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Abstrakt

Et virkemiddel for norske kommuner i arbeidet med digitalisering av offentlig sektor er & samarbeide i form av et sty-
ringsnettverk. For & unnga at slike nettverk blir mer enn ren symbolikk, er det ngdvendig med tilstrekkelig legitimitet
for & gi kraft til beslutninger og implementering. Styringsnettverkslitteraturen har i hovedsak fokusert pd demokratisk
legitimitet, der ansatte i nettverks- og deltakerkommunene vies lite oppmerksomhet. Denne artikkelen avdekker en
legitimitetskloft mellom ulike organisatoriske nivéer i et styringsnettverk opprettet for a bistd deltakerkommunene i
sitt digitaliseringsarbeid. Involverte aktorer pd strategisk niva oppfatter styringsnettverket som nedvendig for & lykkes
med digitalisering, mens operativt niva i de enkelte kommuner i liten grad ser nytteverdier med den konsekvens at
de ikke forholder seg til nettverket. For & forsta de ulike oppfatningene anvendes litteratur pa bdde demokratisk- og
organisatorisk legitimitet pa en utforskende casestudie av et styringsnettverk. Kombinasjonen av perspektivene bidrar
til 4 forklare legitimitetsgrunnlaget til ulike aktorer som aktiveres i et styringsnettverk i etableringsfasen. Artikkelen
bidrar til teori ved & synliggjore at ogsé organisatorisk legitimitet bor vare et fokusomrade ved etableringen av sty-
ringsnettverk for a skape legitimitet hos ansatte som skal ivareta nettverkets formal i praksis.
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Abstract

One tool for Norwegian municipalities when digitalizing the public sector is collaboration in the form of governance
networks. In order to prevent such networks from becoming more than pure symbolism, municipalities must ensure
sufficient legitimacy. The literature on governance networks has primarily focused on democratic legitimacy, with
little attention devoted to employees in the network and participating municipalities. This article exposes a legitimacy
gap between different organizational levels in a municipal governance network established to assist the participating
municipalities. Municipal employees at the strategic level perceive the network as necessary for the success of digi-
talization, while those at the operational level see little value in the network and consequently do not relate to the
network. To understand these different perceptions, this article reviews literature on both democratic and organiza-
tional legitimacy to identify a focus on the former in the establishment phase. Combining these perspectives on an
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explorative case study helps explain the basis of legitimacy amongst the different actors activated when a gover-
nance network is established. This article contributes to existing theory by suggesting that organizational legitimacy
should be an additional focus area in the establishment of governance networks in order to foster legitimacy among
employees who safeguard the network’s purpose, even if they have not participated in this initial phase.

Keywords
Democratic legitimacy; organizational legitimacy; governance networks; digitalization

Introduksjon
Denne artikkelen undersgker interne legitimitetsprosesser ved etablering av styringsnett-
verk. Slike nettverk defineres som en arena der ulike, men gjensidig avhengige aktorer arbei-
der for konsensus-orienterte beslutninger for & oppna felles mél (Ansell & Gash, 2018;
Roiseland & Vabo, 2016; Klijn & Edelenbos, 2013). Etablering og utvikling av styringsnett-
verk involvert i offentlige beslutningsprosesser forutsetter legitimitet, som pévirker opp-
fatninger av beslutningsmyndighet, prosesser og de tiltakene som iverksettes. Litteraturen
om styringsnettverk fremhever organiseringen som et nyttig verktey for grundige beslut-
ningsprosesser, for a skape eierskap, effektivt utnytte ressurser og skape innovative lgsnin-
ger. Samtidig er det en forutsetning at nettverkene blir administrert pd en hensiktsmessig
mate (Klijn & Edelenbos, 2013; Torfing, 2012); nettverkene ma ha legitimitet blant delta-
kerne og organisatorisk kapasitet til & styre effektivt (Torfing, 2012; Hood, 1986). Nar sty-
ringsnettverk er en undersokelsesenhet, fokuseres det gjerne pa deltakende organisasjoner
pd strategisk nivd, og mindre pd ansatte i de deltakende organisasjonene som representerer
et operativt nivd. De ansatte deltar ikke direkte i beslutninger som tas i nettverkene, men
er ofte ansvarlig for 4 sette nettverkets formal ut i praksis. Det er fd bidrag som undersoker
hvordan ansatte oppfatter de beslutningene som tas av styringsnettverket og iverksetting av
disse. Det er ogsd manglende forskning pa om ansattes oppfatninger av styringsnettverket
gjenspeiler oppfatninger pa et strategisk nivd. Dette artikkelen vil bidra til okt innsikt i opp-
fatninger pé ulike nivder, og hvordan dette pavirker styringsnettverkets legitimitet.
Legitimitet omfatter rettferdighet, korrekthet og rettmessighet i maktrelasjoner og kan
betraktes som betingelse for effektive institusjoner. Legitimitet kan innebzre en aksept av
beslutningsmakten selv, prosedyrene for beslutningstaking, eller hva som faktisk besluttes
(Schaft, 1999). For offentlig sektor er opprettholdelse av legitime beslutningsprosesser et mal
iseg selv for a opprettholde demokratiske hensikter om lydherhet og ansvarlighet (Mosley &
Wong, 2020; Klijn & Koppenjan, 2016). Deltakelse i styringsnettverk er ofte frivillig (Eriks-
son et al., 2020), og innebzerer et ekstra nivd med administrasjon (Zyzak & Jacobsen, 2020).
Det er derfor viktig at deltakelse anses nodvendig (Eriksson et al., 2020; Koliba et al., 2017).
Demokratisk legitimitet er pa denne maten helt avgjorende for at styringsnettverk er baere-
kraftige over tid og leverer resultater som et folge av samarbeidet (Sorensen & Torfing,
2016; Esmark, 2007). Demokratisk legitimitet innebzerer politisk ansvarliggjering, mulig-
heter for innsikt og deltakelse, samt forhandlinger (Klijn & Edelenbos, 2013). Den euro-
peiske litteraturen om styringsnettverkenes legitimitet har dekket sentrale problemstillinger
som demokratiske utfordringer og potensialer (Serensen & Torfing, 2016; Klijn & Edelen-
bos, 2013), legitimitet for effektive losninger og spersmal om inklusjon og representasjon
av ulike aktorer (Bryson et al., 2015; Klijn & Edelenbos, 2013; Provan & Kenis, 2008). Pro-
blemstillinger rundt transparens og dpenhet har ogsa vert sentrale for styringsnettverkets
omgivelser og forankring i eierorganisasjonen (Strebel et al., 2019; Holmen, 2013). Hvordan
de ansatte i de deltakende organisasjoner oppfatter styringsnettverket har imidlertid ikke
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vert et tema, ei heller om det er ssmmenheng mellom legitimitetsoppfatning pa overord-
net strategisk niva (mellom de deltakende organisasjoner) og det operative niva (de ansatte i
de deltakende organisasjoner). Organisasjonslitteraturen derimot har bidratt med innsikt i
organisatorisk legitimitet som omfatter medlemmenes normative validering av organisasjo-
nens strategi. Slik intern legitimitet avhenger av ansattes praksis og deres mote med logikken
som ledelsen promoterer gjennom sin strategi (Drori & Honig, 2013). Hensikten med denne
artikkelen er d utforske hvordan intern legitimitet utvikles og undersoke variasjoner av legitimi-
tet mellom ulike organisatoriske nivder; det overordnede strategiske nivd, og ansatte som arbei-
der med tjenester og implementering av losninger.

