ORGANISASJON OG LEDELSE

Av Anne Helene Grunni-Hellestrand, Agder Kommmunerevisjon IKS og
Wiggo Nordskag, Kristiansand kommune

Organisasjonskulturen har stor betydning for a lykkes med
omstillinger. Vi har avdekket at det er store forskjeller i organisa-

sjonskulturen blant kommunene pa Sgrlandet.

i onsket & se pa organisasjons-
kultur i kommunal sektor med

fokus pa ledergruppenes kulturpro-
fil. Vi ville undersgke om det er et
eller flere dominerende kulturut-
trykk pa Serlandet, og om det er
variasjon i kulturuttrykkene blant
kommunene. Dersom det er varia-
sjoner gnsket vi a finne ut hva som
kunne forklare disse variasjonene.

Forstaelse av egen organisa-
sjonskultur og forskjeller/likheter i
organisasjonskultur kan vaere med
pa a bidra til at fremtidige end-
ringsprosesser kan giennomfares
pa en vellykket mate. Organisa-
sjonskultur pavirker alle ledd i en
virksomhet og kanskje er lederens
viktigste oppgave a pavirke kulturen
slik at organisasjonen nar sine mal:

«Det eneste virkelige viktige en
leder gjor er & skape og adminis-
trere kultur, og at det som gjer en
leder til god leder, er hans evne til &
arbeide med kultur» (Schein, 1987).

Organisasjonskulturen deles
ofte inn i fire kulturtyper, og folg-
ende lederferdigheter fremmer de
forskjellige kulturtypene (Cameron
& Quinn):

Klan:

* Lede team - a legge til rette for
effektivt, samsvarende, velfung-
erende, hgyt presterende teamar-
beid.

¢ Lede mellommenneskelige for-
hold - & legge til rette for gode

og effektive mellommenneske-
lige forhold, deriblant & gi stot-
tende tilbakemeldinger, lytte og
lzse mellommenneskelige pro-
blemer.

¢ Lede utviklingen av andre - bidra
til at ansatte forbedrer sine pre-
stasjoner, utvide sine kompetanser
og fa mulighet til & utvikle seg
selv.

Adhokrati:

» Lede innovasjon - & oppmuntre
individer til & vaere innovative, bli
mer kreative og & legge til rette
for at nye ideer utvikles.

Lede fremtiden - & kommunisere
en klar visjon av fremtiden og
legge til rette for at den kan
virkeliggjoeres.

Lede den kontinuerlige for-
bedringen - & frembringe en ori-
entering mot kontinuerlig for-
bedring, fleksibilitet og produktiv
endring hos folk i deres arbeids-
liv.

.

Hierarki:

¢ Lede adapsjon - bidra til at an-
satte er klar over hva som for-
ventes av dem, klargjgre hva som
er kulturen og standardene i
organisasjonen, og hvordan de
ansatte best kan passe inn i
arbeidsomgivelsene.

Lede kontrollsystemene - bidra
til at prosedyrer, malinger og
overvakingssystemer er pa plass

i organisasjonen for a holde pro-
sesser og ytelse under kontroll.

* Lede koordinering - & fremme
koordinering bade innad i organi-
sasjonen og overfor eksterne en-
heter og ledere og dele informa-
sjon.

Marked:

* Lede konkurranse - a legge til
rette for konkurranseevner og en
pagaende innstilling om a overga
konkurrentenes ytelse.

* Stimulere de ansatte - @ motivere
og inspirere folk til & veere i for-
kant, sette inn en ekstra innsats
0og jobbe hardere.

e Lede kundeservice - & legge til
rette for en holdning om 3 tjene
kunder, involvere dem og overga
deres forventninger.

Vare problemstillinger var:

1. Hva er det dominerende kultur-
uttrykk blant kommunene pa
Sgrlandet?

2. 1 hvilken grad er det variasjon i
kulturuttrykket hos kommunene
pa Serlandet?

3. Hva kan forklare variasjoner
(likheter og forskjeller) i kultur-
uttrykk mellom kommunene pa
Sgrlandet?

Var teoretiske forankring av
masteroppgaven er Competing
Values Framework (CVF). Dette er
en modell som brukes for & forsta
0g vurdere organisasjonskultur. |
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«... organisasjonskulturen blant kormmunene pa Agder avviker mye
| forhold til internasjonale undersgkelser av offentlig administrasjon.»

