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Forskningsdagene 1998:

OM Å SKYNDE SEG LANGSOMT.
HVORDAN SKAPE OPPSLUTNING OM

ORGANISASJONSREFORMER I
KOMMUNESEKTOREN

Harald Torsteinsen
Høgskolen i Harstad

Innledning
I dette foredraget skal jeg ta utgangspunkt i den flodbølge av organisasjonsendringer som har
skyllet over kommune-Norge de siste 10-15 åra. Jeg vil først og fremst ta for meg endringer i
den politiske organiseringen. Min påstand er at den nye kommuneloven har gjort det for lett å
endre det politiske styringssystemet. Loven legger etter min mening for liten vekt på behovet
for stabilitet. Jeg vil mao. ta til orde for en viss konservatisme når det gjelder endringer i
politiske styringssystemer. Men først litt generelt om organisasjonsendringer.

Generelt om organisasjonsendringer
Vi lever i en tid der endring, omstilling og fleksibilitet framheves som det eneste
saliggjørende, uten noen form for motforestillinger eller nyansering. Det er ganske typisk at
fordelene overdrives og at ulempene, ja, de får ikke folk lov til å snakke om, for da blir de
stempla som illojale. Det vi altfor ofte finner i kjølvannet etter ambisiøse
omstillingsprosjekter er rot, konflikter, kyniske og utbrente mennesker og sist, men ikke
minst, ineffektivitet.

ER DET NOEN SOMKJENNER SEG IGJEN?

Alle organisasjoner trenger endring og fornyelse fra tid til annen, noen ganger mer, andre
ganger mindre. Problemet i dag er at både tempo, hyppighet og omfang av endringer er så
voldsomt at resultatet ofte blir det motsatte av hva en hadde tenkt seg. Det er dette vi innen
samfunnsvitenskapene omtaler som kontrafmalitet. En viktig årsak til dette er at mennesker
har begrensa kognitiv kapasitet. Allerede i 1946 trakk den amerikanske sosiologen Herbert
Simon fram dette som forklaring på hvorfor organisasjoner ikke klarer å fatte så rasjonelle
beslutninger som en ideelt sett kunne tenke seg.
Fenomenet begrensa kognitiv kapasitet kan kanskje enklest forklares ved å sammenlikne med
det som skjer når en forsøker å helle saft på en flaske for raskt: det flyter over! Flaska forblir
nesten tom, mens mesteparten av safta havner utenfor. Når dagens organisasjonsprofeter og
deres disipler pøser på med for mange og for store organisasjonsendringer på kort tid, så
flyter det rett og slett over. Mennesker har begrensa evne til å absorbere alt det nye. De
trenger tid! Dette er elementært i alt som har med læring å gjøre. Og organisasjonsendring
krever, ja organisasjonsendring er læring.
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Vi sier gjerne at ting må gå seg til. Det betyr at folk trenger tid til å gjøre seg fortrolig med
nye oppgaver, nye måter å fordele arbeid og ansvar på, nye beslutningsprosedyrer, nye
personer i nye roller osv. osv. Når en fabrikk skal ta i bruk et nytt produksjonsanlegg, så er
det en selvfølge at det legges opp til en innkjøringsperiode. Maskiner må flyttes og justeres,
smøres og kanskje bygges om. I forbindelse med vanlig omorganisering er behovet for en
innkjøringsperiode enda større: maskiner er tross alt synlige og konkrete gjenstander, mens
organisasjonsstrukturer og prosesser er immaterielle og usynlige abstraksjoner. Min påstand
er at det tar lenger tid å skaffe seg oversikt over og lære å forholde seg til abstraksjoner enn til
konkrete gjenstander.

Jeg vil her trekke fram et spesielt forhold som er viktig å være oppmerksom på fordi det bidrar
til å begrense menneskers kognitive kapasitet ytterligere, nemlig ensidig bruk av makt fra
ledelsens side i endringsprosesser. Ensidig maktbruk mobiliserer motvilje og motstand. Eller
så skaper det apati og resignasjon. De færreste i vårt samfunn liker å bli kommandert og
behandlet som umælende vesen. Når mennesker føler seg tilstrekkelig truet og presset,
utvikler de gjerne individuelle overlevelsesstrategier, strategier som sjelden eller aldri setter
organisasjonens interesser først. Dessverre er det altfor mange som har erfart at ord som
endring og omstilling ikke betyr noe annet enn umyndiggjøring, umenneskeliggjøring og
nedlegging av arbeidsplasser.

Resultatene ser vi: i stedet for å skape endringsvillige og endringsdyktige organisasjoner, er
en i ferd med å få endringsmotvillige og endringsudyktige organisasjoner.