Denne artikkelen omhandler en studie av innledende faser i styringsnettverket Digi Roga-
land hvor 23 kommuner samarbeider om digitalisering. Malet med styringsnettverket er &
tilrettelegge for mer koordinerte beslutninger og iverksetting av digitale losninger i kom-
munenes tjenester. Ansatte pa det operative nivdet i medlemskommunene bergres direkte.
Datamaterialet viser store variasjoner i oppfatning av styringsnettverkets nytteverdi og
avslorer en legitimitetskloft mellom strategisk og operativt niva. Perspektivene pd demokra-
tisk- og organisatorisk legitimitet bidrar til & forklare denne legitimitetskloften.

Artikkelen er strukturert som folger: Forst blir det gitt en gjennomgang av legitimitet og
hvordan konseptet har vert diskutert i litteraturen om styringsnettverk. Videre beskrives
konteksten og den metodiske fremgangsmadten, for funnene fra studien presenteres. Der-
etter analyseres de ulike typene av legitimitet gjennom nettverkets struktur og prosesser, og
hvordan disse kan ha pavirket oppfatningen av nettverkets legitimitet og nytteverdi. Artikke-
len konkluderer med en diskusjon om teoretiske og empiriske implikasjoner samt begrens-
ninger med studien.

Legitimitet i styringsnettverk

Intern legitimitet
Legitimitet har lenge veert ansett som den mest sentrale funksjonen og forutsetningen for
effektive styringsnettverk. Styringsnettverkene har i stor grad blitt vurdert ut fra termen
ekstern legitimitet, altsd hvordan omgivelsene oppfatter denne nye institusjonen, og om den
ndr opp til kulturelle og normative forventninger (Zimmerman & Zeitz, 2002; DiMaggio &
Powell, 1983). Ideen om at legitimitet innebaerer ulike komponenter i styringsnettverk ble
forst fremhevet av Human & Provan (2000). Legitimitet til (ekstern legitimitet) og legitimi-
tet i (intern legitimitet) styringsnettverk ble fremhevet som et viktig skille. Denne artikke-
len legger til grunn intern legitimitet i trad med Mosley & Wong (2020) som innlemmer det
prosedurale og kognitive elementet i forstdelsen. Kognitivt ved at styringsnettverket opp-
fattes troverdig, pélitelig og effektivt, og proseduralt ved at prosedyrer rundt transparens
og muligheter for innflytelse i beslutningsprosesser er forutsigbare. Studien til Human og
Provan (2000) viste betydningen av a bygge intern legitimitet for & oppna effektive og baere-
kraftige nettverk. Hvis deltakerne i et nettverk ikke anser samarbeid med andre organisa-
sjoner som en reell tilneerming til problemet, er det lite sannsynlig at de vil forplikte seg
tilstrekkelig, med den konsekvens at nettverket blir mer symbolsk enn et reelt hjelpemiddel
(Provan & Kenis, 2008). En sentral forutsetning for nettverket selv og den strategiske retnin-
gen som velges, er at det oppfattes legitimt av de involverte aktorene. Kun pa denne méten
vil aktorene anse det hensiktsmessig med deltakelse og forholde seg lojalt til de valgene som
tas (Schmelzle, 2012; Borzel & Panke, 2007).

Den kognitive og prosedurale definisjonen som ligger til grunn for intern legitimitet, gjor
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at perspektivene pa demokratisk legitimitet og organisatorisk legitimitet i kombinasjon
er nyttige for a forstd akterers vurdering og oppfattelse av styringsnettverket. Siden studien
fokuserer pd intern legitimitet i ulike nivder, det strategiske nivdet hvor deltakerorganisa-
sjonene er representert, og det operative nivdet hvor de ansatte bergres av og skal iverk-
sette beslutninger tatt av styringsnettverkets ledelse, bidrar demokratisk og organisatorisk
legitimitet til horisontal og vertikal forklaring. Demokratisk legitimitet bidrar til & forstd
legitimitet horisontalt mellom kommunene og deltakerne pa nettverksniva. Organisatorisk
legitimitet skaper vertikal forstaelse av hvordan nettverket oppfattes blant ansatte som ikke
deltar direkte i nettverkets strategiske prosesser, men som allikevel skal iverksette nettver-
kets formal.

Demokratisk legitimitet

Demokratisk legitimitet omhandler rettferdiggjorelse for nettverkets eksistens og legitimi-
teten blant organisasjonene som deltar. Gjensidig avhengighet, forhandlinger og felles mal-
setninger for & skape offentlig verdi ligger til grunn for styringsnettverkets virke med et
horisontalt styrings- og beslutningsprinsipp (Reiseland & Vabo, 2016). Demokratisk legiti-
mitet blir vurdert ut fra de tre legitimitetsprinsippene input-, throughput- og output legiti-
mitet (Mosley & Wong, 2020; Schmidt, 2012; Papadopoulos & Warin, 2007; Scharpf, 1999).
Litteraturen om input-legitimitet i styringsnettverk er opptatt av representasjon og forhol-
det mellom de styrende og mellom de styrende og de styrte. Mosley & Wong (2020), basert
pd Bryson et al. (2015), Emerson & Nabatchi (2015), Provan & Kenis (2008) og Human
& Provan (2000), retter bl.a. fokuset pd hvordan deltakende akterer selv oppfatter legiti-
miteten til nettverket ved & benytte de samme legitimitetsprinsippene. Dette gjores ved a
vise hvordan nettverkskarakteristikker pavirker intern legitimitet, og da spesielt input- og
throughput-legitimitet. Intern input-legitimitet refererer til graden av dpenhet og deltaker-
nes tilgang til og mulighet for myndiggjering i beslutningsprosesser (Mosley & Wong, 2020).
Strukturelle karakteristikker ved nettverket omhandler stabilitet, rammer for forutsigbar
og representativ deltakelse, samt storrelsen pa nettverket. Storrelsen pa nettverket avgjor
hvor lett det er & koordinere aktiviteter som det blir besluttet & gjennomfore. Nettverks-
karakteristikker som roller, ansvarsfordeling og ledelse pavirker handlinger og dynamikk,
som hvordan beslutningsprosesser og transparens hdndteres. I mindre grad problematise-
res rammer for beslutningsprosesser og representasjon mellom ulike organisatoriske nivaer
som berares.

Prosess-karakteristikker, som hvordan deltakerne samhandler og forholder seg til hver-
andre ved & skape tillit og en felles forstdelse for problemer og lgsninger, er ogsa sentrale
mekanismer som pévirker legitimitet. Throughput-legitimitet har tatt for seg prosessene
som foregar mellom input- og output-legitimitet, som kvaliteten og gjennomsiktigheten i
prosessen frem til beslutninger (Mosley & Wong, 2020; Schmidt, 2012). Forhandlinger har
en sentral plass, i tillegg til kunnskapssek som gjor beslutningstakere i stand til 4 ta riktige og
bearekraftige beslutninger (Klijn & Edelenbos, 2013). I en kommune vil samspillet mellom
politikk, administrasjon og tjenesteledd vere avgjorende for at beslutninger som tas, treffer
det reelle behovet som de ansatte opplever i motet med brukere og innbyggere i tjenesteut-
gvelsen.

