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Eit institusjonelt perspektiv

I denne framstillinga blir merksemda retta mot
reformarbeidet med sikte pa innfgring av perso-
naldemokrati i offentleg forvaltning i Norge og
Sverige. Det blir argumentert for at dette i stor
grad er ein ballong som lufta har gatt ut av. Eit
sentralt spgrsmal er korleis vi kan forsta reform-
forsgk med ein slik utviklingsgang.

For & svara pé dette er det viktig a4 ta ut-
gangspunkt i at offentleg sektor er prega av inne-
bygde spenningar og dilemma. Forvaltningsappa-
ratet skal ivareta fleire delvis motstridande om-
syn. Dei personaldemokratiske reformene tek
sikte pd & styrkja eitt sett av verdiar, men blir
samtidig konfrontert med andre kriterier som of-
fentlege organ ogséd blir vurdert mot. Normene
om personalmedverknad mé avvegast mot om-
syna til fleirtalsstyre, fagstyre, regelstyring, bru-
karstyring, marknadsstyring og effektivitet (Lag-
reid 1989). Styrken pé slike kriterier vil variere
over tid, mellom organisasjonsformer, oppgaver,
omgivelsar og mellom land, og dette vil paverka i
kva grad reformene blir omsette i praktiske end-
ringar i den faktiske verkematen til organisasjo-
nane.

Dei personaldemokratiske reformene samsva-
rer lite med den tradisjonelle reformtankegangen
om at endring er eit resultat av medvitne og mél-
retta val der det er ei samanhengande arsakskje-
de frd reformintensjonar. via vedtak, gjennom-
fgring og til endra atferd (Brunsson og Olsen
1990). :

Reformene er eksempel pa at reformforsgk og
endring ikkje alltid er tett kopla til kvarandre; at
forvaltningsorgana ikkje berre er instrument; at
maktforholdet mellom reformatorane og dei som
skal reformerast ikkje alltid er hierarkisk; og at

det ofte er lettare 4 ta initiativ til reformer og fa
dei vedtekne enn 4 gjennomfgre dei.

I dette notatet vil denne type reformer bli ana-
lysert med utgangspunkt i eit institusjonelt per-
spektiv. Institusjonsbegrepet har mange dimen-
sjonar med ulikt innhald (Zucker 1987, Harmel
og Svasand 1989, Knudsen 1989). Det blir her
serleg lagt vekt pé at reformer fungerer i forhold
til institusjonaliserte handlingsmiljg og organisa-
sjonar, (Brunsson og Olsen 1990) men ogsé til in-
stitusjonelle skilnader mellom land. Merksemda
blir szrleg retta mot korleis institusjonelle trekk
legg foringar pd handlingsrommet for aktivt re-
formarbeid og gjer det vanskelegare & utfgre vis-
se former for handling enn andre former (Olsen
1988, 1989, March og Olsen 1989).

Reformer og institusjonaliserte omgivelsar

I institusjonaliserte omgivelsar vil handlefrido-
men til reformatorane bli avgrensa av normer i
samfunnet. Reformer vil bli vurdert ut frd om dei
er i samsvar med et viktige grupper i handlings-
miljget oppfattar som fornuftig, effektivt, rime-
leg, rettferdig eller naturleg. For 4 bli mgtt med
mest mogeleg velvilje frd omgivelsane vil refor-
matorane tilpassa seg eksternt forventningspress
og framheva ordningar som blir oppfatta som po-
sitive, moderne og tillitsvekkande i handlings-
miljget. Reformer mé& vera presentable og er ein
méite 4 visa seg fram overfor omgivelsane.
(Brunsson og Olsen 1990).

Institusjonaliserte omgivelsar er ofte paverka
av moteprega svingingar, og skiftande reformide-
ar i privat sektor har lett for & smitta over til det
offentlege (Czarniawska 1985). 1 1970-ara stod
demokratiske normer om deltaking og represen-

" tasjon hggt oppe pa den politiske dagsorden. Ut-
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over i 1980-4ra endra den normative konteksten i
samfunnet seg i retning av stgrre fokusering pa
kostnadseffektivitet, styringsrett og manage-
ment. Det vil vere relativt lett & gjennomfgre re-
former dersom dei er i samsvar med endringar i
normer i samfunnet. Det kan derfor ventast at
det var lettare & fa gjennomslag for medbestem-
mingsreformer i 1970-&ra enn i 1980-&ra. Refor-
mer har si tid og det gjeld & sla til medan klimaet
ligg til rette for det reformene tek sikte pé 4 opp-
né (Kingdon 1984). Endring i normativ kontekst
kan ha samanheng med endringar i gkonomien. I
periodar med sterk gkonomisk vekst vil krava om
utvida internt demokrati sta sterkare enn nar det
er stagnasjon og tilbakegang.

Slike svingingar i vektlegging av ulike omsyn il-
lustrere at forvaltningspolitikken fungerer i spen-
ningsfeltet mellom ulike verdiar og styringsprin-
sipp. Ei slik dilemmatilneerming fokuserer pa van-
skelege avvegingar mellom ulike krav og omsyn
som sjeldan er i varig balanse. Det kan ventast eit
syklisk mgnster der det blir lagt vekt pa ulike ver-
diar til ulik tid (Jacobsen 1964, Richardson 1982,
Olsen 1983).

Nar omgivelsane er institusjonalisert, kan ef-
fektane av reformforsgka vera laust kopla til di-
rekte endringar i strukturar og prosessar. Refor-
mene kan lett fa eit rituelt preg som i liten grad
paverkar korleis organisasjonar faktisk handlar i
konkrete saker. Framgangsmatar og prosedyrar
kan vera like viktig som substantive resultat. Re-
formatorane vil vera lite opptekne av iverksetjing
og & skaffa seg informasjon om konkrete endring-
ar i faktisk verkemate. Dei vil vera meir inter-
esserte i meinings- og haldningsskapande verkna-
der av reformene (Czarniawska 1988).

