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Forord

I 1960- og 1970-tallets debatt om arbeidsorganisering var bedriftsdemokrati det 
sentrale begrepet. Arbeidslivet var en viktig del av «den store demokratidebatten»: 
Hvordan skal samfunnet organiseres, og hvordan skal demokratihensyn kunne gjen-
nomsyre alle deler av samfunnslivet? 

De bedriftsdemokratiske ordningene kom først på plass i privat sektor. Styre
representasjon ble, som kronen på verket, innført i 1972. Deretter skulle ordningene 
utvides til hele arbeidslivet. I NOU 1974:16 Ansattes medbestemmelse i offentlig virk-
somhet heter det: «Diskusjonen om de prinsipielle sidene ved medbestemmelse og 
medinnflytelse anses avsluttet i og med at de grunnleggende reformene er innført i 
det private næringsliv» (ibid.:8). 

Flere forskere (se Bergh 1983) peker imidlertid på at de prinsipielle sidene ved 
medbestemmelse i staten i liten grad ble debattert. Hovedavtalen i staten fra 1980 ga 
medbestemmelsesretten til fagorganisasjonene. Forholdet til det politiske demokratiet 
ble løst gjennom å rendyrke skillet mellom politikk og administrasjon. Dersom saken 
er definert som politisk, begrenses de ansattes rettigheter til informasjon og drøfting 
på lavere nivå. 

Ansattes medbestemmelsesrett i staten må brytes mot en rekke andre demokra-
tiske hensyn, ikke minst forholdet til det politiske systemet og, i dagens brukerorien-
terte klima, hensynet til brukerens rett til deltakelse i utformingen av tjenestetilbudet. 
Hovedavtalens prinsipper har imidlertid stått fast siden 1980. Staten som arbeidsgiver 
og statlige virksomheter som arbeidsplass har utvilsomt forandret seg. I hvilken grad 
lov- og avtaleverket er egnet til å møte dagens utfordringer, er det underliggende temaet 
for rapporten. 

I arbeidet med denne rapporten har vi fått sjansen til å gå løs på noen av «de tidløse» 
utfordringene knyttet til samarbeid og medbestemmelse i staten. Vår oppdragsgiver, 
Fornyings- og administrasjonsdepartementet, ønsket en «bred gjennomtenking» av 
sentrale trekk og forutsetninger ved det statlige samarbeidssystemet. Bred ikke bare 
fordi medbestemmelsesordningene skulle inngå, men også fordi ledelse, styring, bruker-
medvirkning og den norske modellen skal vurderes som grunnlag for videreutviklingen 
av samarbeidsordningene. 

En viktig målsetting for prosjektet har vært å komme frem til «de store utfordrin-
gene». Både dette og den brede innretningen på prosjektet krever at forskerne «mener 
noe» i større grad enn hva som er vanlig i en forskningsrapport. Deler av rapporten har 
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dermed også en klar normativ innretning. Vi mener at lov- og avtaleverkets innretning 
på mange måter er tidløst, og at det er velegnet som utviklingsredskap for partene i 
staten. En slik konklusjon stiller høye krav til partene, ikke bare gjennom en engasjert 
og fleksibel praktisering av bestemmelsene, men også en høy grad av bevissthet rundt 
intensjonene, noe som krever tillit og respekt partene imellom. 

Prosjektets innretning har gjort samarbeidet med våre kontaktpersoner i departe-
mentet, Ingrid Kvåle, Reidun Slåen og Jon Inge Grønningsæter, spesielt viktig, og vi tak-
ker for en rekke interessante diskusjoner og innspill. Takk også til våre intervjuobjekter 
og til Fafos kvalitetssikrer Eivind Falkum. Og sist, men ikke minst takker vi Fafos 
informasjonsavdeling for ferdiggstillelse av rapporten. Alle feil, mangler, eventuelle 
unyttige anbefalinger og uviktige utfordringer er forskernes eget ansvar. 

Fafo, mai 2007
Inger Marie Hagen
Sissel Trygstad
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Sammendrag 

Denne rapporten setter søkelyset på ledelse og partssamarbeid i staten. Målsettingen er 
å komme med innspill til en gjennomtekning – og nytenkning – av forholdet mellom 
partene (sentralt og lokalt) i staten. 