Output-legitimitet vektlegger hva som kommer ut av styringsnettverkets virke og at resul-
tater adresserer malsetningen. Nytteverdien til nettverk vurderes derfor ut fra merverdi i
form av mer effektiv ressursutnyttelse, og opp mot ulike akterers forventninger. Forvent-
ninger henger sammen med god forstaelse av styringsnettverkets formal, samt hvorvidt det
bidrar til nye og samtidig realistiske lgsninger. Losningene fremforhandles i fellesskap og
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implementeres basert pa koordinering (Serensen & Torfing, 2009). Nar flere aktorer sam-
arbeider er effektiv implementering underlagt vurderinger og oppfatninger som nettverkene
selv har liten kontroll over (Kenis & Provan, 2009), og vil vare avhengig av et mangfold av
strukturelle, funksjonelle og kontekstuelle faktorer (Turrini et al., 2010).

Intern legitimitet omfatter den kognitive forstdelsen og opplevelsen som medlemmene
har av styringsnettverkets nytteverdi. Hvorvidt medlemmene oppfatter arbeidet som hen-
siktsmessig, vil vaere en sentral forutsetning for lojalitet til valg som tas (Schmelzle, 2012;
Borzel & Panke, 2007). Styringsnettverkets strategiske valg som videre leder frem til imple-
mentering, gir forventninger blant nettverksdeltakerne pa ulike niva. Etablering av styrings-
nettverk pa tvers av kommuner gir en forventning om at dette skal bidra med en merverdi
i forhold til det kommunene selv kan produsere. Den enkelte kommune og de ansatte vil
derfor ha en interesse og en forventning om at beslutninger tatt pa et strategisk niva skal
medfere endring i praksis, samt tilgang til andre ressurser og resultater enn det de selv pro-
duserer (Drori & Honig, 2013). Gjennomferingsevnen vil pa denne méten avhenge av ansat-
tes aksept for de strategiske prioriteringene og prosessene som styringsnivdet legger opp til
(Sandstrom et al., 2014).

Organisatorisk legitimitet

Litteraturen rundt demokratisk legitimitet har som tidligere nevnt i liten grad veert opptatt
av de ansatte i nettverksorganisasjonene eller i deltakerorganisasjonene. De ansatte deltar
ikke direkte i nettverkets strategiske beslutningsprosesser, men er likevel ansvarlige for a
iverksette faktiske tiltak som styringsnettverket beslutter. I denne artikkelen blir ansatte
betraktet som delaktige i en flernivd-kontekst. Legitimitet er i denne sammenheng en vurde-
ring av de strukturene og praksisene som benyttes av en organisasjon (Suddaby et al., 2016).
Disse vurderingene gjores pd individnivd, men kumuleres for & skape legitimitet som kan
pévirke alle nivder; legitimiteten er dynamisk og under konstant vurdering av malgruppen
(Drori & Honig, 2013). Litteraturen rundt organisatorisk legitimitet er opptatt av ansatte
i organisasjoner, og ‘den oppfattede hensiktsmessigheten til en organisasjon til et sosialt
system ndr det gjelder regler, verdier, normer og definisjoner’ (Deephouse et al., 2017, s. 32).
Suchman (1995) har konseptualisert og systematisert denne typen legitimitet i tre katego-
rier: pragmatisk, moralsk og kognitiv.

Pragmatisk legitimitet referer til egeninteresser og oppfattelse av reell nytteverdi for det
som er en organisasjons malgruppe. En slik mélgruppe kan vare bade ekstern og intern.
I denne sammenheng er malgruppen ansatte i de respektive kommunene som skal opera-
sjonalisere de strategiske beslutningene som blir tatt pa nettverksnivd. De ansatte md opp-
fatte at styringsnettverket har en nytteverdi for at det skal ha pragmatisk legitimitet. Ifolge
Suchman (1995) skapes denne typen legitimitet enten a) ved at malgruppen gir sin stotte
fordi verdi forventes i retur. Dette skjer ndr malgruppen blir inkludert i prosesser eller struk-
turer og at de opplever at deres interesser ivaretas, eller b) nar malgruppen oppfatter at nett-
verket deler deres syn, mél og verdier (Suchman, 1995, s. 578).

Moralsk legitimitet innebzrer en forventning om at en aktivitet er utfort ‘korrekt’; nett-
verkets resultater, prosedyrer/prosesser og strukturer oppfattes som egnet til d ivareta nett-
verkets formadl. En organisasjon oppndr moralsk legitimitet gjennom resultatene som skapes
sammen med etiske hensyn. I situasjoner hvor det er vanskelig @ male et konkret sluttpro-
dukt vil oppfatning av strukturer, prosedyrer og prosesser ha stor betydning for moralsk
legitimitet. I tillegg vil malgruppens oppfatninger av personer i nettverkets ledelse, og
hvordan de oppferer seg, ha betydning for moralsk legitimitet (Suchman, 1995).

Den siste overordnede kategorien av organisatorisk legitimitet er kognitiv legitimitet.
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Kognitiv legitimitet beveger seg noe bort fra legitimitet som en oppfatning som eksisterer
hos en malgruppe, og referer mer til det som kan betegnes som aksept. Som et illustrerende
eksempel vil en kommune trolig ha en hoy grad av kognitiv legitimitet blant innbyggere
og ansatte, selv om andre typer legitimitet kanskje ikke scorer like hoyt. Dette forekommer
ettersom en kommune er en veletablert og demokratisk forankret organisasjon som det er
vanskelig a forestille seg alternativer til, og som dermed er en ‘akseptert’ organisasjon. Kog-
nitiv legitimitet tar ifelge Suchman (1995) to ulike former. Den forste innebaerer at det fore-
ligger en oppfatning om at fraveer av en organisasjon vil innebere at de aktivitetene som
utfores vil stoppe opp. Den andre er en oppfatning av at organisasjonens eksistens er en selv-
folge. Kognitiv legitimitet vil veere et sluttmal for en organisasjon, og anses som den kraftig-
ste formen for legitimitet som kan oppnas (Suchman, 1995).

Organisatorisk og demokratisk legitimitet kan bidra til & forklare variasjoner i hvordan
aktorer pa ulike organisatoriske nivder oppfatter og opplever styringsnettverkets legitimi-
tet. Perspektivene komplementerer hverandre og bidrar til ekt innsikt i og forstaelse av
ulike legitimitetskilder for styringsnettverk. I det folgende presenteres metoden som ligger
til grunn for studien, og hvordan de to perspektivene pé legitimitet har blitt benyttet i ana-
lysen av datamaterialet.

Metode

Empirisk grunnlag: Digi Rogaland

Digitalisering har satt press pd kommunene i deres arbeid med 4 effektivisere for & redusere
ressursbruk og hdndtering av tjenestebehov. Digital agenda for Norge — IKT for en enklere
hverdag og okt produktivitet og strategien En digital offentlig sektor (Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet, 2016) angir mal, prioriteringer og legger foringer for digitaliserin-
gen av offentlig sektor. Noyaktig hvordan norske kommuner skal gjennomfere digitalisering
i praksis er det ikke noe klart og entydig svar pa. En respons pa regjeringens digitaliserings-
politikk er at kommunene organiserer seg i regionale digi-nettverk (KS, 2019). Disse skal
sette rammene for digitaliseringsprosesser gjennom eksempelvis 3 tilrettelegge for mottak
av nasjonale digitaliseringsprosjekter og koordinere utvikling av effektive losninger mellom
deltakerkommunene.