A ga inn for personaldemokratiske reformer
kan ha ein positiv signaleffekt overfor tilsette i of-
fentleg sektor. Ideane om demokrati i arbeidsli-
vet er meir pa linje med den ideologiske profilen
til denne veljargruppa enn til mange andre yrkes-
grupper (Lafferty og Knudsen 1984). Dei perso-
nalpolitiske reformene har ogsa ulik statte i ulike
parti. Dette er reformer som s®rleg har oppslut-
nad fr4 venstresida i politikken. Nar det er sam-
anfall mellom sterke demokratiseringskrefter i
samfunnet og sosialdemokratiske regjeringar, vil

sjansane for a fa til personaldemokratiske refor- .

mer vera spesielt gode.

Reformer og institusjonaliserte organisasjonar

I institusjonaliserte organisasjonar vil atferds-
mensteret bli styrt av reglar og rutinar som har

utvikla seg over tid og som fastset kva som er vik-
tige oppgéver, fornuftige lgysingar og gode resul-
tat. (March og Olsen 1989). Slike institusjonelle
trekk er vanskeleg & endra pé kort sikt. Det vil
vera lettare for reformatorane & oppné stgtte og
legitimitet for reformkrav dersom dei vel ein
framgangsmate ved utforming av reformene som
er i samsvar med etablerte prosedyrereglar, og
dersom det er samsvar mellom innhaldet i refor-
ma og identiteten til dei organisasjonane som
skal gjennomfgra den. I politisk-administrative
system der det blir lagt stor vekt pa konsensus og
integrert deltaking fréd ulike grupper ved utfor-
ming av forvaltningsreformer vil sjansane for & fa
til eit reformvedtak auka ndr ein slik innarbeidd
praksis blir brukt. Det kan tilsvarande vera noksa
lett & omsetja reformer til konkret handling der-
som dei er i samsvar med grunnleggjande verdiar
og interesser som organisasjonane byggjer pé.
Samtidig kan institusjonell forankring fgra til
oppbremsing og motstand mot reformer som gar
pé tvers av etablert kultur og tradisjon i organisa-
sjonar som skal ta ordninga i bruk. For & lukkast
med denne type reformer trengst det i stgrre grad
ein akseptert krisedefinisjon, stor maktkonsent-
rasjon og stort engasjement hos reformatorane.
Iverksetjing vil vera szrleg vanskeleg dersom re-
formene krev aktiv oppslutnad og samarbeid mel-
lom fleire partar. Reformatorar som vil lukkast,
ma tilpassa reformprosessen til det som blir ak-
septert pa lokalt nivd og ma i stgrre grad opptre
som rettleiar enn som kommandgr (Brunsson og
Olsen 1990). I ein laus kopla og differensiert of-
fentleg sektor er det lettare & fa til reformer som
byggjer pa eit supplerande prinsipp med opning
for skreddarsydd tilpassing til szreigne forhold i
dei ulike forvaltningsorgana, enn reformer som
er lite fleksible (Hood og Schuppert 1988, Lagre-
id 1989). ‘
Det kan ventast variasjonar i oppslutnad om
medbestemmingsreformene mellom niva, organi-
sasjonar, sektorar og sakstypar, avhengig av i kva
grad kravet om personaldemokrati stgyter mot
andre krav som forvaltningsorgana ogsé skal iva-
reta. Spenninga mellom politisk demokrati og
personaldemokrati vil vera szrleg tydeleg i orga-
nisasjonar som er tett knytte til den politiske lei-
inga. I slike forvaltningsorgan kan det ventast at
kravet om medbestemming vil ga pa tvers av nor-
mer i den etablerte etatskulturen om & vera lyd-
hgr overfor politiske signal. I etatar med opp-
giver som krev stor fagleg autonomi og profesjo-
nell kunnskap, kan normer om fagstyre skapa



vanskar for personaldemokratiske ordningar.
Det kan vidare ventast at medbestemmingsrefor-
mene s@rleg blir teke i bruk p4 omrade som lik-
nar mest pa dei tradisjonelle tarifforhandlingane.
Dette er mikroorienterte saker om arbeidsvilkar
som fgrst og fremst har konsekvensar for den en-
kelte tilsette. I saker som i stgrre grad er retta ut-
over mot klientar og brukargrupper, vil normene
om personaldemokrati stgyta mot normene om
brukarstyring og ha vanskelegare for & bli aksep-
tert.

I forvaltningsorgan med eit innarbeidd sam-
arbeidsforhold mellom partane vil medbestem-
mingsreformene mgta mindre motstand enn i or-
gan der slike rutinar er lite etablert. Forvaltnings-
omrade som tradisjonelt har lagt stor vekt pa
hierarki, embetsansvar og styringsrett, som feks.
politiet, vil ha vanskelegare for & tilpassa seg
medbestimmingsreformene enn organisasjonar
med ein etatskultur som legg meir vekt pd med-
verknad, kollegiale styringsformer og flate struk-
turar. Formelle medbestemmingsordningar vil
ogsa vera betre tilpassa store forvaltningsorgan
enn sma.

