal i virksomheter som ikke skal tiene penger pa vanlig forretningsmessig

mate, men ofte har motsetningsfylte mal som star i konflikt med hverandre”

Malene kan enten settes opp i form av kvalitative eller kvantitative data. Fgrstnevnte
kan kalles subjektive resultatmal, da de er basert pa den overordnedes skjgnns-
messige vurdering av hvilke resultater som er oppnadd, mens sistnevnte kan kalles
objektive resultatmal fordi de normalt baserer seg pa kvantifiserbare og tallfestede

starrelser (Colbjgrnsen m.fl 2000:31). Bade ekspedisjonssjefene og administratorene
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peker pa at det er enklere a sette opp kvalitative enn kvantitative malsettinger. Fra
flere av ekspedisjonssjefene vises det imidlertid til at de kvalitativt oppsatte malene
ofte er sdpass lgse i formen at det oppstar store vanskeligheter med a fastsla om det
er nadd eller ikke. En av dem var inne pa at man ofte far problemer med a forholde
seg til de kvalitative malene fordi de er for utydelige og gir uklare handlings- og
beslutningssignaler. Nar det gjelder de kvantitative malene er problemet ifalge
lederne at kun et fatall av malene i departementet kan settes opp pa en slik mate. |
de kontraktene som jeg fikk tilgang til, var det som en konsekvens av dette sveert fa
av malene som var forsgkt kvantifisert. Flere viste til at forvaltningsoppgaver
vanskelig kan kvantifiseres og males. Det samme gjaldt for samfunnsgkonomiske
malsettinger. En av ekspedisjonssjefene mente at det er stor forskjell pa om man
jobber i biltilsynet og skal produsere et visst antall fgrerkort et ar, eller Aetat som kan
telle hvor mange som har kommet seg i jobb, til forskjell fra et departement som
eksempelvis skal jobbe for bedre arbeidsmiljg. Sistnevnte mal mente intervjuobjektet

var meningslgst & operasjonalisere eller finne gode resultatindikatorer til.

5.2.3 Ledernes tidsbruk pa systemet

Svarene fra ekspedisjonssjefene tyder pa at det i mindre grad enn tidligere benyttes
tid, oppmerksomhet og ressurser pa a formulere operasjonaliserbare mal for a fa
reformen til & virke etter intensjonene. "l perioden rundt systemets fadsel var det nok
mye starre grad av fokus rundt akkurat dette med utforming av malstrukturer og mal
og jeg husker vi brukte mye ressurser pa akkurat det", som en av dem uttrykte seg. |
trdad med dette viste enkelte til at ordningen fungerte bedre etter intensjonene de
farste arene enn den gjer i dag. Det virket som flere av ekspedisjonssjefene
opplevde arbeidet med de tre harde komponentene malformulering, prestasjons-
vurdering og resultatoppfalging som sveert lite givende. Enkelte hadde naermest gitt
opp ambisjonene om & konstruere operasjonaliserbare malsettinger som grunnlag for
presise prestasjonsvurderinger. De kommenterte at dette hadde sammenheng med
at andre saker var av stgrre betydning i deres daglige arbeid. Ogsa administratorene
av ordningen var inne pa at lederne i AAD har benyttet lite tid og ressurser i & skape
et system i samsvar med reformatorenes intensjoner. De fortalte at andre
departement, bl.a. Finans-, Forsvars- og Kommunal- og regionaldepartementet,
hadde lagt ned stgrre arbeidsinnsats i dette. "Her har man kommet frem til systemer

som sett utenfra virker mer betryggende nar det gjelder & vurdere resultater”, som en
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av dem uttrykte seg. Fglgende sitater fra to av ekspedisjonssjefene illustrerer at
lederne har et noe pragmatisk forhold til prestasjonslgnnssystemet, og at
ressursinnsatsen for a skape et system i samsvar med intensjonene har blitt redusert

de siste arene:

"| starten jobbet vi aktivt med hvordan incitamentssystemet skulle utformes, hva som skulle gi uttelling,
og hvordan malene skulle utformes. | lgpet av tiden som har gatt har vi gitt avkall paA mange av disse
ambisigse intensjonene, seerlig det & lage fullstedig operasjonaliserbare mal slik at man kan male

prestasjoner".

"Tidlig pa nittitallet jobbet vi sdgar med hvordan vi skulle definere effektmal i departementet, noe som
neermest var en umulig oppgave. Det har vi egentlig gitt opp na. Det har noe med metodikk a gjare.

Det er ikke lett & male prestasjoner i et departement".

5.2.4 Overlappende mal- og resultatkrav

Samtlige av ekspedisjonssjefene pekte pa at det i stor grad er en sammenblanding
mellom de mal- og resultatkravene som fremkommer gjennom virksomhetsplaner,
tildelingsbrev og lederlgnnskontrakt. Ogsa administratorene av ordningen er
oppmerksomme pa dette, noe fglgende uttalelse gjenspeiler: "Mitt inntrykk er at det
legges ned for lite arbeid i & skille mellom de generelle mélene til organisasjonen
som fremgar av dokumenter som tildelingsbrev og virksomhetsplan og de krav som
stilles til den enkelte leder pa individuell basis". Av denne grunn kan man si at
resultatmalene i like stor grad blir reflektert i andre styringsdokumentene som i
lederlgnnskontrakten. Ekspedisjonssjefene opplyste om at man plukker ut de malene
som ser viktigst ut i de andre styringsdokumentene, seerlig virksomhetsplan, og
plasser dem i kontrakten. En av dem kommenterte at virksomhetsplanen og
tildelingsbrevet ikke er ment & veere noe totalt forskjellig fra lederkontrakten, men at
overlappingen til en viss grad hadde gjort lederkontrakten overfladig og fart til
dobbeltarbeid ved at man skal rapportere pa bade virksomhetsplan og lederkontrakt.
En annen ekspedisjonssjef fortalte at selv om det i stor grad er et uavklart forhold og
ofte blir mye overlapping mellom virksomhetsplan, tildelingsbrev og lederkontrakt sa
har dette positive aspekter ved det. Dette fordi han kunne merke at tilsynsdirektgrene
skjerpet oppmerksomheten om en sak dersom han/hun ble holdt personlig ansvarlig
for den. En tredje av ekspedisjonssjefene var inne pa det samme da han fortalte at til

tross for lederlgnnskontraktene var darlig integrert med de gvrige styringsredskapene
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hadde ordningen fart til gkt tydeliggjering og ansvarliggjgring av hva den
underordnede var forpliktet til. Uttalelsene illustrerer at lederne opplever bevisst-
gjgrende og klargjgrende effekter ved ordningen. Disse utdypes naermere i avsnitt
5.3.6.

5.2.5 Politikernes rolle i systemet

Lederlgnnsordningen og prestasjonslgnnssystemet bygger som nevnt tidligere pa et
mal- og resultatstyringsformat. | dette mal- og resultatstyringsformatet skal politikerne
ideelt sett formulere malene og vurdere resultatene. Ekspedisjonssjefene er unisont
enige i at politikerne ved statsraden i sveert liten grad deltar i prosessen med &
formulere malsettinger eller vurdere resultater. De fortalte ogsa at de opplevde sma
variasjoner mellom de ulike statsradene nar det gjaldt handteringen av ordningen.
"Jeg har ikke opplevd at noen statsrader har lagt seg opp i praktiseringen av
lederlgnnsordningen”, som en av ekspedisjonssjefene uttrykte seg. Administrator-
ene uttalte at dette varierer noe fra statsrad til statsrdd og fra departement til
departement. Bade ekspedisjonssjefene og administratorene ser imidlertid primeert
pa lederlgnnsordningen som et administrativt verktgy. Malene formuleres mellom
administrative ledere uten stgrre innblanding fra statsraden. Administratorene
begrunnet dette med at statsradsendringer sjelden farer til endringer i hverdagen til
en administrativ leder. De viste til at statsraden har ansvar for a delta prosessen med
kontraktene, men at dette ofte ble en uvant oppgave for dem. En av ekspedisjons-
sjefene sa fglgende: "ldeelt sett skal statsraden forklare hvilke politiske mal han
ansker & forfalge og be oss om & operasjonalisere disse, men nar statsradene er nye
kommer de ofte og spgr meg om hva de skal mene om dette".

En annen sentral tanke bak mal- og resultatstyringskonseptet som
prestasjonslgnnssystemet bygger pa er at politikerne skal konsentrere seg om de
store og langsiktige sakene og overlate detaljsaker og enkeltspgrsmal til embets-
verket. Enkelte av ekspedisjonssjefene er inne pa at den politiske ledelsen sjelden
ansker a forholde seg til kun de store og generelle spgrsmalene, men ogsa vil ha en
finger med i spillet nar det gjelder de mindre sakene. "Statsradene er ofte mer opptatt
av a svare pa medieutspill og markere seg politisk enn & formulere bindende
malsettinger", uttalte en av ekspedisjonssjefene. Dette bringer pa banen den gamle
debatten om MRS er et godt instrument for politisk styring. Flere av ekspedisjons-

sjefene var tydelige pa at den politiske styringen ikke hadde styrket seg nar
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statsrdden verken deltar i malformulerings- eller prestasjonsvurderingsfasen.
Overraskende nok mente mange at styringen ikke var forverret. Det ble argumentert
for at den var uforandret siden de ikke benytter et finjustert og rendyrket system, men
| stgrre grad en myk variant av et MRS-konsept og et prestasjonslgnnssystem. | dette
modifiserte systemet har den politiske ledelsen stgrre innflytelse over hvordan
arbeidshverdagen legges opp enn resultatmalene spesifisert i kontrakten. Slik uttalte

en av ekspedisjonssjefene seg:

"Det nytter ikke & snakke om at kontrakten ikke sier noe om en bestemt sak dersom det dukker opp en

krisesituasjon som statsraden ber deg forfglge. Da er det bare & legge kontrakten tilside".

To av ekspedisjonssjefene kommenterte at det er vanskelig & skape sammenheng
mellom prestasjoner og lgnn, og konstruere en ordning i trad med intensjonene, nar
det legges politiske fgringer pa at lgnnsstigningen skal veere moderat og lav. Lederne
viste til at det eksempelvis for 2003 hadde gatt ut rundskriv fra politisk ledelse om at
ingen personlige lgnnstillegg skulle gis. Lannskostnadene med lederlgnnsordningen
forutsettes dekt innenfor den enkelte virksomhets ordinaere budsjett. Pa spgrsmal om
det mangler gkonomiske midler til & gi individuelle lgnnstillegg i samsvar med
intensjonene viser bade ekspedisjonssjefene og administratorene til at dette ikke er
tilfelle. Andre er frustrerte over at den politiske ledelsen ikke klarer & bestemme seg
for hva man gnsker & oppna med lederlgnnsordningen. "Det er neimen ikke lett &
forholde seg til et system som har sa tvetydige malsettinger', som en av
ekspedisjonssjefene uttrykte seg. En annen var inne pa at nar man ikke avklarer hva

ordningens mal er blir det vanskelig & vurdere om man oppnar det man er ute etter.

5.2.6 Kontrakten som arbeidsredskap

Pa spgrsmal om resultatkravene virket styrende for den enkeltes arbeidsdag var
ekspedisjonssjefene unisont enige at den kun i begrenset grad gjorde dette. De
mente at de i overveiende grad jobbet pd samme mate som far man innfgrte
lederlannskontraktene. Flere av ekspedisjonssjefene kommenterte at malene
spesifisert i kontrakten ikke binder dem opp slik at de tar hensyn til disse i den
daglige driften. Det ble videre uttalt at lederkontraktene er et arbeidsredskap som
ikke riktig har klart & tilegne seg den posisjonen som var tiltenkt. Flere av dem fortalte

at prinsippet i ordningen som gar pa a sette seg ned a formulere nye mal for hvert ar
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ikke skjer i praksis. De uttrykte at man stort sett kopierer de malene man satte opp i
den forste kontrakten man undertegnet. Et slikt funn bryter med hva som var
intensjonene med ordningen. Kontrakten fungerer ikke som et dynamisk redskap
som tilpass den lgpende utviklingen. | seerlig grad fremkom det gjennom intervjuene
at de avdelingene i departementet som er lovregulerte arbeider pa samme mate som
far man fikk kontrakter med mal- og resultatkrav. Arbeidsmiljg- og sikkerhets-
avdelingen, Arbeidsmarkedsavdelingen og Konkurranseavdelingen, dvs. tradisjonelle
forvaltningspolitiske avdelinger, har nemlig stgrstedelen av virksomheten nedfelt i
lover og forskrifter, noe som tilsier at det er gitt hva man skal drive med. | de
avdelingene som i mindre grad har lovpalagte oppgaver kom det imidlertid ogsa frem
at kontrakten ikke i samme grad som man skulle forvente var styrende for den
enkelte leders arbeidsdag. En av ekspedisjonssjefene uten ansvar for en avdeling

med typisk lovregulerte oppgaver sa fglgende:

"Nei, malene virker ikke styrende for hvordan jeg jobber. Dette var nok en av intensjonene, men nar
jeg ser pa min egen arbeidssituasjon utgjgr malsettingene i kontrakten lite fra eller til. Jeg oppfatter
systemet veldig mye som en formalisering av noe man har hatt fer og sa har det blitt litt tilstivnet og

lever ikke helt opp til de opprinnelige intensjonene".

Siden ekspedisjonssjefene i liten grad mente at lederlgnnskontraktene var et redskap
i den daglige jobbutfgrelsen var jeg interessert i & fa klarlagt hvorfor de trodde man
fremdeles praktiserer prestasjonslgnnssystemet. Spesielt interessert var jeg i a fa
klarhet i om lederne mente AAD bevisst benytter systemet for & vise modernitet og a
sikre anerkjennelse ovenfor andre aktgrer i omgivelsene. Svarene pa dette
spgrsmalet ga et sammensatt inntrykk. Lederne viste til at departementet fungerer i
en kontekst der det er en utbredt oppfattning blant mange at det slgses med
ressursene i offentlig sektor. Flere argumenterte for at lederlgnnsordningen og dens
prestasjonslgnnselement kan fungere som et signal til omgivelsene om at man gjar
noe med den pastatte darlige effektiviteten. "Det er viktig & vise at man fglger
utviklingen og ikke sakker akterut", som en av ekspedisjonssjefene papekte. Andre
understreket at systemet benyttes fordi det har en klar symbolsk appell. En av dem
uttrykte seg pa felgende mate: "Prestasjonsbaserterte lgnnssystem, ja egentlig alt
moderne som offentlig sektor starter med, blir innfart for & vise omgivelsene at man

er moderne og effektiv'. Lederne mener imidlertid ikke at AAD bevisst har hatt en

61



strategi for & bruke eller markedsfare prestasjonslgnnssystemet for a skape
legitimitet i omgivelsene. Systemet har som de papeker likevel ligget der, og av
denne grunn avviser de ikke at ordningen uintendert har hatt positiv virkning pa
omgivelsene.

Bade ekspedisjonssjefene og administratorene er av den oppfatning at
prestasjonslgnnssystemet er et konsept som mgter tvetydige signaler i omgivelsene.
Flere av ekspedisjonssjefene mente seerlig at naeringslivet fremhever prestasjons-
baserte lannssystemer som en forbilledlig avignningsmodell. Ogsa fra administrativt
hold ble det vist til at neeringslivet jobber aktivt med denne typen lgnnssystem og at
disse systemene av mange blir oppfattet som det mest tidsriktige og gode
avlgnningssystemet. Fra dette holdet ble det i tillegg fremhevet at OECD markeds-
farer slike lgnnssystem, og at det er viktig & falge med pa hva denne organisasjonen
foretar seg da den er ledende pa det lgnnspolitiske omradet. Signalene fra
omgivelsene er imidlertid ikke entydige. Flere av ekspedisjonssjefene papeker at
verken Stortinget eller media er samstemte i at prestasjonslgnnssystemet er en ideal-
modell for avlgnning. Fra enkelte av dem ble det understreket at her skal man veere
forsiktig med a fremheve at man har en prestasjonslgnnsordning, og at man kjarer
med et hgyt lgnnsniva for lederne. Administratorene var inne pa noe av det samme

da de uttalte at man ngdig gnsker & komme i medias kritiske sgkelys med ordningen.

5.3 Effekterfaringer knyttet til prestasjonsvurderingskomponenten

5.3.1 Kort om effekterfaringene som belyses

Det andre sentrale elementet i lederlgnnsordningens prestasjonslgnnssystem er at
malene spesifisert i kontrakten etterpraves. Prestasjonsvurderingen skal konkret skje
giennom medarbeidersamtalen som gjennomfgres en gang arlig. Viktige faktorer som
ma veere tilstede for at prestasjonslgnnselementet skal fungere er at lederne har
personlig kontroll over prestasjonene som de blir vurdert i forhold til, og er i stand til &
endre resultatene langs de indikatorene de blir vurdert opp mot (Laegreid 1995:82).
Forhold utenfor den enkelte ansattes kontroll bgr derfor elimineres fra prestasjons-
bedgmmelsen. | tilknytting til prestasjonsvurderingskomponenten vil det for det farste
avdekkes om det foretas prestasjonsvurderinger i medarbeidersamtalen. Herunder
diskuteres ogsa intervjuobjektenes vurderinger av den overordedes forutsettinger til a
evaluere den underordnede. For det andre ses det neermere pa prosedyrene som

benyttes i vurderingsprosessen. Har man klart & utarbeide gode malesystem som
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fanger opp ledernes prestasjoner? For det tredje gnsket jeg a fa klarlagt om
strategisk bruk av informasjon farer til at systemet far ugnskede vridningseffekter.
For det fjerde vil ledernes vurderinger av omgivelsenes betydning avklares. Her vil et
viktig spgrsmal vaere om omgivelsene legger fgringer pa maloppnaelsen slik at
prestasjonsvurderingene vanskeliggjares. For det femte ses det naermere pa hvordan
lederne vurderer medarbeidersamtalene og kontraktene i tilknytting til reformens
intenderte malsettinger om klarere lederroller og lederansvar, en mer aktiv og
resultatorientert ledelsespolitikk, bedre styringsdialog mellom departementet og
underliggende virksomheter, @kt bevissthet om godt lederskap og bedre

kommunikasjon generelt.

5.3.2 Medarbeidersamtale og resultatmaling

Alle lederne skal etter hva kontrakten foreskriver gjennomfgre arlige medarbeider-
samtaler. Ordningen fungerer pa den maten at statsrdden gjennomfarer
medarbeidersamtale med departementsraden, departementsraden har medarbeider-
samtaler med ekspedisjonssjefene, mens ekspedisjonssjefene igjen farer
medarbeidersamtaler med etatslederne. Gjennom intervjuene som ble foretatt kom
det frem at statsraden ikke hadde gjennomfart medarbeidersamtale med
departementsraden. | tillegg viste det seg at departementsraden, som ble tilsatt i
januar 2003, ikke hadde gjennomfgrt noen medarbeidersamtaler med
ekspedisjonssjefene selv om intervjuene ble foretatt i januar 2004. Ekspedisjons-
sjefene forventet imidlertid at denne samtalen med departementsraden ville bli
gjennomfart snarlig. Samtlige av ekspedisjonssjefene hadde hatt medarbeider
samtaler med etatslederne. Dette tyder da hovedsakelig pa at medarbeidersamtalene
har blitt innarbeidet som en fast ordning i departementet, men at personutskiftninger
kan ha forstyrret kontinuiteten i arbeidet med kontraktene.

Medarbeidersamtalene, der kontraktsforhandlingene og resultatmalingene skal
foregd, oppleves av mange av ekspedisjonssjefene som en formalitet som ma
gjennomfgres. Disse er ogsa av den oppfatning at den har et symbolsk preg. Dette
grunngis i at man i liten grad gjennomfgrer konkrete prestasjonsbedgmninger slik
konseptentreprengrene tenkte seg, og at det i liten grad foreligger gode resultat-
indikatorer som den enkelte blir vurdert i forhold til. Ogsa administratorene er inne pa
dette da det ble uttalt: "Det at systemet ikke alltid er presist nok apner opp for at man

ikke utfgrer prestasjonsvurderingene slik hensikten var". Blant ekspedisjonssjefene
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er det stor grad av enighet om at resultatkravene spesifisert i kontrakten sjelden
fungerer som et utgangspunkt prestasjonsvurderingen. Ekspedisjonssjefene viser til
at i den grad man maler prestasjoner er dette malinger som i stgrre grad er basert pa
ledernes atferd og hvilke aktiviteter de deltar i, enn hvilke resultater de kan vise til.
Bade administratorene og ekspedisjonssjefene viser til problemene med & avgjere
om man gjgr en god jobb eller ikke i stor grad er et spgrsmal om skjgnn og subjektive
oppfatninger. | fglge intervjuobjektene klarer man nemlig ikke & finne malemetoder
som er gode og ngyaktige nok til & vurdere hvorvidt et konkret resultatkrav er oppfylt
eller ei. Flere var inne pa at nar omgivelsene i sapass stor grad er skiftende vil en i
medarbeidersamtalen ofte diskutere hvorfor en ender opp i en helt annen situasjon
enn det man trodde nar man satte opp kontrakten. "Medarbeidersamtalen blir ofte et
forsgk pa a ga tilbake tid & forklare avvik", som en av ekspedisjonssjefene uttalte.