Datagrunnlaget for denne artikkelen er fra et forskningsprosjekt som utforsker hvordan
norske kommuner arbeider strategisk med digitalisering, der etableringen av nettverk spiller
en stor rolle. Analyseenheten i denne casestudien er ett av digi-nettverkene fulgt i en tidlig
fase. Digi Rogaland ble etablert i 2018, formelt hjemlet i avtale. Nettverket hadde i datainn-
samlingsperioden fra to til fire ansatte hospiterende hos Stavanger kommune, som i avtalen
ble gitt ansvar for etablering av et sekretariat og en felles ressurspool. Nettverket finansie-
res med arlige tilskudd fra deltakerkommunene basert pa et fast belop og kontingent per
innbygger, samt nodvendig egeninnsats fra kommunene (Avtaledokument). I 2020 innebar
denne finansieringsmodellen innbetaling av ca. 5.5 millioner kroner til nettverkets admi-
nistrasjon (Budsjett, 2020). Ut over dette har nettverket mulighet til & soke relevante finan-
sieringsordninger.

Samtlige kommuner i fylket deltar, og nettverket skal jobbe for at ‘Folk i Rogaland har lik
tilgang til offentlige tjenester’ (Strategi, Digi Rogaland). Nettverkets rolle for & oppna dette
malet er & fungere som koordinator og mottaker av nasjonale og eventuelt lokale prosjekter,
og tilrettelegge for at kommunene selv kan implementere losningene. Ettersom det er et stra-
tegisk samarbeid mellom kommunene, anses nettverket som et styringsnettverk. Utvikling
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av felles lpsninger kan innebzre at nettverket pa et senere tidspunkt fir karakteristikkene
til et produksjons-/ implementasjonsnettverk (Klijn, 2008).

Nettverket bestod i datainnsamlingsperioden av en styringsgruppe, en ressursgruppe, et
sekretariat og ulike faggrupper. Styringsgruppens formal er & ivareta overordnede saker,
vedta budsjetter, oppfolging og tildeling av midler, beslutte og folge opp prosjekter og annen
fremdrift og leveranser. Ressursgruppen skal fungere som et koordinerende organ for &
sikre realisering av samarbeidsavtalen, styrke interkommunal samhandling og fungere som
overordnet faglig forankring som bidrar til felles gjennomfering (Mandat, ressursgruppe).
Faggruppene pa sin side skal ivareta de faglige omrédene de er gitt ansvar for, som eksempel-
vis prosessforbedring, virksomhetsarkitektur og informasjonssikkerhet. Sekretariatet skal
sta for daglig drift av nettverket, inklusiv utarbeidelse av budsjettforslag, koordinering og
ivareta verktoy, rutiner mm. knyttet til prosjektgjennomfering (digirogaland.no).

Forskningsdesign og datainnsamling

Konseptet og praksisen med & organisere seg i styringsnettverk er ikke noe nytt for kom-
munene, men i kommunenes strategiske tilnaeerming til digitalisering er det mange ukjente
faktorer. For & skape innsikt i- og forstaelse av disse strategiske prosessene, var det hensikts-
messig med et utforskende design péd en casestudie med en abduktiv tilnerming (Blaikie,
2009; Yin, 2003). Data ble samlet inn gjennom er periode pa 12 maneder fra 11.2019
— 11.2020 hvor nettverket samt tre av de deltakende kommunene utgjorde enhetene. Data-
innsamlingen var en kombinasjon av semi-strukturerte intervjuer, observasjoner og doku-
menter. De tre ulike datakildene har sorget for triangulering, og bidrar til & pke validiteten
til bade data og analyse (Yin, 2003).

Intervjuer ble gjennomfert med representanter fra nettverkets styringsgruppe, sekretariat
og prosjektledere. Videre har kommunaldirektorer i tre av de deltakende kommunene blitt
intervjuet, ssmmen med ledere og andre medarbeidere som har jobbet med digitalisering
knyttet til nettverket. Totalt 26 personer ble intervjuet, der intervjuene hadde en varighet pa
mellom 25 til 70 minutter. Intervjuene hadde som mal 4 avdekke hvorfor styringsnettverket
ble opprettet, hvordan det arbeides pd strategisk nivé, hvem som er involverte, samt hvordan
de respektive deltakerkommunene generelt arbeider med digitalisering og da spesielt deres
forhold til nettverket.

Observasjoner ble gjennomfert i de forskjellige nettverksorganene, der det mest fremtre-
dende har veert styringsgruppen. Det har ogsa blitt gjennomfert observasjoner av utvalgte
faggrupper, samt generelle strategisamlinger. Disse har blitt gjennomfert bade i fysisk og
digitale forum, og har i de fleste tilfeller hatt en varighet pa 30 til 120 minutter. Totalmeng-
den data er oppsummert i tabell 1:

Tabell 1. Datakilder, typer og mengder, samlet inn i perioden 11.2019 — 11.2020

Datakilde Type Mengde

Intervjuer Semi-strukturerte, med direktorer, kommunale- og 26 respondenter
prosjektledere, samt frontlinje-ledere.

Observasjoner Styringsgrupper, Ressursgruppe, fag- og andre prosjektgrupper,  ~55 timer
strategisamlinger mv.

Dokumenter Politiske, strategiske, rapporter, interne nettverksdokumenter, ~800 dokumenter
motereferater, planer og andre prosjektdokumenter.
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Analyse av datamaterialet

I lopet av datainnsamlingen ble det klart at det eksisterte ulike oppfatninger av nettver-
kets nytteverdi avhengig av organisatorisk plassering. For & soke forstdelse og forklaring pé
denne variasjonen, har rammeverkene for demokratisk og organisatorisk legitimitet blitt
benyttet som utgangspunkt for analysen. Rammeverkene har blitt benyttet komplementeert:
De interne forholdene ved demokratisk legitimitet skaper forstdelse for hvordan legitimitet
oppstar horisontalt mellom kommuner og aktgrene som er representert i de strategiske pro-
sesser. Ansatte som ikke er direkte involvert i strategiske prosesser, antas a ha andre kriterier
for hva som oppfattes legitimt. Perspektivet pa organisatorisk legitimitet bidrar derfor til okt
innsikt og forstdelse av hvordan legitimitet oppstdr vertikalt hos ansatte som er begrenset
eller indirekte involvert.

Hovedfunn og analyse

Det overordnede og innledende funnet i denne studien er at det foreligger stor variasjon i
hvordan akterer pa ulike nivaer oppfatter styringsnettverkets nytteverdi; referert til som en
legitimitetskloft. Legitimitetskloften illustrerer skillet i oppfatninger som ble identifisert hos
respondenter som deltar direkte i nettverket koplet til det strategiske nivdet, i motsetning
til respondenter pd et mer operativt nivd som er mer indirekte involvert. For & illustrere
legitimitetskloften er folgende utsagn beskrivende for de ulike oppfatningene. Forste utsagn
representerer strategisk niva:

Deter en erkjennelse for flere og flere at de ikke klarer & std alene. At ting nd gar sa fort at de klarer
ikke a verken ha kompetanse pa det (...) det er ikke gkonomisk effektivt (...) & gjore tingene
alene (...). (Sekretariatsmedlem)

Det folgende sitatet representerer et operativt niva:

Men personlig sd opplever jeg (...) at det gar for treigt. Det blir veldig offisielt det som skjer der,
og derfor i og med at det er sa mange som skal samarbeide (...) Det tar for lang tid. (...) [sukker]
Nér det er klart til & gjores noe (...) sé opplever jeg at da er vi ferdige (...). (IKT-radgiver)