Ogsé for tenestemannsorganisasjonane vil det
vera lettare 4 gjennomfgra reformer dersom dei
er i samsvar med institusjonelle trekk ved organi-
sasjonane. Tenestemannsorganisasjonar som har
bygd opp sin institusjonelle identitet rundt sent-
ralstyrte Ipnsforhandlingar, vil ha stgrre problem
med & tilpassa seg reformene enn organisasjonar
som har tradisjon for & handtere eit breiare saks-
felt pa lokalt niva.

Reformer og institusjonelle skilnader mellom land

Samanlikningar mellom land kan gje betre inn-
sikt i vilkdra for & driva ein aktiv forvaltnings-
politikk og vil kunna visa at reformer pé dette fel-
tet ikkje kan forstaast fullt ut ved & analysere dei
som interne nasjonale fenomen. Samanliknande
studiar vil gje stgrre variasjon i reformene og i dei
viktigaste faktorane som paverkar reformproses-
sane. Dei kan gje svar pA om samanhengar som
finst i eit land ogsa er tilfelle i eit anna land (Te-
nure 1978).

Dei skandinaviske landa ligg nar opp til krite-
ria for komparativ analyse etter eit likskapsprin-
sipp der ein studerer land som er like pa alle rele-
vante institusjonelle kjenneteikn bortsett fra nok-
re fa (Sztren 1985). Norge og Sverige har sterke
sosialdemokratiske parti, mektige fagforeiningar,
handlingsdyktig embetsverk, stor reformkapasi-
tet og tradisjon for problemlgysing gjennom sta-
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ten (Olsen 1990). Reformer er innfgrt gjennom
eit forhandlingssystem der ein vanleg strategi har
vore & fgrst etablere brei konsensus og sé gjen-
nomfgra store reformer (March og Olsen 1989).
Ein brukar den tid som trengst for & skapa ei ny
felles forstaing og for & mobilisere stgtte kring re-
formene.

Sjglv om det er klare fellestrekk mellom Norge
och Sverige er det ogs visse insttusjonelle skilna-
der. Eit skilje som tradisjonelt er blitt framheva
er at Norge har Ministerstyre, medan Sverige har
meir frittstiande embetsverk (Lundquist 1988).
Ut fra dette kan det ventast at medbestemmings-
reformene i Norge s@rleg vil stgyta mot normene
om politisk styring, medan dei i Sverige i stgrre
grad vil mgta motstand frd normer om fagstyre.

Ogsa nér det gjeld organiseringa av tilsette i of-
fentleg sektor er det institusjonelle skilnader mel-
lom landa. I Sverige er organisasjonsprosenten
hegare enn i Norge, og skilnaden har auka over
tid (Kjellberg 1983). Det er ogsa meir konkurran-
se og rivalisering mellom organisasjonane i Nor-
ge, og sentralorganisasjonane for tenestemenn er
ikkje sa sterke som i Sverige. Dette skulle trekkja
i retning av at dei personalpolitske reformene har
fatt stgrre omfang i Sverige enn i Norge og at dei
er meir sentralistiske.

Medbestemmingsreformene

Utviklinga av personaldemokrati i offentleg sek-
tor har pagatt over lang tid, og mange ulike for-
mer er blitt prgvd (Lafferty 1984, Lzgreid 1985,
Gustavsson og Norgern 1987). I denne artikkelen
blir diskusjonen avgrensa til reformene etter
1970, og det blir lagt serleg vekt pé forhandlings-
systemet. Desse medbestemmingsreformene ma
sjdast i samanheng med ei generell utviding av
forhandlings- og streikeretten for offentlege til-
sette. Ei hovudlinje i offentleg personalpolitikk
dei siste 50 ara har vore at ein analogitankegang
med privat sektor har fatt stadig stgrre innpass.
Den radande suverenitetsdoktrinen om at staten
som arbeidsgjevar einsidig kunne fastsetje ar-
beidsvilkara, er gradvis blitt erstatta av eit like-
stillingsprinsipp om forhandlingar mellom like-
verdige partar. Syntet pa offentlege funksjonzrar
har endra seg fra tenestemenn til arbeidstakarar
(Kerenen 1983, Gustavsson 1988).

Denne utviklinga mot partsorganisering og
samregulering mellom offentleg og privat sektor
kom fgrst innafor lgnspolitikken, men i samband
med den omfattande samfunnsdebatten om til-
hgva i arbeidslivet som oppstod i slutten av 1960-
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ara, spreidde den seg til andre personalpolitiske
saksomrdde. Det vart stilt spgrsmaélsteikn ved
nytten av partssamansette samarbeidsorgan som
var etablert i etterkrigstida. Hovudkritikken var
at det var for lite reell innflytelse for dei tilsette,
og dette medverka til eit omfattande personalde-
mokratisk reformarbeid i Skandinavia (Bergh
1983, Simonson 1989).

Utforming

Béde i Norge og i Sverige vart dette reformarbei-

-det fgrebudd gjennom innarbeidde rutinar for
samhandling mellom partane i arbeidslivet. Det
vart lagt opp til ein sonderande arbeidsstil med
sikte pd & samla stgrst mogeleg fleirtal bak dei
ulike ordningane, og spgrsmalet vart ikkje politi-
sert i serleg grad. Regeltillempinga voks fram
gjennom ein langsam og pragmatisk prosess med
gradvise endringar i eit eksisterande system (Hart
og Horte 1989).

I Sverige var Medbestemmingslova, som kom i
1977, hggdepunktet i det bedriftsdemokratiske
reformarbeidet som pagjekk i 1970-ara. Lova gav
dei tilsette auka innflytelse pa eigne arbeidsvilkar
gjennom utvida forhandlingsrett til teneste-
mannsorganisasjonane. Det vart obligatorisk for
alle arbeidsgjevarar & forhandla med organisasjo-
nane fgr det vart gjort vedtak i saker som om-
handla forholdet mellom arbeidsgjevar og ar-
beidstakar. Men den endelege avgjerdsretten lag
framleis hos arbeidsgjevaren. Lova er ei ramme-
lov som skulle utfyllast gijennom sentrale og loka-
le avtalar i dei ulike sektorane (Soéderlind og Pe-
tersson 1988).