En annen ekspedisjonssjef sa at nar det er sapass sjelden den enkelte har
kontroll over malene pa grunn av uforutsette hendelser og politisk innblanding hender
det ofte at man gjort det som er mulig & gjgre selv om en ikke har nadd malene. |
slike situasjoner mente han at det i vel sa stor grad handler om at den enkelte har
veert igjennom de prosessene en skulle som & na malsettingene som er oppsatt i
kontrakten. Denne uttalelsen var i samsvar med det andre ekspedisjonssjefer uttrykte
om medarbeidersamtalen; den overordnede kan i stgrre grad kan gjgre seg opp en
menig og fa et helhetsbilde av arbeidsinnsatsen ved & se pa hvilke dokumenter som
produseres, hva som sies i mgter med den politiske ledelsen og hvilke prosesser
avdelingen/etaten deltar i, dvs. output, enn a vurdere resultatkravene spesifisert i
kontrakten. Ekspedisjonssjefene var inne pa at det var ungdvendig & ha resultatkrav
for & vurdere hvorvidt den enkelte gjar en god jobb eller ikke. Dette ble begrunnet
med at det kontinuerlig foregar en vurdering av den enkeltes arbeidsinnsats.
Dessuten ble det fremhevet at de tillitsrelasjonene mellom lederne er sterke. En av

de intervjuede ekspedisjonssjefene uttrykte seg pa falgende mate:

"Departementsraden far et totalinntrykk av hvordan du gjar jobben din fra dag til dag. De malene du
setter opp i kontraktene er ikke det viktigste for etterpa & kunne danne deg en oppfattning av om dette

har veert en god arbeidsinnsats eller ikke fordi det er sdpass mange endringer som skjer underveis".

Gjennom intervjuene med ekspedisjonssjefene kom det frem at enkelte av dem ofte

formulerer malene uten den store innblandingen fra departementsraden. Dette star i
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motsetning til ordningens intensjoner der det fremgar at det er den overordnede som
skal ha hovedansvaret for utformingen av resultatkravene. En av ekspedisjons-
sjefene uttrykte seg pa folgende mate: "Det & formulere malene opplever jeg som
proforma. Jeg kommer med forslagene og de blir alltid godkjent". Nar det er slik at
ekspedisjonssjefene selv bestemmer resultatkravene kan dette tyde pa at hvor lett
eller vanskelig det blir & nd malene avhenger av hvor ambisigse mal man setter seg,
og hvor streng man gnsker & vaere mot seg selv. En av ekspedisjonssjefene
kommenterte at dersom man legger listen pa en halv meter vil man alltid klare &
hoppe over. Det generelle inntrykket fra intervjuene var imidlertid ikke at
ekspedisjonssjefene satte seg individuelle malsettinger som man ikke kunne unnga &
na. Samtidig kom det frem at det harte til sjeldenhetene at de ble utfordret til & gjore
noe de ikke var innstilt pad & gjegre eller tgye seg skikkelig for & na malsettingene.
"Hadde vi hatt en rendyrket prestasjonslgnnsordning sa ville det selvsagt vaert et
problem at malene ikke inngas uten starre grad av diskusjon og dialog", uttalte en av
ekspedisjonssjefene.

Pa spgrsmal om hvordan den enkelte leder ser pa den overordnedes
forutsettinger til & evaluere hvorvidt en har nadd resultatmalene eller ikke er svarene
forholdsvis tvetydige. Ekspedisjonssjefene mente pa den ene siden at de selv hadde
grunnlag til & evaluere den underordnedes arbeidsinnsats. Prestasjonsvurderingene
skjer imidlertid ikke i form av en streng evaluering av de oppsatte resultatkravene slik
som konseptentreprengrene tenkte seg, men i stgrre grad som nevnt tidligere i form
av aktivitets- og prosessvurderinger. Pa den andre siden var de av den oppfatning at
departementsraden ikke er kapabel til & foreta prestasjonsbedgmminger av dem selv.
Dette grunngis i at AAD har hatt tre ulike departementsrader i lgpet av to ar. "Nar
departementsradene er pa gjesteopptreden i departementet oppnar de lite innblikk i
det som foregar i den enkelte avdeling”, som en av ekspedisjonssjefene uttrykte seg.
Slik sett ser det ut til at ekspedisjonssjefene vurderer systemet mer positivt i forhold
til underordnede enn i forhold til overordnede. Et annet sitat som gjenspeiler
ekspedisjonssjefenes svar pa dette punktet er falgende:

"Siden vi har hatt s mange utskiftninger av departementsrader oppnar man ikke kontinuitet i arbeidet
med kontraktene. Man er jo avhengig av at det er ledere over deg som er i stand til & vurdere deg, og
det er de ikke nar vi har hatt tre stykker pa to ar. Forutsetningene for & evaluere pa en profesjonell

mate er sma med sdpass mange utskiftninger".
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Administratorene som uttalte seg pa et generelt grunnlag som arbeidsgiver-
representanter sa at det ofte kan veere vanskelig for en departementsrad eller en
ekspedisjonssjef a fa innblikk i alt som foregar i den enkelte avdeling/etat, men at det
er hans eller hennes privilegium a velge ut hva det skal fokuseres pa. Gjennom at de
har makt til & definere fokusomrader er de systemansvarlige av den oppfattning at de
overordnede lederne er kapable til & bedemme de underordnedes arbeidsinnsats.
Administratorene peker imidlertid pa at det ikke alltid er etablert like god kontakt
mellom de overordnede og underordnede, og at dette kan komplisere prestasjons-
vurderingene. | tillegg var de inne pa at det av og til ikke foreligger godt nok
utarbeidede mal og klare nok forventninger fra den overordnede pd hva den
underordnede lederen skal levere, og at dette da gjer det gjar det vanskelig for den

overordnede & vurdere den underordnede.

5.3.3 Prosedyrene i vurderingsprosessen
Fra ekspedisjonssjefene ble det argumentert for at en svakhet ved ordningen er at
man ikke har klart & fastlegge klarere prosedyrer i vurderingsprosessene. Enkelte av
ekspedisjonssjefene trodde at dersom man hadde hatt klarere regler/instrukser som
man matte forholde seg til i resultatmalingen kunne dette ha bidratt til at man i starre
grad hadde utfart prestasjonsvurderingene slik hensikten var. En av dem uttalte
falgende: "Det er sdpass fa klare regler i forhold til innhold og prosedyrer i disse
prosessene at vi muligens burde jobbe mer med dette". Administratorene viser til det
samme. De fortalte at hvert enkelt departementsomrade er stilt fritt til & benytte den
metodikk og de maleinstrumenter som man finner passende, men at noen opererer
med generelle krav til ledelse, mens andre er mer opptatt av & stille presise og
tilpassende krav til den enkelte leder. De var videre av den oppfattning at en svakhet
ved ordningen er at det mangler formelle prosedyrer i vurderingsprosessene.
Samtidig som bade ekspedisjonssjefene og administratorene etterlyser klarere
regler i tilknytting til prestasjonsvurderingen peker enkelte av de samme intervju-
objektene pa at det er vanskelig & konstruere klare retningslinjer pa dette. "Man kan
ikke ha noen eksakt vitenskap eller matematiske systemer for & fange opp hvorvidt
man nar malsettingene eller ei", som en av ekspedisjonssjefene uttrykte seg. En
annen av ekspedisjonssjefene uttalte falgende: "Man far bare forsgke a sette opp sa
realistiske mal som mulig sa far det veere drgftelser rundt det man har gjort og det

man kunne ha gjort som far veere maleparameteret som kan si noe om det". Fra
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administrativt hold vises det til at AAD i samarbeid med Statskonsult utarbeidet
resultatvurderingskriterier til bruk ved medarbeidersamtalene i 1998, men at dette
dokumentet ikke er obligatorisk & bruke for det enkelte departement. Gjennom
intervjuene med ekspedisjonssjefene kom det frem at de i sveert liten grad benytter
seg av den sakalte "sjekklisten". Ogsa administratorene var inne pa dette da det ble
uttalt at "Her i AAD har jeg ikke inntrykk av at man har lagt ned sa mye ressurser i
dette som kanskje ville veert gnskelig". De systemansvarlige mente i motsetning til
ekspedisjonssjefene, som nzermest hadde gitt opp ambisjonene om & finne
operasjonaliserbare malsettinger og foreta presise prestasjonsvurderinger at det

burde benyttes mer tid pa & fa disse komponentene i ordningen til & fungere bedre.

5.3.4 Strategisk bruk av informasjon og vridningseffekter?

En problematikk som ofte tas opp forskningslitteraturen i tilknytting til prestasjons-
baserte avlgnnssystem er utfordringene med & utforme systemene slik at man
unngar vridningseffekter. Dette innebaerer at bruk av evalueringskriterier kan fremme
en tendens blant lederne som evalueres, til & prioritere slik i arbeidet at en kan vise til
resultater langs de dimensjonene som males (Thorsvik 1991:96, Leegreid 1995:88).
Ved slik overmaling er det fare for malsettinger som er lette & male blir prioritert
fremfor andre mal som ikke er like lette & operasjonalisere, eller sagt pa en annen
mate at de kvalitative malsettingene ignoreres til fordel for de kvantitative
malsettingene. Dette er et aspekt som ogsa enkelte av de intervjuede ekspedisjons-
sjefene ser pa som problematisk. Grunnen er at nar man i overdreven grad setter
fokus pa klarhet og kvantifiserbarhet lett kan glemme det man opprinnelig skulle

male. Fglgende sitat fra en av ekspedisjonssjefene gjenspeiler problematikken:

o

"Man far veldig lett feil fokus dersom man forsgker & operasjonalisere mal som er enkle &
operasjonalisere, men som ikke er gode i seg selv og for det virksomheten skal oppnd. Jeg har vaert

borti enkelte tilfeller der vi ene og alene har laget resultatmal fordi de har latt seg kvantifisere".

Andre ledere mente dette problemet, som i litteraturen altsa kalles vridningseffekter,
ikke var vanskelig & handtere. Dette ble begrunnet med at det ikke ble foretatt
strenge resultatmalinger slik intensjonen var, men at man i stedet gjar seg opp en
mening om den enkeltes arbeidsinnsats ved a se pa hvilke prosesser en har veert
igjennom og hvilke aktiviteter en har deltatt i. Flere av ekspedisjonssjefene uttrykte
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dessuten at de har et forholdsvis avlappet forhold til det & male prestasjoner. Etter &
ha tittet pa enkelte av ekspedisjonssjefenes kontrakter ble inntrykket av at man har
unngatt vridningseffekter forsterket. Malene er nemlig ikke sa finmaskerte, detaljerte
0og operasjonaliserbare som reformentreprengrene opprinnelig hadde tenkt seg.
Ekspedisjonssjefene har ikke lagt ned krefter og gatt inn for & skape et rendyrket
prestasjonslgnnssystem. Den enkelte leder trenger dermed ikke a dekke over ulike
problemer fremfor & diskutere de med overordnede. Problemet med & under-
rapportere fiasko og overrapportere suksess for a oppna lgnnsforhgyelser gjar seg

derfor i mindre grad gjeldende.

5.3.5 Omgivelsenes betydning

Et problem som lederne papeker ved prestasjonslgnnssystemet er at malene i
kontrakten ikke alltid er like enkle & evaluere siden den enkelte leder i mindre grad
har kontroll over resultatene de er ansvarlige for. Dette skyldes at mange av
resultatene man blir stilt til ansvar for ikke kun pavirkes av din egen arbeidsinnsats,
men ogsa av andre forhold. | Intervjuene fremkom det at ekspedisjonssjefene sa godt
som mulig forsgker & formulere mal- og resultatkrav de har kontroll over, men at de
kun et stykke pa vei lykkes med dette. Pa spgrsmal om hva som kunne virke
forstyrrende for resultatoppnaelsen og prestasjonsvurderingen svarte en av
ekspedisjonssjefene at dette kunne dreide seg om alt fra omfattende endringer i
eksterne forhold som konjunkturer og valutakurser til interne forhold som at
beslutninger i andre avdelinger i departementet virker farende for det resultatmalet
man skal forsgke & nad. En annen ekspedisjonssjef var inne pa det samme da han
kommenterte at det a isolere hva som er resultatet av hans lederskap fra andres
lederskap eller mer tilfeldige faktorer er vanskelig. Denne lederen mente at systemet
kunne fare til at enkelte ledere tilstas individuelle lgnnstillegg for resultat som var
oppnadd gjennom samarbeid. Andre argumenterte for at dette var et mindre problem
siden det i sapass liten grad foregar konkrete prestasjonsvurderinger.

En tredje ekspedisjonssjef sa at det ofte kunne dukke opp ulike hendelser som
man matte ta seg av og at rammevilkarene kunne forandre seg fra dag til dag. Det
ble vist til en sak som har veert omtalt mye i mediene. Intervjuobjektet uttalte at
avdelingen hadde brukt fire personer pa den medieomtalte saken, og at de ikke
hadde oversikt over at det kom til & bli s mye arbeid og ta opp sa store ressurser da

de formulerte resultatkrav i kontrakten og lagde virksomhetsplan for 2003. "Du har
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ikke pa et tidspunkt oversikt over hvordan hverdagen blir slik at du ikke kan sette opp
noen standardkriterier eller krav", som han uttalte. Andre ekspedisjonssjefer var inne
pa det samme da de uttalte at det ofte kan vaere at man bommer pa hva som er de
viktigste malene. Som intervjuobjektene papekte ender man derfor veldig ofte opp
med a utfare arbeidsoppgaver som ikke star spesifisert noen steder. Et sitat fra en av

ekspedisjonssjefene gjenspeiler intervjuobjektenes erfaringer pa omradet:

"Man kan lage seg flotte planer, men verden endres p& méter som er helt uavhengig av din egen

pavirkning. Det kan inntreffe bade interne og eksterne forhold som gjar at du mé kaste om pa ting".

Kontraktene kan i teorien kunne redusere/snevre inn den fleksibiliteten som lederne
trenger for & tilpasse seg usikre omgivelser i lgpet av det aret kontrakten gjelder
(Leegreid 1995). Ut fra i intervjuene virker det imidlertid ikke som om dette er et
problem. Det papekes nemlig fra bade ekspedisjonssjefene og administratorene at
fleksibiliteten og mulighetene til & ta hensyn til andre mal enn de kontrakten
spesifiserer er tilstede ved uforutsette hendelser eller endringer i omgivelsene.
Problemet ifglge lederne er imidlertid at man ikke setter seg ned og reviderer
kontrakten selv om arbeidsfokus og malene endrer seg totalt fra januar til rets slutt.
"Dersom det skjer uforutsette ting i omgivelsene i lgpet av aret burde jo strengt tatt
ogsa kontraktene endres, men dette skjer ikke", uttalte en av ekspedisjonssjefene.
En annen var inne pa det samme da han fortalte at selv ikke ved regjeringsskifte
hadde han opplevd endringer i resultatmalene spesifisert i kontrakten eller nye
medarbeidersamtaler. Slik sett binder ikke kontraktene opp den enkelte leder i streng

juridisk forstand.

5.3.6 Sterkere lederroller, kommunikasjon og resultatkultur?

En viktig malsetting med lederlgnnsordningen var at prestasjonslgnnselementet
skulle fgre til at lederne i starre grad fokuserte pd mal- og resultater. Andre viktige
malsettinger var gnsket om & bedre kommunikasjonen mellom de ansatte og skape
klarere lederroller. Gjennom medarbeidersamtalene og kontraktene uttrykte flere av
ekspedisjonssjefene at kommunikasjonen mellom overordnede og underordnede
administrative ledere har blitt styrket. Dette var ogsa holdningen blant
administratorene. Lederne mener generelt at fokus pa mal, resultater og resultat-

ansvar er viktig, og argumenterer for at medarbeidersamtalene og kontraktene har
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bidratt til at avdelingene/virksomhetene har fatt stgrre fokus pa hva de skal oppna.
Slik sett har arbeidet med kontraktene hatt bevisstgjgrende og klargjgrende effekter.

Bade ekspedisjonssjefene og administratorene fremhevet at mye av verdien i
medarbeidersamtalen ligger i avklaringen mellom overordnet og underordnet selv om
det ikke ngdvendigvis foregar en streng test av prestasjoner. Det virker dermed som
medarbeidersamtalene fyller andre funksjoner enn & vaere en konkret resultat-
malingssamtale. Det fremkom i intervjuene at samtalen ofte dreier seg om hvilke
utfordringer avdelingen/etaten star ovenfor eller hvordan den enkelte leder
avdelingen/etaten pa. En av ekspedisjonssjefene fortalte at medarbeidersamtalene
og kontraktsforhandlingene farer til at den enkelte leder tvinges til & sette seg ned en
gang i aret a tenke igjennom hva man har gjort og hva man skal gjgre det kommende
aret. Dette mente vedkommende var veldig nyttig og verdifullt. Prosessargumentene
som gar pa at man blir tvunget til & sette seg ned a for a diskutere seerlig de
individspesifikke mal- og resultatkravene mener enkelte av ekspedisjonssjefene ogsa
har bidratt til en mer bevisst holdning om hva som er godt lederskap. Disse mener
ogsa at lederrollen har blitt klarere etter innfgringen av lederlgnnsordningen fordi
saker, ansvar og oppgaver knyttet til stillingen i starre grad har blitt tydeliggjort. Det
vises imidlertid til at det er vanskelig & isolere lederlgnnskontraktene fra annen
personalledelse og ledertiltak, og at det derfor ikke med hundre prosents sikkert kan
fastslas at det kontraktsarbeidet som har bidratt til disse effektene.

Administratorene av ordningen fortalte at de tilbakemeldingene de hadde fatt
tydet pa at medarbeidersamtalene var et godt element i styringsprosessen. Videre
ble det fra administrativt hold papekt at dersom samtalene ikke hadde veert tilstede
ville det blitt et tomrom som ville blitt etterspurt. En av ekspedisjonssjefene fremhevet
at medarbeidersamtalene var nyttige for & oppdatere overordnede og bidro til bedre
innblikk i hva som foregéar i hver enkelt virksomhet. Han viste til at selv om man
hadde mgter og jevnlig kontakt med etatsdirektgrene i lgpet av aret fikk man
gjennom medarbeidersamtalen snakket mer ut med den enkelte om hva som var
utfordringene for etaten. | tillegg kom det gjerne frem momenter som ikke ville ha
kommet frem dersom hele etatsdirektgrens ledergruppe hadde veert tilstede. Bade
ekspedisjonssjefene og administratorene var av den oppfatning at arbeidet med
lederlgnnskontraktene hadde veert med pa a bedre styringsdialogen mellom
departement og underliggende virksomheter. Begrunnelsen som ble gitt var at seerlig

medarbeidersamtalene var med pa a gke informasjons- og styringsgrunnlaget.
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Til tross for de ovennevnte positive effektene som er i trdd med reformatorens
intensjoner viste enkelte av ekspedisjonssjefene til at kontraktene ogsa kan ha hatt
negative bieffekter pa kommunikasjonen. To av ekspedisjonssjefene pekte pa at
samarbeidet og kommunikasjonen mellom departementets ulike avdelinger
reduseres eller vanskeliggjares fordi kontraktene ofte kun setter fokus pa den enkelte
avdelingens spesifikke oppgaver og glemmer de tverrgdende malsettingene og
oppgavetypene. Systemet ble etter deres vurdering for avdelingsspesifikt og for lite
helhetlig fordi mange av utfordringene ligger i grenseflatene mellom de ulike
avdelingene og etatene. Disse ekspedisjonssjefene mente derfor at kontraktene i
stgrre grad burde justeres slik at de understgtter hverandre fremfor & motarbeide
hverandre. De uttrykte at dette trekket ble ytterligere forsterket pga alle utskiftningene
pa departementsradsniva. Vanskelighetene med & ha kontroll og oversikt over de

tverrgdende malene gker nar man ikke har kontinuitet i denne stillingen.

5.4 Effekterfaringer knyttet til resultatoppfealgingskomponenten

5.4.1 Kort om effekterfaringene som belyses

Den tredje forutsetningen for at prestasjonslgnnsdelen av lederlgnnsordningen skal
fungere er at gode resultater premieres, mens darlige straffes. Lederne ma ha tiltro til
at det & oppna et spesielt resultat ogsa farer til den gnskede belgnningen. Uklar og
tvetydig sammenheng mellom prestasjoner og lgnn vil redusere effekten av
lgnnstillegg pa prestasjonene. Hovedtanken bak et prestasjonslgnnssystem er at
lederne skal yte noe ekstra nar de blir forespeilet en belgnning de @nsker seg
(Jacobsen & Thorsvik 2002). Det er derfor ogsa viktig at lederne agnsker seg hayere
lann. Av denne grunn ma de vurdere en eventuell lgnnsforhgyelse knyttet til de
resultatene de oppnar som meningsfull, det vil si hagy nok til & rettferdiggjere den
innsatsen som er ngdvendig for & oppna malene (Laegreid 1995:82). Nar det gjelder
effekterfaringer knyttet til resultatoppfglgingskomponenten vil jeg for det farste
avdekke hvordan lederne vurderer systemets belgnnings- og sanksjonselement.
Fungerer disse elementene slik konseptentreprengrene tenkte seg? Benytter man
seg av incitamentordningen slik at informasjon om oppnadde resultatene har atferds-
messige, ressursmessige eller personalmessige konsekvenser? Blir gode resultater
premiert, og darlige straffet? For det andre redegjeres det for hvordan lederne
vurderer reformen med hensyn til bedre kostnadseffektivitet og gkt motivasjon. Har

ordningen gitt de gnskede effektene pa disse omradene?
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5.4.2 Systemets belgnningsdel

Et generelt problem som lederne peker pa for & skape et velfungerende prestasjons-
lonnselement er at likhets-, rettferdighets- og solidaritetsverdiene fremdeles er sterke
i departementet til tross for mange ar med lederlgnnsreform og prestasjonslgnn.
Lederne var inne pa at det i departementet er vanskelig a rendyrke individualiserings-
og fleksibilitetshensyn fremfor hensyn som gar standardisering og likhetshensyn.
Dette fordi sistnevnte hensyn ogsa var viktige a ivareta i lederlgnnssystemet. Selv
om de fleste argumenterte for at standardisering og likhetshensyn var viktig a ta
hensyn til mente ogsd mange at en ikke i tilstrekkelig grad klarer & benytte seg av
mulighetene som ligger i ordningen, og at systemet tar for mye hensyn til utjevning av
lonnsforskjeller enn til individualisering og differensiering av lgnn. Flere av dem
karakteriserte lederlannsordningen som et nytt sjefsregulativ i trad med systemet
man hadde pa sekstitallet, noe som denne uttalelsen viser: "Nar man ikke far tildelt
lgnnstillegg ut fra hva man presterer har systemet gravitert i retning av a bli et nytt
relativt fleksibelt sjefsregulativ'. Etter revideringen i 1997 var en intensjonene a
revitalisere belgnnings- og sanksjonselementet i ordningen. Ifglge ekspedisjons-
sjefene har imidlertid ikke dette skjedd. "Nei, dette har jeg ikke sett mye til for a si det
sann", som en av dem uttalte.