Det jeg hittil har sagt om organisasjonsendring generelt peker i retning av to løsninger:

1. BRUK MER TID
2. UNNGÅ ENSIDIG MAKTBRUK

Det første forslaget innebærer at jo større omveltninger det er snakk om, desto mer tid trengs
det. Normalt vil det være best å foreta små, gradvise justeringer. Hvis det likevel er
nødvendig med store endringer, må en beregne lang innkjøringstid. Da er det også viktig at
organisasjonen faktisk har tilstrekkelig med ressurser til møte denne situasjonen.
Tidsbruken påvirkes av punkt 2. Involvering, dialog og reell medinnflytelse allerede fra
starten av vil normalt redusere behovet for å bruke tid på iverksetting. Poenget er at mye av
den læring som er nødvendig da vil være unnagjort på forhånd.
Ingen organisasjoner kan unnlate å ta hensyn til den sterke autoritetsforvitring som har skjedd
i Norge (og store deler av den vestlige verden) de siste 20-30 åra. Holdningsendringene som
er godt dokumentert, skyldes ikke minst høyere utdanningsnivå i samfunnet. Mitt poeng er
ikke at makt aldri skal kunne brukes, men at behovet for å legitimere maktbruk er større enn
noensinne.

Endringer i kommunalpolitisk organisering
Hva så med endringer i den politiske organiseringen i kommunesektoren? Min påstand er at
behovet for stabilitet er enda større i slike politiske styringssystemer enn i vanlige
organisasjoner. La meg forsøke å forklare hva jeg mener.
Den politiske delen av kommuneorganisasjonen kan sies å være en avspeilende organisasjon.
Den e.ppnår legitimitet i den grad at den klarer å avspeile ulike politiske interesser og
oppfatninger blant innbyggerne i kommunen. Alminnelig stemmerett og frie valg er viktige



3

mekanismer i denne sammenheng. Kommunestyret er således det fremste lokale uttrykk for
folkets vilje og skal i prinsippet være kommunens øverste besluttende myndighet.
Kommunestyret er en politisk arena der representanter for de ulike gruppene i lokalsamfunnet
møtes og kjemper om gjennomslag for sine interesser og ideer. Dette gjelder mer eller mindre
for alle politiske organer i kommunen. Motsetninger og konflikter løses gjennom dialog,
argumentasjon, forhandlinger og avstemninger. Systemets funksjonsdyktighet er avhengig
av tillit og anerkjennelse fra de forskjellige interessegruppene i lokalsamfunnet. Hvis denne
tilliten svekkes, vil systemets evne til å fungere som kollektiv beslutnings- og
konfliktløsningsmekanisme også svekkes. Det er viktig å merke seg at tilliten først og fremst
bygger på en anerkjennelse av systemets prosedyremessige kvaliteter, ikke på enighet om
innholdet i beslutningene. Dette berører selve kjernen i demokratiet: vi kan leve med
uenighet i sak så lenge vi er enige om hvordan vi skal takle vår uenighet. Demokrati gir oss
mao. mulighet til å leve i fred og fordragelighet med hverandre til tross for ulike interesser og
verdier.

Andre organisasjoner, herunder kommunal administrasjon og kommunale virksomheter,
oppnår legitimitet gjennom sin evne til å handle, til å skape konkrete resultater. I de
handlings- og resultatorienterte organisasjonene skjer styring via hierarki, makt og kontroll,
mens i de politiske organisasjonene skjer styring altså via dialog, argumentasjon,
forhandlinger og avstemninger.

Makt spiller mao. ulik rolle innen disse to organisasjonstypene.

All omorganisering medfører endringer i etablerte maktforhold. Enhver organisasjonsstruktur
avspeiler en bestemt fordeling av makt mellom ulike grupper, organer, nivåer og posisjoner.
Men mens justering av maktforhold kan være legitimt og enkelt å få til i en handlingsorientert
organisasjon, f.eks. ved å vise til at det vil føre til bedre resultatoppnåelse, kan det være
langt mer problematisk i en politisk organisasjon. Maktfordelingen i et demokratisk politisk
system kan sies å hvile på det eldre politiske tenkere (bl.a. Rousseau) har omtalt som en
samfunnskontrakt. En samfunnskontrakt er ingen faktisk eksisterende kontrakt, men mer
en tenkt frivillig avtale inngått mellom frie og likeverdige borgere om hvordan
samfunnsstyringen skal ordnes. Samfunnskontrakten regulerer spesielt forholdet mellom de
styrende og de styrte. Endringer i avtalen kan ikke gjøres uten etter på forhånd godkjente
prosedyrer, f.eks. ved enstemmighet (konsensus), ved kvalifisert flertall eller på andre måter.
Forsøk på å gjennomføre endringer i strid med disse prosedyrene oppfattes som et brudd på
samfunnskontrakten. Dermed svekkes, evt. ødelegges samfunnets viktigste arena for fredelig
kollektiv konfliktløsning.
Det nærmeste vi kommer en samfunnskontrakt i vårt land er Grunnloven.