I Soria Moria-erklæringen fra 2005 slås det fast at omstilling og fornyelse i staten 
skal inn i et nytt spor. Markedstankegangen, bygd på New Public Management (NPM), 
skal tones ned til fordel for økt brukerorientering og økt samarbeid med de ansatte og 
deres organisasjoner. Endringene har dermed også konsekvenser for den måten statlige 
ledere skal utføre sitt lederskap på. Ledelse av og samarbeid i arbeidsorganisasjoner 
er uløselig knyttet sammen med idealer for et demokratisk arbeidsliv. Et demokratisk 
arbeidsliv med mulighet for utfoldelse både i egen arbeidssituasjon og med tanke 
på virksomhetens rammer og styringssystem, er en viktig del av den norske modellen. 
Arbeidstakernes medvirkning og medbestemmelse er sentrale trekk. 

Men verken ledelse, samarbeid, partssamarbeid, demokratisk arbeidsliv, medvirk-
ning eller medbestemmelse er enkle begreper eller har ensartet praksis. Heller ikke den 
norske modellen er et udiskutabelt og ukontroversielt tema. Og ikke minst har idealer 
og praksis endret seg opp gjennom historien. 

Vår historie er ganske kort. Rammen for analysen er det statlige tariffområdet og 
startpunktet 1980, året da medbestemmelsesdelen i den statlige hovedavtalen kom på 
plass. To prinsipper har vært førende i hele perioden: representativ medbestemmelse og 
skillet mellom politiske og administrative saker. Medbestemmelsesretten er begrenset til 
de administrative sakene, dette begrunnes med hensynet til det politiske demokratiet. 
Statsansatte skal ikke ha større muligheter til å påvirke de politiske avgjørelser enn hva 
«vanlige» statsborgere har. 

Hovedavtalen har i hovedtrekk stått fast, men staten har vært gjennom omfattende 
endringer. Det er liten tvil om at endringene vil fortsette, om enn i andre former og på 
andre måter enn i de siste 27 årene. Sentrale spørsmål blir da: Hvordan kan det ledes, 
samarbeides, demokratiseres, medvirkes og medbestemmes i staten i årene fremover? 
Og videre – hvilke føringer legger den norske modellen for statlige virksomheter? Dette 
er de overordnede temaene i denne rapporten. 
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Rapportens kapitler

I kapittel 1 konkretiserer vi problemstillingene, og i kapittel 2 er demokrati i arbeids-
livet temaet. Forholdet mellom direkte og indirekte medvirkning og medbestemmelse 
er sentrale begreper. Gjensidig avhengighet snarere enn motsetning er her et viktig 
budskap. 

Den norske modellen – og den norske modellen i staten – er temaet for kapittel 3. 
Vi diskuterer videre ledelse som fenomen. Vi argumenterer for at god ledelse i staten 
innebærer en kombinasjon av ulike ledelsesformer. I kapittel 4 viser vi hvordan staten 
har endret seg og endt som en konsolidert høyutdannet forvaltningsstat. 

Demokratiske beslutninger er preget av at aktører som er berørt av beslutningen, 
også har deltatt i beslutningsprosessen. Brukere og ansatte er dermed – ved siden av det 
politiske systemet – de mest sentrale aktørene i organiseringen av statlige virksomheter. 
Brukerne er temaet for kapittel 5, her er vi særlig opptatt av forholdet mellom brukerne 
og de ansatte og deres organisasjoner. 

Det statlige samarbeidssystemet, de ansattes mulighet for påvirkning og en po-
tensiell vinn–vinn-situasjon, gitt de rammer vi finner i staten, er temaet for kapittel 6. 
Begrepet – eller snarere praksisen – «local flexicurity» er kjernen i kapitlet. Begrepet 
«flexicurity» (eller et fleksibelt arbeidsliv med sterke sosiale sikkerhetsmekanismer) 
har de siste årene blitt brukt for å karakterisere de nordiske arbeidsmarkedene. Vi 
viser at dette har sin lokale parallell, og at samarbeidssystemet i staten er velegnet til 
å produsere fleksible virksomheter med sosialt ansvar. Koblingen mellom nasjonale 
reguleringer og lokal praksis er et sentralt tema. 