Til tross for at lederlgnnsordningen ikke var ment som en generell Ignnsgkning
for topplederne (AAD 1991a) sa tyder svarene fra ekspedisjonssjefene pa at
ordningen i stgrre grad fungerer som et kollektivt lgnnshevingssystem fremfor et
individrettet og fleksibelt prestasjonslgnnssystem. Flere fremhevet at lgnnstilleggene
som tildeles i stagrre grad blir gitt for a jevne ut lgnnsforskjeller mellom stillingsgrupper
og ledere som har tilneermet like arbeidsoppgaver, enn basert pa resultatoppnaelse.
En av intervjuede lederne papekte dette ved a si at man har kategorisert stillingene
slik at eksempelvis fylkesmenn tjener en bestemt sum, mens ekspedisjonssjefene en
annen. Gjennom intervjuene bekreftes dette ved at alle ekspedisjonssjefene siste ar
fikk det samme lgnnstillegget fra AAD. Administratorene var inne pa det samme da
de uttalte at de personlige lgnnstilleggene som gis i stagrre grad er knyttet til hva
sammenliknbare stillinger tjener, markedsbetraktninger og forhold knyttet til den
enkelte stillingen enn til topplederens individuelle prestasjoner. Et sitat som
gjenspeiler ekspedisjonssjefenes erfaringer med belgnningskomponenten pa en god
mate er fglgende:

72



"Lederlgnnssystemet fungerer som en oppadgaende spiral. Vi far tildelt lgnnstillegg, men det er bare
utgangspunktet for nye tillegg selv om man ikke oppnar resultatene i kontrakten. Man har lagt seg pa
et personlig tillegg og sa har man bare latt det skli videre i mange, mange ar uten & ta mal av seg &

finjustere ordningen.

Ogsa andre ekspedisjonssjefer argumenterte for at ordningen fungerer pa den maten
at dersom ikke kategorisatsene gkes et ar eller ligger stille over en lengre tidsperiode
gis personlige tillegg som en slags kompensasjon selv om den enkelte lederen ikke
har utmerket seg pa noen som helst mate. Flere var inne pa at avstanden mellom det
ordinaere lgnnsregulativet og lederlgnnsordningen er sma nar systemet praktiseres
slik det gjar. Flere kommentarer gikk ogsa pa at det & differensiere mellom lederne
var vanskelig & fa til i praksis pa grunn av redsel for & gdelegge arbeidsmiljget.
Intervjuene viste at ekspedisjonssjefene er opptatt av hva andre ledere innen samme
type stilling tjener. Rettferdighetsargumentasjonen var fremtredende hos enkelte:
"Sammenliknbare jobber bgr ha lik lgnn", som en av ekspedisjonssjefene uttrykte

seg. Et annet sitat fra en av ekspedisjonssjefene illustrerer dette:

"Helst skal man spre lgnnsbonuser jevnt utover. Det er jo de feerreste som tar & plukke ut noen fa
stykker som fortjener gkt lgnn. Dessuten er det kanskje heller ikke sa veldig lurt for arbeidsmiljget &
seaerbehandle enkeltpersoner. Ordningen fungerer jo dessverre slik at jeg av og til ma gi lgnnstillegg til

de som jeg egentlig ikke mener fortjener det".

Samtidig viste administratorene og en av ekspedisjonssjefene til at ordningen har
bidratt til starre mulighet for differensiering mellom lederne enn et hovedtariffsystem
ville klart. Denne ene ekspedisjonssjefen uttalte at han i forhold til sine underordnede
hadde forsgkt a differensiere gi lgnnstillegg til de som hadde handtert noe veldig bra,
eksempelvis en omstillingsprosess eller en fusjon. Topplederne er enige i at
ordningen har veaert positiv i den forstand at en har klart & oppjustere lgnningene for
statlige ledere og at man delvis har klart & redusere noe av lgnnsforskjellene mellom
offentlig og privat sektor. De mener at lgnnsnivaet na er pa et akseptabelt niva, men
at det fremdeles er noe a ga pa. Fra administrativt hold fremheves det at ordningen
har bidratt til & skape ekstra fleksibilitet til & rekruttere inn ledere der markedet krever
en viss spennvidde i lgnn for & kunne gjennomfare rekruttering. En annen klar fordel
ved ordningen som administratorene viser til er man kan fastsette lgnnen for statens

toppledere uten at dette gjgre til en forhandlingssak mellom tjenestemanns-
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organisasjonene slik som regelen er innenfor tariffomradet. Dette var en styrke fordi
arbeidsgiverfunksjonen til lederne ville bli utydeliggjort dersom arbeidstaker-

organisasjonene pa nytt skulle fa innflytelse over lgnns- og arbeidsvilkarene.

5.4.3 Systemets sanksjonsdel

Nar det gjelder sanksjonsdelen av ordningen var intensjonene med prestasjons-
lonnsdelen at manglende resultater skulle medfare bortfall av individuelle tillegg, og
omplassering av ledere som presterte darlig over tid. Det viste seg at ekspedisjons-
sjefene verken hadde veert utsatt for bortfall av individuelle tillegg eller omplassering.
De tilfarte ogsa at de ikke kjente til noen eksempler der dette var tilfelle. Utvalget som
er sammensatt av Statens personaldirektgr, representanter fra Statsministerens
kontor og Regjeringsadvokaten, som skal avgjegre hvilke reaksjoner som skal inntre
dersom den enkelte leder ikke oppfyller sine kontraktsfestede mal har ifglge
administratorene ikke hatt en eneste sak. Administratorene av ordningen uttalte
videre for at man i praksis benytter seg av andre muligheter enn hjemmelen som
tienestemannslovens § 12a gir til a forflytte personer som ikke har fulgt opp
forpliktelsene sine. Fglgende uttalelse kom fra administratorene: "Sanksjons-
muligheten har fungert som ris bak speilet som alle har kjent til og ligget der dersom
det har veert behov for det, men hittil har erfaringen veert at man i konfliktsituasjoner
har man kommet frem til andre lgsninger". Grunnen til at man vegrer seg for a ta en
slik upopulzer avgjegrelse som bruk av tjenestemannslovens § 12a var ifglge bade
ekspedisjonssjefene og administratorene at man ungdig gnsker & skape konflikter og
gdelegge arbeidsmiljget. Nar det gjelder bortfall eller tap av individuelle lgnnstillegg
ved svake resultater var begrunnelsen for at man ikke benyttet seg av dette
virkemiddelet i samsvar med hvorfor man ikke benyttet seg av omplasserings-
adgangen. Lederne gnsker ikke a forsure eller gdelegge arbeidsmiljget.

Intervjuene tyder videre pa at ekspedisjonssjefene vegrer seg mot & evaluere
og rangere underordnede. De griper heller ikke fatt i de personalmessige
utfordringene i de tilfellene det er snakk om darlig resultatoppnaelse. Lederne ser
dessuten pa bruk av tienestemannslovens § 12a som et for drastisk virkemiddel. En
av ekspedisjonssjefene fremhevet at man gjerne sgker seg ut av stillingen selv enn a
bli presset ut. Andre intervjuobjekt var inne pa at omorganiseringer kan forekomme
dersom man er misforngyd med en leders prestasjoner. Dette illustrerer at man

velger lgsninger som ikke blir for synlige og er for radikale. Fra administrativt hold ble
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det understreket at sanksjonselementet i ordningen ligger i at en stilling ikke far
lgnnstillegg selv om sammenliknbare stillinger far dette, noe som illustrerer at

ordningen har sterke kollektive elementer.

5.4.4 Motivasjon og effektivitetsforbedringer?

Skal ordningen gi motivasjonseffekter er det minst tre viktige faktorer som ma vaere
tilstede (Colbjgrnsen m.fl. 2000:35). For det fgrste er det viktig at den enkeltes bidrag
til resultat er lett synlig. For det andre at den enkelte har myndighet til a treffe
beslutninger som pavirker relevante resultater, og for det tredje at den enkeltes
bidrag til resultat kan skilles ut fra bidraget til kollegaer. Dette er alle kriterier som
lederne ser pa som problematiske. Det ble referert til at den enkeltes bidrag til
resultat ofte kan veere vanskelig a f4 gye pa. Resultatene kan ogsa vaere vanskelig a
skille ut og isolere fra andre kollegaers resultat fordi organisasjonsgrensene ikke er
absolutte. Lederne stilles i tillegg relativt hyppig ansvarlig ovenfor resultater de ikke
har mulighet til & nd pa grunn av uforutsette hendelser i omgivelsene. Disse
faktorene bidrar alle til at systemet kan virke demotiverende og urettferdig.

Gjennom intervjuene kom det dessuten frem at ekspedisjonssjefene ikke
hadde tiltro til at gkt innsats og resultatoppnaelse ville medfare hayere lgnn. Flere av
dem uttalte at nar systemets belgnningsdel ikke gjennomfares konsekvent, og de
lederne som fortjener lgnnsbonus ikke far tildelt dette, kan en bivirkning veere
minsket motivasjon, og ikke gkt motivasjon og innsats som var en av intensjonene
med reformen. En av de intervjuede var inne pa at det samme gjaldt for
sanksjonsdelen av ordningen; motivasjonseffekten forsvinner nar det ikke eksisterer
en reel risiko for bortfall av lgnnstilleggene eller fare for omplassering. Pa spgrsmal
om ordningen fungerer som et incitamentsystem som gker den enkeltes motivasjon
giennom lgnnsbonuser var flere av lederne inne pa at det ikke kun er gkt
lgnnsutbetaling som er viktig for motivasjonen. Minst like viktig er det at man trives
med jobben man utfgrer og at den er meningsfull og utfordrende. Flere av lederne
papeker at tvetydige og skiftende malsettinger tilfarer arbeidet en ekstra dimensjon
og gjor arbeidsoppgavene ekstra spennende. De uttaler ogsa at de hadde beholdt
jobben selv om lgnnen var forholdsvis mye lavere. Slike kommentarer passer inn
med tidligere undersgkelser som viser til at ledere i offentlig sektor har en annen
tilneerming til arbeid og lgnn enn ledere i privat sektor (Laegreid 1995:93). Uttalelsene

kan tyde pa at motivasjonselementet som skal skje gjennom belgnningsmekanismen
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forringes fordi lederne ikke har et sterkt gnske om gkt Ignn. En uttalelse som

representerer ekspedisjonssjefenes meninger om emnet pa en god mate er fglgende:

"Jeg hadde nok veert her selv om lgnnen var 100 000 lavere i aret. Rimelig gode betingelser en
forutsetning for at man har den jobben man har, men det gjer ikke sa mye fra eller til hvis lannen er

rimelig grei".

Ekspedisjonssjefene uttalte at det ikke forligger dokumenterte beviser pa at
prestasjonslgnnselementet gir effektivitetsmessige fortrinn. De er saledes usikre pa
om lederlgnnsordningen har medfgrt bedre kostnadseffektivitet. "Effektiviteten for
departementet som helhet klarer en ikke & male siden det ikke kan isoleres, sa dette
blir i s& fall teoretiseringer", som en av dem uttalte. En annen argumenterte for at det
selv ikke i forskningsmiljget finnes et enhetlig syn pa om slike ordninger gir
effektivitetsforbedringer. "Innenfor gkonomien ser de pa det & bruke incentiv-
ordninger som en naturlig mate & motivere pa, mens de som ser pa visse kulturtrekk
som bestandige innenfor arbeidslivet er mer kritiske til incentivsystemer”, som
intervjuobjektet uttalte. Kun en av ekspedisjonssjefene har en positiv grunnholdning
og tror at ordningen kan ha gitt gkt kostnadseffektivitet fordi systemet har satt mer
press pa resultater og leveranser. De andre er mer negative og stiller seg tvilende til
om kostnadseffektiviteten har endret seg som en fglge av lederkontraktenes fokus pa
mal- og resultater. Flere fremhevet at ndr man ikke har benyttet seg av de
mulighetene som ligger ordningen har ikke fokuset pa mal- og resultater medfart
starre effektivitet. Andre var inne pa det samme nar de uttalte at et system som
verken straffer eller belgnner neppe gir effektivitetsgevinster. En av de intervjuede
ekspedisjonssjefene pekte pa at det strategiske forarbeidet med formulering av mal,
vurdering av resultater og oppfelging av disse er noe som kan kreve store ressurser
dersom man velger & praktisere systemet i streng forstand. Han mente dette ikke ville
gi @konomiske effektiviseringsgevinster. Ogsa administratorene er usikre pa om
kostnadseffektiviteten har bedret seg som en faglge av kontraktsarbeidet. De
understreket imidlertid at belgnnings- og sanksjonsmekanismene 1 ordningen

muligens har bidratt til & skape et press som gar i retning av effektivitetsforbedringer.
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KAPITTEL 6

Analyse av ledernes erfaringer med prestasjonslgnns-
elementet i lederlgnnsordningen

6.1 Innledning

Forrige kapittel redegjorde for ledernes erfaringer med prestasjonselementet i leder-
lgnnsordningen. Dette kapitelet tolker disse funnene, og forsgker a forklare hvorfor
lederne reagerte slik de gjorde ut fra de teoretiske perspektivene og de uavhengige
variablene som ble beskrevet i kapittel to. Kapittelet vil dermed svare pa studiens
problemstiling nummer to. Jeg benytter meg av utfyllende teoribruk, noe som
innbefatter at jeg @nsker a forsta og forklare mest mulig av ledernes effekterfaringer
(Roness 1998). Det teoretiske rammeverket inneholder i tillegg en konkurrerende
dimensjon fordi forventningene som ble utledet kan ses pa som en mate a teste de
teoriene utsagnene pa. Jeg vil derfor forsgke a vise hvilke perspektiver som egner
seg best i forhold til & forsta det empiriske materialet. Analysen starter med en
gjennomgang av det hierarkisk instrumentelle perspektivet og funn jeg forventer fra
synsvinkelen. Sa drgfter og vurderer jeg hvorvidt dette perspektivet og de utledede
uavhengige variablene kan forklare ledernes effekterfaringer. Frastgtnings- og
frikoblingsperspektivet handteres pa tilsvarende mate. Til slutt i kapittelet trekkes
analysen sammen, og en oppsummerende vurdering av perspektivenes samlede

forklaringskraft falger.

6.2 Effekterfaringer i lys av det hierarkisk instrumentelle perspektivet

6.2.1 Kort om perspektivet og forventninger til funn

Som analytisk utgangspunkt valgte jeg en hierarkisk variant av det instrumentelle
perspektivet. P& bakgrunn av den teoretiske gjennomgangen ble det utledet en
hovedhypotese som sa at det ville veere en sammenhengende arsakskjede fra
reformatorenes intensjoner via beslutninger, nye strukturer, prosesser og ideologier,
endret atferd og bedre resultater (Brunsson & Olsen 1990). Den sentrale forklarings-
faktoren for a na de intenderte effektene ut fra dette perspektivet var kvaliteten pa
den hierarkiske styringen. Det ble valgt ut fire uavhengige variabler som skulle
avdekke kvaliteten pa den hierarkiske styringen: lederskapsinvolvering, kunnskaps-

niva, ressursinnsats og grad av formelle regler. Om kvaliteten pa den hierarkiske
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styringen var god antok jeg at man ville ligge tett opptil et idealtypisk prestasjons-
lgnnssystem og na reformens malsettinger. Fgrst ses det naermere pa om den
uavhengige variabelen lederskapsinvolvering kan forklare ledernes effekterfaringer.
Deretter undersgker jeg om kunnskapsniva, ressursinnsats og grad av formelle regler

kan bidra til forstaelse av ledernes reaksjoner.

6.2.2 Lederskapsinvolvering

En avgjgrende faktor for om prestasjonslgnnssystemet ville fa sine intenderte effekter
i henhold til antakelsene fra et hierarkisk instrumentelt perspektiv var at ledelsen
styrte og kontrollerte reformen stramt. Det var viktig at ledelsen, som ble definert til &
besta av statsraden, departementsraden, ekspedisjonssjefene og administratorene
av ordningen bade har hgy evne og vilje til & kontrollere at det ble handlet i trad med
det organisasjonsstrukturen foreskrev. Om dette skjedde forventet jeg at ordningen
ville veere i samsvar med reformatorenes intensjoner.

Statsradene i AAD har etter ordningens revidering veert lite delaktige i
malformulering, prestasjonsvurdering eller resultatoppfglgingsprosessen. Deres rolle
og deltakelse har veert begrenset til & understreke at ordningen skal praktiseres
restriktivt. Dette kan ha bidratt til & tilslare systemets opprinnelige intensjoner.
Vanskelighetene med & skape klar og utvetydig sammenheng mellom prestasjoner
og lann gker nemlig nar slike retningslinjer blir gitt. Mulige arsaker til den manglede
involveringen fra statsradenes side er at det er en uvant oppgave for dem & veere
med pa & formulere malsettinger og vurdere resultater. Spesielt for statsrader som er
"ferske" kan det veere en vanskelig oppgave & ha spesialkunnskap innenfor alle
departementets ansvarsomrader. Den politiske ledelsen ma dessuten ofte forholde
seg til politisk viktigere dagligdagse hendelser fremfor & drive langsiktig planlegging
gjennom a formulere bindende mal- og resultatkrav. De innehar ogsa ofte stillingen i
relativt kort tid, og far mange ganger ikke sjansen til & falge opp det de har iverksatt.
Dette kan fgre til at statsradene mister interessen for a involvere seg i systemet.

Bade ekspedisjonssjefene og administratorene karakteriserer lederlgnns-
ordningen som et administrativt styringsredskap. At malene konkretiseres mellom de
administrative ledere uten innblanding fra statsraden kan fgre til mindre fokus pa de
politiske aspektene. At statsraden har et forholdsvis fiernt forhold til systemet kan
potensielt ha bidratt til at statsradens styringsrolle har blitt svekket til fordel for de

administrative topplederens makt og innflytelse etter reformens iverksettelse. Dette
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modifiseres imidlertid ved at kontraktene ikke binder opp ledernes arbeidshverdag i
streng forstand. Endres omgivelsene, f.eks. ved skifte i politisk lederskap, legger man
kontrakten til side og gjer plass for nye malsettinger. Saledes reduser ikke
kontraktene fleksibiliteten lederne trenger for a tilpasse seg usikre omgivelser. Et
annet poeng som gjgr at den politiske styringen ikke har svekket seg er at lederne
ikke kun stilles til ansvar for det som star oppstilt i kontraktene, men ogsa andre
forhold. De kollektive ansvarsrelasjonene glemmes sdaledes ikke. Samlet vurdert
virker det derfor som om kontraktene har hatt liten effekt pa hvordan forholdet mellom
de politiske og administrative lederne fungerer til daglig.

Det er i stor grad opp til den enkelte departementsrad i hvilken grad
departementet jobber aktivt med lederlgnnsordningen og dens prestasjonsignns-
element. AAD har hatt flere utskiftninger i departementsradsstillingen i lgpet av kort
tid og dette har fart til manglende kontinuitet i arbeidet med kontraktene. Manglede
kontinuitet pa departementsradsposten har ogsa bidratt til at innehaveren av denne
stillingen i liten grad klarer & foreta korrekte prestasjonsvurderinger og skape en
helhetlig og god styring gjennom kontraktene. Ekspedisjonssjefene selv har imidlertid
ogsa et stort ansvar i forhold til & fa systemet til & fungere overfor sine underordnede
etatssjefer. Det fremkommer individuelle forskjeller mellom lederne i hvilken grad de
legger ned ressurser i dette arbeidet. Generelt har imidlertid ekspedisjonssjefene et
pragmatisk og avslappet forhold til bade malformulering, prestasjonsvurdering og
resultatoppfglging. Det har blitt mindre detaljerte, operasjonaliserbare mal og mer
overordnede mal som settes opp i kontraktene. Dersom det i det hele tatt foretas
resultatmalinger er disse prosess- og skjgnnspregede. | tillegg falges det i liten grad
opp pa resultatsiden slik at gode resultater premieres mens darlige straffes. Dette
illustrerer at lederskapet generelt involverer seg lite i forhold til & skape et system i
samsvar med de mer hgystemte idealene som konseptentreprengrene hadde.

En bakenforliggende arsak til at ledelsesinvolveringen har vaert svak er at det
er vanskelig a fa klarlagt hva den formelle strukturen foreskriver siden ordningen har
flere uklare, tvetydige og ustabile malsettinger. Malkonfliktene som ble pavist i
kapittel fire, og som ogsa lederne viser til, har fart til at den hierarkiske styringen har
fatt darlige levekar. Inkonsistente mal fgrer nemlig til at bade administratorene og
ekspedisjonssjefene far store problemer med & styre og kontrollere reformen. Dette
kan potensielt forklare de begrensede instrumentelle effektene knyttet til de tre

avhengige variablene malformulering, prestasjonsvurdering og resultatoppfalging.