Innledende analyser viste en gjennomgdende trend som er illustrert av disse to sitateksem-
plene, hvor kommunale ledere som er involvert pa strategisk niva i mye hoyere grad ser
nytteverdier, mens ansatte som arbeider med implementering i liten grad forholder seg til
nettverket. Tvert imot oppfattes nettverket i noen tilfeller som et hinder for implemente-
ring av digitaliseringsprosjekter. I juni 2020 ble det pa et kommunedirektormeote gjennom-
fort en evaluering av samarbeidet der det ble fremhevet at ‘... av og til foles det som at Digi
Rogaland skal hjelpe kommuner som ikke vil ha hjelp med et mandat vi ikke har ...” (PPT,
Digi Rogaland status, 20 juni). Utfordringer som lav digital kompetanse, manglende felles
standarder og krav, stor leverandermakt, ulike digitale lgsninger, manglende evne og vilje,
utfordrende finansiering og vanskelige anbudsprosesser ble identifisert som arsaker til at
samarbeidet ikke hadde fungert som forventet (Ibid). Dette evalueringsmetet resulterte i at
det ble satt i gang en ny strategiprosess hosten 2020, for 4 klarere definere hva Digi Rogaland
skal veere, og hvordan nettverket skal hjelpe kommunene.

I forbindelse med den reviderte strategiprosessen ble det uttalt at det var langt fra kom-
munedirekterniva ned til operativt niva, og at det var vanskelig & forankre nettverket i
fagmiljoene (Feltnotat). Formdlet om & hjelpe kommunene med implementering av digi-
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taliseringsprosjekter oppfattes og oppleves svert forskjellig alt etter hvor det sokes svar i
organisasjonshierarkiet. Disse innledende hovedfunnene dannet grunnlaget for den videre
analysen av legitimitet for a forklare variasjoner i oppfattelse av styringsnettverket. Funnene

er kort oppsummert i Tabell 2 og vil utdypes i den videre analysen.

Tabell 2. Funn oppsummert

Demokratisk legitimitet

Organisatorisk legitimitet

Input

Formelt fokus ved etablering i form av avtale,
finansieringsmodell mv.
Representasjonsmodell og likhetstankegang for
deltakelse og forpliktelser.

Throughput

Bindeleddet (Ressursgruppen og faggruppene) mellom
nettverk og kommuner har ikke fungert
tilfredsstillende.

Administrativ byrde som forsinker prosesser.
Kommuner har selv vert ansvarlige for
kommunikasjon, noe som i liten grad har blitt gjort.

Output
Uklart mandat om hva nettverket skal bidra med, og

Pragmatisk

Det er ikke synliggjort vertikalt i
deltakerorganisasjonene hva nettverkets nytteverdi skal
vaere pa operativt nivd. Dette peker tilbake pa uklart
mandat.

Nettverket oppleves av noen som hinder pga. lange
beslutningsprosesser (throughput).

Moralsk

Egne agendaer i de enkelte kommunene pd hva som
skal/ber gjores, som ikke ngdvendigvis samsvarer med
nettverkets beslutninger.

Operativt nivd deltar i liten grad og/eller er darlig
orientert om nettverket og beslutningsprosesser.

Kognitiv
Nettverket konkurrerer med ‘egen’ kommune, som

folgelig hva output skal vaere. trolig oppfattes mer legitim.
Nettverket blir et usikkerhetsmoment med tanke pé

beslutningsprosesser.

Demokratisk legitimitet: forutsigbar struktur, men uklar prosess og malbilde

Ved etableringen av Digi Rogaland var det viktig a ha en forutsigbar struktur rundt nettver-
ket, noe som direkte relateres til utvikling av input-legitimitet. I et forprosjekt for & utrede
muligheten for et interkommunalt samarbeid ble det utarbeidet en formell avtale. Denne
ble fremlagt for signering 13. desember 2018 pd et mote der ‘fylkesmannen, ordferere,
radmenn og KS Rogaland’ (Saksdokumenter, 16.10.18) var til stede. Avtalen angir aspek-
ter som ansvarsomrdder, finansieringsmodell og organisering (Avtaledokument). Juridiske
avtaler med klare forpliktelser bidrar til & skape trygghet og forutsigbarhet for medlems-
kommunene. Avtaler er et viktig element for & oppna demokratisk input-legitimitet hvor
deltakerne sikres muligheten til & pdvirke og delta i beslutningsprosesser (Mosley & Wong,
2020; Schmidt, 2012; Papadopoulos & Warin, 2007). Styringsgruppen er satt sammen med
en representasjonsmodell bestdende av atte deltakere som representerer sine geografiske
regioner i Rogaland. Ifolge avtalen skal det ‘sokes konsensus i styringsgruppen om beslut-
ninger. Dersom konsensus ikke nds, beslutter styringsgruppens leder’ (Avtaledokument).
[ ressursgruppen har samtlige kommuner en representant, der deltakerne i hovedsak er digi-
taliserings- og IT-sjefer. Representasjonen og fokuset pa & oppna konsensus for 4 unngd at
noen kommuner skal fole seg overkjorte og dermed trekke seg ut av samarbeidet, gjenspeiler
muligheten for deltakelse i beslutningsprosesser. Maten nettverket er strukturert pa blir av
respondentene oppfattet & veere en hensiktsmessig tilneerming: ‘denne modellen (...) skulle
vi ha startet pd nytt igjen sa tror jeg at det hadde blitt sann cirka dette’ (Kommunedirekteor/
styringsgruppemedlem).
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Denne positive oppfatningen av nettverkets struktur gjenspeiles ogsa av strategiproses-
sen som ble gjennomfert i 2020; selve strukturen var i liten grad et diskusjonstema og til-
bakemeldingene var ikke relatert til struktur. Eksisterende organer ble derfor varende, og
den eneste strukturelle endringen var & opprette et arbeidsutvalg som et innstillende organ
ovenfor styringsgruppen for a redusere behovet for tekniske/faglige diskusjoner, samt noen
endringer og presiseringer av ressursgruppens mandat. Disse mindre endringene tilsier at
nettverkets struktur, som faktor for input-legitimitet, anses uproblematisk pd strategisk
nivd, og ble heller ikke problematisert av respondentene pa operativt niva.

Faglig og prosessuell forankring, oppfattet som throughput-legitimitet, basert pa manda-
ter skal sikres gjennom faggruppene. Faggruppene skal fungere som et bindeledd mellom
de respektive kommunene og nettverket, og det er ressursgruppen som har det overordnede
ansvaret. Et sentralt tema i den reviderte strategiprosessen var imidlertid at ressursgruppen
ikke hadde fungert optimalt. Kritikken handlet om at nettverkets bindeledds-struktur fun-
gerte sub-optimalt, noe som pévirker oppfatningen av nettverkets prosesser og throughput-
legitimitet. Ressursgruppen representerer en likhets- og rettferdighetstankegang som inne-
barer at alle skal veere med og ha sine representanter inn i nettverket. Denne tanken blir
imidlertid et tveegget sverd hvor nettverkets storrelse kan ga pd bekostning av fremgang.
Det er et hoyt antall autonome organisasjoner som skal bli enige, noe som er krevende pa et
teknologitungt omrdde som digitalisering.