Forhandlingsplikta galdt pa alle niva fra den
enkelte kommune og lokale statsinstitusjon til re-
gjeringsvedtak. For den siste type forhandlingar
vart det etablert eit eige organ, Statens Forhand-
lingsrad, som skulle forhandla med hovudorgani-
sasjonane fgr regjeringa gjorde sine endelege
vedtak. Parallelt med denne sterke satsinga pa
forhandlingsmodellen skjedde det ei utviding av
partsrepresentasjonssystemet. Det vart innfert
styrerepresentasjon i statlege bedrifter og for-
sgksordningar med deltakingsrett i kommunale
nemnder.

Utgangspunktet var at staten i sin rolle som ar-
beidsgjevar skulle ha same stilling som andre ar-
beidsgjevarar. Men samtidig skulle politisk de-
mokrati vera overordna personaldemokrati, og
det vart innfgrt ei rekkje barrierar og institusjo-
nelle sikkerhetsventilar for & ta hand om eventu-
elle konfliktar mellom desse formene for demo-

krati (Bergstrom 1988). Mellom anna vart det
etablert ei szrskild nemnd som skulle verna om
det politiske demokratiet. Grensene mellom per-
sonaldemokrati og politisk demokrati vart likevel
trekte pa ein lite einskapleg mate og er noksa va-
ge og vanskelege & tolka, for eksempel at saks-
omréde som gjeld institusjonanes mal, innret-
ting, omfang og kvalitet ikkje bgr avtaleregule-
rast (Svensson 1985).

Ogsé i Norge var det tilnermingstendensar
mellom offentleg og privat sektor i medbestem-
mingsspgrsmalet i 1970-ara. Regjeringa gav ut-
trykk for at dei prinsipielle sidene var avklart
gjennom innfgring av bedriftsdemokrati i privat
sektor, og oppgdva var & finne praktiske ord-
ningar for & overfgre desse reformene til offentleg
sektor (Bernt 1977, NOU 1974:60).

11974 gjekk eit regjeringsoppnemnd utval inn”
for at dei tilsette i offentleg sektor skulle vera re-
presenterte med 1/3 av medlemene i kommunale
og statlege styre, rad og utval. Samarbeidsutvalet
skulle fa sterkt utvida arbeidsomrade med av-
gjerdsrett i ei rekke saker (NOU 1974:60). I be-
handlinga i regjeringa og Stortinget vart det teke
noko meir omsyn til politisk demokrati (St. meld.
nr 28, 1976-77). Dette danna utgangspunktet for
ein lovgjevingsprosess og ein forhandlingspro-
sess. I 1980 vart det inngatt ein sentral rammeav-
tale om medbestemming som medfgrte gjennom-
brot for forhandlingsordningar, og samarbeidsut-
vala vart nedlagt. Det vart imidlertid skilt mellom
ulike sakstypar. Dei tilsette fekk status som like-
verdig forhandlingspart i administrative saker,
medan andre spgrsmal vart underlagt dreftings-
og informasjonsrett (Lagreid 1983).

I 1980 vart medbestemmingsretten for dei til-
sette i arbeidslivet grunnlovfesta, og i 1981 ved-
tok Stortinget lova om representasjon fra dei til-
sette i offentlege styringsorgan. Den skilde mel-
lom politiske og administrative saker og organ. I
politiske organ skulle dei tilsette ikkje vera repre-
sentert. I sdkalla blanda organ skulle det utarbei-
dast eit reglement for & skilja mellom politiske og
administrative saker. Dei tilsette skulle berre ha
stemmerett i administrative saker.

Sjglv om medbestemmingsordningane var ge-
nerelle sd fekk dei i begge landa eit design som
f@rst og fremst tok omsyn til store etatar med ein
godt utbygd lokal arbeidsgjevarfunksjon og eit
etablert lokalt tillitsmannsapparat. Samtidig var
grensene mellom personaldemokrati og folkesty-
rets prinsipp uklare og tvitydige og prega av ei
stereotyp oppfatning av politikk og administra-



sjon. Dette medverka til uvisse og gav rom for
ulike tolkingar nér reformene skulle fa eit kon-
kret innhald.

Gjennomfpring

I Sverige var interessa for a inngé lokale avtalar
lenge liten hos begge partar. Avtaleverket var
vanskeleg & forsta og regeltolkingar tok lett over-
hand (Beronius 1980, Seth og Svensson 1982).
Utviklinga av lokalt medbestemmingsarbeid vart
ogsd hemma av at dei lokale avtalespgrsmala vart
detaljregulert gjennom sentrale avtalar (Seth og
Svensson 1982). I kommunane gjekk det svert
seint 4 fa til lokale avtalar. 1 1984 var det berre
10% av kommunane som hadde slike avtalar
(Bergstrom 1988). Over tid har det likevel blitt
ein viss lokal aktivitet. 2/3 av etatane i staten had-
de i 1985 ein eller annan medbestemmingsavtale
(Hart 1989).