—

utgangspunktet ble rammeverket
utviklet for & kartlegge trekk ved
effektive organisasjoner. Senere
har verktgyet blitt brukt til & stud-
ere lederroller, organisasjonskultur,
verdiskapning, kreativitet og inno-
vasjon, laering, kommunikasjon og
kvalitet.

Det teoretiske utgangspunktet
for modellen er dimensjonene:

* Fleksibilitet versus stabilitet og
kontroll.
Virksomheter som er fleksible
gjennomgar ofte endringer og til-
pasninger bade i organisering og
pa produkter. Det motsatte gjelder
for virksomheter som vektlegger
stabilitet og kontroll. Her kan of-
fentlige virksomheter vaere et
godt eksempel.
* Internt fokus versus eksternt
fokus.
Noen virksomheter har internt
fokus pa intern struktur og tilhar-
ighet, det vil si interne kjennetegn
som er samstemte. Andre virk-
somheter har mer eksternt fokus
og fokuserer mer mot kundens
behov enn at de har en sentral-
styrt tilnaerming.

Cameron og Quinn sin forsk-
ning viser at nar den dominerende
kulturen i organisasjonen passer
sammen med lederstiler, leder-
roller, personalledelse, kvalitets-
ledelse og effektivitetskriterier,
forer det til et hoyere prestasjons-
niva enn dersom de ikke gjor det
(Cameron & Quinn, 2013).

Navaerende kulturuttrykk

Vi har gjennom var studie avdek-
ket at organisasjonskulturen blant
kommunene pa Agder avviker mye
i forhold til internasjonale under-
sgkelser av offentlig administra-
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sjon. Vi har ogsa funnet at det er
store kulturelle variasjoner mellom
kommunene pa Sarlandet basert
pa historie, naeringsliv, jordbruk,
gkonomi, utdanningsniva mv. Det
er rimelig & anta at dette ogsa
gjelder for andre regioner.

Vare funn viser at det mest
dominerende kulturuttrykk for
kommunene pa Sarlandet pa et
overordnet niva er klankultur, og
det andre sterke kulturuttrykket er
hierarki.

Et annet interessant funn er at
nesten alle kommunene pa Sor-
landet har klart sterst fokus pa in-
terne forhold (klan og hierarki) og
som en konsekvens av dette min-
dre fokus pa konkurranse og utvik-
ling (marked og adhokrati). Ifalge
Cameron og Quinn (2013) sine
internasjonale kartlegginger sa
fremkommer det av undersgkel-
sene fra offentlig sektor at en har
et sterkt fokus mot hierarki med
klankultur pa tredje rangering.

At hierarkikulturen settes hgyt i
offentlig forvaltning stettes av
Handy (1993) som peker pa at i
store organisasjoner hvor mye er
formalisert, vil man finne en byra-
kratisk kultur. Kommunene er ge-
nerelt store organisasjoner, med
mangfoldige oppgaver og mange
profesjoner, men de fleste kom-
munene pa Serlandet er sma. Det
som er overraskende i vart materi-
ale er at disse sma kommunene
viser sterkere verdier mot hierarki-
kultur enn de stgrste kommunene i
regionen. Mange av smakommun-
ene er 0gsa organisert etter en
2-nivamodell, en modell som
hadde som ambisjon om & redu-
sere byrakrati. Vare data viser at
en organisering etter en 2-niva-

modell ikke er avgjgrende i forhold
til grad av hierarkikultur.

Dette indikerer at kombinasjon
av klan- og hierarkikultur med
dets interne fokus star sentralt i
Sgrlandskommunene. Internt fokus
innebaerer at verdier som samar-
beid, kommunikasjon og mennes-
kelig utvikling i kombinasjon med
fokus pa kontroll, effektivitet,
rutiner og prosesser verdsettes.

Vare data tyder pa at kommuner
med gkonomisk handlingsrom har
en sterkere grad av adhokratikul-
tur enn kommuner med darlig
gkonomi. Var studie viser ogsa at
det kan vaere en sammenheng
med hvordan kommunene rekrut-
terer ledere og omfanget av nett-
verk og samarbeid, og score pa
adhokratikultur. Ekstern rekrutte-
ring og hgy grad av samarbeid
synes a gi sterkere kultur for utvik-
ling og innovasjon.

Selv innenfor de eksisterende
regionsamarbeidene pa Agder
viser vare funn at det er store vari-
asjoner i kulturuttrykk blant disse
kommunene. Uoverensstemmelser
i kultur vil ofte fare til forskjeller i
perspektiv, mal og strategier innad
i en organisasjon, og slike uover-
ensstemmelser vil over tid hindre
organisasjonen i & kunne prestere
pa sitt hgyeste niva (Cameron &
Quinn, 2013).