Faggruppene er arenaen for mulig pavirkning av prosesser mellom de operative og de
strategiske nivdene. Arbeidet i faggruppene kom sent i gang og tilbakemeldingene til den
reviderte strategiprosessen var at enkelte av faggruppene opplevde mandatet som uklart
(Feltnotat). Utsagnet under illustrerer dette:

Det som er viktigst for meg & fd fram i [nettverket], det er at vi fir fagfolk som har de reelle beho-
vene til & samarbeide. Altsa, det nytter ikke at vi som teknologer eller digitaliserings- eller IT-
sjefer (...) sitter og tenker og kommer opp med lgsninger pa vegne av (...) det er jo ikke tverr-
gdende kompetanse. Sa min hovedkjepphest det er jo 4 fa fagmiljoet til & samarbeide. (Digitali-
seringssjef)

Throughput-legitimitet utfordres ogsa ved at nettverket ikke hadde en klar kommunika-
sjonsstrategi, noe som blant annet innebar at det var opp til deltakerkommunene selv @ vide-
reinformere hva nettverket bidro med nedover i egen organisasjon. Nettverket har en egen
hjemmeside som informerer om prosjekter, legger ut saksdokumenter mv., men en slik kanal
ma4 aktivt sokes opp av de som er interessert i denne informasjonen. Flere digitaliseringsrad-
givere uttrykket at de i liten grad forholdt seg til nettverket blant annet pa grunn av at: ‘her
i kommunen fungerer det veldig darlig for vi fir aldri here noe om hva som skjer der fra
[kommunens representant i nettverket] (Digitaliseringsrddgiver). ‘Altsa, [digitaliseringssje-
fen] sitter jo ved siden av meg; jeg vet fryktelig lite om hva vi holder pa med i Digi Roga-
land. (...) Eh, og derfor er jeg ikke sd superpositiv til det [ler]. (Digitaliseringsrddgiver).
Dette var ogsd en del av diskusjonen i den reviderte strategiprosessen hvor noen kommune-
direktorer kommenterte at det var langt ned til fagmiljoene, samt at det i noen tilfeller var
nekkelpersoner som omtrent ikke kjente til nettverkets eksistens (Feltnotat). Dette vitner
om utfordringer i informasjonsflyt og transparens mellom de ulike organisatoriske nivdene
i de innledende fasene av nettverksetableringen, noe som péavirker nettverkets throughput-
legitimitet pd en negativ mate.

Hva nettverket skal bidra med og oppfattet nytteverdi forstas som output-legitimitet. Out-
put-legitimitet ses opp mot nettverkets mandat pd hva som skal leveres, forventninger og
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forventningsavklaringer, hva som faktisk blir levert og hvordan dette kommuniseres utad.
I nettverkets innledende fase var det uklarheter rundt nettverkets rolle, forventninger og hva
det skulle bidra med. Nettverkets mandat er nedfelt i den politisk signerte avtalen og utdypet
i strategien for nettverket. Bide mandat og strategi kan imidlertid sies & veere overordnet og
generelt utformet, noe som har skapt usikkerhet om hva nettverket faktisk skal bidra med i
praksis. For a illustrere utfordringene fortalte en kommunedirektor om ansatte pa operativt
nivd som aktivt lette etter begrunnelser for d trekke seg ut av samarbeidet siden de ikke sa nyt-
teverdien (Feltnotat). Deltakerne i denne strategiprosessen har i hovedsak veert kommunedi-
rektorene, og ved noen anledninger andre direktorer/digitaliseringssjefer. De som har deltatt
i disse prosessene vurderer nettverket til @ ha en langt sterre nytteverdi, ssmmenlignet med
de som er plassert pad lavere organisatoriske nivaer som ikke har vert delaktige i prosessene.
Et resultat av revideringsprosessen var en presisering av nettverkets prioriteringer av prosjek-
ter. Nasjonale prosjekter blir gitt A-prioritet, mens regionale- og lokale prosjekter nedpriori-
teres. Presiseringen av prioriteringer samt tydeligere oppgaver til ressursgruppen har bidratt
til mer klarhet om hva og hvordan nettverket skal bidra inn mot deltakerkommunene.

Organisatorisk legitimitet: et styringsnettverk til nytte og verdi for de operative i
kommunene?
Organisatorisk legitimitet som beskrevet av Suchman (1995), kan betraktes som svert
begrenset i de innledende fasene av styringsnettverkets etablering. Datamaterialet avdekker
at det strategiske arbeidet i all hovedsak ble utfert av kommunedirektorer. Videre hadde det
strategiske nivéet ingen klare strategier for a styrke pragmatisk legitimitet (opplevelse av reell
nytteverdi) ovenfor ansatte i deltakerkommunene. P spgrsmdl om det er noen konkrete
tiltak for & bygge tillit, svarer et sekretariatsmedlem: ‘ikke annet enn at vi prover d levere (...)
pé det praktiske (...) sa jeg tenker tillit bygger du ndr, (...) du faktisk gjor det du sier (...)
det vi gnsker er faktisk a hjelpe kommunene & lykkes’ (Sekretariatsmedlem). Legitimitets- og
tillitsbygging fremstdr pé et overordnet horisontalt nivd mellom deltakerkommunene, men
ikke vertikalt for a styrke interaksjon med det operative nivd.

Ansatte pd operativt nivd formidler at de har utfordringer med & se hvilken nytteverdi
nettverket har for deres arbeidshverdag, og hva det skal bidra med i praksis, som illustrert
av utsagnet:

(...) for nd er det veert, sinn som vi ser det, nesten bare planlegging og (...) Deter vel sann, (...)
gutteklubben grei som (...) sitter og snakker om ting man skulle ha gjort og hvor viktig det er
med digitalisering. Det er sann, det inntrykket jeg sitter med da, for det er ikke noe konkret som

kommer ut av det. (Digitaliseringsrddgiver)

Oppfatningen av nettverkets pragmatiske legitimitet vises i evalueringen og den reviderte
strategiprosessen der et gjennomgdende tema var uklarheter rundt nettverkets rolle, hva det
skulle bidra med og hvordan. Folgende sitat illustrerer den opplevde uklarheten:

Ullent mandat. Fryktelig ullent mandat tror jeg. Digi Rogaland ... helt @rlig, jeg har fulgt med
Digi Rogaland siden jeg var i privat sektor og over nd pa innsiden. Jeg skjonner fremdeles ikke
hva Digi Rogaland er, eller har tenkt til & gjore. S& sann sett sd tenker jeg liksom at mandatet er
for ullent, og sa starter de feil sted (Digitaliseringsrddgiver)

En tung administrasjon og mange medlemsorganisasjoner som skal bli enige, pavirker opp-
fattelsen av nettverkets pragmatiske legitimitet. Dersom nettverket oppleves som et hinder
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eller uten nytteverdi, er det en logisk konsekvens at ansatte pa operativt nivd i liten grad kan
eller gnsker a forholde seg til det.