Men praktiseringen av systemet er utfordrende. I kapittel 7 lister vi opp ulike krav 
knyttet til lokal flexicurity. I kapittel 8 – Utfordringer for partene fremover – retter vi 
blikket fremover. Hvilke utfordringer knyttet til idealer om et demokratisk arbeidsliv, 
god ledelse, høy grad av brukerorientering og ikke minst ansatte som kan utfolde seg fag-
lig og personlig – ligger foran partene? Hvilke diskusjoner er det viktig å ta fatt på? 

Samarbeid i en ny tid – rammer (kapittel 1)
Departementet ønsket seg en bred gjennomgang av sentrale elementer i samarbeidssys-
temet i staten og hvordan disse har utviklet seg de siste 25 årene. I tillegg ønsket depar-
tementet at «den norske modellen» som bakteppe for statlige virksomheter skulle få 
en sentral plass. Som et siste sentralt punkt ble vi bedt om å inkludere «statlig ledelse» 
og økt vekt på brukerorientering. Prosjektet skulle bygge på eksisterende forskning og  
avgrenses til det statlige tariffområdet. «En bred gjennomgang» er krevende fordi 
behovet for presiseringer blir betydelig. Vi fremsetter demokrati i arbeidslivet som et 
ideal og en rettesnor for praktisk samarbeid. Dette innebærer blant annet at sentrale 
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begreper (og særlig medbestemmelse og medvirkning, direkte og indirekte deltakelse) 
må drøftes og defineres. Vi bygger vår fremstillingen rundt tre sentrale spørsmål: 

1	 Hvem burde bestemme i statlige virksomheter (og hvorfor)?

2	 Hvem bestemmer faktisk (og hvorfor)?

3	 Hvilke forutsetninger må være til stede for at de som skal bestemme, faktisk 
bestemmer?

Indirekte og direkte deltakelse – gjensidig avhengighet og  
ingen motsetning! (kapittel 2)
Hvorfor er demokrati i arbeidslivet viktig? Svaret kan reduseres til to sentrale verdier 
for enhver arbeidsorganisasjon: Fordi det er rettferdig, og fordi det er effektivt. Rett-
ferdighet viser til arbeidstakerens rett til likebehandling, og det viser til prinsippet om 
berørte interesser. En rekke, om ikke alle, beslutninger som fattes i en virksomhet, har 
konsekvenser for virksomhetens ansatte. Dette gir en demokratisk rett til deltakelse. 
Demokrati viser derfor også til beslutningsprosedyrer som skal sikre likhet. 

Effektivitet viser til styringsevne og utfoldelse. Demokratiske prosedyrer er nød-
vendige for å gi beslutningene legitimitet. Kommando er lite effektivt i arbeidsorgani-
sasjoner. Videre er de ansattes utfoldelse av faglige og personlige egenskaper viktig for 
virksomhetens verdiskaping. Uten de ansattes kunnskap og engasjement lar resultatene 
vente på seg. 

Utfoldelse er imidlertid også en demokratisk rettighet. Frihet og likhet er de to 
sentrale demokratiske verdiene. I et demokratisk arbeidsliv er ansatte gitt muligheter 
for utfoldelse. Demokrati som likhet og demokrati som frihet danner grunnlaget for to 
helt ulike syn på så vel statsborgerens som arbeidstakerens rettigheter. Likhetsidealene 
viser tilbake til et sosialistisk eller sosialdemokratisk demokratisyn, mens frihetsidealet i 
sin rene form viser til et liberalt demokratisyn. Likhet fører til representative ordninger, 
mens frihet fører til individuell utfoldelse, eller direkte medvirkningsformer. 

Vårt hovedpoeng i kapitlet er at et velfungerende samarbeid mellom partene i en 
virksomhet må bygge på samspillet mellom disse to formene. Begge «typer» demo-
kratiske rettigheter må sikres. Den representative tryggheten er en forutsetning for ut-
foldelse, mens den enkeltes utfoldelse er grunnlaget for representativitetens legitimitet. 
Dette er også et gjennomgående tema i rapporten. Den representative og den direkte 
innflytelsesformen er forutsetninger for hverandre, og ikke motsetninger.
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En norsk modell for ledelse – og for statlig ledelse – et relevant begrep? 
(kapittel 3) 