Dei lokale medbestemmingsavtalane tilpassa
seg i stor grad eksisterande praksis og etablerte
rutinar innafor avtaleomriddet. Systemet med
partsamansette grupper heldt fram som fgr (Hart
og Horte 1989). Medbestemmingssystemet er
blitt ein integrert del av saksbehandlinga og har
blitt karakterisert som eit ritual som er meir opp-
teke av & oppfylla formelle krav enn & vera eit
middel for medinnflytelse (Lundell1986, Gus-
tavsson og Norell 1987). Det er likevel variasjo-
nar mellom niv4, forvaltningsomrade og saksty-
par. Tenestemannsorganisasjonane lukkast i liten
grad & pdverka vedtaka i regjeringa gjennom for-
handlingsretten i slike saker (Jonsson 1989). Det
formelle tok overhand over det innhaldsmessige.
Skiftande regjeringar vart ogsd meir restriktive
overfor organisasjonane, og béade talet pa for-
handlingssaker og innfridde krav minska over tid.

Etatar med eit etablert samarbeidsforhold mel-
lom partane har hatt lettare for & tilpassa seg
medbestemmingsreformene enn forvaltningsor-
gan der det tradisjonelt har vore konfliktar. Dei
mest vanlege sakene i medbestemmingssystemet
er individuelle personalsaker og spgrsmal som er
retta mot det interne arbeidsmiljget, og pa slike
omrade er innflytelsen til tenestemannsorganisa-
sjonane relativt stor. Meir generelle sakene er
mindre sentrale i medbestemmingssystemet
(Hart 1989). I budsjettsaker er folkevalde lite in-
teresserte i synspunkt fr organisasjonane og tek
mindre omsyn til dei (Bergstrom 1988).

Det er ogsa skilnader mellom ulike typar for-
valtningsorgan. Arbeidsgjevarane har mest nega-
tive erfaringar innafor sosialsektoren og skule-
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sektoren (Stromberg og Norell 1982). Motsett er
problema sma innafor teknisk sektor og offentleg
neringsdrift. Stgrre etatar har ein tendens til 3 ut-
nytta medbestemmingssystemet meir aktivt enn
sma (Lundell 1986, Hart 1989). Desse variasjona-
ne etter storleik og oppgévetype er ikkje uventa
med den utforminga som reformene hadde.

Ein hovudkonklusjon er at medbestemmings-
reformene har hatt avgrensa konsekvensar. Dei
har verken medfgrt szrleg store positive eller ne-
gative verknader for det politiske demokrati
(Bergstrom 1988). Styresmaktene har hatt 4 pro-
blem med & verna det politiske demokrati mot
inntrenging fr4 organisasjonane. Den szrskilde
nemnda som skal kontrollera grensene mellom
politisk demokrati og personaldemokrati, har ik-
kje hatt eit einaste mgte. I staden har sakene blitt
reist for den etablerte arbeidsrettsdomstolen
(Jonsson 1989).

I Norge vart alle statlege institusjonar pélagt &
innga szravtale om medbestemming innan fire
manader etter at den sentrale rammeavtalen var
vedteken. Men det skjedde ikkje ei automatisk
oppfelging av reformvedtaka. 67 &r etter at dei
sentrale rammeavtalane vart vedtekne hadde 1/3
av verksemdene i staten ikkje inngatt ein einaste
avtale (Klokkeide 1988).

Institusjonelle trekk ved forvaltningsorgana
paverka iverksetjinga lokalt. Inngétte s@reavtalar
auka sterkt med talet pa tilsette. Sjansane for &
finna seravtalar er minst i sma forvaltningsorgan,
i ytre justissektor og der den st@rste teneste-
mannsorganisasjonen ikkje tillhgyrer LO. Dei
blir i stgrst grad brukt innafor statleg neringsdrift
(Klokkeide 1988). Etatar med klar hierarkisk au-
toritet der arbeidsgjevarane er skeptiske til &
inngd avtalar som f. eks. politiet og rettsvesenet,
var seint ute med & ta dei nye ordningane i bruk.

Sentrale styresmakter hadde fi handhevings-
tiltak og sanksjonsmidlar til disposisjon. Iverkse-
tjarane matte overtalast. Motivasjon kan imid-
lertid vera eit flyktig fenomen. Politikkutforming
er ofte ein tidkrevjande prosess. For dei perso-
nalpolitske reformene strekte utformingsperio-
den seg over 10 ar. Det er ein fare for at pa det
tidspunktet reformene skal gjennomfgrast sa har
ideens tid kome og gatt igjen. Ein sannsynleg
konsekvens av dette er at iverksetjing av vedtaket
blir ein tung prosess. Bade politikkutformarane
og iverksetjarane er blitt opptekne av andre pro-
blemstillingar. I ei spgrjeskjemaundersgking til
leiarar i statlege verksemder i 1988 var det berre
1% som meinte at szravtalen om medbestem-
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ming burde vera eit satsingsfelt. Leiarane i staten
er meir opptekne av & styrkja styringsretten enn &
utvida personaldemokratiet (Helgesen, Legreid
og Matland 1988).

I ei tilsvarande undersgking gav lokale arbeids-
gjevarrepresentantar uttrykk for at medbestem-
mingsreformene i liten grad hadde redusert deira
makt og at avtalane heller ikkje hadde hatt nega-
tive konsekvensar for det politiske demokratiet
(Klokkeide 1988). Sa langt desse data rekk ser
det ut som om medbestemmingsavtalane i praksis
har gitt dei tilsette liten reell innflytelse.

Ved vurdering av slike utsegner om effektar av
medbestemmingsordningane ma vi ta omsyn til at
forvaltningskulturen set grenser for kva som kan
seiast om slike spgrsmaél. Det er vanskeleg & skil-
ja mellom kva som er utslag av ideologisk grunn-
syn og kva som er resultat av konkrete erfaringar
med eksisterande ordningar (Wincentsen 1983).
Den reaksjonen som kom, méa ogsé sjaast i lys av
dette.