Foretrukket kulturuttrykk

| var kartlegging av organisasjons-
kultur pa Serlandet gav respon-
dentene score pa foretrukket kul-
tur i tillegg til ndveerende kultur.
Basert pd gjennomsnittet av alle
kommunene pa Agder har vi laget
profil for ndveerende og fortrukket
kulturuttrykk for Serlandet.
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Profilen viser at kommunene
samlet pa Agder foretrekker en
sterkere grad av adhokratikultur
enn navaerende kultur, en gkning
fra 20 til 27 poeng. Profilen viser
0gsa at kommunene pa Agder vil
at hierarkikulturen nedtones
betydelig, fra 29 til 21 poeng. En
forskjell pa mellom fem og ti po-
eng indikerer vanligvis behovet for
en konkret kulturendringsinnsats i
en organisasjon (Cameron &
Quinn, 2013). Kommunene fore-
trekker samtidig en noe sterkere
markedskultur enn dagens situa-
sjon og vil opprettholde klan-
kulturen.

Veien videre

Vart materiale indikerer at kom-
munene vil i en annen retning enn
der de star i dag langs flere verdi-
dimensjoner. Hvilke implikasjoner
har sa dette sett i et utviklings- og
ledelsesperspektiv?

Cameron og Quinn (2013) er
ganske klar pd at en endring av
hierarki- og adhokratikultur krever
en betydelig og konkret kulturen-
dringsinnsats. Dersom vi gar til
Schein sa beskriver han i likhet
med Cameron og Quinn, flere
mater for & innarbeide og for-
sterke kultur. Lederne spiller en
sentral rolle gjennom & vise hva de
er opptatt av, evaluerer og kon-

Figur: Navarende og foretrukket kulturuttrykk pa Agder:

trollerer. Det kreves at lederne har
malrettet rolleutforming, undervis-
ning og veiledning for & innarbeide
foretrukket kultur. Ledernes krite-
rier for tildeling av belgnning og
status pavirker kulturen. Det
samme gjelder kriterier for rekrut-
tering, forfremmelser, pensjone-
ring og oppsigelser. Dersom det
oppstar avgjerende hendelser og
kriser i organisasjonen, vil ledernes
reaksjon ha stor effekt pa kulturen
(Schein, 1987).

Ut fra et ledelsesperspektiv
viser vare funn i likhet med Schein
og Cameron & Quinn, at det for en
leder er viktig a forsta kulturen for
a bestemme hvilke typer klima,
verdier og filosofier som er
mulige og @nskelige i organi-
sasjonen. Kultur handler ikke
bare om den menneskelige si-
den av organisasjonens virk-
somhet, men ogsa organisa-
sjonens misjon og malsetting

KLAN

(samarbeid)

50

=&=Navaerende kultur

== Foretrukket kultur

(Schein, 1987). Forstaelse av
egen organisasjonskultur ma
videre sees i sammenheng
med styrker og svakheter hos
den enkelte i ledergruppa.
Ledergruppa baer veere klar
over sin sammensetning med
styrker og svakheter. For-
skjellige ledere fungerer godt
i forskjellige situasjoner, én er
god i utviklingsprosesser og
en annen leder er god i kon-
solideringsperioden. En som
er god pa endring og innova-
sjon bar brukes i denne fasen
mens en som er god pa ruti-
ner og prosedyrer, bar gis en
sentral rolle i denne type ar-
beid. Lederen og ledergrup-
pene kan ivareta produk-
sjons-, administrasjons-, inte-

HIERARKI ADHOKRATI
(kontroll) (skape)
MARKED
(konkurranse
)

Navarende Foretrukket Respondenter
Alle kommunene kulturuttrykk kulturuttrykk 110
Klan (samarbeid) 32 30
Adhokrati (skape) 20 27
Marked (konkurranse) 19 22
Hierarki (kontroll) 29 21
Dominerende kultur Klan Klan

grasjons- eller entreprengr-
funksjonen. Alle organisasjoner
ma ivareta alle fire funksjonene,
men det vil vaere forskjellig
hvor godt de fire funksjonene
ivaretas (Strand, 2007).

Gitt at kommunene signali-
serer et gnske om endring av
kulturverdiene, krever mulig-
ens dette at ledelsesorienter-
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«Dette indikerer at kombinasjon av klan- og hierarkikultur med dets
interne fokus star sentralt i Serlandskommunene.»

