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Forord

Denne avhandlingen er et resultat av faglig og skonomisk stette fra Politidirektoratet (POD)
og Politiets Fellesforbund (PF). Tusen takk til Ingelin Killengreen og Arne Johannessen som i
sin tid s behovet for forskningen og som har samarbeidet om a fa prosjektet opp & sta.
Samarbeidet med politiet har vert helt sentralt i prosjektet, og jeg ensker & takke velvillige
ansatte som har svart pd undersokelsene, stilt opp pd intervjuer eller besvart en av mine
mange henvendelser. Tusen takk til Elisabeth Lund og Gry Jorun Holmen i PF for verdifull

hjelp med tilrettelegging for sparreskjemaundersokelsene.

PF og POD dannet en referansegruppe da hovedprosjektet ble etablert. Egil Svartbekk (POD)
og Lars @Qverkil (PF) har vert med hele veien, mens Per Oscar Strand, Anne Sanden og
Kathrine Berg fra POD, og Ove Sem fra PF har veert med i ulike perioder. Vi har hatt jevnlige
meter for & diskutere status i prosjektet og veien videre. Tusen takk for faglig inspirerende og
hyggelige treff, jeg har hele tiden gledet meg til disse meatene! Og en spesiell takk til Lars
Overkil og Egil Svartbekk for fantastisk hjelp ogsa utenfor metene. Ikke bare er dere smarte

og snille, men sardeles blide ogsé!

Prosjektet mitt har endret seg en god del underveis og det er mange som fortjener takk for
stotte i utviklingsprosessen. Forst og fremst vil jeg takke veilederne mine. Liv Finstad var den
som fikk stablet prosjektet pd bena og har fungert som prosjektleder og hovedveileder
underveis. Helt siden Liv var min veileder pa hovedfaget pa 1990-tallet har vi snakket om &
gjore politiforskning sammen. Med sin dpne og nysgjerrige tilnerming til politiet har hun gitt
meg inspirasjon og rom til utfoldelse i avhandlingsprosessen, og med sitt skarpe analytiske
blikk har hun hanket meg inn nar jeg har sklidd for langt ut. Tusen takk for din menneskelige
og faglige stotte, raushet og klokskap, og for at for du alltid har veert lett tilgjengelig. Din
evne til & gi tilbakemelding pa en mate som gjer at en alltid far lyst til & lope hjem og skrive

videre, er uvurderlig!

Ved prosjektstart var Bjorg Aase Serensen (AFI) min biveileder, men hun dede dessverre i
juni 2010. Bjerg Aase var dronningen pa Arbeidslivsomradet og en sterk inspirasjonskilde.
Det er mange ting Bjorg Aase sa i startfasen av prosjektet som jeg etter hvert fikk behov for &

grave videre i. Jeg er takknemlig for at jeg fikk oppleve henne.

Helene Ingebrigtsen Gundhus overtok som biveileder og med sin teoretiske spenst har hun

bidratt til 4 klargjere den analytiske tilnermingen. Det finnes vel ikke en tekst innenfor
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politiforskningen som ikke Helene har lest. Takk for at du har dumpet p&4 meg akkurat passe
med beker og artikler til at jeg har latt meg inspirere og drive fremover, fremfor & synke ned i

fortvilelse over alt jeg skulle ha lest.

Min brede teoretiske tilnerming i avhandlingen medferte behov for en ekstra biveileder:
Haldor Byrkjeflot. Er det en som har fullstendig oversikt over fagfeltene NPM, organisasjon-
arbeid-ledelse, sa er det du. Tusen takk for at du pa din vennlige og oppmuntrende mate har
bidratt til at jeg har funnet frem i jungelen av litteratur. Jeg er kjempeimponert over din
faglige oversikt og evne til & vite hva jeg trengte & lese nar. Og tusen takk for dine uvurderlige

innspill pé analyser og struktur i avhandlingen.

En spesiell takk gér ogsé til mine kollegaer og mestre i kvantitativ metode, Niri Talberg og
Ida Drange, som har bistatt med gode rad, statistiske analyser og kvalitetssikring av
datamaterialet. Jeg har samarbeidet serlig tett med Niri, og dette har vert bade lererikt og

morsomt. Du er virkelig en kjernekar!

Tusen hjertelig takk til AFI som har gitt meg muligheten til & gjennomfore dette doktorgrads-
lopet. Arild Steen har vaert en fantastisk leder for meg gjennom dette lopet. Han er en
pragmatisk mann som forstar at visse prosjekter her i livet ma lirkes til. Tusen, tusen takk
ogsa til kollega Qyvind Palshaugen som med stor tdlmodighet og humor har delt av sin
skrivekunnskap. Ditt rd4d om at jeg nd er voksen og mé finne min egen skriveform har gitt
meg en ny skriveglede. Og takk for at du har lest og kommentert avhandlingen, det har bidratt
til & lofte den betraktelig. Bjorn Gustavsen pa AFI var den som ga prosjektet en ny vending.
Din veiledning i tidlig fase apnet for de store strukturer i arbeidslivet og gjorde at NPM ble en
del av det teoretiske grunnlaget for avhandlingen. Takk for din tid, interesse og kunnskap. En
stor takk gar ogsa til min tidligere forskningsleder Benedicte Brogger som kan kunsten a lede
forskere, som visstnok kan sammenlignes med & gjete katter. Gjennom din interesse, faglige

bredde og kunnskap har jeg folt meg godt ivaretatt.

Og ikke minst; tusen takk til faggruppen Mestring, Arbeid og Mangfold som er et godt sted &
veare. Ikke fordi en ikke blir faglig utfordret, men fordi man har en visshet om at kritikken er
forankret i at kollegene vil deg vel. Takk for alle inspirerende innspill, interessante
diskusjoner og hyggelig samver. AFI er et institutt med et stimulerende faglig miljo. En

spesiell takk géar til var lille doktorgradsgruppe med Nina Amble, Kristin Reichborn-
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Kjennerud og Heidi Enehaug. Dere er sa flotte, kloke, morsomme og motiverende! Jeg har

alltid gatt fra dere med blokken full av referanser og notater, og hodet fullt av ideer.

Fagmiljeet og administrasjonen pa Institutt for kriminologi og rettssosiologi fortjener ogsa en
stor takk for sin inkluderende ivaretakelse av meg og mitt prosjekt. Jeg har satt stor pris pa
bade doktorandene og de andre pa instituttet, ingen nevnt — ingen glemt. Det har ogsé vert en
sann glede & gjennomfore doktorgradskursene i regi av instituttet hvor Vidar Halvorsen var en
sentral motor for at det hele ble s& bra. Min opponent pa midtveisevalueringen, Annick Prieur,

fortjener ogsa en stor takk for fruktbar kritikk.

Tusen takk ogsa til Politihegskolen som raust har inkludert meg i sitt faglige fellesskap hvor
jeg blant annet har fatt delta i skolens doktorgradsgruppe. En spesiell takk til Kristin Hellesa-

Knutsen for stimulerende og utfordrende faglige innspill, samt ikke minst omsorgsfull stette.

Jeg har mottatt administrativ hjelp fra AFI og vil spesielt takke Olaug Hagen og Solveig
Hereid for uvurderlig assistanse med sma og store utfordringer. Takk ogsé til Rasmus Durban

Jahr for all teknisk hjelp og bistand underveis.

Dag Gundersen har med kyndig hand sprakvasket avhandlingen. Tusen takk for din

effektivitet og for en fantastisk jobb som jeg har lert mye av.

Jeg vil ogsé takke venner som har vist interesse, bidratt med interessante innspill og stettet
meg underveis. En serskilt takk til Birgitte Seip, Solfrid Red og Karenina Kriszat som har
fungert som en helt spesiell heiagjeng for meg. En stor takk gar til Bernt Albrigtsen, venn og
politi, som med sin brede erfaring fra praksis har gitt nyttige innspill underveis. Mine kjere
sosken Toril og Bjerge fortjener ogsa stor takk for inspirerende samtaler underveis og en

ukuelige tro pa at prosjektet ville komme vel i havn. Dere er fantastiske!

Sist men ikke minst, vil jeg takke min kjare flotte kjeereste Paal som, til tross for sin
grunnleggende kritiske innstilling, alltid har oppvist stor tro pa meg og mitt prosjekt. Takk for
spennende og utviklende samtaler underveis og for din arbeidskapasitet nér det gjelder barn

og hjem. Du er den beste.
Oslo, 2015

Christin Thea Wathne
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Sammendrag

Denne avhandlingen tematiserer hvordan vi kan spore sammenhenger mellom de NPM-
inspirerte reformenes innretning og forskyvninger i hva som blir regnet som «kjernen» i
politiets arbeid. De NPM-inspirerte reformene har medfert nye former for styring og ledelse,
organisatoriske endringer og nye metoder for oppgavelesning. Politikulturene og organisa-
sjonsidentitetene har blitt utfordret og satt i spill, og politiansattes opplevelse av mening og

motivasjon har blitt pavirket.

Monografien er basert pa et omfattende og variert empirisk materiale hvor jeg har benyttet
meg av sporreundersekelser, dokumentstudier og intervjuer. I tillegg kommer innspill fra
politiansatte og politiledere pad ulike arenaer hvor jeg har presentert og diskutert mitt
materiale, samt mer uformelle samtaler med sentrale personer fra arbeidsgiver- og arbeids-

takersiden.

De NPM-inspirerte reformenes fokus pa dokumenterbare effekter og resultater inntraff
parallelt med et globalt skifte i kriminalitetsbildet hvor organisert kriminalitet ble holdt opp
som den store trusselen. Dette bidro til at ideen om mer standardiserte og malbare politi-
metoder inntok en hegemonisk plass i politietaten. Fordi vektleggingen av slike tilnaerminger i
praksis bidrar til en nedprioritering av det mer erfaringsbaserte generalistarbeidet, kan
satsingen forstds a bidra til & degradere politiets tradisjonelle brede rolle. Dette er i trad med
den internasjonale trenden hvor politiets rolle beveger seg i retning av kriminalitetsbekjemper
pa bekostning av rollen som kriminalitetsforebygger, og inneberer i praksis at ekspert-
modellen og spesialistrollen har fétt et sterkere fotfeste pa bekostning av narpolitimodellen
og generalisten. Imidlertid viser min empiri at selv om det kunnskapsbaserte og standardiserte
politiarbeidet holdes opp som veien & gé, og at politiet erfarer okt standardisering i arbeidet,
pavirkes forstelinjetjenestens arbeidsautonomi og mestring i sterre grad av ressurssituasjonen
enn av standardisering. Mange ansatte opplever at ekonomien er overordnet det politifaglige,

og erfarer at innsatsen styres mot oppgaver som er lette & male, men mindre viktige.

Avskallingen av politirollen ma ses i relasjon til at den tradisjonelt har vaert konstituert av en
vekting mellom en kontrolldel og en regulerings-/hjelpedel, bade fordi det strategiske fokuset
har ligget bade péa forebygging og kriminalitetsbekjempelse, og fordi mange politioppgaver i
praksis innebarer begge delrollene. Avskallingen mé ogsa ses i sammenheng med at politiets
hjelpe- og reguleringsarbeid overfor publikum stér sentralt i hva som motiverer og gir glede i

arbeidet. Til tross for at den strategiske dreiningen gér i retning av en mer spesialisert politi-
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rolle, viser min empiri at politiets motivasjon fortsatt er godt forankret i «public service-
motivasjon» eller indre motivasjon. Dette betyr at et flertall av de ansatte motiveres av gleden
ved arbeidet i seg selv, og/eller av at deres arbeid er til nytte for andre mennesker eller for
samfunnet mer generelt. Imidlertid ser de NPM-inspirerte reformenes fokus pa effektivitet og
maéling ut til & gi negative konsekvenser for politiets moter med publikum fordi politiet til dels
ikke far utfert arbeidsoppgavene slik publikum forventer, og fordi politiet ma avvise
publikum som ber om hjelp og bistand. Dette kan ses i relasjon til at politiet opplever det &
matte si nei til personer som ber om bistand, som mer belastende enn trusler og vold. Totalt
oppga tre av fire politiansatte & matte avvise publikum flere ganger i maneden eller oftere, og
forstelinjen opplever dette i storst grad. Prioriteringene medferer at en del av publikums-
motene ikke lenger fungerer som motiverende kilder, men vendes til negative bererings-
punkter. Hjelpeoppgavene gjores til dels til et personlig anliggende, det vil si at kollegial
profesjonell styring minker, mens det individuelle profesjonelle ansvaret eker. Men det a
métte avvise publikum kan ogsa ses i et litt storre bilde: Atte av ti mener at politiet aldri vil fa

publikums tillit og lojalitet hvis de ikke ogsa prioriterer mindre kriminelle forhold.

Et flertall i politiet oppgir at rapporteringskravene har okt i de siste fem ar, og at personal-
ledere, ordenspolitiet og spesialistene bruker mest tid pa rapporteringen. Selv om ledere og
ordensansatte er enige i at mal- og resultatstyringssystemet har gitt en ekning i unyttig
ressursbruk, blir gruppene i ulik grad motivert av systemet: Mens ordenspolitiet i minst grad
motiveres, er situasjonen omvendt for personalledere og spesialister, som i sterst grad
motiveres. Dette kan ses i lys av at personalledere og spesialister i storst grad mener at
maélstyringssystemet fanger inn de viktigste forholdene i politiarbeidet, mens ordenspolitiet 1
minst grad mener dette. Med andre ord er hvordan man vurderer at mal- og
resultatstyringssystemet «treffer» politiarbeidets «kjerne», og hvorvidt man motiveres av
systemet, betinget av hvor i organisasjonshierarkiet en befinner seg. Det er sarlig i hvilken
grad en deltar i virksomhetsplanleggingen, som pévirker synet pd om mélstyringen treffer, og
i hvilken grad en opplever malstyringen som meningsfylt og motiverende. P4 denne méten
fungerer virksomhetsplanleggingen som en sentral kulturbyggingsprosess uavhengig av grad
av involvering av de ansatte, for eksempel kan manglende involvering av ansatte bidra til 4

utvikle en «street cop culture» og en «management cop culturey.