Reaksjon

Debatten om personaldemokrati i offentleg sek-
tor har pdgatt med vekslande intensitet. Fgrst pa
1970-talet var det stor debatt i media. Forvent-
ningane i fagbevegelsen var hgge og det var brei
semje mellom partia. Over tid har mediadebatten
minka, forventningane i organisasjonane er ikkje
blitt innfridd og dei faglege krava er blitt meir
moderate. I Norge er ankeordningane svert sjel-
dan teke i bruk, og i Sverige er den streikeretten
som finst ikkje utnytta (Klokkeide 1988). Likevel
har motsetnadene blant folkevalde blitt skjerpa
(Bergstrém 1988). Dei politiske partia har dei sis-
te 4ra vist auka skepsis til visse former for perso-
naldemokrati i offentleg sektor, og rettane til fag-
bevegelsener er blitt svekte.

1 Sverige vart Statens Forhandlingsrad nedlagt i
1985. To &r seinare vart ordninga med forhand-
lingar om regjeringssaker avvikla. Dette skjedde
dels fordi politikarane meinte den var i strid med
det politiske demokratiet. I 1988 miste personal-
representantar stemmeretten i statlege styrings-
organ. Det kan stillast spgrsmalsteikn ved kva re-
elle effektar slik avgrensing har i denne type kol-
legiale organ. Erfaringar viser at formell
stemmerett i mange tilfelle er mindre viktig enn
mgte- og uttalerett. Derimot kan eit slikt vedtak
ha stor symbolverdi for 2 signalisera ideologiske
standpunkt.

Ogsa i Norge vart det ein reformpause pa dette
omradet etter 1981. Iverksetjinga av representa-

sjonslova vart utsett da regjeringa Willoch over-
tok hausten 1981 og er enno ikkje sett i verk. Til-
baketrekkinga av lova hadde bakgrunn i at regje-
ringa var redd for at fundamentale prinsipp i
folkestyret kunne bli svekt. I kommunesektoren
vart lova erstatta med ein avtale der medbestem-
mingsretten vart avgrensa til eit administrasjons-
utvalg. Annonserte avtalar om representasjons-
rett 1 statlege styringsorgan, om forvaltningsut-
vikling og produktivitetsutvikling er ikkje blitt
inngatt. Dette har ikkje medfgrt store protestar
frd arbeidstakarsida.

Denne utviklinga kan forstdast ved at medbe-
stemmingsspgrsmalet er ei reform pa idéplanet
der retorikk og symbolbruk kan vera like viktig
som innhaldet i enkeltsaker og konkret handling
pd den enkelte arbeidsplass (Brunsson et. al.
1989). Reforma gav partia hgve til & eksponera
ulike grunnsyn i ein periode der dei generelle
motsetningane vart meir markerte.

Institusjonelle bindingar

Utviklinga av medbestemmingssystemet i Norge
og Sverige er prega av klare parallellar, men det
er ogsd markerte skilnader. I begge landa kom
dette temaet opp pd den offentlege dagsorden
omtrent pa same tid. Initiativet kom i begynnel-
sen av 1970-ara, og 10 ar seinare var dei fleste re-
formene vedtekne. Ordningane vart gjennomfgr-
te 3—4 ar tidlegare i Sverige og det var element av
forbildehenting i Norge. I begge landa var ut-
viklinga prega av ein analogitankegang mellom
offentleg og privat sektor. Samreguleringa mel-
lom sektorane er lengst utvikla i Sverige. I Norge
er tendensen at endringar f@rst skjer i privat sek-
tor og deretter blir tilpassa det offentlege.

I eit internasjonalt perspektiv medfgrte desse
reformene at dei offentleg tilsette i Sverige og
Norge fekk meir vidtgdande formelle medbe-
stemmingsrettar enn i dei fleste andre land (Lun-
dell 1983). I utgangspunktet var dei svenske ord-
ningane meir omfattande enn dei norske, og dei
vart lovregulert. Medbestemminga skulle dekka
alle niva i styringsverket — ogsd regjeringsniva.
Men forhandlingsretten var avgrensa og var i rea-
liteten ein drgftingsrett. I Norge fekk organisa-
sjonane gjennomslag for forhandlingsrett mellom
likeverdige partar for eit avgrensa saksomrade. I
begge landa kom det ein reaksjon pé dei perso-
nalpolitiske reformene i 1980-ara.

For 4 forsta utforming og gjennomfgring av dei
personaldemokratiske reformene, mé vi ta om-
syn til institusjonaliserte trekk ved omgivelsane,



ved iverksetjingsorgana og skilnader mellom lan-
da.

Medbestemmingsreformer og normativt klima i
omgivelsane

Arbeidet med utforming av reformene var meir
prega av konsultasjon enn av konfrontasjon. Ein
var oppteken av at tillitsforholdet mellom parta-
ne vart halde ved like og & koma fram til ord-
ningar som vart oppfatta som rimelege og rett-
ferdige. Utvida representasjon for tenestemann-
sorganisasjonane vart rettferdiggjort ved at
organisasjonane var spesielt bergrte eller at dei
hadde spesiell kunnskap (Lagreid 1986). Det vart
framstilt som ei utviding av demokratiet at orga-
nisasjonane vart handsama som intensive minori-
tetar og gitt serrettar.