79



Gjennom & avklare hva man egentlig gnsker & oppna med ordningen ville man med
stgrre sannsynlighet nadd intensjonene. Samtidig skal det sies at det ofte er
vanskelig med klare mal i en multifunksjonell forvaltning som kjennetegnes ved
mange aktgrer og hensyn som skal tas i betraktning samtidig. Reformatorene kan
bevisst ha konstruert uklare mal med den hensikt at en tvetydig reform har lettere for
a f& gjennomslag fordi den gir rom for ulike tolkninger (Laegreid & Roness 1997). En
annen mate a tolke de uklare malene instrumentelt pa er at de virker konflikt-
dempende og bygger bro mellom ulike interessemotsetninger. At malene bevisst er

konstruert uklare er imidlertid en slutning jeg ikke har empirisk belegg for.

6.2.3 Ledernes kunnskapsniva

Fra et hierarkisk instrumentelt perspektiv forventet jeg at prestasjonslgnnssystemet
var fundert pa faglige standarder bygd pa klar mal-middel tenkning. Kunnskaps-
grunnlaget om systemet kunne vaere basert pa systematisk evaluering av egne
erfaringer, eller systematiske observasjoner av hvilke virkninger liknende tiltak har
hatt i andre virksomheter. Ledelsen var forventet & kalkulere fordeler og ulemper ved
systemet i forhold til andre avlgnningsmetoder og gjgre endringer dersom det viste
seg at disse kunne gi starre grad av maloppnaelse. Det ble videre antatt at ordningen
ville f& instrumentelle effekter i samsvar med reformentreprengrenes intensjoner
dersom kunnskapsnivaet om hvilke problemer konseptet skulle lgse, hvilke
virkemidler som skulle anvendes og hvordan virkemidlene skulle brukes var hgyt.

Pa den ene siden viser empirien at bade ekspedisjonssjefene og
administratorene av ordningen er usikre pd& om man oppnar de malene man er ute
etter med prestasjonslgnnssystemet. Seerlig ekspedisjonssjefene stiller seg tvilende
til om systemet baserer seg pa klar mal-middel tenkning. Pa den andre siden viser
det seg at lederne er klar over sterke og svake sider ved systemet, og reflekterer
godt rundt hva som er ordningens utfordringer. Kunnskapsnivaet kan derfor sies &
veere hagyt. Dette burde tilsi at forutsetningene til & skape et system som er i samsvar
med de instrumentelle forutsetningene er tilstede. Imidlertid har verken
administratorene eller ekspedisjonssjefene klart & omsette kunnskapen de har om
systemets svake sider over til lasninger i trdd med forventningene jeg hadde fra det
hierarkisk instrumentelle perspektivet.

| AADs evalueringsrapport fra 1996, som Ia til grunn for viderefgringen av

ordningen, kom det frem at lederne mgtte store problemer bade med & innfare
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malbare resultatkrav, foreta reelle resultatvurderinger og gi lgnnstillegg ut fra hvilke
prestasjoner den enkelte kunne vise til. Evalueringen konkluderte imidlertid med at
det ikke var noe galt med prinsippene bak ordningen, men at den manglende
maloppnaelsen skyltes uheldige politiske og @konomiske forhold, og at handlings-
kapasiteten til de administrative lederne ikke hadde veert god nok (Lasegreid
2001:161). Etter & ha vurdert ulike lgsninger for & bedre maloppnaelsen valgte man a
desentralisere lederlgnnssystemet. Tanken bak tiltaket var blant annet at dette skulle
gjgre det enklere a skape en tydeligere sammenheng mellom resultatvurderinger og
prestasjoner pa den ene siden og lgnn pa den andre siden. Dessuten antok man at
desentraliseringen ville skape et mer fleksibelt lgnnssystem, noe som ogsa har
skjedd. At man vurderte ulike alternativer og foretok endringer ut fra en rasjonell
vurdering kan tolkes i en instrumentell-rasjonell retning. Jagland regjeringen tok
imidlertid lite hensyn til de grunnleggende problematiske sidene som lederne hadde
opplevd med & finne operasjonaliserbare malsetninger, og foreta reelle vurderinger
av resultat ved & kun desentralisere systemet. Nar det gjaldt disse sidene ved
reformen var lgsningen man falt ned pa & vente pa bedre tider og veere talmodig
(Ibid). At en valgte a viderefgre prestasjonslgnnsordningen og kun gjennomfgre
mindre endringer etter at evalueringen noksa entydig hadde vist svakhetene ved
systemet kan tyde pa at man i liten grad tok leerdom av den evalueringen som ble
foretatt. Dette passer darlig med det instrumentelle idealet om at lederskapet ma ta
lzerdom av egne erfaringer og tilpasse seg slik at man sikrer hgyest mulig grad av
maloppnéelse. Et komplekst problem ble matt med for enkle lgsninger.

| 1998 tok imidlertid AAD i samarbeid med Statskonsult initiativ til & f& gjort noe
med de problematiske sidene ved prestasjonsignnssystemet, noe som kan tolkes
instrumentelt. Det ble satt ned en arbeidsgruppe som fikk i oppgave a utarbeide en
sakalt "sjekkliste" som departementene kunne benytte i arbeidet med utvikle hgyere
kompetanse rundt bl.a. stillings- og resultatvurderinger og hvordan man skulle
tilpasse lederlennsordningen bedre til de andre styringsredskapene'!. Denne
sjekklisten argumenterte bl.a. for at prestasjonsignnselementet burde tilpasses den
enkelte virksomhet bedre. Dokumentet inneholdt forslag til konkrete kriterier som
lederne pa ordningen kunne benytte for & lette arbeidet med lederlgnnskontraktene.

Det er imidlertid frivillig og opp til hvert enkelt departement & velge om de ville

1 Jamfer publikasjonen "Kriterier for bruk av statens lederlgnnsordning” (AAD 1998)
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benytte seg av sjekklisten. | intervjuene med ekspedisjonssjefene kom det
paradoksalt nok frem at kun et fatall av dem hadde benyttet seg av sjekklisten som
eget departement sto sentralt i utarbeidelsen av. | tillegg hadde ingen av dem foretatt
noen store investeringer for a fa systemet bedre tilpasset AAD som organisasjon.
Fremdeles foreligger det ogsa stor grad av sammenblanding mellom leder-
kontraktene og de g@vrige styringsredskapene. Den uavhengige variabelen
kunnskapsniva har forholdsvis liten forklaringskraft i og med at lederskapet i liten

grad har basert seg pa leering av effekter fra eget eller andres system.

6.2.4 Ressursinnsats
Ut fra den hierarkiske varianten av det instrumentelle perspektivet var en viktig faktor
for & lykkes med prestasjonslgnnssystemet at ledelsen allokerte betydelige ressurser
| form av tid, penger, personell og oppleeringsmessig art til reformen. Jeg forventet
spesielt at AAD som et reformnaert departement, dvs. som bade star bak ordningen
og administrerer den, samt er en viktig premissleverandgr i den nasjonale
forvaltningspolitikken, ville bruke betydelig ressurser i form av tid, penger, personell
og oppleeringsmessig art for & fa ordningen til & fungere i samsvar med intensjonene.
Ekspedisjonssjefene bruker generelt lite tid pa & fa prestasjonslgnnssystemet
til & fungere slik det var tiltenkt. Ved reformstart i 1991 ble det nedlagt forholdsvis
store krefter i & skape et system med operasjonaliserbare malsettinger, foreta
prestasjonsvurderinger og falge opp pa resultatsiden. Na virker det imidlertid som om
de i forholdsvis stor grad har latt systemet seile sin egen sjg. Systemet har blitt
forsteinet, og enkelte av dem har gitt opp arbeidet med & formulere presise
malsettinger. Nar det ikke legges ned ressurser i dette arbeidet star ordningens
beerebjelke - sammenhengen mellom prestasjoner og lann - i fare for & knekke. Liten
ressursinnsats fra ekspedisjonssjefenes side skyldes ogsa at andre saker anses for a
veere av starre betydning. Dette har igjen fart at styringsinstrumentet ikke har fatt den
plassen det var tiltenkt. Et slikt funn kan ses i sammenheng med at ordningen er for
enkel i forhold til den kompleksiteten i oppgavetyper som lederne mgter i deres
arbeidshverdag. En viktig forutsetning for a skape et system som star i samsvar med
intensjonene er at departementsraden i samarbeid med ekspedisjonssjefene jobber
aktivt i utarbeidelsen av gode, operasjonaliserbare resultatindikatorer. Nar dette ikke
gjgres kan dette tolkes som et tegn pa at lederne har innsett problemene som ligger i

systemet og forholder seg til ordningen som et slags pliktlgp som ma gjennomfares.
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Omfattende reformer som lederlgnnsreformen krever stor organisatorisk evne til &
stabilisere oppmerksomheten (Leegreid & Roness 1997). Den manglende ressurs-
innsatsen vitner om at reformambisjonene ikke har blitt reflektert pa den maten
reformarbeidet har blitt organisert pa, og dette kan ha medfart at reformens
malsettinger har blitt vanskelig a realisere.

@konomisk sett viser bade ekspedisjonssjefene og administratorene til at man
har store nok rammer til & gi lgnnstillegg i samsvar med reformens opprinnelige
intensjoner. Et problem er imidlertid at de politiske faringene nar det gjelder & innvilge
individuelle tillegg praktiseres for restriktivt. P4 den ene side kan en si at systemet
med stgrre sannsynlighet ville ha fungert som tiltenkt dersom fleksibiliteten hadde
veert stgrre. P& en annen side ville lederne fremdeles oppleve problemer i forhold til
malformulering og prestasjonsvurdering. Starre grad av fleksibilitet kunne ogsa fart til
at regjeringens kontroll over lgnnsutviklingen ble redusert, og man ville fatt et
kostbart system. Raskt ekspanderende lederlgnninger og liten kontroll over lgnns-
utviklingen ville dessuten gi negative signaleffekter til den @vrige samfunns-
gkonomien. | tillegg ville medienes interesse for ordningen og dens praktisering
formodentlig gkt dersom regjeringen manglet kontroll over Ilgnnsutbetalingene.

Et trekk som kan tolkes i instrumentell retning er at man i AAD har opprettet et
administrativt apparat som har hovedansvar for lederlgnnsordningen. Slik sett har
ledelsen gjort et grep for & organisere systematisk oppmerksomhet og bygge opp
kompetanse om ordningen. Arbeidet er plassert i Seksjon for regional- og
kompetanseutvikling som igjen inngar i Avdeling for omstilling og personalpolitikk.
Som nevnt i bakgrunnskapitelet har administratorene bl.a. i oppgave & regulere
kategorisatsene og falge lgnnsutviklingen. Ved kontraktsrevidering far de tilsendt en
kopi av hver enkelt kontrakt, og har saledes god innsikt i hvordan de ulike
departementene handterer ordningen. Et problematisk trekk ved systemet er at man i
for liten grad utnytter den analyse- og kunnskapsbasisen som er bygd opp hos
administratorene av ordningen. Om de eksempelvis far gye pa mal- og resultat-
formuleringer som er for generelle og ikke spesifikt tilpasset stillingen og stillings-
innehaveren kan de ikke gripe inn. De er utstyrt med et sapass mykt pedagogisk
virkemiddel som & veilede, og dette ser ikke ut til & veere tilstrekkelig for & fa
ordningen til & fungere i trad med intensjonene. Dersom administratorene hadde hatt
virkemidler til & instruere, kontrollere og styre i stedet for & motivere, stimulere og

veilede ville resultatet kunne blitt et annet. Ekspedisjonssjefene og de andre
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brukerne av systemet trenger mer veiledning i forhold til malformulerings- og
prestasjonsvurderingsdelen, og dette er noe de systemansvarlige kunne ha bidratt til.
Oppsummerende kan man si at liten ressursinnsats og manglede autoritative

virkemidler potensielt kan forklare manglende instrumentelle effekterfaringer.

6.2.5 Formelle regler

Formelle regler og instrukser knyttet til kontrakten er en del av de formelle
strukturene som omgir lederne i AAD. Det ble antatt at regler og instrukser knyttet til
hva som er forventet ville veere bestemmende for ledernes atferd (Egeberg 1989).
For at prestasjonslgnnselementet skulle fa de gnskede effektene var det derfor viktig
at ledernes atferd ble styrt i gnsket retning. Jeg antok ut fra det hierarkiske
instrumentelle perspektivet at lederskapet konstruerte klare formelle regler knyttet til
bruken av ordningen, og at dette bidro til reformen ville fa sine intenderte effekter.

I hver enkelt leders kontrakt er det nedfelt et regelverket som sier at det skal
forega regelmessige, dvs. arlige, medarbeidersamtaler, og at det gjennom disse skal
settes opp mal- og resultatkrav. Dette kan potensielt forklare hvorfor lederne opplever
instrumentelle kognitive effekter av ordningen. Selv om lederne ikke er unisont enige
mener hoveddelen av dem at medarbeidersamtalen er et positivt element som har
bidratt til at det settes stagrre fokus pa mal- og resultater. Lederne peker pa at dette
kan ha bidratt til at det har oppstatt en mer velutviklet resultatkultur og at lederrollen
har Dblitt klarere. Kommunikasjonen har bedret seg fordi overordnede og
underordnede er palagt & sette seg ned en gang arlig for a snakke sammen om hva
som er de viktigste utfordringene for avdelingen/etaten. Dette har igjen bedret
styringsdialogen mellom departement og underliggende virksomheter, noe som ogsa
var en av reformens intensjoner. De positive instrumentelle kognitive effektene ser
lederne tiltross for at medarbeidersamtalen ikke fungerer slik det opprinnelig var
tiltenkt i form av en streng resultatvurdering og effektivitetstest. Det pekes ogsa pa at
lederlgnnskontraktens mal- og resultatkrav har liten styrende effekt pa hvordan
arbeidsdagen legges opp, altsa liten effekt pa faktisk atferd. Effektene kan altsd ha
bidratt til at ledernes bevissthet har endret seg, men den nye bevisstgjgringen har
ikke bidratt til endringer i den faktiske atferden. Dette tyder pa at lederne har et mer
positivt syn pa systemet nar de blir spurt om potensielle og generelle effekter enn nar
de blir spurt om faktiske effekter (Leegreid 2001:159).
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Det er imidlertid fa formelle regler knyttet til hvordan lederne skal jobbe i
forhold til malformulerings- og prestasjonsvurderingsdelen av systemet. Selv om det
vanskelig kan settes opp klare regler for hvordan man skal jobbe for & sette opp
tydelige, operasjonaliserbare mal- og resultatkrav og foreta resultatmalinger, viser
bade ekspedisjonssjefene og administratorene til at systemet kunne blitt handtert pa
en bedre mate dersom en hadde hatt klarere retningslinjer i forhold til innhold og
prosedyrer. Mangel pa klare regler og retningslinjer kan derfor potensielt forklare
hvorfor en i liten grad har klart & skape klare, operasjonaliserbare malsettinger, foreta
gode prestasjonsmalinger samt premiere gode og straffe darlige resultater. Denne

delen av ordningen har saledes et klart forbedringspotensial.

6.2.6 Samlet om effektene fra det hierarkisk instrumentelle perspektivet
For & vise det hierarkiske instrumentelle perspektivets forklaringskraft tok jeg
utgangspunkt i fire uavhengige variabler: lederskapsinvolvering, kunnskapsniva,
ressursinnsats og graden av formelle regler. Det har vist seg at den hierarkiske
styringen av systemet har blitt vanskelig a fa til siden ordningen har flere mal-
konflikter som skaper usikkerhet rundt hva en gnsker & oppnd. Den eneste av de
uavhengige variablene som kan sies a forklare instrumentelle effekter er de formelle
reglene som kontrakten setter til at lederne skal sette opp mal- og resultatkrav, samt
gjennomfgre medarbeidersamtaler. Disse kravene har gitt seg utslag i prosessuelle
kognitive effekter som bedre kommunikasjon, klarere lederroller og en mer resultat-
orientert kultur. De andre uavhengige variablene kan imidlertid ogsa sies & ha for-
klaringskraft, men dette er da knyttet til & forklare manglede instrumentelle effekter.
Sett under ett kan derfor ikke et hierarkisk instrumentelt perspektiv som tar
utgangspunkt i analyse- og handlingskapasiteten til de politiske og administrative
lederne forklare alle sidene ved empirien like godt. Det tilneermingen vinner av innsikt
i selve reformprosessen og dens aktgrer tapes i form av et begrenset spekter av
forklaringer som er & finne utenfor selve reformprosessen. Et frastgtnings- og
frikoblingsperspektiv kan derfor gi supplerende og konkurrerende forklaringer pa det
empiriske materialet. Ledernes ressurser og kapasitet for rasjonell kalkulasjon og
kontroll, samt mulighet for hierarkisk styring, pavirkes nemlig i stor grad av
institusjonsspesifikke trekk, samt nasjonale og internasjonale trender knyttet til
radende forvaltningspolitiske doktriner. Av denne grunn gar jeg na over til a se effekt-

erfaringene i lys av frastgtnings- og frikoblingsperspektiv.
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6.3 Effekterfaringer i lys av frastgtningsperspektivet

6.3.1 Kort om perspektivet og forventninger til funn

Frastgtningsperspektivet fokuserer pa at prestasjonslgnnselementet ma besta en
kompatibilitetstest, noe som innebeerer at dersom systemet er i samsvar med AADs
etablerte kultur og tradisjon, vil det ha lettere for & sla igjennom enn om systemet gar
pa tvers av det etablerte. Det sentrale sparsmalet er om det er motstrid mellom AADs
institusjonelle seerpreg og de verdiene som prestasjonslgnnselementet representer.
Det ble valgt ut tre institusjonelle uavhengige variabler som skulle indikere hvor godt
prestasjonslgnnssystemet er tilpasset AAD. Jeg forventet at den hierarkiske
styringen ville f& vanskelige levekar og at de instrumentelle effektene av prestasjons-
lznnssystemet ville bli problematisk & na i disse tilfellene: For det farste dersom det
viste seg at departementet og lederens arbeid var preget av uvisshet, gjensidig
avhengighet og kompleksitet. For det andre dersom organisasjonen hadde en
forvaltningstradisjon som tilsa at man ma balansere ulike/motstridende hensyn mot
hverandre. For det tredje dersom AAD hadde sterke likhetsnormer. Det er imidlertid
viktig & understreke at de uavhengige variablene utledet fra frastatningsperspektivet
ogsa kan bygge opp under oppnaelsen av de intenderte effektene og lette den

hierarkiske styringen dersom de passer med prestasjonsignnselementet.

6.3.2 Trekk ved AADs arbeid
Trekk ved AADs arbeid er en uavhengig variabel som kan tenkes & gi indikasjoner pa
hvor godt prestasjonslgnnselement passer inn i organisasjonen. Dersom AADs
arbeidsvilkar var preget av uvisshet, gjensidig avhengighet og kompleksitet antok jeg
at dette ville fare til at prestasjonslgnnssystemets malformuleringsdel ble vurdert som
teknisk inkompatibel fordi lederne ville fa problemer med & spesifisere klare
operasjonaliserbare malsettinger. Jeg forventet videre at dersom prestasjons-
lgnnssystemets malformuleringsdel ble vurdert som teknisk inkompatibel ville ogsa
prestasjonslgnnskomponenten bli vurdert som teknisk inkompatibel. Dette fordi man
ikke ville ha klare resultatindikatorer & forholde seg til i prestasjonsvurderingen.
Formulering av klare, operasjonaliserbare mal som er tilpasset den enkelte
leder var et nytt element som prestasjonslgnnssystemet brakte med seg inn i
departementet. Empirien viste at bade ekspedisjonssjefene og administratorene var
skeptiske til malformuleringselementet i prestasjonssystemet fordi arbeidet ofte er for

komplekst og abstrakt til at det kan males systematisk. AADs ansvarsomrader, som
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omfatter arbeidsmarkedspolitikk, statlig arbeidsgiverpolitikk, forvaltningspolitikk samt
inntekts- og konkurransepolitikk, er arbeidsfelt som det generelt er vanskelig & sette
opp presise, stabile og konsistente resultatmal pa. | tilknytting til flere av arbeids-
omradene kan det lett oppstda uenighet om hvordan man skal lage gode,
operasjonaliserbare malsettinger. Pa flere av arbeidsfeltene kan det ogsa utvikle seg
uenighet om hva som er et godt resultat, noe som kompliserer operasjonaliseringen
ytterligere. Departementet har dessuten oppgaver som det ikke er mulig & oppfylle
fullt ut. Nar man ikke har oppgaver det er mulig a oppfylle fullt ut kan det oppsta
vanskeligheter med & si nar et mal er nadd eller ikke. Resultatene lederne oppnar
kan i sjelden grad males i form av gkonomisk overskudd eller underskudd som i
privat sektor.

Malene blir i tillegg ofte vanskelig & operasjonalisere fordi ekspedisjonssjefene
jobber i et politisk-administrativt system der arbeidsoppgavene ofte er preget av
usikkerhet og konflikt. A vurdere motstridende hensyn opp mot hverandre er noe
lederne til stadighet ma gjgre nar de utformer malsettinger. Dette skaper problemer i
forhold til kravet om klarhet som prestasjonslgnnssystemet setter. Malene kan ogsa
endre seg fra en dag til den neste pa grunn av uforutsette hendelser i omgivelsene,
som f.eks. et politisk skifte, og dette virker forstyrrende for operasjonaliseringene. En
annen viktig grunn som bidrar til at departementet far problemer med a formulere
gode, operasjonaliserbare mal er at topplederne skal fungere som radgivere for bade
det politiske lederskapet og andre ledere. A veilede andre er en oppgave som
vanskelig kan fanges opp pa en adekvat mate gjennom et prestasjonsmal eller
planlegge pa forhand. Alt i alt kan man si at forutsetningen om klare, konsistente og
stabile mal, som er selve grunnsteinen i prestasjonslgnnssystemet, ikke er mulig a
oppfylle fordi ledernes arbeid er preget av kompleksitet og uforutsigbarhet. Saledes
kan malformuleringskomponenten ses pa som teknisk inkompatibel med ledernes
arbeid. At systemet ikke tar hensyn til de spesielle arbeidsforholdende som de
ansatte i det politisk-administrative systemet jobber under kan ses pa som en alvorlig
innvending mot hele prestasjonslgnnssystemet.