Min analyse tilsier at overfering og implementering av NPM-inspirerte reformer i politiet i
visse henseende er mislykket, noe som kommer til uttrykk ved at ideene er tatt inn og tas i

bruk, men gir andre effekter enn forutsatt. De NPM-inspirerte styringsreformene bidrar i

Xii



mindre grad til & utvikle en positiv mening og motivasjon i arbeidet, sarlig slik forstelinjen
oppfatter det. Tvert imot bidrar et styringssystem som mange i ferstelinjen opplever &
ignorere meningsfylte og motiverende arbeidsoppgaver, til at det utvikles uheldige mestrings-
praksiser i organisasjonen. Rundt to av ti av respondentene har pyntet pa resultatene som
registreres inn i malstyringssystemet, og ikke-ledere og ordensansatte er overrepresentert i
denne gruppen. Empirien peker mot at politiansatte pynter pa tallene som registreres i mal- og
resultatstyringssystemet primart fordi oppgavene gir mindre mening hos et indre motivert
politi fremfor at det gir ytre belenning. Det & pynte pa resultatene m4 ses i lys av at mange
ansatte opplever at mél- og resultatstyringssystemet ikke favner de viktigste oppgavene og gir
lite motivasjon, samtidig som det er ressurskrevende og stjeler tid fra viktigere oppgaver.
Slike opplevelser kan fere til at lojaliteten til systemet synker, noe som ogsd kan ses i
sammenheng med at et politi drevet av «public service-motivasjon» eller indre motivasjon

rent grunnleggende kan forstés a ha sin lojalitet til publikum og oppdraget.

Selv om politiet har en tradisjon for & veare kritiske til sine ledere, ser det ut til at mal-
styringssystemet og maélstyringsprosessen pa ulike vis kan henge sammen med ledelses-
oppfatningen. Den instrumentelle logikken som er innebygd i styringssystemene, og som star
i opposisjon til politiets tradisjonelle arbeidsverdier, forsterker trolig politiets kritikk av
ledelsen. Organisasjonens manglende begrepsskille mellom ledelse og styring kan fore til at
politiet projiserer sin frustrasjon mot ledelsen, mens det egentlig ogsa er styringssystemenes
innretning og mengde som er en sentral kilde til frustrasjon. Empirien viser at politiansatte er
mest tilfredse med naermeste leder, dernest med ledelsen i politidistriktet og minst tilfredse
med ledelsen i politidirektoratet. Misngyen handler om at ledelsen heyere oppe i hierarkiet
oppfattes & ha et annet syn pd «virkeligheten» og at den i stor grad er fravarende eller
utydelig og er mer opptatt av & oppfylle styringssystemenes krav fremfor & lede. Politiansatte
etterlyser en tydeligere ledelse. Lederne som sitter naermest publikum, erfarer i minst grad &
kunne pavirke politiorganisasjonen, noe som kan ses i relasjon til at ordenspolitiet ogsd er
mest kritiske til ledelsen. Jo mindre tilfreds man er med styringssystemet, desto mer tilbeyelig

er man til & pynte pa resultatene, og desto mindre forngyd er man med ledelsen.

I Politianalysen (NOU 2013: 9) argumenteres det for at politiet ber f& et mer avgrenset
oppgavesett for effektivt & lose kjerneoppgavene, noe som kan ses i relasjon til konturene av
en allerede pagdende outsourcing av de «mykere» politioppgavene til private akterer.
Politianalysens vektlegging av effektivitet i organisasjonsutformingen kan tolkes som et

uttrykk for konsekvenser av de NPM-inspirerte reformene. Logikken som legges til grunn,
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star i kontrast til eldre sentrale offentlige dokumenter om politiets rolle som vektla politiets
sivile oppgaver og forankring i lokalsamfunnet, og bar bud om at politiets brede kontakt med
publikum var verdier i seg selv. Disse verdiene kolliderer til dels med en mer rendyrket
effektivitetstankegang hvor hensikten med politiets (sivile) oppgaver ma vere rasjonelt
nyttige og forankres i kriminalitetsbekjempelse. Selv om politianalysen har bidratt til en
diskusjon om politiets oppgaver, har den brede debatten om hva slags politi vi skal ha, dvs.
politiets rolle, veert nermest ikke-cksisterende. Nar prosessen med & rigge politirollen for den
alvorlige og malbare kriminaliteten gjores uten & drefte konsekvensene for politiets
samfunnsrolle, er dette & ignorere at fundamentale spersmal om politiet ber vare gjenstand

for brede demokratiske prosesser.
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Summary

This dissertation examines possible links between the orientation of NPM-inspired reforms
and shifts in what is considered «core» police tasks. The NPM-inspired reforms have led to
new forms of management and leadership, organisational changes and new methods for task
solving. Police cultures and organisational identities have been challenged and put in play,

and police employees’ experience of meaning and motivation has been affected.

This monograph is based on extensive and varied empirical material, which includes surveys,
document studies and interviews. In addition I have had input from police employees and
police management on different arenas where I have presented and discussed my material, as

well as more informal conversations with key employer and employee representatives.

The emphasis on verifiable effects and results in the NPM-inspired reforms coincided with a
global shift in the crime picture where organised crime was perceived as the great threat. This
helped to give the idea of more standardised and verifiable police methods a hegemonic
position within the police agencies. Since the emphasis of these approaches in reality
contributes to downgrading the more experience-based generalist work, the initiative may be
understood as contributing to degrading the traditional broad role of the police. This is in line
with the international trend where the role of the police shifts to crime fighter at the expense
of the role as crime preventer, and in practice means that the expert model and the specialist
role has gained a stronger footing at the expense of the community police role and the
generalist. However, my empirical data show that even if the knowledge-based and
standardised police work is presented as the road forward and the police experience greater
standardisation of work, the professional autonomy and mastery of frontline workers are more
influenced by the resource situation than by standardisation. Many employees feel that the
economy is prioritised over police expertise and feel that efforts are directed at tasks that are

easy to measure, but less important.

The dismantling of the police role must be seen in relation to the fact that it has traditionally
been constituted by a balance between the control aspect and the regulation/help aspect, partly
because the strategic focus has been on prevention as well as crime fighting, but also because
many police tasks in practice entail both roles. The dismantling must also be seen in relation
to the fact that help and regulation tasks targeted at the public are central factors for
motivation and enjoyment of work. Despite the fact that the strategic shift points in the

direction of a more specialised police role, my data show that police officers’ motivation still
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is well anchored in the «public service motivation» or internal motivation. This means that a
majority of the employees are motivated by the joy of the work in itself and/or by the fact that
their work is useful to other people or society in general. However, the focus on efficiency
and measuring in NPM-inspired reforms seems to result in negative consequences for
encounters between the police and the public because the police partly are unable to do the
tasks in the way that the public expects, and because the police have to turn down people who
ask for help and assistance. This should be seen in light of the fact that the police experience
having to say no to people who ask for help as a greater burden than threats and violence. In
total, three out of four police employees state that they have to turn down members of the
public several times a month or more, and the frontline experiences this to the greatest degree.
The prioritisation means that encounters with the public no longer are a source of motivation,
but are turned into negative points of contact. Service tasks are partly turned into a personal
matter, i.e. professional collegial leadership decreases, whereas individual specialised
responsibilities increase. But having to turn down members of the public may also be seen in
a slightly bigger perspective: eight out of ten feel that the police never will gain the trust and

loyalty of the public if they do not also prioritise smaller criminal events.

A majority of police employees state that the reporting requirements have increased in the last
five years, and that HR management, patrolmen and specialists spend most time on reporting.
Even though management and uniformed police agree that scorecard systems have led to
more wasted resources, the groups are motivated by the system to different degrees. While
uniformed police are least motivated, the situation is the opposite for HR management and
specialists, who are the most motivated. This may be seen in light of the fact that HR
management and specialist are most likely to think that the scorecard system captures the
most important aspects of police work, whereas patrolmen are least likely to think so. In other
words, whether or not you feel that the scorecard system «captures» the «core» of police work
and whether you are motivated by the system, depends on where in the organisational
hierarchy you find yourself. Particularly involvement in planning processes seems to affect
people’s perceptions of whether or not the scorecards are relevant and the degree to which
they feel that the scorecards are meaningful and motivating. In this way planning acts as a
central culture building process independently of the degree of employee involvement, for
instance lack of employee involvement can contribute to the development of a «street cop

culture» and a «management cop culture».
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My analysis suggests that the transfer and implementation of NPM-inspired reforms in the
police have failed in many respects. This is evident in the fact that the ideas have been
accepted and are used, but with unintended effects. The NPM-inspired management reforms
have to a lesser extent contributed to creating positive meaning and motivation in the job,
particularly in the eyes of frontline services. On the contrary, a management system that many
in the frontline services feel ignores meaningful and motivating tasks, contributes to the
development of inappropriate coping practices in the organisation. Around two out of ten
respondents have embellished results that are reported in the scorecard system, and non-
management and uniformed police are overrepresented in this group. The data indicate that
police employees embellish the data that is registered in the scorecard system primarily
because the tasks are less meaningful to an internally motivated police officer, and not
because they give external rewards. Embellishing the results must be seen in light of the fact
that many employees feel that the scorecard system does not capture the most important tasks
and provides little motivation, at the same time it is resource intensive and diverts time from
more important tasks. Such experiences can lead to decreasing loyalty to the system, which
can also be seen in light of the fact that a police force driven by «public service motivationy

or internal motivation most basically can be understood to be loyal to the public and the task.

Even though the police have a tradition for being critical of their leaders, it appears that
scorecard system and the scorecard process can be related to perceptions of the management
in different ways. The instrumental logic that is intrinsic to the management systems, and that
is opposed to the traditional values of police work, probably amplifies the criticism of police
leaders. The lack of distinction between management and management systems within the
organisation may mean that the police project their frustration onto the management, whereas
in reality the organisation and volume of management systems are also a central source of
frustration. The data show that police employees are most satisfied with their closest leader,
secondly with the management of the police district and least satisfied with the management
in the police directorate. The dissatisfaction relates to the perception that management higher
up in the hierarchy has a different view of «reality» and that it is largely absent and unclear
and is more concerned with fulfilling the requirements of the scorecards than with leading.
Police employees call for clearer management. The leaders who are closest to the public feel
that they are least able to influence the organisation, which can be seen in relation to the fact

that uniformed police are also most critical of the management. The less satisfied one is with
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the management system, the more likely one is to embellish the results, and the less satisfied

one is with the management.

The Police Analysis (NOU 2013: 9) argues that the police should have a more limited set of
tasks in order to solve core tasks more effectively. This can be seen in relation to an already
on-going outsourcing of «softer» police tasks to private operators. The emphasis in the Police
Analysis on efficiency in organisational design can be interpreted as a consequence of NPM-
inspired reforms. The underlying logic contrasts with older key public documents about the
role of the police, which emphasised civilian tasks and anchoring in the community and
indicated that extensive contact with the public was a value in itself. These values partly
collide with a more focused emphasis on efficiency, where (civilian) police tasks must be
rationally useful and anchored in crime fighting. Even though the Police Analysis has
contributed to a discussion about the tasks of the police, the broad public debate on what kind
of police we should have, i.e. the role of the police, has been almost non-existent. When the
process of shifting the role of the police towards serious and measurable crime is im-
plemented without discussing the consequences for the social role of the police, it ignores the
fact that fundamental questions about the police should be subject to broad democratic

processes.
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1 Innledning

Mange begynte i politiet fordi de ville bidra med noe positivt for samfunnet, skape
trygghet og hjelpe folk. De hadde en ideologisk tilncerming til politirollen, men i dag
opplever vi at det er for sterkt fokus pd tall og ikke pd det en opplever til daglig. Jeg
mater meg sjol i dora. Jeg har en politifaglighet i bunnen hvor jeg onsker d gjore mest
mulig nytte for meg i samfunnet. Det som er litt trist oppe i dette, er at jeg har endret
meg. Jeg er veldig opptatt av at jeg far en god skdr pa mdleparameterne, mer enn at det
blir et godt resultat. En enkel advarsel kan veere det som skal til for a forebygge, men
det viktigste er d fa opprettet en sak, slik at den kan telles. Det er ikke sikkert at det d
opprette en straffesak pd en 16 ar gammel gutt er det beste, men kravet om d produsere
saker ligger der. For var jeg mer opptatt av d finne gode losninger for fremtiden og
vurderte hva som var riktig ut fra et faglig stdsted, men nd er jeg mer opptatt av d
generere gode mdleresultater. Det tror jeg kan veere en negativ konsekvens av det telle-
hysteriet vi til en viss grad har. Jeg md bevege meg mellom politifagligheten og
mdlekriteriene. Noen ganger velger jeg det ideologisk politifaglige, andre ganger md
jeg veere kynisk og gjore det som bidrar til mest mulig mdloppndelse. Det md jeg klare d
leve med.