«Den norske modellen» er utgangspunktet. Et hovedpoeng i den norske arbeids-
livsmodellen er samarbeid mellom organiserte parter både på sentralt og på lokalt plan. 
Norsk ledelsesforskning understreker at norsk ledelse er likhets- og konsensusorientert. 
I kapitlet legger vi vekt på at lov- og avtaleverket kan forståes som de institusjoner som 
muliggjør praktisering av likhetsnormer, samtidig som etableringen av institusjonene 
må forståes som en viktig årsak til at norsk ledelse i internasjonal sammenheng opp-
fattes som flat og demokratisk. I tråd med den vekten vi legger på koblingen mellom 
partssamarbeid og ledelse, ser vi på ledelse som relasjonelle handlinger. 

Norsk og internasjonal ledelsesforskning har i stor grad sett bort fra partssamarbeid 
som en sentralt del av styring og ledelse. I praksis har ulike importerte ledelseskonsepter 
måttet bryne seg på det norske partssamarbeidet. I staten møter ledelseskonseptene i 
tillegg det vi betegner som «statske dyder». Dette er normer knyttet til rettssikkerhet, 
likebehandling og byråkratisk rasjonalitet. I kapitlet presenterer vi ulike ledelsesdimen-
sjoner og ender med en «norsk statlig leder»: en kombinasjon av ulike ledelsesidealer. 
Utgangspunktet er den byråkratiske lederen, dette bygger vi ikke bare på at statlige 
ledere per definisjon er toppbyråkrater, men at sterke fagforeninger og tett partssam-
arbeid forsterker den byråkratiske dimensjonen fordi et byråkrati bygd på de statske 
dyder i stor grad er kompatibelt med fagorganisasjonenes oppbygning og rasjonale. 

En konsolidert forvaltningsstat – fra New Public Management til  
The Whole of Government? (kapittel 4)
I kapittel 4 gjennomgår vi de viktigste endringene i staten fra 1980 og frem til i dag. Det 
statlige tariffområdet er vår ramme. Statsforvaltningen har blitt mindre. Fristilling og 
økt autonomi for statlige virksomheter er to sentrale stikkord. Utdanningsnivået blant 
de ansatte har økt, og forvaltningspreget er sterkere. Staten sitter i 2007 igjen med en 
langt mer ensartet gruppe av ansatte enn i 1980. Dette vil trolig kunne øke kravet om 
individuell medvirkning. Samtidig er vi også opptatt av å påpeke at også høyt utdan-
nede arbeidstakere har behov for beskyttelse i arbeidssituasjonen. 

Endringene i staten må delvis betraktes som et resultat av internasjonale endringer 
som økt liberalisering og teknologisk utvikling. Men også den nasjonale politikken har 
betydning. Selv om både den borgerlige og den sosialistiske fløyen har ønsket å endre 
offentlig sektor, har den borgerlige fløyen i større utstrekning satset på markedet og 
markedsliknende tiltak for å oppnå «modernisering». Vi kan si at de har benyttet et 
større spekter av ulike New Public Manangement-inspirerte (NPM) ledelses- og organi-
sasjonsprinsipper. Bondevik-II regjeringen ønsket også å svekke lov- og avtaleverket slik 
at offentlig og privat sektor skulle bli mer «harmonisert», noe som blant annet skulle 
bidra til større grad av jobbrotasjon på tvers av sektorene. Disse forsøkene ble stanset 
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etter regjeringsskiftet i 2005. Internasjonalt ser vi indikasjoner på at to tiår med NPM 
har medført for stor avstand mellom politikk og administrasjon, noe som har påvirket 
politikkens evne til styring i negativ retning. Interessen for tettere politisk styring og 
kontroll har derfor økt i flere land, blant annet for å demme opp for fragmentering. 
Utviklingen i Norge de siste to årene kan betraktes som en tilsvarende bevegelse. 

Hvem skal bestemme – brukerne! (kapittel 5)
I kapittel 5 problematiserer vi først hva «bestemme» egentlig vil si, og understreker 
viktigheten av den byråkratiske styringsform i staten. Deretter etterlyser vi klare defi-
nisjoner av hva brukerorientering egentlig innebærer. Relasjonen mellom rollen som 
ansatt og rollen som statsborger brukes som utgangspunkt for en problematisering 
av idealet om brukermedvirkning, et ideal som utfordrer både politikere, ledere og 
ansatte og deres organisasjoner. Forholdet mellom brukerens behov og demokratiske 
rettigheter som bruker versus demokratiske rettigheter som borger er et sentralt punkt. 
Er brukerens behov blitt statsborgerens rettigheter? 