Over tid fekk folkevalde fleire motfgrestilling-
ar. Sarleg i borgarlege parti auka motstanden
mot personaldemokratiske reformer, og desse
partia kom ogsé i regjeringsposisjon da ordninga-
ne skulle gjennomferast. I Sverige skifta Folk-
partiet standpunkt fré pédrivar til klar motstan-
dar. Men heller ikkje frd dei sosialdemokratiske
partia var forsvaret for ordningane szrleg sterkt.
Kritikken tok utgangspunkt bade i effektivitet og
makt. Forhandlingsordningane vart framstilt som
tungrodde og eit hinder for raske og effektive
vedtak. I eit maktperspektiv er kritikken at per-
sonaldemokratiet favoriserer s@rinteresser.

Medbestemmingsreformene kom opp pa den
politiske dagsorden som eit utslag av ei sterk fo-
kusering p4 demokrati i arbeidslivet fra slutten av
1960-talet. Dei visjonane som ladg bak medbe-
stemmingsreformene, fall godt saman med radi-
kale straumdrag med vekt pé deltaking og repre-
sentasjon som stod sterkt i samfunnet. I initiativ-
og utformingsfasen segla medbestemmingssaka i
medvind pa ei demokratibglge. Samtidig var det
sterk vekst i offentlege budsjett, og utfordringa
1ag i stor grad i & fA medverknad i fordeling av go-
de og vekst.

Naér ordningane skulle iverksetjast, hadde den
normative debatten i samfunnet endra karakter.
Problemformuleringane skifte frd spgrsméal om
auka personaldemokrati til stgrre merksemd om-
kring styringsproblem, produktivitet og brukar-
medverknad. Dette medfgrte at medbestem-
mingsordningane etter dei var innfert i stor grad
matte segla i motvind. Det politiske vindauge var
stengt og det var vanskeleg & skapa entusiasme
kring reformene hos partane lokalt. Denne sving-
inga i merksemd hadde samanheng med stagna-
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sjonstendensar i gkonomien. For dei tilsette i of-
fentleg sektor vart det i stgrre grad snmakk om
medverknad i fordeling av stagnasjon, tilbake-
gang og byrder. Dette medferte kostnader for or-
ganisasjonane og paverka motivasjonen deira til
aktiv oppfelging (Schiller 1989).

Det viser seg at medbestemmingsordningane
over tid tilpassa seg dei normative endringane
som skjedde i samfunnet. I utgangspunktet var
medbestemmingsreforma prega av planleggings-
tenking og sentralisering som stod relativt sterkt i
slutten av 1960-ara. Sentrale partar bade pé arbe-
idsgjevar- og arbeidstakarsida ville ha kontroll
over det som skjedde lokalt. Etter kvart som de-
sentralisering og fristilling kom hggare opp pa
den forvaltningspolitiske dagsorden, har det
skjedd et utvikling i retning av meir lokal autono-
mi (Hart og Horte 1989, Legreid 1989).

Denne reforma kom i stand utan store mot-
setnader. I fgrste fase, d& det var godt samsvar
mellom reformene og institusjonelle trekk i hand-
lingsmiljget, var det spesielt lite konfliktar pa
sentralt hald. Seinare da det normative klimaet i
omgivelsane endra karakter, vart det stgrre mot-
setnader mellom politiske leiarar. Pé lokalt niva
var konfliktnivaet heile tida moderat, noko som
hang saman med liten motivasjon og at iverkse-
tjinga av reformene vart tilpassa institusjonelle
trekk ved dei organa som skulle ta ordninga i
bruk.

Medbestemmingsreformer og lokal identitet

Den moderate interessa pa lokalt plan for formel-
le medbestemmingsordningar kan ha samanheng
med at eksisterande handlingsrutinar gjev mange
tilsette stor innflytelse pé deira daglege arbeidssi-
tuasjon i kraft av fagleg innsikt, uavhengig av kva
formelle medbestemmingsordningar som finst
(Legreid 1983). Ein vanleg framgangsmate i den
lokale oppfglginga av medbestemmingsreforme-

.ne var a finna handlingsalternativ som ikkje braut

for mykje med etablerte rutinar og etatskultur.
Forventningane om at gjennomfg@ringa gar lettare
jo meir det innarbeidde samhandlingsmegnsteret
mellom partane samsvarer med innhaldet i refor-
ma, slar i stor grad til. Det same gjeld forvent-
ning om at medbestemmingsretten er vanskelega-
re 4 praktisera jo nrare den kjem folkevalde or-
gan. I Sverige vart heile ordninga med medbe-
stemmingsforhandlingar pa regjeringsniva avvik-
la etter den var praktisert nokre &r utan at organi-
sasjonane fekk gjennomslag for sine krav.

Det er ogsa pdavist klare skilnader mellom for-
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valtningsorgan med ulike oppgéver. Verksemder
som driv med offentleg nzringsdrift har i stor
grad tilpassa seg det nye medbestemmingssyste-
met. Normene om etterlikning av privat n®rings-
liv er sterkare innafor forvaltningsbedriftene enn
i andre forvaltningsorgan. Tilpassingsproblema
er storre i skuleverket og helsevesenet der mange
saker har konsekvensar bade for dei tilsette og
for brukarar og klientar. Det viser seg ogsa at jo
ferre tilsette det er i forvaltningsorgana jo van-
skelegare er det 3 tilpassa seg det formaliserte
medbestemmingssystemet.

Dette mgnsteret tyder pé at reformene fgrst
vart gjennomfgrt der det var godt samsvar mel-
lom reformene og innarbeidde handlingsrutinar,
og at ordninga seinare spreidde seg til andre delar
av statsapparatet etter kvart som personaldemo-
kratiet vart institusjonalisert og fekk meir legiti-
mitet (Tolbert og Zucker 1983).