1.1 Et politimandat i endring
Teksten over er et redigert utdrag fra et intervju med en politistasjonssjef som forteller om
sitt arbeid 1 en politiorganisasjon med et stadig sterkere fokus péd resultatstyring og
effektivitet innenfor rammen av New Public Management (NPM)!. Mil- og resultatstyring
har vaert det overordnede styringsprinsippet i staten siden midten av 1980-tallet, og ble
innfort i politiet fra 1. januar 1996. Resultatstyringen er iverksatt gjennom reformer?® av
budsjettsystem, ekonomiforvaltningen, virksomhetsplanlegging, samt lenns- og personal-
politikken (SS@ 2010: 11). Klare prioriteringer og god styring er viktig for & oppna god
kvalitet pd tjenestene og utnytte ressursene effektivt, slik at staten kan gi et bedre
tjenestetilbud til flere mennesker og oppné bedre resultater for samfunnet (SS@ 2010: 3).
Men fordi politietaten er en verdibarende institusjon med egne mer og mindre distinkte
identiteter og oppfatninger om hva som er relevante problemer og gode lasninger, endres
den ikke pé en enkel og uproblematisk mate i samsvar med skiftende krav fra omgivelsene
eller fra skiftende politisk ledelse (Christensen et al. 2009: 22). Likevel er det innenfor det

internasjonale politiforskningsmiljeet bred enighet om at politiet gjennomgar betydnings-

! Termen New Public Management ble forst introdusert av Hood i 1991 (McLaughlin & Osborne 2002).

2 «Med reformer menes aktive og bevisste forsok fra politiske og administrative aktorer pa d endre strukturelle eller
kulturelle trekk ved organisasjoner, mens endringer er det som faktisk skjer med slike trekk» (Christensen et al. 2010: 149).
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fulle endringer globalt sett, og et brudd med tidligere tiders politi synes & vare
gjennomgéende (Reiner 2000: 199). De offisielle erkleringene om formalet med politiet har
gjennomgatt et substansielt skifte mot malbare kriminalitetsbekjempende oppgaver, noe som
ma ses i sammenheng med at NPM-reformene har bidratt til at accountability i politiet har
blitt til accountancy’, dvs. at revisjon har erstattet den tradisjonelle forstielsen av
ansvarlighet i politiet (Reiner 2013: 61). Flere ansatte erfarer de ekte kravene om
registrering og rapportering som meningslest, noe som har bidratt til at begrepet byrakrati
har fatt en negativ klang i den offentlige debatten i Norge. Sosiologen Paul du Gay
tematiserer hvordan byrdkraten har veert utsatt for kritisk baktalelse i de senere ar, og
forsvarer byrékratiet og dets etos (du Gay 2007: 10). Han argumenterer for at nar den gode
byrakraten folger prosedyrer, aksepterer under- og overordning, og har sin lojalitet til
virksomhetens formél, ber dette betraktes som positive ferdigheter (du Gay 2000: 4, 75 og
76; du Gay 2007: 17 og 18). Verdien av at ansatte har sin lojalitet til statens* formal, er
serlig aktuelt nar det gjelder politiet og militaeret, som historisk sett har veert statens legitime
voldsapparat (Weber 2012:10). Dette ser vi igjen i Politiinstruksen, hvor «En politimann
plikter a adlyde ordre fra en foresatt med mindre ordren klart antas ulovlig eller dpenbart
ikke angdr tienesteny (Politiinstruksen § 6-1). Weber bruker begrepet «herredemme» om &
kunne befale i kraft av sin autoritet, i klar motsetning til all makt som er betinget av
interessekonstellasjoner, og isar i motsetning til markedsbetinget makt (Weber 2012: 72).
Selv om herredemmet kan bero pad ulike motiver for & foye seg, finner man gjerne en
dypereliggende stotte i form av rettsgrunner bade hos den som hersker og dem som
beherskes (Weber 2012: 83 og 85). Pa dette vis ligger den moderne stats maktlegitimitet i
lovverkets autoritet. Statlige embeter kan betraktes som «livskally som blant annet kommer
til uttrykk ved at embetsmannens stilling har preg av & vere en plikt, og at troskapen gjelder
et upersonlig forméal — en sak (Weber 2012: 99 og 100). En befaling kan oppné sin virkning
ved at den befalingen retter seg mot, «lever seg inn i» den, mottar den som en «inngivelse»,
som en rasjonelt begrunnet «formaningy, eller en kombinasjon av disse:
«Pd samme mdte med hensyn til den konkrete motivasjon: I det enkelte tilfelle kan
befalingen bli utfort fordi den som adlyder, er personlig overbevist om at befalingen er

riktig, eller sd kan den bli utfort av pliktfolelse, av frvkt av «vanegjengeriy, eller for egen
vinnings skyld — uten at forskjellen nodvendigvis er av sosiologisk betydning. Men pd den

3 Accountancy/revisjon knytter an til fremveksten av revisjonssamfunnet (den norske oversettelse av Michael Powers
begrep «Audit Society»), som kan innebcere byrakratisering og utfordre profesjonene (Power 2013: 3).

4 Staten kan Sforstds som et forhold der mennesker hersker over mennesker ved d stotte seg pd legitim voldsbruk (Weber
2012: 10).



andre side skifter herredommet sosiologisk sett karakter alt etter som det bestdr visse
prinsipielle forskjeller med hensyn til det allmenne grunnlag for herredommets
gyldighet» (Weber 2012: 72).

Slik Weber papeker at motivasjonen for handlingen kan ha feste i ulike forhold som farger
legitimitetsgrunnlaget, kan politiansattes lojalitet pavirke statens autorative grunnlag. For
politiets lojalitet behover ikke nedvendigvis kun ga til embete og staten, men kan ogsa rette
seg mot kolleger, ledere, fagforeningsledere, eller til det publikum som skal betjenes
(Nilstad 2010: 224)°. Hvis embete og statens formél er i pakt med enskene fra kolleger,
ledere, fagforeningsledere og publikum, vil lojaliteten samles og std sterkt. P4 den andre
siden kan en dreining i virksomhetens formal og kjerneoppgaver innebare at ansattes
lojalitet tar ulike retninger. Dette ma ses i sammenheng med at formalet med politiet har
gjennomgatt et substansielt skifte mot malbare kriminalitetsbekjempende oppgaver, noe som
annen forskning har vist truer den delen av rollen som hanskes med de publikumsinitierte
ordensopprettholdende oppgavene (Hough 2010: 75; Larsson 2012a: 44; Reiner 2013: 65 og
67).

1.2 Kunnskapshull i NPM-forskningen og politiforskningen
Den innledningsvis siterte politistasjonssjefens opplevelse er i samsvar med hvordan de
forste politistudiene som sé pé virkningen av NPM-reformene, viste at politilederne fikk et
mer administrativt fokus og gjennom det ble mindre bevisste pd hva som skjedde «pa
grasrota» og fjernere i relasjonen til de ansatte (Butterfield, Edwards & Woodall 2005: 338;
Reuss-lanni 1993). Videre fant man at endringer som var utviklet langt fra det operative
politiarbeidet, forsterket den kulturelle distansen mellom ledere og operative ansatte, og
bidro til sterk motstand fra det operative politiet (Andersson & Tengblad 2009: 53; Gundhus
2006). Motstanden styrket de tradisjonelle antakelsene og arbeidspraksisene som herer
hjemme i et mindre komplekst samfunn (Andersson & Tengblad 2009: 53). Fremfor a
utfordre polititjenestemennenes mal og identitet medferte politireformene en forsterkning av
akseptert kunnskap om hvem politiet var, hva de gjorde, hva som betydde noe for dem, og
hvorfor det betydde noe (Chan 2007: 341-342; Gundhus 2006). Dette er eksempler pa at
organisasjoners etablerte mening og kultur er avgjerende for hvordan nye utfordringer, krav
og muligheter forstds eller avvises, og at den etablerte felles mening rommer en form for

handlingsteori som bade kan vere aktiviserende og passiviserende (Olsén & Hagedorn-

Sur fra et byrdakrati-perspektiv ville et mer normativt fokus pa at politiansatte er embetsmenn som skal tjene staten og er
beerere av verdier i kraft av sitt embete veert scerlig aktuelt. Dette er imidlertid ikke fokus i denne avhandlingen, hvor jeg tar
et arbeidstakerperspektiv i betydningen av at jeg lofter frem mening og motivasjon i arbeidet slik de ansatte ser det.



Rasmussen 2008: 201; Ravik 2009). Sdledes er NPM-tesen om at mer management forer til
mer effektiv drift, samtidig som slike reformer ikke har negative sideeffekter pa andre
verdier og hensyn, ikke en etablert sannhet, men ma undersekes empirisk (du Gay 2000:
102; Christensen et al. 2012: 233). For reformene skaper nye kriterier for hvordan arbeidet
skal utfores, og disse passer ikke nedvendigvis sammen med de eksisterende (du Gay 2000:
102). Nye normer om standardisering, effektivisering osv. kan utfordre de tradisjonelle
yrkesnormene i politiet, og fore til konflikter og belastninger blant annet fordi ansatte foler
at de ikke strekker til (Nilstad 2010: 58). Videre berorer profesjonsendringene som de nye
styringsformene og ledelseskonseptene medforer, etablerte arbeids- eller organisasjons-
identiteter og opplevelse av mening i arbeidet (du Gay 2000; Kamp & Hvid 2012: 14).
Derfor konstituerer mening i arbeidet og arbeidsidentitet viktige tilneerminger til konflikter,
dilemmaer og spenninger ansatte erfarer i sitt daglige arbeid (Kamp & Hvid 2012: 14). For &
gripe mening og motivasjon i arbeidet er man ogsa nedt til & ta de ansattes perspektiv og
forstd® de ansatte pi deres egne premisser (Fivelstad 2012: 13). En slik tilnarming
inneberer ikke & vere et taleror for de ansatte eller et standpunkt om at det er de politi-
ansatte som skal avgjere politiets samfunnsmandat og kjernevirksomhet. Imidlertid kan
deres stemme i politidiskursen om slike grunnleggende spersmél vere viktig for a sikre et
godt beslutningsgrunnlag for & finne frem til hva politiet skal vare i det moderne samfunnet.
Men selv om forskningen pd NPM-reformene har ekt kraftig i de senere arene, ligger
fokuset primaert pa virksomhetsnivé og ikke pa de ansattes opplevelse av endringene (Pollitt
& Bouckaert 2011: 158). I trdd med tendensen i den generelle NPM-forskningen er det gjort
lite forskning pa hvilke konsekvenser endringene har for ferstelinjeledernes rolleutavelse og
opplevelse av det daglige politiarbeidet (Butterfield et al. 2005: 330; Thomas & Davis 2005:
683), selv om en rekke studier viser at politikulturen mobiliserer motstand mot organisa-
toriske endringer inspirert av NPM-reformer (Ekman 1999; Fjeldberg 2000; Finstad 2000;
Holgersson 2005; Andersson & Tengblad 2009; Gundhus 2006). Med bakgrunn i mangler
ved reformstrategiene etterlyste Reiner i 2000 en mer grunnleggende analyse av politiets
rolle og érsakene til dens forfatning (Reiner 2000: 213), noe han felger opp ved & ta
utgangspunkt i NPM-reformene og belyser endringer i politirollen i relasjon til en offentlig
neoliberal politifaglighet, hvor troen pa politiets kriminalitetsbekjempende rolle er satt i
haysetet (Reiner 2013: 75). I denne avhandlingen tar jeg utgangspunkt i politiarbeidet og

belyser motivasjon og meningsdanning blant de ansatte i lys av NPM-reformene. Jeg

S «Forstar brukes i denne sammenhengen i Webers forstand ved at en «forstdende sosiologi» ikke nodvendigvis er det
samme som en «aksepterendey sosiologi (Fivelstad 2012: 11).



undersgker om vi kan spore noen sammenhenger mellom reformenes innretning og
forskyvninger i hva som blir regnet som «kjerneny i politiarbeidet. P4 bakgrunn av dette og i
lys av ulike teorier forseker jeg & si noe om endringer i politirollen og mening og motivasjon
i arbeidet. Dette betyr at denne avhandlingens fokus ikke bare fyller et gap innenfor
politiforskningen (Reiner 2000: 213), men ogsa er et bidrag til & tette NPM-forskningens
kunnskapshull som handler om de menneskelige kostnadene knyttet til de mange
produktivitetsmalingene (Pollitt & Bouckaert 2011: 158). I 1990 skrev Perry og Wise at
mens krisen i offentlige virksomhet ble bredt debattert, sto forstdelsen av offentlige ansattes
motivasjon og hvordan stimulere denne fortsatt pa et tidlig stadium (Perry & Wise 1990:
372). Etter hvert har «public service motivation»-forskningen 1 statsvitenskapen blitt relativt
omfattende, men litteraturen som kobler PSM til konsekvenser av NPM-reformene, er
fortsatt relativt begrenset. Pa bakgrunn av at jeg kombinerer sosialpsykologisk
arbeidslivsteori, Thorsrud-tradisjonen, institusjonalisme i organisasjonsteorien, teori om
offentlige reformer/ NPM, samt ledelse og styring, er mitt bidrag ogsad & kombinere teorier
utviklet i statsvitenskapen om public service motivation og organisasjonsteoretiske
perspektiver pa reformer. P4 denne maten skiller min forskning péa politiet seg fra den
tradisjonelle kritiske norske kriminologiske politiforskning, som serlig har fokusert pa
politiet som statens maktapparat med vekt pd konsekvenser av kontroll for borgerne
(Hoigérd 2005). P4 denne maten problematiserer min tilnerming det underliggende
premisset for mye av politiforskningen i det dominerende kriminologiske forskningsmiljeet i
Norge. Dette er i trdd med hvordan Alvesson og Sandberg bruker problematisering som en
metode for & utfordre det underliggende som ikke bare ligger under andres tilne@rming, men
ogsa ens egen teoretiske posisjon (Alvesson & Sandberg 2011: 252, 267). Avhandlingens
fokus utfordrer ogsad den tradisjonelle psykologiske «stimulus-responstradisjonen» og den
etablerte samfunns-vitenskapelige arbeidsmiljeforskning ved & vektlegge en mer refleksiv
og systemkritisk tilneerming med fokus ikke kun pa individ- og/eller organisasjonsniva, men
ogsa pa samfunnsniva. Avhandlingen har fokus pé innretningen og organiseringen av politi-
arbeidet for & si noe om hvordan disse forholdene pévirker motivasjon og meningsdanning
blant ansatte. Av denne grunn stetter jeg meg pa ulike typer teorier p& makro-, meso- og
mikroniva som belyser politiarbeidet fra forskjellige vinkler. Ved & ha hentet inspirasjon og
ideer til fortolkning ogsa fra metateoretiske perspektiver og ved kritisk 4 ha vurdert
samfunnets etablerte strukturer, har jeg satt politiets handlinger inn i en mer omfattende

sammenheng (Thagaard 2010: 42). Pa denne maten kobles mikro- og makronivdene sammen



pa mater som kan bidra til & forstd hvordan strukturelle samfunnsendringer kan pévirke
dannelsen av individuelle og kollektive meningskonstruksjoner, diskurser og diskursive
praksiser. Ved at avhandlingen har utviklet en dobbelt optikk som tar hensyn til bade
strukturelle forhold og meningsdanning, blir resultatene fra analysene et todimensjonalt
system som omhandler makt og mening (Heigérd 2011: 304). Dermed bidrar avhandlingen
til & kunne tematisere de mer navnlese og diffuse belastningene i politiarbeidet spesielt og

det moderne arbeidslivet generelt.