Moralsk legitimitet omhandler hvorledes organisasjonens strukturer og prosesser vurde-
res som adekvate av mélgruppen det skal skapes legitimitet ovenfor. Nettverkets ledelse vil
vare avhengig av legitimitet pa strategisk og operativt nivd, noe som varierer. Sitatet neden-
for er fra en digitaliseringssjef som i utgangspunktet var positiv til nettverket og som ble
utfordret pa hvorfor det viste seg vanskelig 4 fa nettverkets formal ut i praksis:

(...) en grunn tror jeg er at [kommunene] har egen agenda. De vil faktisk ikke. De vil ha det pa
sitt vis, ikke sant (...) De kan vere uenige i losningen som sidan (...) for det at skal du vere
med pa felleslosninger, s& ma du gi avkall pé en del ting ofte (...) Det kan veere noe sant, for jeg
skjonner ikke. Det har vaert sé veldig halleluja nesten stemning, og sa nar det kommer til stykket,

sd backer de ut. (Digitaliseringssjef)

Dette utsagnet, ssmmen med fortellingen fra kommunedirektoren om ansatte som sokte
etter begrunnelser for a tre ut av nettverket, er illustrative for at ansatte pa operativt niva
ikke oppfatter strukturer og prosesser som moralsk legitime. Ved etablering var oppmerk-
somheten rettet mot a bygge strukturer og prosesser som tilrettelegger for samhandling pa
nettverk- og ledelsesnivd, men det fantes ingen klar plan for & involvere og lytte til ansatte
som arbeider operativt med digitalisering i kommunene. Dette er trolig en av drsakene til at
ansatte pd operativt nivd opplever at nettverket ikke er spesielt relevant for jobben de utforer,
og at de dermed er likegyldige eller i enkelte tilfeller motstandere til nye strukturer. De ope-
rativt ansatte har i liten grad et forhold til nettverkets strukturer og beslutningsprosesser, og
er mer opptatt av utvikling av konkrete lgsninger av tjenestene. Dette utfordrer den moral-
ske legitimiteten til nettverket.

Den kognitive legitimiteten til nettverket kan identifiseres pa strategisk niva siden det anses
nedvendig & samarbeide om digitalisering, og at et styringsnettverk utgjor en hensiktsmessig
mate & organisere et slikt samarbeid pa. Denne tankegangen er giennomgdende pad strategisk
nivd. Det er ogsé av enkelte respondenter uttrykt en ‘frykt’ for a bli stdende utenfor og vaere
for liten til 8 handtere denne prosessen selv. Det a organisere digitaliseringsarbeidet gjennom
et styringsnettverk fremstdr som en naturlig tilneerming hos dem som har deltatt i etable-
ringen. Kommunedirektorene i regionen arrangerer halvarlige samlinger, og som ble brukt
‘aktivt til & forankre at dette, det er viktig’ (Kommunedirektor/styringsgruppemedlem).

En tilsvarende tankegang kan ikke identifiseres pd operativt nivd. Ettersom den generelle
oppfatningen pé det operative nivdet ser ut til 4 veere at kommunene selv klarer digitalise-
ringsjobben, vil kognitiv legitimitet veere knyttet til de respektive kommunene, ikke nettver-
ket. Operativt niva utferer de daglige arbeidsoppgavene innenfor en organisasjon (sin egen
kommune) som oppfattes som legitim, hvor det blir vanskelig & se nytteverdien av et nett-
verk som bidrar til & komplisere hverdagen:

S4 opplevde jeg jo at Digi Rogaland skapte fryktelig usikkerhet for min egen del (...) [Det]
kommer masse innspill og ensker (...) Og sd hadde vi da en digitaliseringsenhet, og sd har du
IT og sd har du Digi Rogaland (...) hvem er det egentlig ting skal innom og hvem beslutter? Det
hadde vi ikke noen struktur pa (...). (Digitaliseringsradgiver)

For de ansatte er Digi Rogaland ikke en forutsetning for a lgse digitaliseringsoppgavene i
kommunene. Det bidrar til usikkerhet og uklarhet i tillegg til lav nytteverdi og har derfor lav
grad av aksept (kognitive legitimitet).
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Legitimitetsklaft mellom ulike organisatoriske niva

Analysen belyser de prioriteringene og utfordringene som har manifestert seg i de inn-
ledende fasene av etableringen av et styringsnettverk. Deltakelse i styringsnettverk er betin-
get av at deltakerorganisasjonene anser dette som nedvendig (Eriksson et al., 2020; Koliba
et al., 2017), noe som gjenspeiles i oppfatning av legitimitet. Analysen viser at det eksiste-
rer ulike oppfatninger av Digi Rogalands legitimitet pd organisatoriske nivder. Aktorene pa
strategisk nivd som har deltatt i etableringsarbeidet, staket ut organisering og utviklet stra-
tegien, ser i storre grad nytteverdien av deltakelse i samarbeidet enn ansatte. Ansatte pa ope-
rativt nivd i kommunene forholder seg ikke til nettverket og anser dette i liten grad som
relevant for egen arbeidshverdag. Spersmadlet blir folgelig hvordan denne legitimitetskloften
kan forklares.

Fra et legitimitetsperspektiv kan dette forklares med en sterk prioritering pa 4 bygge
input-legitimitet. Sentralt i etableringsfasen sto formalisering av samarbeidet, utvikling av
organisasjon og demokratiske prosesser pd overordnet strategisk beslutningsnivd. Ansatte
pd operativt nivd i deltakerorganisasjonen deltok ikke i dette arbeidet. Dette til tross for at
styringsnettverkets malsetning var a bedre koordinering mellom kommunene péd de opera-
tive nivdene og gjennom dette laere av hverandre og bedre forutsetninger for standardiserte
og effektive digitaliseringsprosesser. De ansatte har dermed ikke hatt mulighet til & pavirke
utforming ut fra opplevd behov og praktisk gjennomfering av nettverkets formdl. Digi
Rogalands strategi og visjon skapte en forventning om at det er ansatte pa operativt niva som
vil vaere ansvarlig for & implementere digitale losninger i praksis. Implementeringen skal
utfores innenfor et eget system, dvs. innenfor egen kommune, da operativt nivd anses som
en mer legitim organisasjon sammenlignet med det nyetablerte styringsnettverket. Denne
kontrasten, sammen med uklarheten rundt hva nettverket skal bidra med for kommunalt
ansatte som ikke har inngaende kjennskap til etableringsprosessen, har fort til ulike oppfat-
ninger av nettverkets legitimitet.

Nettverkets overordnede hensikt er viktig for legitimitet, ettersom det eksisterer ulike
typer interkommunale konstellasjoner (Klijn, 2008). I de tilfeller et nettverk etableres med
hensikt & skape en diskusjonsarena og erfaringsutveksling for strategisk nivd, vil organisato-
risk legitimitet veere av mindre betydning. I de tilfeller der operativt niva i sterre grad invol-
veres, blir denne typen legitimitet mer fremtredende. Behovene til de ulike organisatoriske
nivdene vil vaere forskjellige fra hverandre, til tross for at sluttmédlet er det samme. Denne
artikkelen viser at en kombinasjon av demokratisk legitimitet og organisatorisk legitimitet
ma etterstrebes for a bygge intern legitimitet i styringsnettverk. Dette krever imidlertid en
bevisst tilnerming fra nettverket og de deltakende akterene.

I trdd med Zyzak & Jacobsen (2020), bekrefter denne studien at struktur og forankring
styrker et styringsnettverks input-legitimitet, men at det samtidig paferer deltakerorganisa-
sjonene et ekstra administrasjonsledd som medferer ekstraarbeid og prosesser. Dette legi-
timitetsgrunnlaget kolliderer dermed med den pragmatiske legitimiteten ansatte opplever,
der det vil veere en forventning om at nettverket skal skape en praktisk nytte for dem og for
tjenesteutovelse. Ndr et styringsnettverk er etablert for & hjelpe deltakerkommunene med
implementering av digitaliseringsprosjekter, blir det spesielt viktig at ansatte pd operativt
nivd opplever nytteverdi. Nér det i tillegg til et ekstra administrasjonsledd fremstér utydelig
hva og hvordan nettverket egentlig skal levere (output-legitimitet), vil malgruppens (opera-
tivt ansatte) oppfatning av pragmatisk legitimitet pavirkes.