Ekspedisjonssjefene klarer i sveert liten grad & foreta presise prestasjons-
bedemminger pa grunn av uklare produkter som skal males og mangel pa
operasjonaliserbare malsettinger. Det er dessuten vanskelig a fastsla hvilken andel
av resultatet som skyldtes ekspedisjonssjefenes egne prestasjoner, og hva som

skyldtes forhold utenfor deres egen kontroll. Dette har sammenheng med at
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omgivelsene ikke er konstante. Resultatene som de oppnar baserer seg mange
ganger mer pa samarbeid og lagarbeid enn den enkeltes individuelle prestasjoner.
Dette kompliserer prestasjonsvurderingene. Enkelte fremsatte bekymringer om at lett
malbare forhold, som det ikke var mange av, ble prioritert foran mal som var
vanskeligere a operasjonalisere. Dette kan ha fart til malforskyvninger ved at det kun
legges vekt pa det som kan males i avdelingene. Funnet modifiseres imidlertid ved at
lederne har et avslappet forhold til bade malformulering og prestasjonsvurdering.
Medarbeidersamtalen som var ment a skulle veere en konkret bedgmming av
den enkelte leders prestasjoner har pa grunn av operasjonaliseringsproblemene
knyttet til det komplekse arbeidet gatt over til & bli en samtale som dreier seg om
hvilke utfordringer den enkelte avdeling eller virksomhet star ovenfor. Det blir i liten
grad tatt utgangspunkt resultatmalene spesifisert i kontrakten nar man vurderer den
enkelte leders prestasjoner. Dette kan ha sammenheng med at det mangler objektive
indikatorer & male ledernes innsats etter. Det virker dessuten som bedgmmingene
varierer, og er avhengige av hvem det er som foretar evalueringen. Som en
konsekvens av dette foregar prestasjonsvurderingene som aktivitetsmalinger, dvs.
om man f.eks. har levert de proposisjonene man skal eller deltatt i de prosessene
man er forpliktet til. Enkelte av ekspedisjonssjefene har naermest gitt opp a finne
presise resultatmal og foreta reelle prestasjonsvurderinger. De gjensidige tillits-
relasjonene mellom lederne synes & veere sterke, og det kan stilles et spgrsmalstegn
ved ngdvendigheten av & kontrollere lederne gjennom prestasjonsbedgmminger.
Prestasjonsvurderingskomponenten kan ses pa som teknisk inkompatibel pga.
mangelen pa klare resultatindikatorer. Til tross for dette opptrer de som kontrakten
foreskriver og forsgker a operasjonalisere sa gode mal- og resultatkrav som mulig
samt gjennomfgrer medarbeidersamtaler. Systemet fungerer i en mer pragmatisk
variant av det reformatorene hadde tenkt seg, og bade malformulerings- og
prestasjonsvurderingsdelen kan sies a ha veert igjennom en teknisk kompatibilitets-

test som ikke er bestatt.

6.3.3 Balansering av ulike hensyn?

En annen institusjonell uavhengig variabel som jeg antok var av betydning for om
prestasjonslgnnssystemet ville fA gjennomslag i AAD var om departementet hadde
en forvaltningstradisjonen er preget av at man ma balansere ulike hensyn mot

hverandre eller kunne prioritere enkelthensyn fremfor andre. Her antok jeg at AAD
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hadde en kultur som er preget av at man ma balansere ulike hensyn. Prestasjons-
lannssystemet ville dersom dette stemte bli nedtonet og balansert mot andre hensyn.
Dette kunne igjen fare til at departementet ville fa problemer med & na de
instrumentelle effektene som konseptentreprengrene forespeilet. Hadde derimot AAD
en forvaltningstradisjon som tilsa at en kunne prioritere enkelthensyn fremfor andre
kunne dette bidra til at man lettere vil fa instrumentelle effekter.

Bade ekspedisjonssjefene og administratorene mente at det var vanskelig a
skape et lgnnssystem som rendyrker fleksibilitets-, individualiserings-, og markeds-
orienteringshensyn fremfor hensynene til standardisering, sentralstyring og kontroll.
Konseptentreprengrene hadde opprinnelig tenkt seg at systemet prioriterte de
forstnevnte verdiene i stgrre grad, men praksis har vist at ordningen har Dblitt et
kompromiss mellom motstridende hensyn. Fra administrativt hold ble det uttalt at
lennssystemet er et komplisert system som ma ivareta kryssende hensyn og krav
som politiske fagringer, markedsbaserte faringer og fagforeningers holdninger, og at
det ikke er mulig a la et av hensynene rade grunnen alene. Offentlig virksomhet er
preget av multifunksjonalitet, noe som innebeserer at kompromisser ma swgkes.
Handlingsrommet for & gjennomfere en omfattende planlagt lgnnsreform som
vektlegger enkelthensyn som prestasjonslgnn begrenses fordi offentlig virksomhet
ogsa ma ivareta andre prinsipper og hensyn. Dette viser at det seerlig pa det
lznnspolitiske omradet er det store forskjeller mellom privat og offentlig sektor. |
privat sektor kan man tillate seg & vaere mer endimensjonale i valg av lgnnsnormer
siden en ikke har like mange hensyn som ma ivaretas. Dette illustreres tydelig ved at
lederlannsordningen i tillegg til prestasjonselementet har mattet ivareta hensynet til
likebehandling, kontroll over lgnnsutgiftene og standardisering. Alle kompromissene
som ma segkes bidrar til at lgnnssystemet i offentlig sektor ofte blir oppfattet som
ineffektivt sammenliknet med et Ignnssystem som er underlagt feerre krav og hensyn
(Mjgr 1994:21; Wilson 1989). Mylderet av interesser som ordningen skal ivareta kan
veere en medvirkende arsak til at det har oppstatt uklare malsettinger med
lederlgnnsreformen. Politikk er konflikt mellom ulike interesser (Jsterud 1996) og
lederlgnnsordningen er i sa mate intet unntak.

Datamaterialet tyder pa at det er vanskelig & reformere seg bort fra de
hensynene og prinsippene som er innarbeidet i lgnnspolitikken gjennom mange ar.
Balanseringen mellom de ulike hensynene har medfart at prestasjonsignnsdelen av

lederlgnnsordningen ikke kommer til sin rett. Dette er ikke et spesielt overraskende
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funn siden offentlig sektor historisk sett har en kompleksitet i styringssystemer som
gjgr at man ma balansere forskjellige og til dels motstridende hensyn pa en gang
(Christensen 1997; Christensen & Laegreid 1999; Christensen & Peters 1999; Olsen
m.fl. 1982). | samsvar med frastgtningsteorien tyder empirien pa at fleksibilitet,
individualisering og markedshensynene har veert igjennom en kompatibilitetstest der

man har kommet frem til at slike verdier ikke kan rade grunnen alene.

6.3.4 Grad av likhetstankegang

Ut fra denne uavhengige variabelen forventet jeg at prestasjonslgnnssystemets
resultatoppfelgingsdel, dvs. differensiering i form av & gi individuelle lgnnstillegg ved
gode prestasjoner og bortfall av lgnnstillegg ved manglende resultater, ville bl
vurdert som verdimessig inkompatibel, og avvist dersom AAD hadde sterke likhets-
verdier som gikk pa tvers av prestasjonslgnnssystemets differensieringstankegang.
Viste det seg derimot at likhetverdiene var mindre fremtredende enn farst antatt
kunne dette bidra til at prestasjonslgnnssystemet fikk sine instrumentelle effekter.

Offentlig sektor har tradisjonelt sett ikke veert opptatt av differensieringshensyn
I seerlig grad, og man kan muligens si at tankegangen representerer en annen type
ideologi og organisasjonsstruktur (Christensen 1997:126). Empirien tyder ikke pa at
det har skjedd noen omfattende endringer i forvaltningskulturen de siste arene.
Ekspedisjonssjefene har gjennom ordningen, og andre MRS tiltak, blitt eksponert for
nye verdiene, men intervjuene tyder pa at de opplever de egaliteere, kollektivistiske
verdiene som sterkere enn verdiene som gar pa differensiering og individualisering.
Ekspedisjonssjefene uttrykte at man skal veere forsiktig med & differensiere for mye.
Samtidig var enkelte av dem redde for at systemet kunne oppfattes som urettferdig
dersom man ga lgnnsforhgyelse til enkelte, men ikke til andre. Pa bakgrunn av disse
uttalelsene kommer det ikke som noen overraskelse at ordningen fungerer som et
kollektivt lgnnshevingssystem og ikke som et fleksibelt og individuelt tilpasset
belgnningssystem. Man gir lgnnstillegg til samtlige fremfor & gi et slikt tillegg til de
som har prestert godt.

At gkt innsats og resultatoppnaelse ikke gir avkastning i form av gkt lann har
medfart systemet ikke har gkt ekspedisjonssjefenes motivasjon. Det er skapt
forventninger som ikke har blitt innfrid. At ordningen ikke holder det den lover har
ogsa fart til at lederne er usikre pa om kostnadseffektiviteten har gkt. Skal ordningen

revitaliseres, ma det gjgres endringer som motiverer lederne til reelt & benytte den.
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Problemene med & differensiere kan ha sammenheng med at de gamle lgnns-
normene knyttet til lgnn etter stilling, ansiennitet og sikre likebehandling fremdeles
henger igjen. Prestasjonslgnnselementets belgnningstankegang kan saledes sies a
bryte med departementets likhetsnormer, og man kan pa den ene siden argumentere
at organisasjonen i praksis har stgtt den individuelle belgnningskomponenten fra seg.
Pa den andre siden kan det argumenteres for at man fremdeles har en belgnnings-
komponent, men at denne er blitt redigert og omarbeidet slik at den passer inn med
departementets likehetsnormer.

En annen konsekvens av de sterke likhetsverdiene er at systemet ikke
fungerer som et straffesystem. Man foretar gjerne omorganiseringer dersom man er
misforngyd med en leders prestasjoner fremfor & forflytte vedkommende til en annen
stilling eller redusere lgnnen. Dette tyder pa at ordningen ikke har gjort det enklere a
direkte omplassere lederne til andre stillinger. Ingen av ekspedisjonssjefene hadde
hart om tilfeller der andre ledere hadde blitt trukket i lann som en fglge av manglede
prestasjoner. At manglende resultat ikke medfarer lavere lgnn har fart til automatikk i
lgnnstilleggene og har veert med pa a undergrave motivasjonselementet i ordningen.
Man bgr stille et spgrsmalstegn ved om straffekomponenten som prestasjonslgnns-
systemet bygger pa& er kompatibelt med kulturen som preger AAD. Sentral-
administrasjonen har nemlig tradisjonelt veert en arbeidsplass preget av stor trygghet
og stabilitet. Ledelse har i stagrre grad blitt utavd ved hjelp av samarbeid og tillitt enn
ved hjelp av formell autoritet. Prestasjonslgnnssystemet, som baserer seg pa bortfall
av lgnnstillegg og omplassering av ledere som ikke presterer godt nok, kan derfor til
en viss grad sies a kollidere med den tradisjonelle organisasjonskulturen.
Ekspedisjonssjefene er ikke trent i forhold til & takle ubehagelige personalsaker og
kan fort havne i rollekonflikter nar det gjelder prestasjonsvurderingene. Pa den ene
siden skal den overordnede lederen fungere som radgiver og veileder for den
underordnede. P& den andre siden skal den overordnede fungere som dommer som
enten gir belgnning eller straff (Leegreid 1995:92). Ut fra intervjuene kan det virke
som om lederne opplever det som problematisk a oppfylle begge rollene samtidig.

I lys av frastgtningsteorien kan en tolke funnene slik at straffeelementet har
veert igjennom en kompatibilitetstest, der man har kommet frem til at dette elementet
er verdimessig inkompatibelt med departementets egaliteere verdier. Man kan pa
samme mate som for belgnningskomponenten pa den ene siden argumentere for at

lederne i praksis har stgtt fra seg sanksjonskomponenten. P& den andre siden kan
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en si at det fremdeles er en sanksjonskomponent i ordningen, men at denne delen er
omarbeidet slik at det passer inn med AADs likhetsnormer. En foretar nemlig
eventuelle omorganiseringer dersom man er misforngyd med en leders prestasjoner,
noe som kan ses pa som en mindre synlig og radikal variant enn det som opprinnelig

var tiltenkt.

6.3.5 Samlet om effekterfaringene fra frastgtingsperspektivet
Ut fra frastatningsperspektivet forventet jeg & finne kun begrensede eller til og med
manglende instrumentelle effekter av prestasjonslgnnssystemet, og at en ville state
fra seg eller ignorere prestasjonslgnnssystemet, dersom departementets rutiner,
identitet, egendynamikk og historie var inkompatibelt med konseptet. Gjennom de tre
uavhengige variablene arbeidsvilkar, balansering av ulike hensyn og grad av
likhetstankegang har det kommet frem at systemets malformulerings- og prestasjons-
vurderingsdel er mer eller mindre teknisk inkompatibelt med departementets interne
normer og verdier. Systemets resultatoppfelgingsdel kan ses pa som verdimessig
inkompatibel med departementets interne normer og verdier. Dette synes a svekke
potensialet for hierarkisk styring og instrumentelle effekter. Det er nemlig liten grad av
samsvar mellom departementets normer og verdier slik de fremstar gjennom de tre
uavhengige variablene og de kjerneelementene som prestasjonslgnnssystemet
representerer. En kan saledes si at de manglede instrumentelle effektene skyldes at
departementet star for noen sentrale institusjonelle normer og verdier som kolliderer
med de gkonomisk-administrative normene/verdiene som ligger innbakt i systemet.
Men til tross for inkompatibiliteten som fremkom, og de relativt begrensede
effektene, synes ikke frastgtningsteorien i rendyrket form & kunne forklare hvordan
lederne har forholdt seg til prestasjonslgnnssystemet. Dette kan forklares med at
elementene i reformen er kontraktfestet. Av denne grunn kan ikke lederne ignorere
elementene i ordningen, i alle fall ikke pa det formelle planet. Det gir mening &
snakke om grader av kompatibilitet fremfor fullstendig kompatibilitet eller ikke.
Intervjuene har vist at lederne formelt sett har implementert prestasjonslgnns-
systemet, men at de i praksis har ignorert og statt fra seg de elementene som gar for
mye pa tvers av forvaltningskulturen. Dette statter opp om frastatningsteorien, men
da i en modifisert versjon. | seerlig grad har kompatibilitetstesten som teorien
fokuserer pa gitt et viktig bidrag til & forstd hvordan lederne har forholdt seg til

systemet. Empirien utfordrer frastgtningsteorien pa seerlig et punkt: Selv om lederne i
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praksis har ignorert de elementene som gar for mye pa tvers av departementets
kultur har de samtidig redigert og omarbeidet de samme elementene slik at systemet
i starre grad passer inn med kulturen i organisasjonen. Et slikt funn synes a passe
med en transformasjonstankegang, og dette er noe jeg vil utdype nsermere i den

samlede oppsummeringen av perspektivenes forklaringskratft.

6.4 Effekterfaringer i lys av frikoplingsperspektivet

6.4.1 Kort om perspektivet og forventninger til funn

Frikoplingsperspektivet utgangspunkt i organisasjonens eksterne institusjonelle
omgivelser for & forklare en reforms mottakelse. Institusjonene oppfattes som &pne
og anses a bli pavirket av samme politiske og ideologiske kontekst. Institusjonene
gnsker & veere tilpasningsdyktige overfor normer og verdier som er fremtredende i
omgivelsene for a sikre seg legitimitet. Dersom kravene fra omgivelsene, etter & ha
gjennomgatt en kompatibilitetstest, oppleves & komme i konflikt med det AAD mener
er effektiv drift, vil man velge & implementere og beholde prestasjonslgnnselementet i
den formelle strukturen, men samtidig holde det frikoblet fra praksis. En slik
frikoblingsstrategi lgser konflikten mellom effektivitet og legitimitet (Meyer & Rowan
1991). Frastatningsperspektivet viste at det forela konflikt, og jeg forventer derfor for
det farste & finne en formell prosess som gir signaler til omgivelsene om at
prestasjonslgnnselementet er tatt i bruk, og for det andre en intern, uformell prosess,
knyttet til oppgavelgsningen, men som er koplet fri fra den formelle prosessen.

For & avklare hvorvidt de empiriske funnene i forrige kapittel kan tas til inntekt
for frikoblingsperspektivet, dvs. om AAD har utviklet doble strukturer; en for a tekkes
de eksterne institusjonelle omgivelsene og en som er tilpasset de tekniske
produksjonsmessige sidene ved organisasjonen, er det viktig & avklare hvorvidt AAD
har problemer med sin legitimitet og derfor benytter prestasjonslgnnselementet som
symbolsk lgsning pa sine problemer. En bar ogsa stille spgrsmal om i hvor stor grad
organisasjonens institusjonelle omgivelser bidrar til & formidle prestasjonslgnns-
elementet som den mest tidsriktige og legitime lgnnsoppskriften. | tillegg er det viktig
a fa klarlagt hvorvidt det er en dekopling mellom en formell struktur som signaliseres
til omgivelsene og en intern, uformell struktur knyttet til oppgavelgsningen. Disse
spgrsmalene stilles pa bakgrunn av en antakelse om at AAD generelt er gmfintlige
overfor endringer i sine institusjonelle omgivelser, fordi de har problemer med a

legitimere sine aktiviteter pa en instrumentell mate (Christensen 1991; 1997:128).
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6.4.2 Legitimitetsproblemer?

Et sentralt utgangspunkt i frikoblingsteorien er at organisasjoner trenger legitimitet fra
omgivelsene. Gjennom intervjuene ble det avdekket at offentlig sektor generelt har
opplevd gkende legitimitetsproblemer. Effektiviseringstankegangen som preger
offentlig sektor er noe ogsad departementet ma forholde seg til. Lederne viser
imidlertid til at man ikke har dype, store legitimitetsproblemer, men de uttaler samtidig
at det er viktig a vise endringsvilje og moderniseringsevne.

Som redegijort for i kapittel fire har offentlig sektor i Norge i likhet med andre
OECD-land veert preget av en generell reformbglge siden 80-tallet. Til tross for at
endringene har veert mindre omfattende enn i mange andre land, og at vi har blitt
karakterisert som en nglende reformator (Olsen 1993) har elementer som effektivitet,
management og service blitt vektlagt. Det har hersket forholdsvis stor enighet om en
slik forvaltningspolitikk pa tvers av politiske skillelinjer (Saglie 1993). Dette kan veere
med pa & skape et konformitetspress for & implementere og beholde prestasjons-
lgnnssystemet, og AAD kan potensielt ut fra dette spille p4 denne organisasjons-

formen for & gke sin legitimitet i omgivelsene.

6.4.3 Prestasjonslgnnssystemet - et tidsriktig avlgnningssystem?

Spearsmalet blir i hvilken grad og hvorvidt det eksisterer spesielle organisasjons-
former, tenkemater, styringsprinsipp og prosedyrer som fremheves som riktige og
prisverdige av viktige aktgrer for organisasjonen. Hvem er det som oppfattes som
innovative og moderne endringsagenter som departementet ma forholde seg til for a
opprettholde sin legitimitet? Gjennom intervjuene kom det frem at det seerlig var to
typer eksterne institusjonelle omgivelser som var viktige for departementet; for det
farste lannspolitiske tilradninger fra OECD, og for det andre den nasjonale opinion
med Storting, neeringsliv og media. Dersom AADs formelle struktur er i overens-
stemmelse med de radende normene i omgivelsene vil dette kunne bidra til & gi
departementet gkt legitimitet.

Fra administrativt hold refereres det til at det er viktig & falge med pa hva
OECD foretar seg pa det lgnnspolitiske omradet fordi organisasjonen blir papekt a
veere blant de fremste nar det gjelder utviklingen av lgnnssystemer. Administratorene
av ordningen har deltatt pa ulike konferanser i OECD regi og viser til at trenden gar i
retning av mer fleksible, markedsorientere avlgnningsformer. Det ble fremhevet at

OECD understreker at prestasjonslgnnsbhaserte systemer er det som blir sett pa som
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det mest moderne, rasjonelle, fornuftige og effektive. A rette seg etter omgivelsene, i
dette tilfellet hva OECD anser som viktige og riktige organisasjonslgsninger kan
derfor gke departementets legitimitet. Departementet opplever imidlertid ikke et sterkt
press fra OECD om & fremme slike reformer. Man kan imidlertid si at slik ordningen
fremstar i den formelle strukturen er den i samsvar med OECDs forvaltningsdoktriner.