Fordi denne avhandlingen ikke kun fokuserer pa hva politiansatte tenker om NPM-inspirerte
reformer og tiltak, men ogsé pé hva som motiverer dem og gir mening, bergres ogsa ulike
logikker som ansatte i politietaten ma forholde seg til. I det moderne samfunn er sentrale
institusjoner bade avhengige av hverandre samtidig som det kan veare en motsetning i deres
institusjonelle logikk, noe som gjor at en analyse av hvordan denne spenningen handteres,
kan bidra til & forsta endringer i organisasjoner og individuell handling (Friedland & Alford
1991: 256). Videre har det vist seg at virksomheter ofte er beerer av mer enn en logikk, og
disse kan relatere seg til hverandre pa ulike mater; de kan krasje sammen, utspille seg side
ved side i konkurrerende dynamikk eller samarbeid som gjerne handler om inndeling av
territorier (Pollitt 2013: 347). Dette fokuset gjor at denne avhandlingen ogsa blir et bidrag til
den sparsomme forskningen pad dette temaet som ikke desto mindre er et voksende
forskningsfelt (Pollitt 2013: 346). Imidlertid plasserer avhandlingen seg temamessig midt i
arbeidslivsforskningen, som blant annet har til formal & utvikle ny kunnskap om endringer
og utfordringer i arbeidslivet og analysere sosiale og kulturelle endringer som pavirker
arbeidsvilkdr for arbeidstakere (Tildelingsbrev for SVA 2014: 3), og hvor ulike
konsekvenser av New Public Management stadig blir mer aktuelt’. Dette vil jeg utdype i det

folgende.

1.3 Belastninger pa silketofler
Fordi politiets oppgaver i mange sammenhenger gar ut pd & «ordne opp» i ulike typer
konflikter, er politiet ogsé selv utsatt for risiko for fysisk og psykisk vold. Av denne grunn
har politiet et sterkt fokus pa kritiske hendelser, bade i yrkets fokus pa risiko, og innenfor
eget arbeidsmiljoarbeid (Wathne 2001; Helleso-Knutsen 2014). Sa vel Politihegskolen som

politiorganisasjonen, fagforeningen og enkeltindividene har heyt fokus pa kritiske hendelser,

7 Spesielt innenfor den danske arbeidsmiljoforskningen: http://rucforsk.ruc.dk/site/da/projects/new-public-managements-
betydning-for-arbejdsmiljoeet%288d5bfdc2-0aa2-4b64-9346-9222bffc3b8e%629. html.



de er enkle & lokalisere i tid og rom, det er etablert begreper for a snakke om fenomenene, og
de takles bade gjennom prosedyrer og praktiske ordninger. Det samme kan sies om en del av
stress- og belastningsfaktorene risikoen kan medfere, som fanges inn i de tradisjonelle
arbeidsmiljoundersgkelsene og organisasjonens hms-arbeid. P4 denne bakgrunnen er det
narliggende a gjore studier av den belastningen som risikoen det operative politiet utsettes
for, utgjer, noe som ogsa var mitt utgangspunkt i avhandlingsarbeidet. Imidlertid viste det
seg at det operative politiets opplevelse av politiarbeidet i lys av styringssystemet sprengte
grensene for en forskningsdesign som tok utgangspunkt i problemstillinger relatert til
politiansattes opplevelse av kritiske hendelser, risiko og den tradisjonelle arbeidsmilje-
belastning. Selv om det operative politiet var utsatt for en rekke risikoer og belastninger i sitt
yrke, fremsto konsekvensene av rammebetingelser og organisatoriske forhold konkretisert
gjennom styring og ledelse som de forhold som ble opplevd som mest belastende.
Respondentene koblet disse belastningene til opplevelse av mening, mestring og motivasjon

1 arbeidet.

Mens belastning viser til en tidligere hendelse og utelukkende er negativ, er risiko et begrep
som peker frem i tid og i utgangspunktet kan fungere som bade et negativt og et positivt
fenomen avhengig av hvordan risikoforholdet handteres (Antonovsky & Lev 2000; Aven
2009: 38). Dette betyr at risiko ikke nedvendigvis er belastende, men eventuelt forst blir det
nér den ikke kan kontrolleres og héndteres pa gode mater. God héndtering av risiko kan pé
sin side gi kikk av glede og mestringsopplevelser, og de store belastningene i politiet er ikke
nedvendigvis knyttet til risikoopplevelser. For eksempel rapporterte politiet at det & dra pa
vapnet oppdrag ble opplevd som sveert risikofylt, men mindre belastende enn & métte avvise
publikum som ba om hjelp og bistand, som er et organisatorisk forhold som berarer
oppgavefokus og prioritering. Dette er i trad med en rekke psykologiske studier som har vist
at arbeidsstress i politiet primeert er et resultat av ledelse og organisering og i mindre grad en
konsekvens av spesifikke politioppgaver (Manzoni & Eisner 2006: 641; Cooper, Davidson
& Robinson 1982; Brown & Campbell 1990; Kop, Euwema & Schaufeli 1999; Kop &
Euwema 2001; Liberman et al. 2002; Hellesg-Knutsen 2003). Temaet er imidlertid i mindre

grad analysert innenfor et sosiologisk og kriminologisk perspektiv.

Min avhandling viser at politireformer og organisatoriske endringer har frembrakt nye typer
stress og belastning som for de ansatte kan vare vanskeligere & handtere enn den mer
konkrete oppgaverelaterte risikoen. Arsaken er at de forstnevnte belastningene fremstir som

diffuse plager og primert blir behandlet som et personlig problem og ikke som et organisa-



torisk anliggende. Belastninger som springer ut av styringssystemene, er ikke spesielle for
politiet, men kan relateres til «det nye arbeidslivets» okte krav om effektivitet og maling.
Imidlertid er politietaten i en litt spesiell situasjon fordi etatens sterke fokus pé risikoen som
ligger innbakt i oppgaveleosningen, kan skygge for de «nye» belastningene som kommer pa
silketofler. Med dette menes at belastninger fra styringssystemene ikke kommer som
«hendelser» som er avgrenset i tid og rom, men sildrer inn som vann i sprekker. Politiet
mangler ogsd i stor grad begreper og arenaer for & snakke om det som skjer, noe som star i
motsetning til den etablerte diskursen om kritiske hendelser og risiko som kan relateres til

kritiske situasjoner hvor det ikke er noen tvil om hva som skal gjeres (Grint 2010b: 173).

I tillegg til at virksomhetene selv ikke i serlig grad retter oppmerksomheten mot de
belastningene som kan forstds som konsekvenser av rammebetingelser og styringssystemer,
utelates dette fokuset ogsé bade pa det operative og det mer akademiske arbeidsmiljofeltet.
En arsak til at vi har lite fokus pa belastningskonsekvenser av styringssystemene innenfor et
arbeidsmiljeperspektiv, er at de tilsynelatende ligger utenfor organisasjonens grenser og der-
for betraktes som irrelevante i den etablerte arbeidsmiljediskursen. Og her har samfunns-
vitenskapen ikke i stor nok grad utfordret arbeidsmedisinens og psykologiens forstielse av
psykososial belastning i arbeidslivsforskningen. For i et storre bilde er politietaten vevd inn i
et komplekst politisk og samfunnsmessig nettverk av organiserte interesser, borgere,
brukergrupper og klienter, med konkurrerende logikker nedfelt i organisasjonens kultur og
tradisjon (Christensen et al. 2009: 22). Derfor ber den tradisjonelle vektleggingen av interne
strukturer utvides til ogsa & omfatte omgivelsenes betydning for offentlige organisasjoners
utvikling og virkeméte (Christensen et al. 2010: 28), noe organisasjonsteoriens vektlegging
av translasjon, institusjonelle logikker og organisasjonsfelt har bidratt til. Sammen med
sterkere fokus pd de menneskelige kostnadene ved NPM-reformene (Pollitt & Bouckaert
2011: 158) bidrar dette til at mikro-, meso- og makronivéene i storre grad kobles sammen og

ses i sammenheng.

1.4 Overordnede forskningsspersmal og hypoteser
Den siterte teksten innledningsvis antyder avhandlingens fokus pa hvordan mening og
motivasjon i politiarbeidet pavirkes av & skje innenfor en organisasjon som beveges fra en
tradisjonell politifaglig verdilogikk mot en ny institusjonell logikk som ikke kun setter farge
pa menneskenes innstilling til oppgavene, men ogsa pa organisasjonens strukturer, kultur og

praksis. Imidlertid kan vi ikke snakke om en klar trend hvor man beveger seg fra én logikk



til en annen, men heller sammensatte og motsetningsfylte trender som gjor at en i praksis
star overfor et kakofonisk arbeidsliv hvor logikkene opererer side om side, og til dels gnisser
mot hverandre. I trdd med hvordan Olsén og Hagedorn-Rasmussen ser arbeidsoppgaven som
omdreiningspunkt for konstruksjonen av mening i arbeidet (Olsén & Hagedorn-Rasmussen
2008: 200), har jeg belyst hvordan endringer i styring og ledelse pavirker oppgavefokuset og
oppgavelosningen, som igjen péavirker opplevelsen av mening, mestring og motivasjon i
politiarbeidet for politiansatte. De overordnede forskningsspersmalene er folgende:
Kan vi spore noen sammenhenger mellom reformenes innretning og forskyvninger i
hva som blir regnet som «kjerneny i politiarbeidet?

Pa hvilken mdte har reformer i politiet pavirket motivasjon og meningsdanning blant
de ansatte?

I hvilken grad er defineringen av politiets viktigste oppgaver gjort til gjenstand for en
dpen og bred diskusjon?

Med utgangspunkt i de NPM-inspirerte reformenes sterke fokus péa kostnadseffektivitet
fremfor blant annet faglige hensyn (Christensen et al. 2012: 215; Christensen et al. 2010:
177; Traney & Osterud 2009: 17) fremsetter jeg folgende hypotese:

1) Politiansatte opplever generelt sterkere fokus pa okonomi og effektivitet pa
bekostning av fag
Pa bakgrunn av teorier om at vi kan se en trend mot at profesjonsarbeid stir i fare for &
standardiseres, men at forstelinjeledelsearbeid i mindre grad kan standardiseres pa grunn av
iboende trekk ved oppgavene siden (Lipsky 1980; Reuss-lanni 1993; Freidson 2004),

fremsetter jeg videre folgende hypotese:
2) Ikke-ledere opplever okt standardisering, men ikke i like stor grad som ledere.

Og pa bakgrunn av teorier om at det har utviklet seg en kloft mellom politiledere som er
positivt orientert mot vitenskapelig fundert styring pa den ene siden, og ikke-ledere naermest
«gaten» og publikum pa den andre siden (Lipsky 1980; Reuss-lanni 1993; Granér 2004;
Holgersson 2005; Gundhus 2006), fremsetter jeg folgende hypoteser:

3) Personalledere er mer positivt innstilt til mdl- og resultatstyringssystemet
sammenlignet med ikke-ledere

4) Ansatte utenfor ordenstjenesten er mer positivt innstil til mal- og
resultatstyringssystemet sammenlignet med ordenspolitiet



5) Personalledere lar seg i storre grad motivere av mdl- og resultatstyringssystemet
sammenlignet med ikke-ledere

6) Ansatte utenfor ordenstjenesten lar seg i storre grad motivere av mdl- og
resultatstyringssystemet sammenlignet med ordenspolitiet
I teorikapittelet vil jeg drefte det teoretiske grunnlaget for hypotesene nermere og presentere

analysemodellen som danner grunnlaget for analyseringen av dataene.