Brukermedvirkning krever lydhøre ansatte i «førstelinjetjenesten». Her kan likevel 
brukerens behov bare tilfredsstilles innenfor de rammer som er satt av nivåene ovenfor. 
Skal brukermedvirkningen bli reell, må det dermed bygges opp velfungerende kanaler 
for at brukerens ønsker og behov kanaliseres oppover til de aktører som setter disse 
grensene. Brukermedvirkningen utfordrer videre skillet mellom politikk og administ
rasjon. Ansattes tolkning av hvorvidt brukerne «får det de har krav på», ligger klart i 
grenselandet mellom politikk og fag. Vurderingen av hvilke behov det er verdt å bringe 

«oppover», er en tilsvarende faglig vurdering som også er politisk. 
Forholdet mellom muligheten for faglig utfoldelse og ansattes behov for beskyttelse 

mot umettelige krav fra brukerne er en utfordring. Faglig (og personlig) utfoldelse 
krever mulighet for skjønn, skjønn kombinert med umettelig behov kan fort bli en 
arbeidsbelastning. 

Fra overordnede rammer til lokal virkelighet – lokal flexicurity (kapittel 6) 
Den norske arbeidslivsmodellen, i dagens språkdrakt betegnet flexicurity, må kunne 
gjenfinnes i lokal praksis dersom den skal gi mening. I kapittel 6 viser vi hvordan det 
er mulig – gjennom en offensiv og fleksibel praktisering av lov- og avtaleverk – å finne 
frem til samarbeidsformer som virker både effektivt og fleksibelt for virksomheten, 
samtidig som de ansatte er dekket av representative ordninger som sikrer likhet og 
trygghet for den enkelte. Lokal flexicurity bidrar dessuten til at de ansatte i større grad 
kan bruke sin kompetanse og «faglighet» i virksomhetens tjeneste snarere enn som 
virkemiddel for individuell trygghet og sikring. Tankegangen bygger på de argumentene 
vi satte opp i kapittel 2. Den representative tryggheten er en forutsetning for utfoldelse, 



12

mens den enkeltes utfoldelse er grunnlaget for representativitetens legitimitet. Den 
representative og den direkte innflytelsesformen er forutsetninger for hverandre og ikke 
motsetninger.

Hvordan praktisere og utvikle «lokal flexicurity» (kapittel 7)
Tillit mellom partene er den sentrale forutsetningen for at lokal flexicurity skal fun-
gere – slik tillit mellom partene er en forutsetning for den norske arbeidslivsmodellen 
på sentralt plan. I dette kapitlet går vi ut av «gjennomtenker»-rollen og setter opp 
krav til partene for at systemet skal fungere. Kravene, eller vårt forslag til tema som 
kontinuerlig må vurderes og diskuteres, er organisert rundt partenes felles ansvar for å 
bidra til en god og fleksibel praktisering av lov- og avtaleverk i kombinasjon med utford
ringer knyttet til økt utdanning, økt behov for faglige utfordringer og medvirkning 
samt faglig respekt koblet sammen med det vi kaller rollerespekt: samarbeid mellom 
legitime interessemotsetninger. 

Leseren vil ikke finne forslag til endringer i lov- eller avtaleverk i dette kapitlet, dette 
er en av rapportens viktigste konklusjoner. Vi vil hevde at samarbeidssystemet i staten 
er velegnet til å sikre både representativ medbestemmelse og individuell deltakelse, vel 
å merke gjennom en fleksibel praktisering hvor intensjonene tas på alvor. 

Utfordringene (kapittel 8) 
Mens kapittel 7 konsentrerer seg om «drift og vedlikehold» av samarbeidssystemet, 
ser vi i kapittel 8 fremover og peker på (noen) av de mest sentrale utfordringene for 
statlig sektor. Dette er utfordringer knyttet til:

•	 Økt vekt på brukerorientering – brukernes rolle skal forsterkes, men hvordan?