Dersom man ser pa den nasjonale konteksten blir spgrsmalet om
prestasjonslgnnssystemet blir en myte & spille pa mer komplekst. Lederne uttaler at
prestasjonslgnnsbaserte lgnnssystemer er in i tiden i forhold til hva som er moderne
innenfor naeringslivet. Det ble ogsa uttrykt at lederlgnnsordningen er en etteraping av
avlgnningssystemene i privat sektor, og at prestasjonslgnnssystemet kan veere et
signal til omgivelsene om at man falger med i tiden. Nar det gjelder den politiske
oppslutingen om lederlgnnsordningen og prestasjonslgnnssystemet har denne veert
blandet. Pa den ene siden har ikke den politiske legitimiteten for a implementere
systemet i trad med de opprinnelige intensjonene veert sterk nok. P& den andre siden
har ordningen fatt gjennomslag pa Stortinget. Seerlig venstresiden i norsk politikk har
veert skeptiske til lederlgannsordningen som de mener bryter med den solidariske og
egaliteere lgnnspolitikken (Laegreid 1996). | et klima preget av stor debatt rundt
lederlgnninger tidlig pa nittitallet vokste lederlannsordningen frem. Eksempelvis
oppsto det raskt et betydelig press i Stortinget og i media mot at lederlgnningene ikke
var offentlig kjent i sin helhet. Det har ogsd veert medieoppslag som har satt
ordningen i et kritisk lys. Artikler som viser at ordningen har blitt kritisert i klare ordlag
er "Regjeringen fortsetter lgnnsfesten - kjempehopp for toppbyrakrater" (Dagens
Nzeringsliv 30.04.1998) og "Lennshopp pa topp" (Dagens Neeringsliv 28.02.1998).
Arbeiderpartiregjeringen som fikk i oppgave a iverksette ordningen la seg pa en
forholdsvis restriktiv linje sammenliknet med det reformatorene hadde tenkt seg. En
mulig forklaring pa dette er at AP opplevde interne stridigheter om systemet (Leegreid
1996). En annen forklaring pa hvorfor ordningen har blitt nedtonet er partiets kobling
til LO. Sistnevnte har nemlig hatt "Kamp mot lederlgnninger" som hovedparole. Som
en konsekvens av blant annet stor offentlig debatt og kritisk medieinteresse har AP-
regjeringene siden iverksettelsen av systemet i 1991 og etter revideringen i 1997
veert forsiktige med & fremheve at de kjgrer med et hgyt lgnnsniva, og har et
prestasjonslgnnssystem for topplederne i staten. Sentrumsregjeringene har pa sin
side heller ikke fremhevet prestasjonslgnnsordningen. Ekspedisjonssjefene mener
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ikke at de har merket noen endringer i hvordan disse regjeringene har valgt a
praktisere ordningen til forskjell fra Arbeiderpartiregjeringene.

Til tross for at lederlgnnsordningen har veert omstridt har systemet pa den hatt
flertall pa Stortinget. Lederne papeker at prestasjonslgnnssystemet ble innfart etter
regjeringen bestemte seg for dette, og i mindre grad kom som en fglge av
organisasjonsinterne problemer. Dette svarer til tanken om tvangsmessig isomorfi
(DiMaggio & Powell 1991:77). En potensiell forklaring pa hvorfor reformen i liten grad
har fatt instrumentelle effekter kan derfor tilskrives at man ukritisk og passivt har
adoptert ordningen. Som jeg skal vise under den samlede oppsummeringen kan
likevel ikke denne forklaringen sies & veere den hele og fulle sannhet. Det kan nemlig
bade argumenters for at enkelte deler av systemet har blitt ukritisk adoptert, og for at
andre deler av systemet har blitt tilpasset og redigert slik at det passer med

organisasjonen.

6.4.4 Grad av frikobling

| organisasjonslitteraturen er de vanlig & skille mellom formell normativ struktur og
faktisk adferd. Svarene fra lederne peker i retning av at prestasjonslgnnselementet
farst og fremst har medfart en endring i formell struktur, men i mindre grad endring i
den faktiske atferden. Det er vanskelig & tenke seg at man vil oppna de intenderte
effektene uten at det skjer en eller annen endring i ledernes faktiske adferd. Jeg stilte
derfor lederne spgrsmalet om de har opplevd en endring i maten de utfarer stillingen
sin pa. Ekspedisjonssjefene er unisont enige i at prestasjonslgnnssystemet har liten
styrende effekt for hvordan arbeidsdagen legges opp.

Utforming av mal- og resultatkrav gjennomfgres, men kan sies a ha klare
innslag av symbolske overtoner siden malene i liten grad medferer endinger i
hvordan de arbeider. Slik sett kan virke som om malformuleringene kun er en
papirgvelse. Intervjuene viste at til tross for at man har en belgnnings- og
sanksjonselementet har man ikke tatt i bruk disse elementene slik det opprinnelig var
tiltenkt. Videre fremkom det at medarbeidersamtalene ikke kontrollerer og evaluerer
lederens prestasjoner i streng forstand. En kan saledes si at medarbeidersamtalen
blir overflatisk gjennomfgrt i forhold til hva som var ordningens intensjoner. En
indikator som viser at ordningen er noe symbolsk er at det ikke gjennomfgres nye
medarbeidersamtaler eller settes opp nye resultatmal i kontraktene ved endringer i

omgivelsene, f.eks. ved politisk skifte. Kontraktens mal- og resultatkrav binder ikke
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lederne opp i streng juridisk forstand da den legges tilside dersom det oppstar
uforutsette hendelser i omgivelsene. At man ikke tok hensyn til funnene fra
evalueringsrapporten i 1997 om hvor vanskelig det var a fa til prestasjonslgnns-
elementet til & fungere hensiktsmessig, kan ogsa potensielt tolkes ut fra frikoblings-
perspektivet siden en ikke avviklet eller gjorde om ordningen. Tidsbruk, ressurs-
tilfarsel og oppmerksomhet rundt prestasjonslgnnssystemet synes stadig mindre.
Enkelte av lederne var tydelige pa at systemet er mer ideologi enn substans.

Empirien tyder saledes pa at departementet har en formell struktur som tilsier
at det har et prestasjonslgnnssystem, mens den faktiske atferden ikke stemmer
overens med den formelle strukturen. Saledes kan en si at praktiseringen har fatt et
symbolsk og rituelt preg. Lederne har i stor grad beholdt den tradisjonelle maten a
arbeide pa selv om man pa det formelle planet har implementert prestasjonslgnns-
systemet. Intervjuene viste imidlertid at lederne mente at systemet hadde gitt
prosessuelle bevisstgjgrende effekter i form av bedre kommunikasjon mellom
overordnede og underordnede, bedret kommunikasjonen mellom departement og
underliggende virksomheter samt klarere lederroller og lederansvar. Dette funnet
representerer en utfordring for antakelsen om ferniss og dekoplinger siden jeg ikke
forventet instrumentelle effekter av ordningen ut fra frikoblingsperspektivet.

Lederne har ikke har hatt gjennomtenkte, bevisste strategier for & bruke
prestasjonslgnnssystemet som en myte for & gke legitimiteten i omgivelsene. Dette
kan ha sammenheng med at fgringene fra omgivelsene er tvetydige. Prestasjons-
lgnnssystemet brukes farst og fremst som et internt verktgy, og lederne synes a
veere lite bevisst den markedsfaringsverdien systemet kan ha utad. En har med
andre ord ikke bevisst valgt a skille mellom formell struktur og praksis. Lederne ser
imidlertid ikke bort fra at prestasjonslgnnssystemet ubevisst kan ha gitt
departementet gkt legitimitet i visse deler av omgivelsene. Det skal ikke ses bort fra
at aktgrene som initierte lederlannsordningen hadde til hensikt a benytte
prestasjonslgnnssystemet som en myte, men dette er en antakelse som
datamaterialet i denne undersgkelsen verken kan bekrefte eller avkrefte. Det kan
virke som om departementet prgver & innarbeide systemet sa godt det kan, men
mislykkes i praksis. Denne studien har gitt to svar pa hvorfor AAD mislykkes. For det
farste fordi kvaliteten pa den hierarkiske styringen knyttet til prestasjonslgnns-
systemet er for darlig, og for det andre fordi departementets normer og verdier delvis

er inkompatible med prestasjonslgnnstankegangen.
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6.4.5 Samlet om effekterfaringene fra frikoblingsperspektivet

Departementet opplevde legitimitetsproblemer fgr systemet ble iverksatt, og kan
fremdeles sies & oppleve et press mot effektivisering og markedsnormer. Dette kan
potensielt forklare hvorfor en fremdeles har et prestasjonslgnnssystem. Ser en
samlet pa de institusjonelle omgivelsene og i hvilken grad de formidler prestasjons-
baserte lgnnssystemer som den beste lgnnssystemet er svaret sammensatt. | fglge
lederne er signalene som sendes fra OECD og fra neaeringsliv er forholdsvis klare.
Her fremstar prestasjonslgnnssystemer som en effektiv og god lgnnsmodell. Slik sett
reflekterer AAD gjennom reformen viktige verdier og normer i de institusjonelle
omgivelsene. Lederne er ogsa av den oppfattning at prestasjonslgnnssystemet kan
styrke departementets legitimitet og tilfersel av ressurser i disse delene av
omgivelsene. Rettes derimot oppmerksomheten inn mot Storting og media, dvs. de
andre delene av departementets institusjonelle omgivelser, mener lederne at disse
ikke udelt anser prestasjonsignnssystemet som en idealmodell for avlgnning.
Lederne er ogsa skeptiske og tvilende til om reformtiltaket skaper stgtte og tillit til
departementet i disse delene av omgivelsene. Den offentlige opinion i Norge kan
saledes sies a ha satt klare grenser for reformatorens intensjoner om mer marked og
management (Laegreid 1996).

Ser man isolert pa den faktiske atferden kan teorien likevel sies a ha en viss
forklaringskraft. Empirien viste nemlig fraveer av kobling mellom formell normativ
struktur og faktisk atferd. Prestasjonslgnnssystemet kan sies a ligge som ferniss over
en mer tradisjonell kjerne. Samtidig er de tydelige pa at de ikke har hatt en bevisst
strategi for & dekople og ikke bevisst har bedrevet "double-talk". Ses de faktiske og
kognitive forholdene under ett viser det seg at forutsetningen om fraveer av effekter
ikke er tilstede. Bedre kommunikasjon, gkt resultatfokusering osv. er nemlig i trad
med de teoretisk funderte antakelsene fra det instrumentelle perspektivet. At
prestasjonslgnnssystemet har hatt slike effekter tilsier at reformen ikke kun kan
forstds som et metastrukturelt komponent uten organisasjonsinterne effekter.
Frikoblingsperspektivet har likevel en viktig funksjon siden den setter reformen i
sammenheng med de utviklingstrender som bergrer forvaltningspolitikk og

administrasjonsideologi.
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6.5 Oppsummering og vurdering av perspektivenes forklaringskraft

Verken den hierarkiske varianten av det instrumentelle perspektivet eller frastgtnings-
og frikoblingsperspektivet har klart & forklare alle sidene av det empiriske materialet
like godt. Av denne grunn kan det argumenteres for at effekterfaringene av
prestasjonslgnnsdelen i lederlgnnsordningen ikke kun kan forstas ut fra en hierarkisk
instrumentell logikk eller at reformelementer kun blir frakoplet eller frikoplet.
Kombineres derimot perspektivene gker forklaringskraften betraktelig. Det synes
derfor nyttig & bade ta hgyde for instrumentelle elementer i AADs omgang med
reformen, at reformideene ma igjennom en kompatibilitetstest med organisasjons-
kulturen, samt at departementet ma ivareta sin legitimitet overfor omgivelsene, for a
forklare hvordan matet mellom organisasjon og reformide arter seg. En star saledes
overfor et komplekst samspill mellom betydningen av design, tilpasning til etablerte
normer og tradisjoner, og ytre bindinger (Christensen & Laegreid 2002).

Oppsummerer man svarene fra intervjuobjektene viser det seg at de har en
pragmatisk holdning til prestasjonslgnnssystemet. Dette vil si at de har gitt opp & fa
systemet til & fungere i samsvar med de instrumentelle idealene konseptutviklerne
tenkte seg. Systemets malformulering, prestasjonsvurdering og resultatoppfalgings-
del synes & ha blitt "filt til" slik at det i starre grad passer med den eksisterende
kulturen i departementet. Intervjuene tyder pa at de delene av prestasjonslgnns-
konseptet som har gatt for mye pa tvers av kulturen i AAD har blitt nedtonet.
Malformuleringsdelen som reformatorene opprinnelig hadde sett for seg som presise,
operasjonaliserbare malsettinger har i stgrre grad blitt vage, darlig spesifiserte
malsettinger. Prestasjonsvurderingsdelen som konseptentreprengrene sa for seg
som en som en streng resultatmaling har isteden blitt aktivitetsmalinger. Resultat-
oppfelgingsdelen i starre grad som et kollektivt lgnnshevingssystem fremfor et
individuelt tilpasset belgnnings- og straffesystem. Dette viser at prestasjonslgnns-
systemet lever videre, men i en refortolket og mykere variant av det man opprinnelig
hadde planlagt.

Empirien viser sdledes at reformelementene har blitt tolket, modifisert, oversatt
og filtrert gjennom lokale prosesser. Dette synes & passe bra med en
transformasjonstankegang (Sahlin-Andersson 1996, Rgvik 1998, Christensen &
Leegreid 1999a, 1999b). Transformasjonsideen inntar en slags mellomposisjon som
bade avviser at reformatorene har komplett oversikt og mulighet til & na intensjonene

med reformen, og at reformaktarene ikke har noen innflytelse til & na intensjonene
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med reformen gjennom politiske valg (Christensen & Laegreid 2001a).
Transformasjonsteorien fremhever at ulike prinsipper for ledelse, organisering eller
styring, f.eks. prestasjonslgnnssystemet, ikke er klart definerte enheter, men i stgrre
grad konstruerte stgrrelser som kan variere i form og innhold. Teorien apner derfor
opp for at resultat av en transformasjonsprosess kan bli en sammensmeltning av
intensjonene som |& bak reformen slik at produktet etter bearbeidingen blir noe
fullstendig nytt. En slik kombinasjonstankegang synes fruktbar i forhold til & forsta
effekterfaringene som lederne viste til. 1 hvilken grad, i hvilken retning og hvordan
prestasjonslgnnssystemet omformes og bearbeides antas & ha sammenheng med
hvilke oppfattninger lederne har om nytten og brukbarheten av prestasjonslgnns-
elementet. Det antas ogsa at kapasiteten AAD har knyttet til tid, oppmerksomhet,
interesser, kompetanse og gkonomiske ressurser vil kunne veere bestemmende for
hvordan, i hvilken retning og grad omformingen vil skje. | tillegg er motivasjon i
forhold til endring sentralt for & forsta transformasjonsprosessen.

Oversettelsen kan enten skje intendert eller uintendert. Det empiriske
materialet kan tolkes slik at oversettelsen bade kan ha skjedd bevisst og ubevisst. Pa
den ene siden kan det argumenteres for at man bevisst, altsa instrumentelt, innsa at
prestasjonslgnnssystemet i en rendyrket form krevde omfattende organisasjons-
endringer, og at dette ble for krevende (Ragvik 1998). Lgsningen kan derfor ha blitt at
man valgte & bearbeide og omforme konseptet. P4 den andre siden kan en si at
lederne ikke har evnet & kopiere prestasjonslgnnssystemet hundre prosent og at det
uintendert har oppstatt en ny organisasjonsform (Rgvik 1998:154). Sistnevnte synes
som den mest plausible forklaringen siden lederne papeker a benytte lite tid til pa
lederlgnnsordningens prestasjonslgnnselement.

| Reviks sprakdrakt er kombinering (1998:164) et viktig ord for & forsta hvorfor
systemet har blitt seende ut slik det har, og hvorfor effekterfaringene er slik de er.
Reformen skulle egentlig styrke hensyn som fleksibilitet, individualisering og
prestasjonslgnn fremfor hensyn som sentralstyring, kollektiv lgnnsheving og
standardisering. | praksis har det vist seg at man har kombinert de ulike hensynene
mot hverandre. En mulig forklaring pa dette er at de tradisjonelle hensynene har vaert
vanskelig & sette til side (Laegreid 2001:165). Resultatet av dette er at det har skjedd
inkrementelle og forsiktige tilpassninger og endringer, noe som star i motsetning til
den mer radikale varianten som reformatorene opprinnelig tenkte seg (Leegreid

1999:24). Prestasjonslgnnssystemet er sdledes i samsvar med den generelle
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tendensen i norsk reformarbeid: Man er nglende og foretar kun endringer som ikke
bryter for mye med de gamle tradisjonene (Leegreid & Mijgr 1993: 98; Olsen
1993:25). Den norske reformtradisjonen er preget av ulike grupperinger snakker seg
frem til ordninger som alle skal kunne leve med, og man forsgker & unnga direkte
konfrontasjon (Laegreid 1999). | falge Laegreid (1996) illustrerer lederlgnnsordningen
at reformarbeidet i staten ikke bare kan forstds som et apolitisk strev for & bedre
kostnadseffektiviteten, men at iverksettingen ogsa er underlagt en politisk
rasjonalitet. Ordningen har nzermest blitt et testomrade for hvor langt konsensusen
kunne strekke seg i det forvaltningspolitiske reformarbeidet (Ibid). NPM-ideene
erstatter dermed ikke de etablerte organisasjons- og arbeidsmetodene i den norske
forvaltningen, men kommer i stgrre grad som et supplement til dem (Christensen &
Laegreid 1999a).
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KAPITTEL 7

Hovedfunn, fortolkninger og implikasjoner

7.1 Innledning

Denne studien har undersgkt hvordan ekspedisjonssjefene og administratorene i
AAD har vurdert effektene/erfaringene med prestasjonslgnnsdelen av lederlgnns-
ordningen. Oppgaven har ogsa drgftet om effektene/erfaringene kan forklares ved
hjelp av tre utvalgte organisasjonsteoretiske perspektiver: et hierarkisk instrumentelt,

og et frastgtnings- og frikoblingsperspektiv. Studien har gjennom de tre ulike "brille-
settene" vunnet innsikt i ulike effekter og erfaringer med prestasjonslgnnselementet.
Det hierarkiske instrumentelle perspektivet har primeert gitt innsikt i systemets
potensial som lederverktgy, mens de institusjonelle perspektivene har gitt innsikt i
systemets begrensninger som verktgy i et institusjonalisert forvaltningsorgan. | dette
avsluttende kapittelet vil jeg samle tradene fra de foregdende kapitlene og kort
oppsummere svarene pa de to problemstillingene som ble reist i kapittel en. Funnene
vil bli diskutert i lys av annen forskning rundt bruk av prestasjonslgnn og mal- og
resultatstyringsprinsipper. Jeg vil ogsa antyde hvilke implikasjoner studiens funn har
for vurderingen av reformens suksess som helhet. Et annet aspekt som utdypes er
hvilke fglger oppgaven bar fa for fremtidig forvaltningspolitikk.

7.2 Oppsummering av hovedfunn

7.2.1 Funn knyttet til den fagrste problemstillingen

Studiens fagrste problemstilling var knyttet til ledernes vurderinger av prestasjons-
lgnnssystemets effekter. Jeg var spesielt interessert i & avdekke om effektene/
erfaringene var i trdd med konseptentreprengrenes intensjoner. Prestasjonslgnns-
systemet ble knyttet til en idealtype bestdende av de tre avhengige variablene
malformulering, prestasjonsvurdering og resultatoppfglging. Funn knyttet til den
farste avhengige variabelen malformulering har vist at vist at lederne har store
problemer med & operasjonalisere klare, stabile, konsistente og konkrete mal.
Problemene med a finne fungerende resultatindikatorer har sammenheng med at
den virksomheten som drives i departementet ikke uten videre kan males pa en god
mate. Lederne viser til at det er flere egenskaper ved virksomheten som gjgr det

problematisk a finne gode, operasjonaliserbare mal. For det fgrste at malene i
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departementet ofte strekker seg over lang tid, noe som gjgr det vanskelig & si nar et
mal er oppnadd. For det andre er det offentlige apparatet preget av en kompleksitet
og heterogenitet bade i mal, interesser og oppgavelgsning. Dette innbefatter at man
skal ivareta delvis motstridende mal samtidig. Malsettingene er av denne grunn ofte
et resultat av kompromiss og tvetydighet. For det tredje klarer man ikke & kontrollere
omgivelsene siden de stadig vekk skifter. Saerlig politiske skifter og media skapte
saker farer til problemer med bade & sette opp og forholde seg til malene i
kontraktene. For det fierde skal lederne fungere som radgivere for politikerne og
dette er en oppgave som vanskelig kan males pa en adekvat mate. For det femte
mangler en ofte palitelige produksjonsmal i det politisk-administrative apparatet. Man
har ingen klar bunnlinje og skal ikke tiene penger pa vanlig forretingsmessig mate. Alt
i alt tyder derfor empirien pa at den grunnleggende forutsetningen om Kklare,
operasjonaliserbare mal er vanskelig a realisere i AAD.

Kontraktens organisatoriske malsettinger blir i stor grad en kopi av
virksomhetsplan og tildelingsbrev. Integreringen mellom lederlgnnskontraktene og de
gvrige styringsverktgyene er svak og har fert til dobbeltarbeid for ekspedisjons-
sjefene siden de ma rapportere pa bade virksomhetsplan og lederkontrakt. Dobbelt-
arbeidet kan imidlertid ikke karakteriseres som omfattende siden de benytter lite tid
pa systemet. De administrative topplederne rapporterte at de la ned mer krefter i
skape en ordning i trdd med reformatorens intensjoner i reformens startperiode enn
de gjar i dag. Na virker det som om de har latt systemet seile sin egen sjg. Andre
saker er av stgrre betydning. Den politiske ledelsen er ogsa lite delaktige i ordningen
og det benyttes i liten grad som et politisk styringsinstrument. Manglede politisk
involvering nar det gjelder praktisering og utforming kan ha fart til at de administrative
lederne har styrket sine posisjoner, mens statsrades styring av egen forvaltning har
blitt svekket. Funnet modifiseres imidlertid ved at lederlgnnskontraktene har liten
styrende effekt for ledernes arbeidshverdag, og fungerer som pseudo-kontrakter som
i stor grad reflekterer den tradisjonelle maten & jobbe pa.