1.5 Avhandlingens disposisjon
I denne avhandlingen har jeg tematisert hvordan ulike konsekvenser av de NPM-inspirerte
reformenes fokus pé effektivitet og mélbare resultater kan forstas & ha forrykket tradisjonelle
forstaelser av hva som skal vare «kjernen» i politiarbeidet, og pavirket motivasjon og

meningsdanning blant de ansatte. Avhandlingen inneholder seksten kapitler.

I innledningskapittelet har jeg sluppet til en politistasjonssjef som forteller om sitt arbeid i
en politiorganisasjon med et stadig sterkere fokus pé resultatstyring og effektivitet innenfor
rammen av New Public Management (NPM). Jeg har argumentert for avhandlingens fokus
med bakgrunn i at forskningslitteratur viser at politiet oppviser motstand mot reform-
endringer, at politiets storste belastningskilder ikke primert er risiko i politiarbeidet, og at
forskningen pd NPM-reformene primert ligger pé virksomhetsnivd og ikke pa de ansattes
opplevelse av endringene. Avhandlingens overordnede forskningsspersmal og hypoteser

presenteres.

Kapittel to, Teoretiske perspektiver, inncholder en overordnet presentasjon av ulike
perspektiver som danner utgangspunkt for avhandlingens analyser. Fordi jeg forholder meg
til flere ulike forskningsfelt, har den teoretiske fremstillingen nedvendigvis blitt ganske lang,
men likevel noe generell. En nermere redegjorelse for de ulike perspektivene og teoriene

presenteres i de delene av avhandlingen hvor de er aktuelle.

I Kkapittel tre, Metode, gér jeg igjennom avhandlingens kvanititative og kvalitative
metodiske sider og bakgrunnen for endringer i problemstillingene underveis. En sentral
hensikt med kapittel to og tre er & danne et teoretisk og empirisk fundament for a analysere

de overordnede forskningsspersmalene og teste hypotesene.

Kapittelinndelingen i avhandlingens analysedel kan betraktes som inndelt i tre bolker.

Analysedel I (kapittel 4-8)
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For 4 svare pé de overordnede forskningsspersmalene om pa hvilken méte politireformer har
pavirket motivasjon og mening for politiansatte, og om vi kan spore sammenhenger mellom
reformenes innretning og forskyvninger i hva som blir regnet som «kjernen» i politiarbeidet,
forseker jeg i del I & risse opp det sentrale i politiarbeidet slik det offisielt forfektes pa den
ene siden, og slik politiansatte ser det pa den andre. Politiansattes syn pa kjerneoppgavene
relateres til deres motivasjonsgrunnlag. Mer presist ser jeg i Kapittel fire; Et politi i
endring, nermere pa hvordan vi ogsd i Norge aner konturene av et brudd med politiets
tradisjonelle brede funksjon hvor politiet gar i retning av kriminalitetsbekjemper pa
bekostning av rollen som kriminalitetsforebygger, og relaterer endringene til forandringer i
kriminalitetsbildet og de NPM-inspirerte reformene. I dette kapittelet tester jeg ut den forste
hypotesen om at politiansatte opplever sterkere fokus pd ekonomi og effektivitet pé
bekostning av fag. Jeg ser ogsd narmere pa hvordan politiansatte erfarer utvikling i
arbeidspresset 1 relasjon til andre sammenlignbare grupper. Videre tematiserer jeg hvordan
reformendringenes organisatoriske konsekvenser kan virke inn pa relasjonen mellom politi
og publikum pé et overordnet nivd. Jeg tematiserer betydningen av interaksjonsprosessen
mellom politi og publikum for kvaliteten pé politiarbeidet og argumenterer for at de NPM-
inspirerte reformene, hvor publikum blir brukere, bidrar til at service i sterre grad blir en
sentral side ved politiarbeidet. Dette har konsekvenser for politirollen og samhandlingen

med publikum.

I Kkapittel fem, Standardisering gjennom kunnskapsbasert politiarbeid, belyser jeg
hvordan diskursen om behovet for okt effektivitet og styring ikke kun kan forstds &
interagere med den evidensorienterte nyrasjonalistiske diskursen, men ogsé ma ses i relasjon
til standardisering av arbeidet og trenden mot ekt styring og nedtoning av ledelse. Politiets
strategi om et kunnskapsbasert politiarbeid kan, sammen med organiseringen av politietaten
og mal- og resultatstyringssystemet, betraktes som et betydningsfullt instrument for styring
av politiarbeidet. Hypotese to om at ikke-ledere opplever okt standardisering, men ikke i like

stor grad som ledere, testes ut.

I Kkapittel seks, «Kjerneoppgaver» slik politiet ser det, tar jeg for meg politiets sentrale
oppgaver slik de ansatte ser det. Jeg tematiserer hvordan oppfatning av hva som er de
sentrale «kjerneoppgavene» bidrar til meningsdanning og organisasjonsidentitet, og hvordan
politiets primare motivasjonsgrunnlag kan betraktes som en sentral bestanddel i
fundamentet for politikulturen. Videre drefter jeg hvordan et skifte i den rddende diskursen

for hvordan politiet skal arbeide i retning av et kunnskapsbasert politiarbeid, kan forstés a ha
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medfert en ny logikk for hvilke handlinger som er hensiktsmessige, noe som ogsd har

konsekvenser for politirollen og den som utever rollen.

I kapittel syv, Arbeidsmotivasjon og «kjerneoppgaver», folger jeg opp og utdyper politiets
arbeidsmotivasjon og tematiserer hvordan kjernen i politiarbeidet slik den presenteres i
politiloven og Politiinstruksen er i samsvar med de politiansattes motivasjon hvor «public
service-motivasjon» (PSM) eller indre motivasjon stir sentralt. Dette tilsier at vi har et
verdiorientert politi hvor det & hjelpe og bista publikum, sammen med risiko og spenning, er
av vesentlig betydning for & velge politiyrket. Politirollen konstitueres av begge disse

dimensjonene samtidig, bade fordi de til dels er sammenvevd, og fordi de sammen danner en

helhet i politirollen.

Fordi risikohandtering er en del av det som kan motivere til innsats, belyser jeg 1 kapittel
atte, Risiko og spenning — et tveegget sverd, hvordan risiko kan forstds som et mangetydig
begrep. Tilliten til egen kompetanse og tilgjengelige ressurser star sentralt i forhold til om
politiet erfarer uforutsigbarhet og risiko som positiv eller negativ spenning, noe som betyr at
ogsa organisatoriske betingelser har betydning for mestring og motivasjon. Arsaken til at del
I bestar av sa ulike sterrelser som samfunnsmessige makroforhold og politiansattes mo-
tivasjonsgrunnlag, er at sistnevnte danner vilkar for hvordan politiansatte meter reform-

endringene.

Analysedel II (kapittel 9—13)

I de folgende fem kapitlene, som utgjer del II, belyser jeg mer konkret hvordan reformene
og praktiseringen av styringssystemene ma ses i sammenheng med motivasjonelle attributter
ved de ansatte, og addreserer saledes det overordnede forskningsspersmélet om pa hvilken
maéte politireformer pavirker motivasjon og mening for politiansatte. I Kkapittel ni,
Malstyring, motivasjon og mening, ser jeg pa hvordan sterkere styring og ekt kontroll
oppleves av et indre motivert politi, og belyser forskjeller i hvordan ulike grupper
politiansatte motiveres av mal- og resultatstyringssystemet, ved & teste ut hypotese tre til
seks. 1 Kkapittel ti, Madlstyring og malforskyvning, belyser jeg hvordan mal- og
resultatstyringen 1 stor grad ignorerer bade deler av de strategiske satsingene, og
meningsfylte og motiverende arbeidsoppgaver for ferstelinjetjenesten. Videre tematiserer
jeg malforskyvning pa ulike nivder i organisasjonen og analyserer beveggrunner for at
politiansatte pynter pa tallene som registreres i mal- og resultatstyringssystemet. Kapittel

elleve, Synet pd politiledelsen og mdlstyring, omhandler hvordan politiansattes skepsis mot
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ledelsen kan betraktes som et organisatorisk anliggende som ma ses i relasjon til innretning
og praktisering av méal- og resultatstyringssystemet. Et sentralt poeng er at mange ansatte
ikke erfarer at det publikumsorienterte politiarbeidet avspeiles i mal- og resultatstyrings-
systemet, og at dette kan bidra til motstand mot bade ledelsen og mélstyringssystemet, samt
senke terskelen for a pynte pa resultatene som registreres inn i systemet. I kapittel tolv,
Prosessuelle aspekter ved ledelse og malstyring, tematiserer jeg hvordan virksomhets-
planlegging skal ta utgangspunkt i arbeidsoppgavene, som har feste i motivasjonen, og at
grad av involvering kan bidra til & forklare opplevelsen av mél- og resultatstyringssystemet.
Pa bakgrunn av dette argumenterer jeg for at praktiseringen av virksomhetsplanlegging ikke
bare virker inn pa ansattes motivasjon, men ogsd den organisatoriske balansen mellom
styring og ledelse. Kapittel tretten, Styrken i hypotesene, oppsummerer noen hovedfunn
fra den kvantitative tilnermingen og drefter styrken pd hypotesene som er testet ut i

avhandlingen.

Analysedel III (kapittel 14—16)

Den tredje kapittelbolken i avhandlingens analysedel gar nermere inn pa konkrete endringer
i politirollen med fokus pa hvordan reformendringenes organisatoriske konsekvenser kan
virke inn pa relasjonen mellom politi og publikum slik at ansattes opplevelse av motivasjon
og mening i arbeidet pdvirkes. Denne delen bidrar siledes til & utdype de overordnede
forskningsspersmalene ved & synliggjore hvordan endringer i hva som blir regnet som
«kjerneny i politiarbeidet, henger sammen med og pavirker motivasjon og mening for politi-
ansatte. Videre tematiserer jeg hvordan Politianalysen foreslar denne trenden forsterket, og
berarer saledes det overordnede forskningsspersmalet om i hvilken grad defineringen av

politiets viktigste oppgaver er gjort til gjenstand for en apen og bred diskusjon.

Mer konkret belyser jeg i kapittel fjorten, Arbeidsmotivasjonens slagside, hvordan politiets
meter med publikum kan egke eller svekke motivasjonen i arbeidet avhengig av i hvilken
grad de organisatoriske omgivelsene gjor det mulig a realisere motivasjonen. Jeg synliggjor
hvordan de NPM-inspirerte reformene har medfert endringer i prioriteringer og
ressurssituasjonen som bidrar til at deler av publikums henvendelser vendes til negative
beraringspunkter fordi politiet ikke far utfort arbeidsoppgavene etter faglige standarder, eller
fordi politiet mé avvise publikum som ber om hjelp og bistand. Metene mellom politi og
publikum ses i sammenheng med at kontroll- og hjelpeoppgavene kan forstds & danne en

balansert helhet i politirollen som kan relateres til den institusjonelle logikken, slik at en ved
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a rokke ved oppgavedimensjonenes balanse og innhold bidrar til & endre den insitusjonelle

logikken og forrykker rollebalansen slik den tradisjonelt har utspilt seg.

Videre tar denne kapittelbolken utgangspunkt i en pagdende debatt om politiets fremtid og
Politianalysen (Justis- og beredskapsdepartementet 2013: 44). [ Kkapittel femten,
Politianalysen og politiets rolle i fremtiden, belyser jeg Politianalysens anbefalinger om a
avgrense politiets oppgavesett i relasjon til de NPM-inspirerte reformenes effektivitetslogikk
og den tradisjonelle politifaglige logikken. Et viktig poeng er at selv om Politianalysen har
bidratt til en diskusjon om politiets oppgaver, har den brede debatten om Ava slags politi vi
skal ha, dvs. politiets rolle, nermest vert ikke-eksisterende. Jeg argumenterer derfor for at
det ber skapes en bredere og mer grunnleggende debatt om hvilket politi vi skal ha.
Vilkarene for debatten kan ses i relasjon til avhandlingens hovedfunn, som viser hvordan vi
kan spore sammenhenger mellom reformenes innretning og forskyvninger i hva som blir
regnet som «kjernen» i politiarbeidet, og hvordan forskyvningen pavirker motivasjon og
mening for politiansatte. I kapittel seksten, Oppsummering og avslutning, oppsummerer

jeg avhandlingens hovedfunn.
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2 Teoretiske perspektiver i avhandlingen

I de siste 20 drene har livet som politi i Norge vert preget av en lang rekke forandringer.
Endringene kan oppleves som spesifikke for politiet nar det gjelder arbeidsoppgavene og
opplevelsen av mening og motivasjon i arbeidet, samtidig som de er uttrykk for noen
generelle tendenser i samfunnet. For den NPM-inspirerte reformeringen av den offentlige
sektor er noe som i hoyeste grad ogsd berorer helsevesenet, undervisningssektoren m.m.
Imidlertid benyttes ulike reformvirkemidler i ulik grad i de forskjellige sektorene. For
eksempel er markedslignende arrangementer som skiller mellom de som produserer og de
som bestiller tjenester, sentralt i helsevesenet, mens dette er reformvirkemidler som ikke
benyttes i politietaten. Felles reformvirkemidler er blant annet mal- og resultatstyring, okt
vekt pé serviceorientering, kostnadskutt og budsjettdisiplin. Dette er virkemidler som danner
vilkar for oppgavelosningen og kan sdledes ogsa gi konsekvenser for hvordan ansatte
opplever mening og motivasjon i arbeidet. Sentralt i de NPM-inspirerte reformvirkemidlene
star styringsverktoy som mal- og resultatstyringssystemer, som sarlig fikk gjennomslag i
Norge (Christensen et al. 2012: 227 og 257). Hvordan dette systemet er utformet i den
enkelte virksomhet, kan sies 4 utgjore den objektive siden, mens hvordan de ansatte
oppfatter styringen, utgjer den subjektive siden (Andersen & Pedersen 2014: 68). Selv om
de to sidene ofte henger sammen, ligger fokuset i denne avhandlingen pa de ansattes
oppfatning av styringssystemet. Mine overordnede forskningsspersmal er som folger:
Kan vi spore noen sammenhenger mellom reformenes innretning og forskyvninger i
hva som blir regnet som «kjerneny i politiarbeidet?