—

ingen dreies i retning av & stimulere
entreprengrfunksjonen bade blant
lederne og ansatte:

«lLedelse knyttes | skende grad
til det a beherske et skiftende milje
og kunne utnytte nye muligheter. |
samfunn der organisasjoner stadig
oftere utsettes for konkurranse og
annen sammenligning av presta-
sjoner, er kravet til entreprenor-
skap og nyskapning ikke til 3
komme utenom» (Strand, 2007).

Relevansen av funnene vare
strekker seg utover a kartlegge
organisasjonskultur internt i kom-
munene. Vi vil derfor gjgre noen
refleksjoner ut fra funnene i var
studie og hvordan disse kan pa-
virke den pagaende strukturreform
i landet.

Bakgrunnen for & gjere et side-
blikk til kommunestrukturreformen
har sammenheng med at sa langt
synes debatten og kunnskaps-
grunnlaget a vaere styrt av gko-
nomiske argumenter hvor kultur-
perspektivet er fravaerende. Dette
kommer klart til uttrykk i ekspert-
utvalgets uttalelser i delrapporten
om kriterier for god kommune-
struktur (2014) hvor hovedargu-
mentet er at stgrre kommuner vil
sikre gode velferdstjenester for
alle. Lignende resonnementer fin-
ner vi hos Sgdal i Faedrelands-
vennen (Uleberg, 2014), som ogsa
ut fra en gkonomisk logikk ansker
a tegne det nye kommunekartet
pa Agder ut fra arbeids- og flytte-
mgnster.

Manglende forstaelse for kultur-
ens betydning i forbindelse med
strukturendringer kommer tydelig
fram i en radmannskommentar i
Kommunal Rapport (Sved, 2014):
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«... ser ikke verdien av en slik
kulturkartlegging i forbindelse
med sammenslaingsdebatten. Og
han hadde uansett foretrukket at
det nye kommunekartet ble tegnet
pa sentralt hold.»

Sammenslaing av kommuner
kan innebaere bade haye kostnader
og omfattende organisasjonsutvik-
ling. Vi har gjennom var studie
provd a gi et bidrag til & forsta de
utfordringer som kommunene kan
mote i den videre omstillingspro-
sessen sett ut i fra et kulturper-
spektiv.

En vellykket kommunesam-
menslaing handler ikke bare om
geografi og gkonomi, men ogsa
organisasjonskultur. Det vi kan
gjore med vare data er & bringe
inn et nytt perspektiv i debatten,
nemlig det organisasjonskultur-
elle. Dette bringer oss inn i en de-
batt der vi kan snakke om hva
som styrer menneskers adferd og
handling, nemlig grunnleggende
verdier og holdninger. Felles kultur
er avgjegrende for a fa hele organi-
sasjonen til & dra i samme retning.

For a gjore refleksjoner om-
kring ny kommunestruktur vil vi
med utgangspunkt i vare data, dra
veksler pa tre mulige scenarier.

1. Viderefgring av dagens kommu-
nestruktur

2. Begrenset kommunesammen-
slaing

3. Radikale endringer i kommune-
strukturen

Scenario 1: Videreforing av dagens

kommunestruktur

| dette scenarioet ser vi for oss en

videreutvikling av dagens region-

samarbeid og interkommunalt

samarbeid. En sterkere nettverk-
basert offentlig sektor vil samlet
kunne mgte fremtidige utfordringer.

Scenario 2: Begrenset kommune-
sammenslaing

| dette scenariet ser vi for oss en
sammenslaing av nabokommuner.
Dette kan gjerne veere med kom-
muner man allerede samarbeider
med. Sammenslaingen kan skje
parallelt med videre utvikling av
interkommunalt samarbeid.

Scenario 3: Radikale endringer

i kommunestrukturen

| dette scenariet ser vi for oss at
det etableres faerre, men staorre
kommuner. Etablering av storkom-
muner kan gjerne skje med ut-
gangspunkt i de eksisterende
regionradene. Vi antar at behovet
for interkommunalt samarbeid vil
bli mindre da storkommunene pa
de fleste omradene vil ha tilstrek-
kelige ressurser til 8 mote frem-
tidige utfordringer.