Medbestemmingsreformer og nasjonale scertrekk

Norge og Sverige er like langs mange relevante
dimensjonar, og det er ikkje overraskande at dei
personaldemokratiske reformene er relativt sam-
anfallande. Samtidig er det skilnader bade ved
organisering av den offentlege sektor og av tenes-
temannsorganisasjonane, som kan vera med &
forklara dei ulikskapane som finst. Ordninga
med ministerstyre i Norge framheva avgrens-
ningsproblema mellom folkestyre og personalde-
mokrati og medverka til at reformene vart mind-
re omfattande enn i Sverige. Den sterke tradisjo-
nen i Sverige med eit effektivt og handlekraftig
statsapparat med stor iverksettingskapasitet er
mindre markert pa dette reformomradet. Dette
kan ha samanheng med at reformen st@yter mot
sterke normer om fagstyre som ligg 1 ordninga
med frittstiande embetsverk.

Uroa i arbeidslivet og krava om utvida demo-
kratiske rettar var sterkare i Sverige enn i Norge i
begynnelsen av 1970-4ra. Dette saman med h@ga-
Te organisasjonsprosent og at organisasjonane
stod meir samla kan medverka til & forstd kvifor
ordningane kom tidlegare i Sverige og vart meir
omfattande. Det viste seg ogsa at dei sterkt sent-
raliserte tenestemannsorganisasjonane med ho-
vudkompetanse i & driva sentrale lgnsforhand-
lingar var lite tilpassa ei medbestemmingsreform
som la opp til auka medverknad pé eit breiare
saksfelt i det enkelte forvaltningsorganet (Schiller
1988). Tenestemannsorganisasjonane gjorde det
dei var vant til og kunne godt, og dermed vart det
iverksetjingsproblem for medbestemmingsrefor-

mene. Szrleg var dette tilfelle i Sverige der orga-
nisasjonane var mest sentralistiske samtidig som
forventningane til reformene var ekstra store.

Paternalistiske reformer

Dei personaldemokratiske reformene i offentleg
sektor var pA mange maétar lite gjennomtenkte.
Privat sektor var eit viktig fgrebilete, og skilnade-
ne mellom sektorane vart nedtona. Etter kvart
vart sartrekk ved offentleg forvaltning gjenopp-
daga, og det skjedde ei viss form for leering fra na-
iv parallelltenking til stgrre merksemd mot skil-
nadene mellom offentleg og privat sektor. Kom-
binasjonen av moderat lokal interesse, endra
normativt klima i samfunnet og aukande partipo-
litisk motstand medverka til at lufta etter kvart
gjekk ut av medbestemmingsballongen.

Medbestemmingsreformene i Norge og Sverige
vart utforma av partane sentralt. Vi har & gjera
med det Elster kallar paternalistiske reformer
som meir er svar pa behov i partia for ei god sak
enn pa behov hos offentlege tilsette om auka de-
mokrati og deltaking (Elster 1989). Eit teikn pa
lite interesse for reformene er at lokalt niva bade i
forvaltningsapparatet og i tenestemannsorganisa-
sjonane var lite involverte fgr ordningane vart
etablert. Etter at dei var vedtekne var dei sentra-
le partane generelt like engasjert i 4 innhenta og
systematisera opplysningar om praktiseringa pa
lokalt hald.

Samtidig hadde sentrale organ fa styringsmid-
lar til disposisjon. I den grad lovgjeving vart
brukt var det ofte fullmaktslover der det konkrete
innhaldet vart overlete til forhandlingar mellom
partane. Reformatorane kunne i liten grad ta i
bruk instruks, kommando, direktiv og ordre, og
nér dei prgvde pa det var det lite vellukka.

Dei matte i stor grad bruka mjukare styrings-
midlar som rad, rettleiing, informasjon og mo-
tivasjon. Medbestemmingsfeitet illustrerer pa
denne maten ei form for autoritetsforvitring som
har skjedd i offentleg sektor i Igpet av dei siste
10-ara (Lagreid 1989). Tradisjonelle byrakratiske
styringsmidlar som hierarki og overordna autori-
tet er blitt svekte til fordel for overtaling og stgt-
tefunksjonar.

Denne gjennomgangen indikerer at eit institu-
sjonelt perspektiv kan medverka til & forsta re-
formforsgk der det er relativt stor avstand mel-
lom visjonar og idear hos reformatorane og fak-
tiske endringar i det praktiske forvaltnings-
arbeidet. Trass i noksa store skilnader mellom
land ser desse ut til & vera mindre viktige enn



endringar i det normative klimaet i omgivelsane
og institusjonelle trekk ved iverksetjingsorgana.
Valfridomen til reformatorane er avgrensa ved at
dei ma tilpassa seg kortsiktige motesvingingar i
handlingsmiljget, samtidig som iverksetjarane er
styrt av etablerte rutinar som forsvarer sereigne
verdiar i forvaltningsorgana lokalt. Dei personal-
demokratiske reformene i offentleg sektor er ek-
sempel pé at nar det er lite samsvar mellom popu-
lzre reformer i omgivelsane og det som i praksis
fgrer til gode resultat, kan dei minst innsiktsfulle
reformforslaga finnast hggt oppe i organisasjonen
samtidig som kunnskapen om kva som faktisk far
organisasjonen til & fungera godt er stgrst langt
nede i organisasjonen. Eit handlingsmgnster som
ivaretek institusjonell integritet og som er robust
mot tilpassing til kortsiktige motesvingingar kan i
det lange lgp visa seg 4 vera fornuftig og effektivt.

Prgveforelesning til den filosofiske doktorgrad 26. april
1990. Sjglvvalt emne. Eg vil takke Kjersti Helgesen,
Johan P. Otsen, Paul G. Roness og Per Selle for kom-
mentarar.
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