Pa hvilken mate har reformer i politiet pavirket motivasjon og meningsdanning blant
de ansatte?

1 hvilken grad er defineringen av politiets viktigste oppgaver gjort til gjenstand for en
dpen og bred diskusjon?

Forskningsspersmalene gjor det nedvendig a analysere politiansattes opplevelser av
endringer i et starre perspektiv, noe som krever teoretiske tilneerminger pa ulike nivaer.
Denne avhandlingen bygger pd antakelsen om at teorier om New Public Management og
teorier om mening og motivasjon sammen gir et fruktbart inntak til & analysere et
politiarbeid i endring. I dette kapittelet vil jeg gi en fremstilling av disse perspektivene samt

andre sentrale teoretiske innfallsvinkler som anvendes i avhandlingen, sette de overordnede
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forskningsspersmalene inn i en teoretisk ramme og presentere hypoteser avledet av teori og
tidligere innhentet empiri. Pa bakgrunn av hvilke aspekter ved teoriene jeg har funnet det
hensiktsmessig & anvende for & analysere sider ved politiarbeidet som personlig og
samfunnsmessig virksomhet, vil jeg her kort presentere disse generelle teoriene. Teorier om
New Public Management, styring og ledelse, politisosiologi, profesjonsteori, samt
motivasjon og mening i arbeidet, star sentralt. Dette betyr at selv om avhandlingen har fokus
pa politiet og politiarbeidet, er det ikke primeert politiorganisasjonen som analyseres, men
hvordan ulike strukturelle og organisatoriske betingelser virker inn pa opplevelsen av & gjore
jobben for det operative politiet. I trdd med et weberiansk perspektiv blir skillet mellom
organisasjon og omgivelser mindre viktig, men mens Weber vektla & underseke den
politiske og kulturelle konteksten for organisert handling (Byrkjeflot 2000: 5), er jeg opptatt
av betingelser for motivasjon og mening i arbeidet. Politiet blir & betrakte som en case, noe
som ogsd innebarer en avgrensning mot deler av politilitteraturens diskurser og teori.
Tilneermingen gjor at jeg ikke kun stetter meg pa tradisjonell organisasjonsteori pa
mesonivd, men ogsd pa ulike typer teorier pd makro- og mikroniva som belyser politi-

arbeidet fra forskjellige vinkler.

2.1 Organisasjonsideer og forskningsretninger
Samtiden preges av stor tilgang péd ideer om hvordan organisasjoner ber utformes, styres og
ledes. I det folgende vil jeg ta for meg kjennetegn ved disse, for jeg belyser hvordan man
kan skille mellom prosesser for overfering av organisasjonskunnskap som berorer
organisasjonsideenes tilbudsside og ideenes overferings- og mottaksside. Deretter vil jeg
gjennomga ulike retninger og forskningsmiljeer i relasjon til dette for & tydeliggjore mitt
eget stasted i denne avhandlingen. Formalet er & begrunne hvorfor noen teoretiske bidrag
blir mer hensiktsmessige & benytte i denne avhandlingen enn andre bidrag som kanskje star

sterkere innenfor den generelle NPM-forskningen.

2.1.1 Kjennetegn ved organisasjonsideene

Rovik hevder at ideer eller oppskrifter for hvordan samtidens organisasjoner ber utformes,
styres og ledes, har folgende seks kjennetegn: de er mange, allestedsnarverende, har gjerne
en uklar historie, de er gjennomtrengende, reformutlesende, og har tvetydige virkninger
(Rovik 2009: 16-20). I det folgende vil jeg kort redegjore for de tre siste seks kjenne-

tegnene, fordi det er disse som i sterst grad vil vaere aktuelle for denne avhandlingen.

16



De er gjennomtrengende

De mest populare organisasjonsideene er svert vanskelige & unnslippe, og de har ofte en
enorm evne til & trenge inn i moderne organisasjoner og prege strukturer, akterer og
aktiviteter (Rovik 2009: 18). Gjennomtrengning refererer bade til bredde og til dybde, i
betydningen ideenes evne til ikke bare & trenge inn i, men ogsé trenge ned i den enkelte
virksomhet. Selv om ideene av og til forblir overflatefenomener, finnes det mange andre
dokumenterte tilfeller der populere oppskrifter nedfeller seg og setter sitt preg pa
organisasjoners diskurser og dagsorden (Revik 2009: 18). Det er flere grunner til at det er
vanskelig for samtidens virksomheter 4 stenge ute populere organisasjonsideer. Ledere
opplever ofte ulike former for trykk fra omgivelsene om & adoptere, hvor man dels tiltrekkes
fordi ideene er fremstilt som verktey en vil ha nytte av, dels tvinges man gjennom lover og
forskrifter som f.eks. bestemmelser innenfor HMS-omrddet og virksomhetsplanlegging
(Ravik 2009: 18 og 19). Virksomhetsplanlegging i staten kan betraktes som en operativ
variant av mal- og resultatstyring (Raa 2011: 209). Da det ble fattet vedtak om at alle statlige
virksomheter skulle ha tatt i bruk Virksomhetsplanlegging innen 1991, ga Statskonsult sin
veiledning i virksomhetsplanlegging pa slutten av 1980-tallet en relativt detaljert beskrivelse

av hvordan mal- og resultatstyring skulle implementeres (Raa 2011: 212).

De er reformutlgsende
Et kjennetegn ved ideer eller oppskrifter for hvordan samtidens organisasjoner ber utformes,
styres og ledes, er ogsa at de er reformutlgsende (Ravik 2009: 16-20). Det betyr at de ikke
bare er uskyldige ideer som strommer gjennom organisasjonen uten & sette spor, men at de
har potensial i seg til utlese forandringer (Revik 2009: 19):
«ldeenes reformutlosende kraft henger ogsd sammen med at de slett ikke bare kan ses
som losninger som importeres som respons pd at en organisasjon er kommet opp i

problemer. Populcere oppskrifter «tilbyr» ofte organisasjoner bestemte
problemdefinisjoner» (Rovik 2009: 19).

Dette betyr at det & ta inn en populer organisasjonsoppskrift ofte innebaerer & importere en
bestemt problemdefinisjon som man kan komme til & oppfatte som gyldig ogsa overfor egen
virksombhet, f.eks. at malstyringssystemer skal lose virksomhetens problem med uklare mal

og for lite styring (Reovik 2009: 19).

De har tvetydige virkninger
Selv om oppskrifter for hvordan samtidens organisasjoner ber utformes, styres og ledes,

bade er gjennomtrengende og reformutlesende, er det betydelig usikkerhet knyttet til deres
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virkninger nar det gjelder hvor effektive de er som verktey (Revik 2009: 19-20).
Hovedinntrykket fra forskningslitteraturen er at det er stor variasjon mellom ulike organisa-
sjoners evne til & adoptere oppskrifter og dokumentere virkninger av adopteringen:
«At oppskrifters virkninger i organisasjoner er tvetydige, betyr ogsd at de ofte er
grunnleggende utydelige, dvs. vanskelige d bringe klarhet i selv etter omfattende
undersokelser. Endelig kan effektene fremstda som tvetydige fordi det er uenighet mellom
ulike aktorer i organisasjoner om hvordan virkningene skal tolkes, uenighet som ofte kan

fores tilbake til hvordan ens posisjoner og interesser berores av virkningene (Rovik
1992)» (Revik 2009: 20).

I denne avhandlingen er ikke malet & belyse konsekvenser av NPM-inspirerte reformer pa
politiets virksomhetsnivé, men & belyse hvordan de ansatte erfarer konsekvenser knyttet til 4
utfere arbeidsoppgavene. Fordi det er gjort fa slike studier (Pollitt & Bouckaert 2011: 158),
kan denne avhandlingen bidra til et bedre innblikk i hvordan ledere og ikke-ledere kan erfare

endringer ulikt.

2.1.2 Organisasjonsideenes tilbuds-, overferings- og mottaksside

Rovik skiller mellom organisasjonsideenes tilbudsside og ideenes overforings- og
mottaksside, og deler fenomenet overforing av organisasjonskunnskap analytisk sett inn i to
hovedtyper prosesser, nemlig dekontekstualisering og kontekstualisering (Revik 2009: 20).
Dekontekstualisering henspiller pa at en organisatorisk praksis og/eller oppskrift er
identifisert og forsekes tatt ut av en kontekst og gjerne innfores i en eller flere andre
kontekster. I denne sammenhengen kan man skille mellom «lgsrivelse» og «pakkingy.
Losrivelse betegner tilfeller der en konkret, vellykket praksis i en bestemt virksomhet
forsekes gitt en idemessig representasjon med sikte pd overfering til andre virksombheter.
Pakking refererer til tilfeller der en immateriell ide eller oppskrift som sirkulerer innenfor en
bestemt kontekst, forsekes gitt en mer allmenn form slik at den blir mer overforbar til andre
kontekster. «Kontekstualisering» handler om organisasjoners etterspersel, mottak, imple-
mentering og utnytting av ideer og populaere oppskrifter, og er en felles betegnelse pa
organisasjonsoppskrifter som «pakkes ut» (Revik 2009: 22). Revik mener at uthenting,
overfering og mottak av organisasjonsideer kan forstds som en form for «oversettelsey,
translasjon, hvor noe hentes ut av en bestemt kontekst, overfores og sekes omsatt til og
innsatt i en eller flere andre kontekster. Nar en ide kommer inn i en virksomhet, kommer den
vanligvis inn i en kompleks kontekst som bla. bestir av fysisk-materielle strukturer

(bygninger, mebler etc.), formelle strukturer, rutiner, prosedyrer, og mer usynlige kulturer
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som bl.a. formidles gjennom et sett av fortellinger: «Her finnes folk som arbeider, som har
identiteter og kunnskaper, og som benytter allerede etablerte mdter d utfore oppgavene pd.
Og her finnes videre mer eller mindre tydelige interessemotsetninger og konfliktlinjer»

(Rovik 2009: 293).

Translatgrkompetanse som en kritisk suksessfaktor

Rovik hevder at mislykkede forsek pd overforing og implementering av ideer er mange og
kommer til uttrykk pa tre mater: Som frikobling, dvs. at ideer tas inn, men ikke tas i bruk, og
som frasteting, dvs. at ideer tas inn og forsekes tatt i bruk i praksisfeltet, men blir s& av ulike
grunner frastott. Her kan bakgrunnen veare at man lokalt erfarer at den nye ideen ikke passer
til eksisterende mater & utfere arbeidsoppgavene pa, og/eller i forhold til de normene og
verdiene som preger virksomheten. Mislykkede forsek pa overfering og implementering av
ideer kan ogsa komme til uttrykk ved at ideer tas inn og tas i bruk, men gir andre effekter
enn forutsatt, f.eks. at de positive effektene blir mer beskjedne, eller at implementeringen
forer til uforutsette og uenskede virkninger (Revik 2009: 320). Analysert i1 et
translasjonsteoretisk perspektiv tyder mye pd at flere av de mislykkede forsekene pa
ideoverforing skyldes darlig oversettelsesarbeid, og at translatarkompetanse derfor er en en
kritisk suksessfaktor for & lykkes med ideoverforing (Revik 2009: 320). Fordi jeg i denne
avhandlingen belyser politiansattes opplevelse av motivasjon og mening i arbeidet i lys av
NPM-reformene, analyserer jeg kontekstualiseringsprosessen slik den utspiller seg i praksis
— sett gjennom de ansattes gyne. For politiets implementering av NPM-ideer om f.eks. et
effektivt og malbart politiarbeid gir ogsé andre effekter enn forutsatt. Postulatet om at jo mer
den universelle organisasjonsidentiteten styrker seg, desto mer gker behovet for translater-
kompetanse (Revik 2009: 325), kan ses i lys av at politiet har en relativt sterk
organisasjonsidentitet (Granér 2004: 28).

2.1.3 Retninger og forskningsmiljoer

I de siste 25 arene har det internasjonalt vaert en klart gkende interesse blant organisasjons-
forskere for problemstillinger som bererer organisasjonsideers tilbudsside og overferings-
og mottaksside, og det har vokst frem ulike retninger og forskningsmiljeer med forskjellig
teoretiske innfallsvinkler og empirisk fokus (Revik 2009: 24). Revik skiller ut folgende fem
forskningstradisjoner som har vert gjenstand for en grundig review: Den amerikanske
neoinstitusjonelle tradisjon, Organisasjonsmotetradisjonen, New Public Management-

tradisjonen,  Den  skandinaviske  neoinstitusjonelle  tradisjon  og  Kunnskaps-
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overforingstradisjonen®. Disse fem tradisjonene er relativt distinkte i den forstand at de dels
har ulike teoretiske innfallsvinkler, dels har de forskjellige empiriske nedslagsfelt, og dels
preges de av forholdsvis bestemte nettverk av forskere, forskningsinstitusjoner og publisister
(Reovik 2009: 25). I det folgende vil jeg drefte hvordan disse bererer min teoretiske

tilneerming.