•	 En ny stat – eller hvordan fornye og utvikle det vi kaller den konsoliderte forvalt-
ningsstat?

•	 Nye ansatte – økt utdanning og faglige krav, hvordan tilfredsstille de høyt utdannede 
og samtidig ta vare på dem med lav utdanning, og dessuten: innfri målene knyttet 
til inkluderende arbeidsliv?

•	 Mangel på arbeidskraft – hvordan tiltrekke seg kompetente medarbeidere? Hva 
kan staten tilby?

•	 Demokratiske idealer om et godt arbeidsliv – hvordan utvikle arbeidslivet i et 
demokratisk samfunn?

Hovedutfordringen for partene slik vi ser det, er å bruke dagens samarbeidssystem 
– trepartssamarbeidet, samarbeidet mellom de sentrale partene og mellom de lokale 
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– til å løse disse utfordringene. Her er vi dermed tilbake til kjernen i den norske model-
len: Hvordan løse de store utfordringene gjennom tett samarbeid mellom partene? Et 
samarbeid som, slik vi viser i kapittel 6 og 7, bygger på tillit og evnen til «å gi og ta» 
for å kunne løse partenes felles utfordringer. 

Vår liste over utfordringer inneholder ikke det mange nok oppfatter som en selv-
sagt utfordring: forholdet mellom direkte og indirekte medbestemmelse og deltakelse. 
Begge formene inngår i et demokratisk arbeidsliv. Vi forsøker å vise gjennom rapporten 
at formene er forutsetninger for hverandre, og at sterk representativ medbestemmelse 
åpner for sterk individuell medvirkning. Denne dynamikken er imidlertid ikke selv-
sagt og selvgående, men stiller sterke krav til partenes evne til å oppfylle intensjonene 
i lov- og avtaleverket. 
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Kapittel 1 Målsettinger og 
problemstillinger 

I denne rapporten presenterer vi innspill til en gjennomtenkning og nytenkning av 
forholdet mellom partene sentralt og lokalt i staten. Fremstillingen tar utgangspunkt i 
det statlige tariffområdet. Som vi viser i kapittel 4, har utskilling av store produksjons-
virksomheter som post, tele og vei gitt staten et sterkere forvaltningspreg. Lærernes 
overgang til KS-området trekker i samme retning. Etableringen av NAV endret sam-
mensetningen av de ytre etatene, med én stor og mange små virksomheter. 

Hovedavtalen i staten, grunnlaget for de ansattes innflytelse, var resultat av en 
lengre prosess (se Hagen og Pape 1997:30–37). Etter at styreordningen kom på plass i 
aksjeloven (1972), ble det nedsatt et utvalg som skulle videreføre arbeidet med å skape 
reell medbestemmelse for alle arbeidstakere i Norge (Holler-utvalget). To prinsipper 
lå til grunn for utvalgets arbeid: i) Statsansatte skulle ha samme rett til medbestem-
melse i spørsmål som angikk deres arbeidstakerinteresser, som ansatte i privat sektor, og  
ii) ansattes rett til medbestemmelse skulle ikke begrense det politiske demokratiet. Med 
andre ord: Offentlig ansatte skal ikke ha større innflytelse på politiske beslutninger 
enn andre statsborgere. 

Debatten rundt innretningen av ordningene tok det meste av 1970-tallet, og re-
sultatet var klart i 1980. Lenge ble utvalgsløsningen diskutert, men man endte på en 
forhandlingsløsning. Hovedavtalen i staten har således en egen paragraf (§13) som 
angir i hvilke saker de ansattes organisasjoner har forhandlingsrett. Forholdet til det 
politiske demokratiet ble løst gjennom å gi arbeidsgiversiden ensidig rett til å definere 
en sak som politikk, ofte betegnet som «prisen» for forhandlingsretten. Slik definering 
har vært en stadig kilde til motsetninger mellom partene. I utgangspunktet var Holler-
utvalget opptatt av at prinsippet om politisk styringsrett ikke måtte anvendes på en 
måte som begrenset medbestemmelsesretten unødig. Senere kan vi kanskje identifisere 
en dreining i retning av sterkere vektlegging av politisk styringsrett og økt bekymring 
for at medbestemmelsesretten kunne undergrave det politiske demokratiet.