Malformuleringsproblemene har forplantet seg og bidratt til at den andre
avhengige variabelen prestasjonsvurdering har blitt en vanskelig affeere. Det
empiriske materialet viste at kontraktens malformuleringer sjelden fungerer som
utgangspunkt for prestasjonsvurderingene. Det i liten grad utviklet resultatmalings-
systemer som gjgr det mulig & systematisk etterprgve de oppnadde resultatene og

gjere et skille mellom gode og mindre gode resultater. Dette har sammenheng med
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at man i liten grad har kvantifiserbare malsettinger a forholde seg til nar man skal
gjere seg opp en mening om den enkeltes innsats. Dersom det idet hele tatt foretas
prestasjonsmalinger baseres disse i st@rre grad pa hvilke prosesser den enkelte
leder har veert igjennom, enn hvilke kontraktsfestede mal personen kan vise til & ha
oppnadd. Om man gjar en god jobb eller ikke er i stor grad et spgrsmal om skjgnn og
subjektive vurderinger. Pa grunn av stadig skiftende omgivelser blir medarbeider-
samtalen ofte et forsgk pa a ga tilbake i tid & forklare avvik i forhold til malene man
opprinnelig satte seg. Intervjuobjektene etterlyser klarere kriterier a forholde seg til i
prestasjonsvurderingene. Samtidig er de av den oppfattning at det ikke kan lages
eksakte matematiske systemer for & fange opp den enkeltes prestasjoner.
Kontraktene fungerer ikke som et dynamisk redskap som tilpasses den lgpende
utviklingen. Skjer det uforutsette endringer i omgivelsene, som f.eks. et politisk skifte,
gjennomfgres det ikke nye medarbeidersamtaler. Endringer i omgivelsene farer
heller ikke til at det settes opp nye resultatmal i den enkeltes kontrakt. Det
forekommer relativt hyppig at lederne ikke har innflytelse pa de resultatene som
oppnas fordi omgivelsene stadig er i bevegelse. | tillegg kan det ofte veere vanskelig
a skille mellom hvilken andel av et resultat som skyldes den enkelte leders innsats,
andre lederes innsats eller tilfeldige endringer i omgivelsene.

Medarbeidersamtalene og malformuleringene som foretas papekes & ha hatt
positiv effekt pa styringen og kommunikasjonen som finner sted mellom departement
og underliggende etater og mellom overordnede og underordnede. Medarbeider-
samtalen har bidratt til gkt bevissthet om mal- og resultater og satt starre fokus pa
hva avdelingene/virksomhetene skal oppnd. Samtalen mellom lederne viker ogsa a
ha fart til at lederrollen har blitt klarere, og at bevisstheten om hva som er godt
lederskap har gkt. Systemet synes a fungere bedre som et planleggings- og
koordineringsverktgy enn et prestasjonslgnnssystem. | dette tilfellet virker det som
om lederne har fatt innarbeidet en god prosesskultur ved at de er palagt a sette seg
ned for & diskutere hva som er de viktigste utfordringene for avdelingen. Legger man
vekt pa prosessargumentene tyder dette pa at systemet i starre grad fungerer som et
malsettings- og ledersystem fremfor et lgnnssystem (Laegreid 1994:143).

Funn knyttet til den tredje avhengige variabelen resultatoppfelging har vist at
gode prestasjoner sjelden belgnnes. Svake resultater medfgrer ogsa i liten grad
sanksjoner. Beerebjelken i ordningen som av konseptentreprengrene ble presentert

som sammenhengen mellom lgnn og resultater kan derfor sies & ha knekt.
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Problemene knyttet til malformulering og prestasjonsvurdering har spredt seg videre
og gjort resultatoppfalgingen komplisert. Vanskelighetene med & differensiere mellom
lederne har sammenheng med at de er redde for at systemet skal virke urettferdig.
Gir man individuelle Iannstillegg til enkeltledere er man naermest forpliktet til & gi det
til alle i sammenliknbare stillingsgrupper. Saledes har lederlgnnsordningen i praksis
blitt et kollektivt lannshevingssystem fremfor et individrettet og fleksibelt prestasjons-
lonnssystem. Informantene mener at prestasjonslgnnsordningen har ikke gjort det
lettere & forflytte ledere som presterer mindre godt. De er redde for & ta i bruk de
virkemidlene som ordningen apner opp for, og velger lgsninger som ikke er for
radikale. Eksempelvis foretas det gjerne omorganiseringer fremfor & benytte seg av
forflyttningsmulighetene som ordningen formelt sett gir adgang til.

Intervjuobjektene mener lederlgnnsordningen i liten grad inneholder et
prestasjonslgnnselement fordi det er vanskelig a vite hvilke resultater man ma
prestere for & oppna belgnning. Det vises ogsa til at det skal svaert mye til fgr det gis
individuelle lgnnsbonuser ut fra gode prestasjoner. Systemet gir ikke lederne
tilstrekkelige insentiver til & jobbe aktivt med resultatoppnaelse, noe som etterlyses.
Det faktum at belgnnings- og sanksjonsmekanismene ikke benyttes konsekvent,
samt at lederne ikke alltid har innflytelse pa resultatene som oppnds, har hatt som
konsekvens at de stiller seg tvilende til om motivasjonen har gkt som fglge av
reformen. Intervjuene viste at motivasjonen ikke kun var knyttet til individuelle
lonnstillegg, men at det var minst like viktig at arbeidet er meningsfullt og
utfordrende. Samtlige av intervjuobjektene var usikre pad om ordningen har bidratt fil
okt kostnadseffektivitet. De fleste ekspedisjonssjefene har en negativ grunnholdig og
mener at systemet ikke har gitt effektivitetsgevinster nar man ikke benytter seg av de
mulighetene ordningen apner opp for. Administratorene er mer positive, og tror
fokuset pa mal- og resultater har fert til et press som gar i retning av effektivitet-
forbedringer. At administratorene stiller seg mer positive til reformen enn
ekspedisjonssjefene, ser ut til & veere et gjennomgaende trekk i studien.

Lederlgnnsordningen og dens prestasjonslgnnselement har veert brukt i AAD
siden 1991, men fremdeles virker den ikke slik som konseptentreprengrene hadde
planlagt. Hovedproblemet er at ordningen forutsetter operasjonaliserbare mal. Dette
er som jeg har vist komplisert bl.a. fordi malsettingene ofte er bygd pa politiske
vedtak. Nar mal- og resultatkravene i den enkelte kontrakt fremstar som generelle,

vage og skjgnnspregede, medfgrer dette at individuell evaluering og resultat-
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oppfelging vanskelig kan utfares pa en profesjonell mate. Funnene fra studien tyder
pa at prestasjonslgnnsordningen egner seg bedre i teorien enn i praksis. Det ser

nemlig ut til at systemet lover mer enn det kan innfri (Laegreid 2001:169).

7.2.2 Funn knyttet til den andre problemstillingen

Denne studien har forsgkt & belyse og forklare effekterfaringene med prestasjons-
lonnssystemet ved hjelp av et hierarkisk instrumentelt perspektiv, et frastgtnings-
perspektiv og et frikoblingsperspektiv. Ingen av perspektivene har alene kunnet
forklare systemets ulike effekter og erfaringer. Det er kombinasjonen av det
teoretiske rammeverket som gir en fruktbar tilneerming til de empiriske observasjon-
ene. Siden perspektivene er sveert ulike nar det gjelder forklaringsvariable har det
teoretiske siktemalet som primzert var & gi utfyllende og supplerende forklaringer av
det empiriske materialet vist seg vellykket. Samtidig har det vist seg at perspektivene
delvis har konkurrert om forklaringskraft. Det er imidlertid viktig & minne om at jeg
ikke har foretatt en rigid empirisk test av de teoretiske perspektivene. Mine data
tiener derfor ikke som bevis i streng kausal forstand av hvert enkelt av dem.

Som analytisk utgangspunkt ble et hierarkisk instrumentelt perspektiv valgt.
Gjennom de fire uavhengige variablene lederskapsinvolvering, kunnskapsniva,
ressursinnsats og grad av formelle regler har jeg fatt et godt innblikk i den hierarkiske
styringen av reformen. Empirien viste at kvaliteten pa den hierarkiske styringen var
svak. Lederne har ikke stilt seg helhjertet bak ordningen, og dette kan potensielt
forklare hvorfor man har mislykkes. En bakenforliggende arsak til at den hierarkiske
styringen av prestasjonslgnnssystemet er svak er at ordningen har flere malkonflikter
som skaper usikkerhet rundt hva man gnsker a oppna. Den eneste av de uavhengige
variablene som kan sies a forklare instrumentelle effekter er de formelle reglene som
kontrakten setter til at lederne skal sette opp mal- og resultatkrav samt gjennomfare
medarbeidersamtaler. Disse kravene har gitt seg utslag i prosessuelle kognitive
effekter som bedre kommunikasjon, klarere lederroller og en mer resultatorientert
kultur. De andre uavhengige variablene kan imidlertid ogsa sies a ha forklaringskraft,
men dette er da knyttet til & forklare manglede instrumentelle effekter.

Behovet for & rette fokus pa andre forklaringer enn kvaliteten pa den
hierarkiske styringen har vist seg fruktbar og ngdvendig. Gjennom et bredt anlagt
institusjonelt perspektiv, som ble utlagt i de to undervariantene om frastgtning og

frikobling, har jeg fatt supplerende og konkurrerende betraktninger pa hva som kan
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fremme eller hemme den hierarkiske styringen knyttet til det & skape et system i
samsvar med reformentreprengrenes malsettinger. Frastgtningsperspektivet viste
gjennom de tre uavhengige variablene trekk ved AADs arbeid, balansering av ulike
hensyn og grad av likhetsverdier at det har oppstatt teknisk og verdimessig
inkompatibilitet mellom departementets uformelle normer og verdier og det
verdisettet prestasjonslgnnssystemet bygger pa. Kompleksitet og usikkerhet knyttet
til ledernes arbeid, en forvaltningskultur som er preget av at man ma balansere ulike
hensyn mot hverandre og sterke egaliteere normer passer darlig med prestasjons-
lgnnstankegangen. Et slikt funn virker & svekke effekten av den hierarkiske styringen
ytterligere. Det idealtypiske prestasjonslgnnssystemet synes ikke & ha bestatt
kompatibilitetstesten. Frastgtning i ytterste konsekvens er imidlertid ikke er en reel
valgmulighet siden lederne er forpliktet til & sette opp resultatkrav og gjennomfare
medarbeidersamtaler. Av denne grunn kan man si at perspektivet i rendyrket forstand
ikke har stor forklaringskraft. Mine observasjoner synes likevel & statte frastatnings-
perspektivet, men da i en modifisert versjon. Studien har vist nytten av & snakke om
grader av kompatibilitet fremfor fullstendig frastatning eller adoptering.
Frikoblingsperspektivet henledet oppmerksomheten til dekoblingen som
empirien viste mellom formell struktur og faktisk atferd. Det viste seg at begrepet
skinnimplementering gir en god beskrivelse av hvordan ordningen praktiseres.
Perspektivet har imidlertid begrenset forklaringskraft siden systemet har gitt
instrumentelle kognitive effekter, og fordi man ikke bevisst har valgt & dekoble formell
struktur og faktisk atferd. Den teoretiske varianten har likevel en viktig funksjon pa
den maten at den setter reformen i sammenheng med de utviklingstrender som
bergrer forvaltningspolitikk og administrasjonsideologi. Analysen viste at ordningen
hovedsakelig er i samsvar med det markedsorienterte normative hegemoni.
Systemet synes & ha en symbolsk funksjon ovenfor enkelte deler av omgivelsene, og
delvis gitt departementet gkt legitimitet. Samtidig virker det som den offentlige
opinion, der Storting og media spiller en viktig rolle, har lagt faringer og satt grenser
for hvor langt malsettingene om marked og management har nadd (Lzegreid 1996).
Studien har fremfor alt vist at enfaktorforklaringer er lite nyttige for a fa en
helhetlig forstdelse av effekterfaringene fra prestasjonslgnnssystemet. Det er
kombinasjonen og samspillet mellom bade bevisst design, institusjonelle tradisjoner
og internasjonale trender som samlet sett gir best innsikt i de empiriske

observasjonene. Et transformativt perspektiv som bade vektlegger interne og
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eksterne institusjonelle bindinger, samt har visse instrumentelle innslag, synes derfor
fruktbart for & forsta presjonslgnnssystemets effekter. Ordningen ser ut til & fungere i
en versjon som er redigert og tilpasset den administrative hverdagen som lederne
fungerer innenfor. Det virker som de reformelementene som er mest inkompatible
med institusjonen har blitt omarbeidet og transformert slik at de passer med
organisasjonskulturen og organisasjonens formal. | lederlgnnsordningens tilfelle star
man overfor gjensidig pavirkende prosesser. Reformen pavirker praksis, men praksis
ser ogsa ut til & prege hvordan man ser pa reformen. Lederne har lagt fra seg de
hgystemte idealene som reformatorene hadde, og har et langt mer pragmatisk
forhold til systemet. Slik sett har transformasjonsprosessen bidratt til at det har

oppstatt en ny hybrid av et formelt prestasjonslgnnssystem.

7.3 Funnene i lys av annen forvaltningsforskning

Mine observasjoner stemmer hovedsakelig godt med annen forskning pa
prestasjonslgnn. Tidligere studier har vist at slike system ofte mislykkes nar malene
er uklare, skiftende og inkonsistente, nar prestasjonene ikke kan males pa en
palitelig mate, nar prestasjonene kun kan males for en del av oppgavene til
organisasjonen, nar det er stort rom for subjektive vurderinger, nar det er stort
innslag av samarbeid, og nar lgnnstillegg ikke kan gis til de som presterer best
(Ingraham 1993, Leegreid 1995, Boston m.fl. 1996). Man kan ogsa spore klare
likhetstrekk mellom funnene fra min studie og LOS-senterets evaluering fra perioden
for systemets revidering i 1996/97. Deres hovedkonklusjon var at ordningen hadde
fart til mer standardisering, kollektiv lgnnsheving, sentralstyring og stillingsbasert
lonn, og mindre fleksibilitet, individualisering, markedsorientering, lokal autonomi og
prestasjonslgnn enn det reformen formelt ga adgang til (Leegreid 1996).
Undersgkelsen, som baserte seg pa en representativ spgrreskjemaundersgkelse
blant lederne pa ordningen, viste videre at belgnningsmekanismen knyttet til gode
prestasjoner nzermest var ubrukt. Evalueringen dokumenterte ogsa fraveer av
personer som fikk redusert lgnn eller som hadde gatt ut av sine stillinger og over til
andre gjgremal (AAD 1996). Faerre en 1/3 av topplederne mente det var mulig &
definere mal som virkelig var malbare (Leegreid 2001:157). Spraket i de farste
kontraktene var dessuten vage slik at malene kunne forstas pa mange forskjellige
mater. Flere var uenige enn enige i en pastand om at kostnadseffektiviteten hadde

okt som en fglge av systemet. Evalueringen viste at ordningen hadde gitt bevisst-
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gjgrende og Kklargjgrende effekter i form av tydeligere definerte roller, gkt
kommunikasjon om mal og midler samt bedre styringsdialog mellom departement og
underliggende virksomheter.

Til tross for likhetstrekkene er det grunn til & papeke noen nyanser og
modifiseringer. LOS-senterets evaluering viste at over halvparten av lederne var av
den oppfatning at ordningen hadde gkt deres motivasjon og innsats. Dette funnet
star i motsetning til min studie der samtlige av ekspedisjonssjefene mente at
systemet ikke hadde gitt dem motivasjonsgkninger. En forklaring er at ordningen har
veert i drift i en lang tidsperiode og enna ikke har klart & innfri forventningene som ble
satt ved reformstart. Lederne har innsett at gkt innsats og resultatoppnaelse ikke
medfarer belgnning, og at svake resultater ikke medfgrer sanksjoner. Saledes kan
man si at systemets motivasjonselement har forsvunnet.

Undersgkelsen fra LOS-senteret viste videre at lederne var positive til
reformtiltaket tiltross for at de tiltenkte effektene uteble (Mjgr 1994:120). Et slikt funn
samsvarte med annen forskning pa prestasjonslgnnssystem; tiltross for manglende
effekter har man veert jevnt over positive til konseptet (Ingraham 1991:51). Min studie
skiller seg fra disse undersgkelsene ved at samtlige av intervjuobjektene hadde store
prinsipielle innvendinger mot konseptet. Stagrstedelen av ekspedisjonssjefene var av
den oppfattning at man burde avvikle ordningen og fere stillingene tilbake til
hovedtariffavtalen. Et hovedargument som ble fremfart for a avvikle systemet var at
de ikke sa noen forskjeller mellom hvordan lederlgnnsordningen faktisk ble praktisert
og lgnnssystemet for de gvrige ansatte. Administratorene er noe mer positiv til
ordningen, men ogsa de stiller seg tvilende til om prestasjonslgnnssystemet har noe
for seg i departementet. Det kan trekkes paralleller til annen forskning i tilknytning til
funnet som viser at administratorene er mer positive til ordningen enn ekspedisjons-
sjefene. Ulike studier har nemlig vist at positive holdninger til mal- og resultatstyring
varierer og er avhengig av hvilken hovedfunksjon i organisasjonen den enkelte
ansatte har (Christensen & Leaegreid 1998, @rnsrud 2000). De som beskjeftiger seg
med kontrolloppgaver er mer positive enn de som arbeider med forvaltnings-
oppgaver. Observasjonen ser ogsa ut til & ha forklaringskraft i min studie.
Administratorene har en kontrollfunksjon, mens ekspedisjonssjefene i stgrre grad
arbeider med forvaltningsoppgaver. En mulig forklaring pa hvorfor de som driver med
forvaltningsoppgaver er mer skeptiske enn de som arbeider med kontrolloppgaver er

at de beskjeftiger seg med vanskelig kvantifiserbar virksomhet. En annen forklaring
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er at administratorene har en annen grad av neerhet til ordningen og legger ned mer
tid og ressurser i arbeidet med systemet. Andre studier har nemlig vist at det er
sammenheng mellom grad av befatning med en reform og grad av positive
holdninger (Christensen & Leegreid 1998). En tredje forklaring pa hvorfor
administratorene er mer positive enn ekspedisjonssjefene er at fgrstnevnte som
arbeidsgiverrepresentanter i starre grad faler seg forpliktet til & rapportere positivt.
Christensen og Leaegreids studie fra 2002, som baserte seg pa intervjuer med
statsradene fra Bondeviks fgrste regjering, departementsradene og enkelte av etats-
ledere, samsvarte i stor grad med LOS-senterets evaluering og dermed ogsa med
funnene fra min undersgkelse. De viste at ordningen ikke hadde endret seg nevne-
verdig som en fglge av revideringen bortsett fra at systemet formelt sett hadde blitt
mer fleksibelt og desentralisert ved at fagdepartementene kunne tilsta individuelle
lgnnstillegg. Fortsatt ble det stilt spgrsmalstegn ved om man benyttet seg av de
frinetsgradene som ordningen ga adgang til, og mange av intervjuobjektene var
skeptiske til om systemet fungerte etter idealversjonen klare mal, klare standarder for
prestasjonsvurdering og klar sammenheng mellom prestasjoner og lgnn. Et aspekt
som studien utdypet i forhold til LOS-senterets undersgkelse var at systemet sa ut til
a fungere bedre mellom lederne pa administrativt niva enn mellom administrasjon og
politisk ledelse. Statsradene var lite delaktige i praktiseringen av systemet, mens
departementsradene var mer involvert. Det ble konkludert med at lederlannssystemet
var et styringsinstrument som hadde styrket de administrative toppledernes
sentralitet i beslutningsprosessene, mens den politiske styringen var svekket.
Funnene fra min studie gir grunn til & knytte noen kommentarer og peke pa
noen nyanser i forhold til sistnevnte observasjon. MRS-logikken og prestasjonslgnns-
systemet bygger pa at politikerne skal beholde styringen over byrakratiet samtidig
som de skal gi embetsverket frihet til & velge innenfor visse rammer. Det bgr
imidlertid stiles et spgrsmalstegn ved om det er mulig og bade ivareta hensynet til
kontroll og hensynet til autonomi samtidig. Ulike studier har vist at det er den politiske
oppfelgingen og kontrollen av MRS som er dens akilleshael (drnsrud 2000, Leegreid
2001). Dersom det er slik at kontrolldimensjonen svekkes til fordel for autonomi-
dimensjonen kan vi std ovenfor et demokratisk problem. Det er da nemlig
toppbyrakratene som i realiteten fastlegger landets politikk pa viktige omrader (Haugli
Nilsen 1994). En slik slutning synes for dramatisk i AADs tilfelle. Mine funn tyder pa

at lederlgnnsordningen ikke har endret forholdet mellom de politiske og de
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administrative lederne i vesentlig grad. Relasjonene dem imellom synes a veere
preget av gjensidig tillit og ansvarlighet, og det kan argumenteres for at politikerne
stadig har kontroll og styring selv om de er lite delaktige i praktiseringen. Er det
spesielle saker som den politiske ledelsen gnsker & gjennomfare legges som nevnt
tidligere kontraktene tilside. Det virker som om administrasjonen ikke ser noen
betenkeligheter med at den politiske ledelsen er fraveerende i disse prosessene. En
forklaring pa dette er at systemet praktiseres i en tilpasset form der statsraden har
mer innflytelse pa hva som skal gjgres enn kontraktens malformuleringer.