Den amerikanske neoinstitusjonelle tradisjon er fundert pa klassiske arbeider av Meyer og
Rowan (1977), DiMaggio og Powell (1983, 1991), Scott (1987, 1991) og Zucker (1977,
1987), og har i de siste 20 arene fatt en paradigmatisk status. En hovedreferanse for de fleste
empiriske arbeidene innenfor denne tradisjonen er DiMaggio og Powells artikkel fra 1983
hvor det skilles mellom tre motiver for & adoptere: tvangsmessig isomorfi, der man presses av
feks. lov og forskrift til & adoptere, normativ isomorfi, adoptering som folge av fag og
profesjoners felles normer og regler, og mimetisk isomorfi, der organisasjoner i situasjoner
preget av usikkerhet prover a etterligne andre som man oppfatter har suksess og innflytelse
(Revik 2009: 27). Ifelge Revik er grunnresonnementene i neoinstitusjonell teori at
organisasjoner ikke kun kan overleve ved & vare effektivitetsorienterte, men ma ogsa soke
legitimitet fra omgivelsene ved & leve opp til fundamentale vestlige modernitetsnormer om
kontinuerlig fremskritt, fornyelse og rasjonalitet. Den empiriske forskningen under denne
skolen har vert rettet mot overforing av institusjonaliserte ideer i store utvalg over tid, og i
den grad den har vert opptatt av mottakssiden, er det forst og fremst for & analysere de
beveggrunnene organisasjoner har for 4 adoptere institusjonaliserte ideer (Revik 2009: 27).
Forskningsmetoder de fleste innenfor denne skolen anvender, er i liten grad egnet til & belyse
kontekstualisering: «(...) man studerer spredning av ideer i store populasjoner, og har et relativt
enkelt kriterium pda hvorvidt enkeltvise organisasjoner har adoptert eller ikke, nemlig om det er
tatt en formell beslutning» (Rovik 2009: 28). Dette betyr at neoinstitusjonell forskning gjerne
mangler prosessdata fra «innsiden», selv om det i de siste drene har oppstétt en viss okt
interesse for & underseke hva som faktisk skjer internt i organisasjoner nér institusjonaliserte
ideer introduseres (Ravik 2009: 30). Neoinstitusjonell teori inngér ofte som viktig grunnlag

for de ovrige tradisjonene (Rovik 2009: 25). Den skandinaviske neoinstitusjonelle tradisjon,

8 Kunnskapsoverforingstradisjonen er en felles betegnelse pd en relativt distinkt forskningstradisjon rettet mot d studere
betingelser for utvikling, overforing, mottak og utnytting av kunnskap internt i multinasjonale selskaper (Rovik 2009: 41).
Tradisjonen preges av en rasjonalistisk-instrumentell grunnorientering med en generell kunnskaps- og
utviklingsoptimisme, en klar verktoyorientering, og den har et normativt og nytteorientert utgangspunkt (Rovik 2009: 42).
Fordi denne retningen primeert retter seg mot multinasjonale selskaper og i liten grad berorer mening og motivasjon hos
individene, kan den ogsd i mindre grad bidra til d belyse politiansattes opplevelse av de NPM-inspirerte reformene.
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som er tydelig inspirert av amerikansk neoinstitusjonalisme, er en sekkebetegnelse pd en
rekke arbeider av skandinaviske organisasjonsforskere fra midten av 1980-arene og frem til i
dag (Revik 2009: 37). Ifelge Rovik skiller skandinavisk neoinstitusjonalisme seg fra den
amerikanske forst og fremst ved at oppmerksomheten i adskillig sterre grad er rettet mot
ideenes mottaksside, dvs. mot den enkelte organisasjon og de prosessene som utleses og
spilles ut i metet mellom eksterne, gjerne transnasjonale, reformideer, og den enkelte
virksomhet med sine tradisjoner, teknologier, verdier og erfaringsbaserte innsikter. I
motsetning til den amerikanske retningen er den skandinaviske opptatt av empirisk baserte
innsikter om organisasjoner som gjerne har sterke akterer og aktergrupper, for eksempel
profesjoner (Revik 2009: 38). En teoretisk innfallsvinkel som er typisk for denne
tradisjonen, er at forsek pa plutselige forandringer som truer institusjonens identitet, gjerne
mislykkes, og at reformideene som skal innfores, bar vaere mest mulig kompatible med
vedkommende institusjons teknologi, verdigrunnlag og handlingslogikker for & bli akseptert
og inkorporert (Revik 2009: 38). Den andre teoretiske innfallsvinkelen til skandinavisk
neoinstitusjonalisme er den translasjonsteoretiske tilneermingen som blant annet handler om
hva organisasjoner «gjor» med populere organisasjonsideer som spres (Revik 2009: 39).
Mens neoinstitusjonell forskning i liten grad bidrar til kontekstualisering’, og derfor er mindre
relevant i denne avhandlingen, er den skandinaviske neoinstitusjonelle tilnermingen mer

fruktbar.

2.14 Reformvennlig og reformkritisk NPM-forskning

Rovik skriver at det fra slutten av 1980-drene ble etablert et relativt distinkt forskningsfelt
som fokuserer pa fenomenet NPM. NPM-reformer har en klar ideologisk-politisk dimensjon
hvor det dreier seg om ekonomismens logikk, dens begreper og grep, som ved hjelp av
internasjonale sterke akterer massivt sekes innfert i offentlige politisk-administrative
systemer som ogsa er preget av andre logikker og verdier enn de ekonomiske, bl.a. hensynet
til demokrati og rettssikkerhet (Revik 2009: 34). Vi kan gjenfinne henholdsvis en
reformvennlig og en reformkritisk retning'’. I den reformvennlige retningen legges gjerne
folgende argumenter til grunn: 1) at det & sikre konkurranse om serviceproduksjon i det

offentlige er en garantist for at borgerne tilbys de billigste og kvalitetsmessige beste

0 Det gjor heller ikke organisasjonsmotetradisjonen.

10 Dette kan ses i lys av at NPM enten kan ses pd som et ideologisk korstog, understottet av okonomiske krisedefinisjoner,
med sikte pd nedbygging av offentlig sektor, eller som en nodvendig konsolidering av kjerneoppgaver i staten, for d styrke
denne pa sikt gjennom okt effektivisering av offentlig virksomhet (Christensen og Leegreid 2009: 71).
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tjenestene, 2) at kontraktsbaserte relasjoner mellom bestiller og utferere gir klarhet, oversikt
og etterprovbarhet ndr det gjelder offentlige tjenesters kvalitet og pris, 3) at innslag av
brukerbetaling bidrar til & sikre ansvarlig forbruk og demper eventuelle tendenser til
overkonsum, 4) at prinsippet om lenn og belenning av de ansatte i forhold til innsats bidrar
til & sikre motivasjon og hey produktivitet, og 5) at etablering av fritt brukervalg sikrer den
enkelte borgers valgfrihet og gir et mer differensiert tilbud samt mer gjennomsiktige
markeder (Klausen 2005, her i Ravik 2009: 35). Fra den reformkritiske forskningsleiren som
er skeptisk til mulighetene for & lykkes med NPM-reformer, argumenteres det gjerne med at
NPM er et ideologisk «infisert» sett av liberalistiske ideer som sekes innfert i offentlig
sektor, og at dette er ideer og reformer som ikke tar heyde for kompleksiteten og
annerledesheten i offentlig sektor (Revik 2009: 35). Den reformkritiske retningen har flere
empiriske studier av hva som skjer nar ulike NPM-ideer forsekes implementert i offentlige
virksomheter med andre logikker og verdier i tillegg til de rent ekonomiske (Revik 2009:
35). Fordi dette er en tilneerming som er aktuell i en sterkt verdiorientert etat som politiet, er
innsikter fra den reformkritiske retningen serlig interessant. Et annet argument for at jeg
primert forholder meg til denne retningen, er at mitt fokus ligger pa politiets opplevelse av
mening og motivasjon 1 arbeidet, dvs. at analysen dreier seg om kontekstualisering hvor
mottakssiden som belyses, ikke primert er virksomheten som sddan, men en gruppe ansattes

subjektive opplevelse.

I relasjon til de ulike teoretiske retningene utvikler Revik et mer spesifikt pragmatisk-
inspirert bidrag: virusteorien og translasjonsteorien, hvor teoretisk innfallsvinkel og
empirisk fokus i sistnevnte er sarlig aktuell for min tilnerming til politiet. Som jeg vil
komme tilbake til i metodekapittelet, forstar translasjonsteorien kunnskapsoverforing som
translasjon, noe som &pner for en pragmatisk tolkning hvor det er mulig & overfore kunnskap
mellom organisasjoner, men det ma tas hoyde for at det som overfores, ikke er objekter, men
idemessige representasjoner (Rovik 2009: 56). Rovik mener at overfering av denne grunn er
noe langt mer enn transport; «det er ogsd translasjon og dermed transformasjon, dvs. at noe
forsokes kopiert, noe legges til, mens annet trekkes fra og sa tilpasses og blandes» (Rovik
2009: 56). Et hovedpoeng er at for 4 lykkes med overfering av kunnskap ma man ogsé
lykkes med translasjonsprosessen, dvs. det & lage gode oversettelser, og da trengs translater-
kompetanse. Rovik analyserer uttak, overforing og adoptering av ideer som en form for
translasjon eller oversettelse, og er ikke bare opptatt av hva oversetterne gjor med

organisasjonsideer, men ogsa hva oversatte ideer kan «gjere» med de organisasjonene der de
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forsekes adoptert (Revik 2009: 247 og 258). I trdd med hvordan nye begreper gjerne blir
brukt av ledelsen og institusjonalisert i organisasjonen, vil jeg i denne avhandlingen seke &
belyse hvordan begreper og virksomhetsideer inspirert av. NPM-reformene kan péavirke
politiansattes opplevelse av mening og motivasjon i arbeidet. I det folgende vil jeg gé over
til & belyse NPM generelt for deretter & se narmere pa de historiske NPM-inspirerte

reformprosessene 1 Norge.

2.2 New Public Management
NPM kan defineres pé tre méter: 1) som en bevegelse bestdende av et sett av forestillinger
eller en ideologi som en handler ut fra i forventning om at visse konsekvenser skal folge, 2)
som et forskningstema og 3) som et sett av praksis som kan observeres i reformer i offentlig
sektor (Dawson & Dargie 2002: 34). Som reformbevegelse har den preget offentlig sektor i
de siste 20-25 &rene, spesielt i angloamerikanske land, men ogsd i Skandinavia, om enn i
svakere grad (Christensen et al. 2012: 215). Reformer basert pa NPM startet i England,
Australia og New Zealand, og dukket opp som samlebetegnelse i den akademiske
litteraturen tidlig pa 1990-tallet (Barzelay 2001). Mens de angloamerikanske landene danner
fortroppen i iverksetting av NPM, har de skandinaviske landene og de kontinentaleuropeiske
landene som Tyskland og Frankrike veert mer tilbakeholdne (Christensen et al. 2012: 229).
Okonomiske kriser har gjerne blitt sett pa som sarlig avgjerende for & sette 1 gang NPM-
reformer, men Norge har i fravaer av en gkonomisk krise hatt svakere grunner for reformer:
«Samlet vurdert har Norge veert en forsiktig reformator, i hvert fall fram til 1995, fordi vi
ikke har hatt okonomiske grunner til radikale reformer, heller ikke en politisk-

administrativ struktur som lett fremmer slike reformer, og slett ikke en kulturell tradisjon
som har veert i samsvar med innholdet i NPM» (Christensen et al. 2012: 231).

NPM er endimensjonal med sitt sterke fokus pa kostnadseffektivitet, og legger mindre vekt
pd andre hensyn i forvaltningen, som politiske signaler, faglige hensyn, rettigheter,
likebehandling, forutsigbarhet og bererte parters interesse (Christensen et al. 2012: 215).
Hovedhypotesen er at NPM-reformer skal ha positive effekter pad hovedmalet
kostnadseffektivitet, og ikke negative sideeffekter pad andre mal, s som kvalitet, politisk
styring og rettsstatsverdier (Christensen et al. 2010: 177). Kostnads- og ettersporselsdrevet
vekst i offentlig sektor er en viktig del av begrunnelsen for effektiviseringstiltak (Traney &
Osterud 2009: 17). NPM blir oftest fremstilt som en handlekurv av ulike reformelementer,
noe som indikerer at dette er en kompleks reformbelge hvor felgende elementer er de

viktigste:
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- oppsplitting og desintegrering av homogene forvaltningsorganisasjoner gjennom
horisontal og vertikal differensiering eller spesialisering, herunder fristilling og
endring i tilknytningsformer

- vekt pa en mer profesjonell ledelse i1 offentlige organisasjoner, med mer autonomi for
ledere til & velge virkemidler og bestemme bruken av ressurser lokalt

- mal- og resultatstyring med resultatmal, rapportering av resultater og belennings- og
straffesystemer

- endring i personalpolitikken, med vekt pa kontrakter, prestasjonslenn og
lennsulikhet, og mer midlertidighet i ansettelse

- okt konkurranseeksponering for kommersielt orienterte offentlige organisasjoner og
markedslignende arrangementer, herunder skille mellom de som produserer og
bestiller tjenester, utkontraktering, del- og helprivatisering

- okt vekt pa serviceorientering, servicekvalitet, brukerstyring og tjenesteyting,

kostnadskutt og budsjettdisiplin (Christensen et al. 2012: 216).