Kommuneloven av 1992 har gitt den enkelte kommune (og fylkeskommune) stor frihet til å
utforme sin politiske organisering ut fra egne ønsker og behov. Jeg mener at dette er bra og at
det er et framskritt i forhold til tidligere da statlige myndigheter regulerte slike forhold i detalj.
Det som ikke er bra er at viktige endringer kan vedtas med vanlig flertall, dvs. 51%. Det er
kun gjort ett unntak fra dette i Kommuneloven.

Ved innføring av kommunal parlamentarisme må det:
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finne sted et kommunevalg mellom framsettelse av forslag og endelig vedtak
endelige vedtak fattes med 2/3 flertall

Dette synes jeg er en god og fornuftig bestemmelse. Den både kunne og burde danne mønster
for hvordan viktige endringer i den kommunale politiske organiseringen bør vedtas.
Bestemmelsen likner på det vi finner i Norges grunnlov som gjelder grunnlovsendringer. For
grunnlovsfedrene var det en selvfølge å sikre det politiske styringssystemet et visst minimum
av stabilitet og forebygge übetenksomme og brå kast. Dette mener jeg er en sunn form for
konservatisme fordi den demonstrerer en grunnleggende forståelse for hvor viktig det er å
skape størst mulig oppslutning om styringsformene i samfunnet. Det er ingen grunn til at ikke
tilsvarende konstitusjonelle begrensninger skal kunne innføres i kommunesektoren.

Snarere tvert imot. Kommunesektoren utgjør i dag den absolutt dominerende delen av
offentlig sektor. Realiteten er at kommuner og fylkeskommuner utgjør et konstitusjonelt
tomrom der et flertall kan ta seg til rette nærmest uhindret. Kommunesektoren kan lett bli en
yngleplass for små diktatorspirer. Dessverre ser vi flere eksempler på dette.

Innvendinger som kan reises mot konstitusjonelle begrensninger i kommunesektoren, ut over
det vi allerede har i Kommuneloven, er

at det ville være vanskelig å avgjøre hvilke endringer garantiene skulle gjelde for
at det ville kunne gi uforholdmessig stor innflytelse for mindretallet
at det ville bli umulig å få vedtatt endringer
at det ville begrense det kommunale selvstyret ytterligere.

På den annen side er bred enighet om politiske prosedyrer og strukturer viktig i et demokrati,
ikke minst dersom lokalsamfunnet er flerkulturelt eller prega av andre dyptgående
motsetninger (eks.: ønsket om samiske veiskilt i Skånland). Konstitusjonelle begrensninger
ville i en slik sammenheng nettopp kunne dempe motsetningene slik at endringer faktisk lar
seg gjennomføre.

Avslutning
La meg avslutte med følgende:
Endring har høyere status i dagens samfunn enn stabilitet. Endring signaliserer at
organisasjonen er sexy, dvs. framtidsrettet, moderne og tilpasningsdyktig. Stabilitet er lite
spennende. Det signaliserer stagnasjon, stillestående luft, mugglukt og fortid.

De senere år har det vært et ensidig fokus på behovet for endring. Dette har ført til en uheldig
ignorering av behovet for stabilitet. Stabilitet er viktig i alle organisasjoner, men særlig i
politiske styringssystemer. Stabilitet er viktig for å sikre systemets legitimitet og dermed dets
funksjonsdyktighet. Stabilitet er viktig fordi det åpner for gradvise, gjennomtenkte endringer
som oftest har langt større slitestyrke og levetid enn noen av dagens kjappe, kortsiktige
løsninger.

Det er på tide å få øynene opp for hvor mislykka mange store omstillingsprosjekter har vært.
Alt for lenge har halvstuderte organisasjonskonsulenter og andre omstillingsfundamentalister
fått presentere sin glansbildeversjoner i fred og ro. Det er viktig at vi nå også får fram de
negative erfaringene. Dermed blir det mulig å tegne et sannere og mer nyansert bilde av



virkeligheten, noe som også åpner opp for reell læring. La oss for all del unngå at mennesker
for hvem demokrati og politikk er fremmedord skal legge premissene for hvordan kommuner
og fylkeskommuner skal styres inn i det neste årtusen.

Foredraget ble holdt på Forskningsdagene ved Høgskolen i Harstad 24. september 1998.
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