Kritikken mot prestasjonslgnnskontrakter og MRS har i tidligere studier veert
rettet mot at slike system farer til infleksibilitet, rigiditet og feil bruk av tid (Boston m.fl.
1996, Gregory 2001, Christensen & Laegreid 2002). Dette innbefatter at topplederne
blir palagt a bruke tid og ressurser pa programmatiske aktiviteter som ikke har noen
nytte for det arbeidet de holder pa med, og som avleder oppmerksomheten fra det de
egentlig skal gjagre (Torsvik 1991:98). Prestasjonslgnnskontraktene har blitt beskyldt
for & veere for snevre pa den maten at de administrative lederne far et insentiv om a
bedrive "sjekklisteatferd" (Boston m.fl. 1996). Nar lederne gis slike insentiver vil
ansvaret for uspesifiserte og uventede oppgaver lett kunne unndras ansvar (lbid).
Tidligere forskning pa prestasjonslgnn har ogsa papekt at malforskyvninger og
overmalinger lett kan forekomme fordi kun de delene av en oppgave som kan
kvantifiseres gjgres til parameter for maloppnaelse (Etzioni 1964, Eriksen 1993,
Naschold 1996:70). Funnene fra denne studien har vist at disse aspektene er mindre
problematiske i AADs tilfelle. Dette kan ha sammenheng med at ordningen
praktiseres i en mer oppmyknet variant enn det konseptentreprengrene opprinnelig
tenkte seg. Lederne peker pa at ved endringer i omgivelsene skifter man arbeids-
fokus og kontraktene binder dem ikke opp i streng juridisk forstand. Det kan
argumenteres for at kontraktene ikke har bidratt til gkt rigiditet fordi lederne har
innsett at alt av viktighet ikke kan fares inn i en kontrakt. De benytter derfor ikke
ungdvendig mye tid pa a formulere mal- og resultatkrav. Lederne har et avslappet
forhold til maling av prestasjoner og systemet fungerer pa langt neer som et rendyrket
prestasjonslgnnssystem. Det pragmatiske forholdet lederne har til systemet synes a
ha fart til at man har unngatt mange av de negative konsekvensene et prestasjons-
lonnssystem kan frembringe.

Forskning har vist at innfgring av resultatlenn kan bidra til betydelige
produktivitetsforbedringer i sakalte "enkle jobber" (Colbjgrnsen m.fl. 2000:42). Dette

111



gjelder for arbeidsoppgaver med betydelige innslag av rutinearbeid, og med mulighet
til & stille opp noen fa, tydelige og lett malbare resultatkrav (Ibid). Et slikt funn kan ses
I sammenheng med andre studier som har vist at organisasjoner med en tett koplet
organisasjon, homogenitet og konkrete oppgaver, oppnar tydeligere effekter enn de
som er lgse i strukturen, hetrogene og med en generell oppgavestruktur (Christensen
1991:90). Annen forskning har vist at mal- og resultatstyringen fungerer bedre i
offentlige organisasjoner som likner pa private virksomheter, f.eks. i tjenesteytende
etater og forvaltningsbedrifter, enn i departementer (Naschold 1996). Jo naermere det
politiske niva man kommer desto vanskeligere synes det & veere med mal- og
resultatretting (@rnsrud 2000). Mine funn stetter i stor grad disse studiene.
Prestasjonslgnnssystemet mislykkes farst og fremst fordi det foreligger en brist pa
objektive malekriterier som kommer som en fglge av kompleksiteten i toppledernes
arbeidsoppgaver. Jobben lederne utfgrer kan pa ingen mate karakteriseres som
rutinearbeid. Dette gjar det problematisk a benytte resultatinformasjon som kriterium
for ressursfordeling. Man kan si at prestasjonslgnnselementet er innfgrt uten at man
har tatt hensyn til AADs distinkte karakter.

7.4 Har lederlgnnsordningen og dens prestasjonslgnnselement en fremtid?

Det er viktig & veere klar over at "single-case" studier som design ikke representerer
et utvalg av populasjonen hva representativitet angar (Yin 1994:10). Datamaterialet
som er hentet inn til denne studien stammer fra kun en organisasjon og
generaliserende ambisjoner til en stor og differensiert forvaltning bgr veere
begrensede (NOU 1989:5). Statsforvaltningen er meget heterogen, og man skal ikke
se bort fra at ordningen egner seg bedre i tjenesteytende etater der "produktene” er
klarere enn i departementene. Det er dessuten viktig & veere klar over at det er opp til
hver enkelt virksomhet som er omfattet av ordningen & utvikle klare malesystemer a
tildele individuelle lgnnstillegg. Administratorene viste til at Kommunal- og regional-
departementet, Finansdepartementet og Forsvarsdepartementet i stgrre grad enn
AAD har jobbet aktivt med & fa systemet til & fungere etter reformatorenes
intensjoner. Samtidig er det feilslatt & argumentere for at studien ikke kan generere
noen generelle kunnskaper til andre organisasjoner. Dette har for det forste
sammenheng med at AADs oppgavetyper kan karakteriseres som representative.
Departementet beskjeftiger seg med bade forvaltnings- og kontrolloppgaver og

gjenspeiler hva andre forvaltningsorgan, seerlig departementer, driver med. Av denne
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grunn har studien forhapentligvis bade fatt frem bade de problematiske og de mindre
problematiske sidene ved a iverksette en reform som bygger pa et mal- og resultat-
styringskonsept i et departement. Det kan dessuten argumenteres for virksomhetene
som er omfattet av ordningen star overfor de samme institusjonelle omgivelsene som
AAD gjar. | tillegg kan caset generere generell innsikt om grunnleggende spgrsmal
og konflikter som kan oppstd ved endring av det tradisjonelle offentlige
lonnssystemet. Caset kan dessuten frembringe kunnskap om hvordan sentralt
plasserte personer i AAD, personer som ikke ngdvendigvis er spesielle for AAD,
stiller seg til Iannsreformer som tidvis bryter med etablerte organisasjonsformer.
Konkusjonen man kommer frem til nar det gjelder prestasjonslgnnssystemets
suksess er avhengig av hvilken standard som man holder praksis opp mot. |
lederlgnnsordningens tilfelle star man som beskrevet tidligere overfor uklare og delvis
motstridende malsettinger, noe som skaper problemer nar man skal male resultater
og effekter. Denne studien har tatt utgangspunkt i malsettingen som géar pa a skape
sammenheng mellom resultater og lenn. Funnene har vist at AAD ikke har evnet &
implementere reformen i trad med en slik malsetting. Tar man derimot utgangspunkt i
regjeringens intensjoner om at ordningen skulle praktiseres pa en forsiktig og
restriktiv mate kan man si at ordningen har veert vellykket (Laegreid 2001). Innbakt i
ordningen er ogsd malsettingen om gkt markedstilpassning og malsettingen om a
gjgre det enklere a rekruttere og beholde velkvalifisert arbeidskraft. Disse
malsettingene har ikke blitt evaluert, og av denne grunn kan det ikke konkluderes
med at lederlgnnssystemet samlet sett har veert mislykket. Det er ogsa viktig a
papeke at mal- og resultatstyringen som skjer gjennom lederlgnnskontraktene og
prestasjonslgnnssystemet har et videre siktemal enn produktivitet og a veere et
kriterium for tildeling av ressurser. Hensikten med ordningen har ogsa veert a
bevisstgjare lederne i forhold til mal og skape en mer resultatorientert forvaltning,
bedre styringsdialogen mellom departement og underliggende virksomheter. Lederne
er enige i at dette har skjedd og disse positive effektene er selvsagt minst like viktig &
bite seg merke i nar man skal gjgre seg opp en mening om systemets videre fremtid.
Siden studien viser at systemet har gitt bevisstgjgrende effekter kan man si at
ordningen har veert mer vellykket som en styringsfilosofi enn en styringsteknikk.
Styringsfilosofien bygger imidlertid ogsa pa en forutsetning om at politikere skal
konsentrere seg om de store og langsiktige spgrsmalene og ikke hefte seg ved

enkeltsaker. Denne studien har vist at en slik forutsetning ikke er realistisk. Det virker
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nemlig som politikerne gnsker & forbeholde seg retten til & gripe fatt i bade
enkeltsaker og de stgrre mer prinsipielle spgrsmalene. Ekspedisjonssjefene ma vaere
forbredt pa omprioriteringer i forhold til kontraktens oppsatte resultatmal. Prestasjons-
lennsordningen tar ikke hensyn til at politiske ledere ofte star ovenfor et sterkt press
for & markere seg politisk. Andre studier har ogsé vist at politikerne bade er opptatt
av a parere utspill i media og fare symbolpolitikk som & ta hensyn til at mal i det
offentlige bgr ha en langsiktig karakter (Thorsvik 1991:94).

Ingen evaluering kan imidlertid gjgres uten noen form for kriterier. | studien
valgte jeg & ta utgangspunkt i de tre avhengige variablene malformulering,
prestasjonsvurdering og resultatoppfalging (altsd MRS som styringsteknikk) fordi jeg
mente disse variablene ville fange opp essensen ved prestasjonslgnnssystemet pa
en god mate. Funnene knyttet til disse variablene tyder pa at tiden er inne for a ta et
kritisk blikk pa mulighetene og @nskeligheten av & anvende konseptet. Det kan skilles
mellom to typer feil nar det gjelder bruk av prestasjonsbaserte lgnnssystem (Laegreid
1995:100). Den farste typen av feil er a ikke benytte slike system i organisasjoner og
situasjoner der vilkarene ligger tilrette for det. Den andre typen av feil er & benytte
prestasjonslgnnssystem i organisasjoner og situasjoner der vilkarene ikke er tilstede.
A bega sistnevnte type feil kan ses pd som mer alvorlig enn farstnevnte (lbid). |
AADs tilfelle kan det sies at man har begatt en type to feil. Markeds- og management
orienterte reformer bar ikke innfgres i det offentlige uten at man problematiserer det
seeregne ved offentlig virksomhet. Prestasjonsbaserte lgnnssystemer kan fungere
godt nar de blir iverksatt i organisasjoner som ikke star ovenfor store politiske og
gkonomiske endringer og dersom man kan foreta systematiske og objektive
prestasjonsvurderinger (Leegreid 1995:99). Dette innbefatter at organisasjonens
oppgaver bgr veere standardiserte, og at resultatene av organisasjonens virksomhet
ma kunne observeres. Som denne studien har vist er ikke disse forutsetningene
tilstede i AAD. Grunnleggende karaktertrekk her er bade skiftende omgivelser og
komplekse arbeidsoppgaver. Av denne grunn kan det argumenteres for at man ikke i
stor nok grad har tatt hensyn til de underliggende teoretiske forutsetningene som
prestasjonslgnnssystemet bygger pa nar man iverksatte ordningen i AAD.
Prestasjonslgnnssystem bgr anvendes selektivt, dvs. i produksjonsbedrifter hvor
oppgavene er av teknisk og kvantifiserbar karakter. Slike system kan ogsa sies a
passe bedre pa lavere administrative niva. Kun enkelte av virksomhetene som er

omfattet av lederlgnnsordningen kan sies a ha slike karaktertrekk. Det paradoksale
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er at mange av de forvaltningsbedriftene som systemet i utgangspunktet passet best
for, f.eks. Telenor, er ute av ordningen pa grunn av endret tilknyttingsform (Laegreid
1996). Muligens kan et ordineert fastlgnnssystem veere a anbefale nar man star
overfor mange mostridende oppgaver og mal, samt har uklare malbarhetskriterium
(Leegreid 2001). Siden funnene fra studien er som de er kan man stille
spgrsmalstegn ved om departementet vil resultatstyre resultatstyringen (@rnsrud
2001:22). Et slikt spgrsmal er berettiget siden en fundamental forutsetning i mal- og
resultatstyringskonseptet som prestasjonslgnnssystemet bygger pa er at erfaringer
fra virksomheten skal fa konsekvenser for organisasjonens videre kurs. Tidligere
forskning har imidlertid p&pekt problemene med & leere av egne erfaringer.
Politikerne ofte mer opptatt av a rette blikket fremover enn & se seg tilbake og
evaluere resultatene av ulike reformer. Pa grunn av mindretallsparlamentarisme og
hyppige politiske skifter far ofte ikke politikerne fulgt opp det de har vaert med pa a
igangsette (Christensen & Laegreid 2002:160).

En avvikling av lederlgnnsordningen vil medfgre fordeler sa vel som ulemper.
Velger man & avvikle lederlgnnsordningen er det viktig & veere klar over at staten gir
fra seg styringsretten til & kontrollere de gverste ledernes lgnnsutvikling (AAD 1996).
Staten vil da matte forhandle med arbeidstakerorganisasjonene om lgnn- og
lgnnsvilkar for lederne som skal vaere statens fremste arbeidsrepresentanter. Dette
kan uttydeliggjare arbeidsgiverrollen. Ved a avvikle ordningen a fagre stillingene
tilbake til hovedtariffen vil man dessuten miste et verktgy som i teorien kan sikre
malrettet belgnning og differensiering etter den enkelte stillingsinnehavers personlige
prestasjoner. Ordningen apner i stgrre grad enn tariffsystemet opp for muligheten til &
omplassere ledere til andre oppgaver dersom vedkommende ikke innfrir de
resultatkravene som blir stilt. En avvikling av lederlgnnsordningen vil ogsa svekke
arbeidet med & videreutvikle mal- og resultatstyringen i departementet (lbid). Dersom
tilbakefaring av stillingene til hovedtariffavtalen skulle bli aktuelt vil dette kreve
forhandlinger med og samtykke fra bade tjenestemennenes hovedsammenslutninger
og den enkelte leder pa ordningen. En slik avviklingsprosess vil sannsynligvis bl
bade tidkrevende og vanskelig prosess, og dette taler mot a avvikle systemet.

En fordel ved a avvikle ordningen og fare stillingene tilbake til hovedtariffen er
at man vil skape et mer enhetlig lgnnssystem (AAD 1996). En tilbakefgring av
stillingene vil kunne medfgre at man sparer inn administrative kostnader siden man

da vil fa et og ikke to lgnnssystem & administrere (lbid). Et annet poeng som er verdt
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a merke seg ved en eventuell avvikling er at man i starre grad er utsatt for kritisk
medieinteresse ved et lederlgnnssystem enn ved at alle stillingene er plassert i
hovedtariffavtalen (Leegreid 1996). Medarbeidersamtalene som har vist seg som et
positivt element for ledelsesutvikling trenger man ikke si fra seg selv om avvikler
systemet. Det er dessuten liten grunn til & tro at de sentralene hovedelementene
malformulering, prestasjonsvurdering og resultatoppfglging blir enklere a handtere i
fremtiden. Nar man diskuterer ordningens fremtid og en eventuell tilbakefgring av
stillingene til hovedtariffen er det viktig & veere klar over at det har foregatt endringer i
andre deler av statens Ignnssystem i den perioden lederlgnnsordningen har eksistert.
Det ma blant annet tas hensyn til hovedtariffavtalen har endret seg kraftig siden
lederlgnnsordningens iverksettelse i 1991. Det har blitt apnet opp for bade starre
lokal fleksibilitet og autonomi, samt at lgnnstabellen i staten har blitt pabygd med
flere nye lgnnstrinn. Dette medfgrer at man ikke kan sammenlikne lederlgnns-
systemet i dag med hvordan situasjonen var fgr man tok stillingene ut av hovedtariff-
avtalen (Laegreid 1996). Slik hovedtariffen er oppbygd na kan man nemlig oppna
hayere lgnn her enn pa den laveste hovedkategorilannen som flesteparten av
lederne innenfor lederlgnnssystemet er plassert i. Slik sett kan det argumenteres for
at det ordineere tariffsystemet et godt stykke pa vei kan dekke deler av statens behov
for et fleksibelt og tilpassningsdyktig lgnnssystem. At lederlgnnsordningens
prestasjonslgnnsdel fremdeles praktiseres tyder pa at hapet om fremtidig
gjennomslag for systemet dominerer over de negative erfaringene med det (Downs &
Larkey 1986; Christensen & Laegreid 2002).

7.5 Forvaltningspolitiske implikasjoner

Funnene fra denne studien illustrerer at sjansene for & fgre en aktiv forvaltnings- og
lgnnspolitikk som tar sikte pa & skape sammenheng mellom resultater og lgnn er
noksa begrensede. En slik politikk forutsetter at de politisk-administrative lederne har
kontroll over gjennomfgringen av reformen, fritt kan velge mellom ulike lgnnssystem,
har klare mal med reformen. De ma ogsa ha kunnskap om effektene av tiltaket de
iverksetter, og det ma finnes klare kriterier for & evaluere reformtiltaket (Leegreid
1995). Samtlige av disse forutsetningene har vist seg problematiske. Dette viser at
lederlgnnsordningen ikke kun kan oppfattes som et teknisk-ngytralt virkemiddel eller
som et resultat av hierarkisk instrumentelle prosesser drevet av politisk-

administrative lederne, men i stgrre grad som et system med tradisjoner, normer- og
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verdier som gradvis har vokst frem gjennom en lang historisk prosess. Til tross for de
politisk-administrative ledernes problemer er det feilslatt & argumentere for at de er
makteslgse i reformprosessen. Lederlgnnsreformen har illustrert at AAD delvis har
klart opp i seg hensyn som mer marked og management. Det skal derfor ikke ses
bort fra at ordningen er et reformtiltak som bidrar omforme den gamle institusjonelle
identiteten slik at den blir mer i samsvar med markeds- og management tenkningen.

En viktig leerdom denne studien har gitt er at institusjonelle forutsetninger i
lennssystemet legger faringer og begrensninger pa sjansene for & gjennomfare
planlagte og styrte lgnnspolitiske reformer. Av denne grunn ma det tas hensyn til
organisasjonens historie fordi denne gir alternativene for handlingsrommet (March &
Olsen 1993). Markeds- og managementorienterte reformer bgr derfor ikke innfagres i
det offentlige uten at man problematiserer det spesielle ved offentlig sektors makt-,
ressurs- og normative grunnlag (Hood 1991, Olsen 1993). En klargjgring vil gke
kunnskapsgrunnlaget og bevisstheten om offentlig sektors egenart. Dette kan bidra til
at fremtidens reformarbeid tar hensyn til det offentliges distinkte karakter og ikke
baserer seg pa urealistiske forutsetninger (Engeset 1994). Det er seerlig to forhold
som skiller offentlige organisasjoner og private bedrifter, og setter klare grenser for
offentlig sektors muligheter til & kopiere organisasjons- og ledelsesformer fra privat
sektor. For det farste er offentlig virksomhet underlagt en folkevalgt politisk ledelse
og inngar i en parlamentarisk styringskjede. For det andre er statlige etater og
virksomheter preget av multifunksjonalitet, noe som innbeerer at de ma ivareta
motstridende mal, hensyn og verdier (Christensen m.fl. 2004).

De politiske blokkene i vart parlamentariske system er ustabile. Koalisjons- og
mindretallsregjeringer i lgpet av arene som har gatt siden reformens iverksettelse kan
ha gjort det vanskelig & spesifisere klare mal for ordningen. Det virker dessuten som
det har manglet politisk grunnlag for a innfgre et system som bryter for mye med de
etablerte forvaltningstradisjonene. Arbeidet med reformen har blitt overlatt til
embetsverket og mangelen pa et sterkt politisk lederskap kan ha gjort det vanskelig &
innfare et kontroversielt system (Olsen 1993). Ordningen er implementert i stats-
forvaltningen ut fra et instrumentelt organisasjonsperspektiv . som bygger pa en
administrativ logikk. Reformen er imidlertid ogsa implementert i en politisk virkelighet
der en politisk logikk gjgr seg gjeldende. Ordningen legger opp til en
malformuleringsprosess som er preget av klarhet og utvetydighet i mal og

ansvarsforhold. Det kan imidlertid stilles spgrsmalstegn ved om en slik mal-
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formuleringsprosess er gnskelig og realistisk i en offentlig institusjon (Eriksen
1993:94; @rnsrud 2000:23). | en politisk hverdag er virkeligheten fylt av motsetninger,
og ofte kan uklare malsetninger veere en forutsetning for at beslutninger fattes. Det &
skulle finne gode, operasjonaliserbare malsettinger som er en hovedforutsetning i et
slikt system er vanskelig & realisere. | noen tilfeller er kvalitative aspekter knyttet til
offentlige organisasjoner som gjgr det meningslgst og dysfunksjonelt & skulle
konstruere kvantitative operasjonaliserbare malsettinger (Torsvik 1991).
Multifunksjonaliteten som preger statlige etater og virksomheter innbeerer at
de ma ivareta motstridende mal, hensyn og verdier (Christensen m.fl. 2004:188).
Studien har vist at handlingsrommet for & gjennomfgre en omfattende planlagt
lonnsreform som vektlegger enkelthensyn som prestasjonslgnn begrenses fordi
offentlig virksomhet ogsa ma ivareta andre prinsipper og hensyn. Et lgnnssystem
som er tilpasset offentlig sektor kan ikke kun vektlegge markeds- og management-
hensyn, men ma eksempelvis ogsa utformes for a ivareta hensyn til overordnet
styring og rettsstat. Fordi man ma balansere hensyn mot hverandre i offentlig sektor
er det urealistisk a tro at et sett av hensyn vil bli vurdert som det beste. Det finnes
ikke en stabil og varig balanse mellom de ulike hensynene. Man ma forsgke a leve
med motsetningene og spenningene fremfor & velge mellom dem (Laegreid 1989).
Denne studien viser at det er viktig & skille mellom pa den ene siden hva som
blir skrevet i en reformplan og pa den andre siden det som faktisk skjer ved
iverksetting og utforming av et reformtiltak (Leegreid 2001). De forholdsvis ambisigse
reformambisjonene reformatorene hadde om & skape sammenheng mellom
resultater og lgnn har ikke blitt innfrid. Lederlgnnsordningen er en illustrasjon pa at
organisasjoner ma leve med motsetninger og manglende tilpasning nar blandings-
forholdet mellom ulike hensyn blir endret. Det virker som om reformen er tvetydig nok
til at det er noe i den for alle. Den kan sies a veere et resultat av politiske kompromiss
om hva som er mulig & fa til (Laegreid 1996). Slik sett har ordningen blitt en hybrid
som kombinerer flere motstridende hensyn pa en gang fremfor & bli et rendyrket
system som prioriterer enkelthensyn. Den norske forvaltningspolitiske reformstilen
har i tidligere studier blitt beskrevet som "revolusjon i sakte bevegelse" (Olsen m.fl.
1982), og en slik karakteristikk synes ogsa dekkende for hvordan prestasjonslgnns-

systemet har blitt seende ut og praktisert.
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