Ifolge Christensen et al. peker mange av reformelementene i ulike retninger, og det er ogsa
spenninger mellom dem. Han deler reformelementene i to grupper: de som hentes fra ulike
typer nyere institusjonell gkonomisk teori som public choice, agentteori og transaksjons-
kostnadsanalyse, og de som kommer fra managementteori (Christensen et al. 2012: 216).
Forstnevnte er kontroll- og kontraktsorienterte, med en viss sentraliserende tendens der man
onsker & styre gjennom insentiver ut fra slagordet «make the manager manage», men har
ogsa visse motsatte trekk ved at markedsorienteringen innebarer nedbygging av hierarkisk
autoritet: «Managementreformene, med forbilder fra privat sektor, peker klarere i retning av
desentralisering og delegering, og slagordet er «let the managers manage» (Christensen et
al. 2012: 216). NPM-konseptet har en innebygd retorikk som trekker i retning av at
administrativ og forretningsmessig frihet ber fa sterre gjennomslag enn politisk kontroll, og
at teoriene som er berert over, legger mer vekt pd ekonomiske indikatorer for hvor godt
offentlig sektor fungerer, enn pa indikatorer knyttet til demokratisk politikk:
«Spissformulert kan man si at i stedet for at politikken skal disiplinere markedet, skal
markedet disiplinere politikken. Politisk styring, slik vi kjenner den fra valgkanalen og
den parlamentariske styringskjeden, blir trengt i bakgrunnen til fordel for brukerstyring,

markedsretting og managementlogikken. Pd den mdten skal kostnadseffektiviteten okes»
(Christensen et al. 2012: 217).

24



Ifolge Christensen et al. innebarer NPM pé norsk ikke at kostnadseffektiviteten fortrenger
de tradisjonelle hensynene til lojalitet, noytralitet og faglig uavhengighet, men kommer som

et supplement.

2.2.1 Historisk bakgrunn for NPM-ideologien i Norge
Norske myndigheter har gjennom mye av etterkrigstiden fort en aktiv industripolitikk med
store innslag av statlig eierskap og sterre grad av offentlige styring, regulering og inngrep
enn i de fleste markedsekonomier (Utenriksdepartementet 2012: 367). De kraftige
okonomiske tilbakeslagene som rammet Vestens ekonomi i 1970-arene med svakere
finansiell basis for flere velferdsstater, er med pa & danne den historiske bakgrunnen for
NPM-ideologien som la grunnlaget for et omfattende politisk-ideologisk klimaskifte med
nyliberalisme og forsek pd markedsretting av offentlig sektor i de fleste vestlige land (Rovik
2009: 64).
«Da den okonomiske krisen pa begynnelsen av 1970-tallet slo inn, svarte myndighetene
med omfattende motkonjunkturpolitikk, som blant annet innebar selektive stottepakker
rettet mot utsatte sektorer og enkeltbedrifter. Allerede pa slutten av 1970-tallet begynte
mange d se at dette fungerte ddrlig, og hindret nodvendig omstilling. I 1979 nedsatte
regjeringen et utvalg under ledelse av Finn Lied for d vurdere norsk industriutvikling, og

det anbefalte en omlegging til mer generelle og neeringsnoytrale tiltak»
(Utenriksdepartementet 2012: 367).

Lied-utvalget ble fulgt opp i St.meld. nr. 54 (1980-1981) «Industripolitiske retningslinjer
for de ncermeste ar fremovery, og innebar en omlegging av norsk naringspolitikk som la de
prinsipielle retningslinjene for utviklingen utover pa 1980-tallet (Utenriksdepartementet
2012). Her var neytralitet mellom bransjer eller naeringer, og bruk av generelle virkemidler,
forende prinsipper, og myndighetenes innsats ble mer konsentrert om tilretteleggende
oppgaver. I samme periode startet ogsd en mer bevisst norsk naringspolitisk tilpasning til
EUs standarder for varer og tjenester, og andre prosesser, f.eks. utredningen av ny
konkurranselov, trakk i samme retning (Utenriksdepartementet 2012: 368). Inngangen til
1990-arene markerer p4 mange mater et skille i norsk neringspolitikk, og en serlig viktig
kilde til reform var utvalget som ble nedsatt i 1987 under ledelse av Tormod Hermansen,
som i 1989 leverte rapporten «En bedre organisert staty (Forbruker- og administrasjons-
departementet 1989) (Utenriksdepartementet 2012: 368). Her tok man til orde for 4 rydde

opp i rigide og detaljstyrende rettslige organisasjonsformer, og utvalget mente at en
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selskapsform burde velges nar staten engasjerte seg 1 neringsvirksomhet pa

forretningsmessig grunnlag (Utenriksdepartementet 2012: 368).

Hermansenutvalget tok utgangspunkt i at 1960- og 1970-arenes vekst i ressursene som
offentlig virksomhet disponerte, ikke kunne fortsette, og at endringer stilte nye krav til
offentlig virksomhets rammebetingelser, organisasjonslgsninger og styringsformer
(Forbruker- og administrasjonsdepartementet 1989: 1). Statens virksomhet skulle
organiseres slik at den lot seg styre pa en effektiv og hensiktsmessig mate. 1 stedet for &
foreskrive en universell losning ble det lagt vekt pa hvordan valg av tilknytningsform for
konkrete organisasjoner ville variere etter hvilke mél og oppgaver de hadde (Christensen et
al. 2010: 159). Hermansen-rapporten bidro til & legge grunnlaget for en rekke reformer med
sikte pa liberalisering og deregulering, og Norge var et av de forste landene som deregulerte
sitt elektrisitetsmarked. Reformene i elmarkedet var illustrerende for trenden som senere
fulgte (Utenriksdepartementet 2012: 368). Dette betyr at da Norge i 1992 knyttet seg til EUs
indre marked gjennom E@S-avtalen, var norsk neringspolitikk inne i sluttfasen av en
langvarig politisk og ekonomisk omstillingsprosess som var pévirket av internasjonale
trender: «Dette forenklet tilpasningen til EU, og bidro til at de nye reglene om de «fire
frihetery, okt konkurranse, rammer for statsstotte, krav om utlysning av offentlige innkjop

m.m. ble onsket velkommen av et bredt politisk flertally (Utenriksdepartementet 2012: 367).

Selv om reforminitiativene utad ble lansert som ulike omfattende reformprogrammer, var de
likevel mer en los samling av pdgdende reformideer enn en samordnet og enhetlig plan fra
skiftende regjeringer for & endre det offentlige apparatet (Christensen et al. 2010: 156 og
157). Christensen et al. mener at programmene var mer preget av pragmatisme og konsensus
enn ideologi, og mer fokusert pd & oke effektiviteten i forvaltningen gjennom ombygging
enn a bygge ned offentlig sektor. Blant de mest sentrale reformtiltakene i NPM og reform-
programmene fra de siste tidrene er mél- og resultatstyring og strukturell (vertikal) fristilling
(Christensen et al. 2012: 257). P4 denne méten fikk managementelementene i de NPM-
inspirerte reformene sterre gjennomslag enn markedselementene i Norge (Christensen et al.

2012: 217).

222 Teorier om det nye arbeidslivet
De kraftige ekonomiske tilbakeslagene som rammet Vestens ekonomi i 1970-arene og som
dannet den historiske bakgrunnen for NPM-ideologien og nyliberalisme (Rovik 2009: 64),

beredte grunnen for utvikling av teorier om «det nye arbeidslivety, som er en
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sekkebetegnelse som er ment & fange opp trekk ved dagens arbeidsliv (Allvin et al. 20006).
Parallelt med NPM-reformene gjorde globaliseringen seg gjeldende. Begrepet globalisering
er en generell term for & beskrive de mangfoldige, mangesidige matene verden i ekende grad
veves sammen pa (Eriksen 2008). Eriksen hevder at tre faktorer som sammenfalt noenlunde
i tid, stir sentralt i denne sammenhengen: slutten pd den kalde krigen medferte en tettere
global integrasjon, Internett vokste frem, og en nasjonalistisk, etnisk, religios og territoriell
identitetspolitikk kom i forgrunnen pa den internasjonale dagsordenen (Eriksen 2008: 16).
Disse tre dimensjonene ved globaliseringen: okt handel og transnasjonal ekonomisk
aktivitet, raskere og tettere kommunikasjonsnettverk, samt ekte spenninger mellom, og
innenfor, adskilte kulturelle og etniske grupper, viser at drivkreftene i ekonomi, politikk og
kultur er transnasjonale (Eriksen 2008: 16). Den gkende globaliseringen og de endrede
strategiske politiske beslutningene om dereguleringer forte til et mer liberalistisk arbeidsliv
og arbeidsmarked hvor bedrifter, institusjoner og virksomheter ble omstrukturert for &
tilpasse seg en verden i endring (Allvin et al. 2006: 12). For & gke gevinsten og fa fart pa
veksten begynte bedriftene 4 soke nye markeder utenlands ved investeringer i andre
virksomheter og utenlandske foretak, og samtidig kuttet de sterke band til fagforeninger og
velferdsstaten i sitt opprinnelsesland (Allvin et al. 2006: 13). Outsourcing, hvor bedriftene
satte ut deler av virksomheten, enten nasjonalt eller over landegrensene, ble i lopet av &rene
mer og mer vanlig. Outsourcing handlet i utgangspunktet om at en bedrift lot en annen
virksomhet handtere en eller flere av stettefunksjonene, slik at bedriften kunne fokusere mer
pa kjernevirksomheten, men etter hvert gikk tendensen i retning av at bedriftene ikke bare
satte ut stettefunksjoner, men selve kjernevirksomheten (Allvin et al. 2006: 20). Allvin et al.
skriver at dette var en helt ny méte & tenke utvikling og drift pa, og var et grep som etter

hvert spredte seg til offentlige sektor.

Det er imidlertid ikke slik at «det nye» arbeidslivet har erstattet «det gamle», men heller at
vi lever med flere ulike parallelle arbeidsliv som kjennetegnes ved okt differensiering,
samtidig som vi ved den tiltakende ulikheten kan se en okt polarisering (Allvin et al. 2006:
23). Allvin hevder at en viktig arsak til dette er at det nye arbeidslivet ikke utvikles gjennom
at nye regler erstatter gamle, men at nye regler kommer til, slik at det totale antallet regler
okes. Pa denne maten supplerer reformtrendene tidligere reformer mer enn de erstatter dem,
noe som resulterer i et mer komplekst statsapparat (Christensen et al. 2012: 228). Mer
konkret har ikke mélstyring erstattet regelstyring, og effektivitetshensyn har ikke fortrengt
rettsstatsverdier (Christensen et al. 2012: 220).
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223 Mal- og resultatstyring

Av de ulike elementene i NPM er det sarlig mél- og resultatstyringskomponenten som har
blitt vektlagt i Norge, selv om det ogsé finnes elementer av andre virkemidler (Christensen
& Lagreid 1997: 376). Mal- og resultatstyring ble for forste gang behandlet av Haga-
utvalget i 1984, i 1985 ble bestemmelser om mal- og resultatstyring tatt inn i
bevilgningsreglementet, og i 1987 vedtok regjeringen gjennom fornyelsesprogrammet «Den
nye staten» at statlige virksomheter skulle benytte mal- og resultatstyring som
styringsprinsipp (Finansdepartementet 1984). Ordningen er iverksatt gjennom reformer av
budsjettsystem, ekonomiforvaltningen, lenns- og personalpolitikk og krav om arlig intern
virksomhetsplanlegging (SS@ 2010: 11). Innfering av virksomhetsplanlegging basert pa
maélstyring var et av de fa bindende forslagene i reformprogrammet «Den nye staten» hvor
det ble vedtatt at alle statlige virksomheter skulle ha tatt i bruk virksomhetsplanlegging
innen 1991 (Raa 2011: 212), og innen utgangen av 1990 hadde 80 % av de statlige
organisasjonene utarbeidet sin forste virksomhetsplan (Christensen et al. 2010: 158 og 161).
MAl- og resultatstyring i staten defineres som:

«A sette mdl for hva virksomheten skal oppnd, d mdle resultater og sammenligne dem

med mdlene, og bruke denne informasjonen til styring, kontroll og leering for d utvikle og
forbedre virksomheteny (SS@ (Senter for statlig ekonomistyring) 12/2010: 9).

Som vi ser i sitatet over, er ogsd leering og utvikling for & forbedre virksomheten en av

hensiktene med denne formen for styring.

Et prestasjonsledelsesverktgy

Mdlstyring er et prestasjonsledelsesverktoy som omfatter tre hovedkomponenter: at ledelsen
formulerer klare mal, at de underordnede rapporterer om resultater ved & bruke et system
bestaende av prestasjonsindikatorer, og at lederne bruker de rapporterte resultatene til &
belonne gode resultater og straffe darlige (Laegreid et al. 2006: 252). Informasjon om
oppnadde resultater skal gi konsekvenser for ressursallokering og organisering (Lagreid et
al. 2006: 252). Denne formen for mal- og resultatstyring har mange likhetspunkter med
standarden Management by-Objectives (MBO), som ble presentert pa 1950-tallet av Peter F.
Drucker (Raa 2011: 17), og kan ses pa som et strukturelt-instrumentelt virkemiddel for

politisk og administrativt lederskap (Christensen & Legreid 2006: 155).

Styringsparameter; en konkretisering av overordnet mal og strategi
De overordnede mél og strategier fra departementet konkretiseres gjennom styrings-

parameterne (eller resultatindikatorene), som defineres som direkte eller indirekte & beskrive

28



i hvilken grad virksomheten ndr sine mal i en gitt periode (SSO 12/2010).
Styringsparameterne kan vare en kvantitativ sterrelse eller et resultat av en kvalitativ
vurdering:

«For hver styringsparameter md det velges en mdlemetode. For d