Felles drefting av scenariene
| var studie av organisasjonskultur
i et forvaltningsperspektiv finner vi
store variasjoner i kulturuttrykkene
pa Serlandet. Selv om den admi-
nistrative kulturen hadde veert lik,
kan det vaere betydelige kulturelle
forskjeller i kommunenes politiske
kultur (Jamil, 2005).
Kulturforstaelse har i liten grad
blitt fokusert pa i kommunesam-
menslainger, hverken nar det
gjelder organisasjonens kultur eller
kommunens identitet og kultur.
Manglende avklaringer av kommu-
nenes identitet og kultur gjen-
speiler seg i rapporten fra



ORGANISASJON OG LEDELSE

«Vart materiale indikerer at kommmunene vil i en annen retning enn der
de star i dag langs flere verdidimensjoner.»
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Distriktssenteret (Kompetanse-
senter for distriktsutvikling, 2014):
«Det viser seg at identitet og
tilhorighet ikke er egne tema i pro-
sessene for vedtak om sammen-

slaing.»

Vi har gjort felgende refleksjoner
omkring ny kommunestruktur pa
Agder:

| scenario T kan egen organisa-
sjonskultur ivaretas og utvikles,
samtidig med at en har nok
robusthet til & mgte kommende
utfordringer gjennom interkom-
munalt samarbeid. Selv om dag-
ens kommunestruktur viderefgres,
sa er det viktig a ha fokus pa egen
organisasjonskultur. Bade for a
ivareta endrede krav fra omgivel-
sene, men 0gsa a sikre at organi-
sasjonskulturen utvikles i ansket
retning.

For a videreutvikle et godt in-
terkommunalt samarbeid ma det
bygges tillit, noe som krever
kunnskap om hverandres organi-
sasjonskultur samt evne til 3 til-
passe seg andre. Det er allerede
hastet betydelig kunnskap om og
erfaring med interkommunalt
samarbeid i regionen. Styrken
med nettverkbasert samarbeid er
at sma enheter kan samarbeide
om lgsning av kompliserte, kom-
petansekrevende tjenester og
oppgaver. Undersakelser viser at
det er de minste kommunene som
tar ut de storste effektivitets- og
kvalitetsfordelene av interkommu-
nalt samarbeid (Jacobsen, 2014).
Det er ogsa verd a trekke frem at
en av de storste fordelene med
nettverksorganisering er fleksibili-
teten (Jacobsen & Thorsvik,
2013).

| scenario 2 vil det veere viktig
a fa kunnskap om organisasjons-
kulturen til nabokommunene. Sett
pa bakgrunn av de store forskjel-
lene vi finner i kulturuttrykkene er
det lett & finne eksempler hvor det
ut fra et kulturperspektiv vil vaere
store utfordringer med a fa til en
vellykket sammenslaing. For & fa
nye organisasjoner til a fungere
optimalt, er det nedvendig a ar-
beide for & skape en kultur med
felles verdier og holdninger. En
sammenslding av kommuner med
relativ like kulturuttrykk kan veere
enklere ut fra et kulturperspektiv.

En mulig tilnaerming til sam-
menslaing kan saledes vaere a
velge den som har mest lik kultur
og sgke mot et samarbeid hvor
kulturforskjeller ikke blir for store
til at sammensldingen lykkes. Eller
en kan velge motsatt strategi, sgke
mot kommuner med en annen kul-
tur for a f& nye impulser, en tilnaer-
ming som trolig vil kreve mer res-
surser til kulturutvikling.

| scenario 3 vil det sett fra et
kulturperspektiv veere store ut-
fordringer med etablering av nye
storkommuner. Ser vi pa Agder og
tar utgangspunkt i dagens region-
radsinndeling vil vi fa 5 store kom-
muner pa Agder. | Dstre-Agder re-
gionrad er forskjellene i kulturut-
trykkene mellom kommunene til
dels betydelige. Vi ser for eksem-
pel at Arendal kommmune trolig har
den mest innovative kulturen pa
Agder, mens Gjerstad kommune er
helt i motsatt ende av skalaen
med et seaerlig fokus pa interne for-
hold. Det er kommuner i dagens
regionsamarbeid som har relativt
like kulturuttrykk, som for eksem-

pel Kristiansand og Vennesla i
Knutepunkt Serlandet.

Avslutning

For & etablere nye organisasjoner
kreves det betydelig arbeid med
organisasjonskulturen for organi-
sasjonen vil fungere optimalt. Det
samme gjelder for a bygge effek-
tive organisasjoner med felles
kultur nar utgangspunktet er til
dels veldig forskjellig (Cameron &
Quinn, 2013).

Uavhengig av hvilket scenario
som blir en realitet, sa vil det sett
ut fra et kulturperspektiv vaere av-
gjorende at det fokuseres pa
kjerneverdier i de nye organisasjo-
nene, da felles forstaelse, verdier
og antakelser er avgjogrende for en
vellykket omstilling. ©
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