Analysen viser at Digi Rogaland har lykkes med de faktorene som skaper input-legi-
timitet, med & formalisere samarbeidet, finansieringsmodell og etablering av demokra-
tiske prosesser pd nettverksnivd, spesielt i styringsgruppen. Mekanismene som skal skape



NORSK STATSVITENSKAPELIG TIDSSKRIFT | ARGANG 38 | NR.1-2022 17

throughput-legitimitet eller en form for bindeledds-funksjoner, i hovedsak ressursgrup-
pen og faggruppene, har vert mer utfordrende. Det har vert uklarhet rundt mandater og
hvordan disse bindeledds-funksjonene skal bidra. Resultatet er tilfeldig kommunikasjon i
linje mellom nettverksniva, mellomlederniva i kommunene og operativt niva. Uklarhet i
ngyaktig hva og hvordan nettverket skal levere skaper samtidig utfordringer for output-legi-
timitet. For malgruppen som ikke er direkte involvert i nettverket, vil denne uklarheten og
manglende opplevelse av nytte redusere oppfatningen av bade pragmatisk og moralsk legiti-
mitet. Nar implementeringsoppgaver oppleves handterbare innenfor egen organisasjon som
man kjenner og som har kognitiv legitimitet, kan det ikke forventes at et overordnet nett-
verk oppfattes nodvendig av ansatte pd operativt niva.

Konklusjon

Denne artikkelen har utforsket hvordan intern legitimitet utvikles og funnet forklaringer
pd variasjoner i legitimitet mellom ulike organisatoriske nivaer; det overordnede strategiske
nivd, og ansatte som arbeider med tjenester og implementering av lgsninger. Analysen har
identifisert en uheldig legitimitetskloft mellom ulike nivder i et styringsnettverk. Veien ut av
denne kloften er a anerkjenne at det finnes ulike kilder til legitimitet.

Nodvendigheten for intern legitimitet i styringsnettverk finner teoretisk stotte i perspek-
tiver rundt demokratisk legitimitet. Tidligere studier av styringsnettverk har vert opptatt
av legitimitet blant deltakerakterene pa strategisk niva eller omgivelsenes oppfatning av sty-
ringsnettverket (Mosley & Wong, 2020; Reiseland & Vabo, 2016; Klijn & Edelenbos, 2013;
Schmidt, 2012; Papadopoulos & Warin, 2007). Ved a utelukkende analysere styringsnett-
verks demokratiske legitimitet og kategoriene input-, throughput-, og output-legitimitet
vil det fokuseres pd aspekter som strukturer og systemer, prosesser, transparens (Mosley &
Wong, 2020; Schmidt, 2012; Papadopoulos & Warin, 2007; Scharpf, 1999), beslutningspro-
sesser kommunene imellom (Klijn & Edelenbos, 2013; Schmidt, 2012) eller resultater sett
utenfra (Zimmerman & Zeitz, 2002; DiMaggio & Powell, 1983). Svakheten med denne til-
narmingen er imidlertid at den ikke fanger opp berorte i styringsnettverk pa mer opera-
tive nivder. Bidraget fra denne artikkelen er a utfordre eksisterende oppfatning av intern
legitimitet i styringsnettverk bdde empirisk og teoretisk. Dette ved & identifisere en legiti-
mitetskloft blant ulike organisatoriske nivaer, og ved & introdusere pragmatisk, moralsk og
kognitiv legitimitet som komplementere konsepter for & fd en helhetlig forstaelse av intern
legitimitet.

I denne studien er styringsnettverkets mélsetning & utvikle strukturer som kan styrke
samarbeid og relasjoner mellom kommuner pd det operative nivaet. For & fd tak pa kilder
til legitimitet for denne gruppen, viser analysen at det er nedvendig med supplerende per-
spektiver pd legitimitet — organisatorisk legitimitet. Det er ikke tilstrekkelig & vurdere legiti-
miteten pd et strategisk aktorniva dersom malet er at styringsnettverket skal veere mer enn
ren symbolikk (Provan & Kenis, 2008) og oppna intensjonen ved a komplimentere tradisjo-
nelle strukturer (Klijn & Koppenjan, 2016; Jacobsen, 2015). Styringsnettverk som opprettes
for & bedre koordinering av tjenester mellom de deltakende aktorene, er ogsé avhengig av
at styringsnettverket oppfattes som legitimt pa det operative nivéet hvor tjenestene imple-
menteres. Innsikt i operative ansattes oppfatning av et styringsnettverk fis ved & inkludere
pragmatisk, moralsk og kognitiv legitimitet (Suchman, 1995), for & vurdere om styrings-
nettverket anses a ha reell nytteverdi. Demokratisk legitimitet alene er ikke egnet til a skape
et bilde av styringsnettverkets interne legitimitet blant ansatte vertikalt i deltakerorganisa-
sjonene. Fremtidige studier av intern legitimitet i styringsnettverk og legitimitetsklofter vil
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kunne avdekkes i storre grad gjennom anvendelse av demokratisk- og organisatorisk legiti-
mitet i kombinasjon.

Fé& empiriske studier av styringsnettverk har gitt innsikt i hvordan intern legitimitet kan
oppfattes sveert ulikt — avhengig av hvilket nivd i styringsnettverket man befinner seg. Denne
analysen av Digi Rogaland er et forste steg i d fylle dette hullet. Studien avslgrer en ambisjon
og et relativt vellykket forsek pd 4 utvikle strategiske strukturer for et samarbeid om digita-
lisering mellom kommuner. Likevel har styringsnettverket store utfordringer i & videreut-
vikle det operative samarbeidet mellom ansatte med kompetansefelt innenfor digitalisering
i de forskjellige kommuner. Dette skyldes i stor grad at det operative nivdet og deres behov
i liten grad har veert en del av de strategiske prioriteringene i styringsnettverkets avtaler og
strategier.

Digi Rogaland er ett av mange styringsnettverk i Norge med ambisjoner om et mer inte-
grert digitaliseringssamarbeid. De empiriske implikasjonene av studien viser nodvendighe-
ten av a veere bevisst de to ulike legitimitetssystemene. Ved etablering av styringsnettverk ber
aktorene vere oppmerksomme pa at det foreligger ulike oppfatninger av legitimitet basert
pé ulike behov. Omfattende oppmerksomhet pa forankring og likeverdighet i formalisering
av nettverket, kan ga pa bekostning av oppmerksomheten rundt prosess og praktisk nytte-
verdi vertikalt innad i deltakerorganisasjonene.

Studien gir et bilde av de innledende fasene til et styringsnettverk med digitalisering av
kommunal sektor som formal. Det er behov for fremtidige studier med et komparativt
design hvor det rettes oppmerksomhet pa flere nivder over lengere tid. Flernivastudier vil
kunne gi retning til en praktisk policy i utvikling av nettverksarenaer som skal fylle et formal
som bdde treffer et strategisk og et operativt nivd mellom kommuner. Slike studier vil kunne
giinnsikt i utfordringer og losninger med a samordne det operative nivaet pa tvers, herunder
hvordan verdi oppnads, hvordan ny praksis utveksles og hvordan samordning og implemen-
tering skjer pd ulike mater i og mellom deltakerorganisasjonene.
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