Departementet ønsket seg en gjennomtenkning av sentrale trekk ved samarbeids-
systemet i staten i lys av de store endringene staten har gjennomgått. Samarbeidssystem 
leder til medbestemmelse og virksomhetsdemokrati. Disse temaene kan vanskelig sies å 
utgjøre et sentralt felt innenfor dagens arbeidslivsforskning, verken i Norge eller inter-
nasjonalt. «Medbestämmande» gir 292 treff i det svenske nasjonalbiblioteket. Av disse 
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bidragene er 8 fra 2000 eller nyere. «Arbejdsplassdemokrati» gir 275 treff i det danske 
biblioteket, av disse er 9 fra 2000 eller nyere. I Bibsys – det norske nasjonalbiblioteket 

– får vi 481 treff på «medbestemmelse». Her er hele 108 treff fra 2000 eller nyere (men 
her inngår også medbestemmelse for brukere etc.). Søker vi på «bedriftsdemokrati», 
får vi 383 treff, 20 av disse er fra 2000 eller senere. 

Går vi derimot over til den enkeltes innflytelse og direkte medvirkning, er bildet 
et annet. I Bibsys gir «human resource management» (HRM) 614 treff, hvorav hele 
327 er fra 2000 eller senere. Et søk på HRM  på Google gir eksempelvis 1,9 millioner 
treff under overskriften «vitenskapelige artikler». Legger vi til «trade union», synker 
antall treff dramatisk, til drøyt 15 000. Kobler vi «HRM» og «shop steward», får vi 
770 treff, mens HRM og «public sector» resulterer i cirka 57 000 treff. Forskningen 
er med andre ord sterkt konsentrert om direkte innflytelse, uten kobling til representa-
sjon, fagforeninger og tillitsvalgte. 

Reduserer vi søket til norske sider, gir «HR» én million treff, «HRM» 58 000, 
«medvirkning» 674 000, «medbestemmelse» 313 000 og, endelig, «bedriftsdemo-
krati» 10 000 treff og «fagforening» 132 000 treff. Søkene bekrefter det generelle 
bildet: HR/HRM og direkte medvirkning og involvering, snarere enn bedriftsdemo-
krati, dominerer dagens debatt om god ledelse av arbeidsorganisasjoner. Men søker 
vi på tillitsvalgte, får vi hele 911 000 treff (som riktignok inkluderer tillitsvalgte i 
«ikke»-arbeidsorganisasjoner). Dette tyder  på at norske tillitsvalgte i praksis spiller 
en synlig rolle. 

Forholdet mellom representativt partssamarbeid og individuell medvirkning har 
vært et sentralt poeng i hele historien til den statlige hovedavtalen. Avtalen er repre-
sentativ i sin innretning, retten til medbestemmelse er i prinsippet gitt til organisa-
sjonenes representanter. Fra arbeidsgiversiden har det flere ganger kommet fremstøt 
for å øke den individuelle innflytelsen. Dette har med rette eller urette blitt oppfattet 
som forsøk på å svekke organisasjonenes stilling. Forholdet mellom representativ og 
individuell innflytelse er et kjernepunkt også i deler av vår fremstilling. En analyse av 
makt- og innflytelsesdeling i en arbeidsorganisasjon kan ta utgangspunkt i et nullsum-
spill. Vårt utgangspunkt er imidlertid motsatt: Økt individuell innflytelse står ikke i 
noen naturgitt motsetning til representativ innflytelse. Vi argumenterer for at virksom-
hetenes økte kompetansebehov og ansattes utdanningsnivå øker snarere enn svekker 
behovet for representative ordninger. Dette bygger vi dels på argumenter knyttet til 
demokrati og utfoldelse, og dels også på at kunnskap trenger makt i konfliktsituasjo-
ner. Et særtrekk ved moderne arbeidstakere er nettopp den rollen kompetanse spiller 
som grunnlag for identitet og selvfølelse. Å sikre faglig utfoldelse under begrensede 
økonomiske rammer er en sentral utfordring som økt individuell medvirkning neppe 
er i stand til å håndtere. 
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1.1 En gjennomtenkning

Som forskningsmessig utgangspunkt er en «gjennomtenkning» en utfordring. Selv 
med arbeidstakerne i det statlige tariffområdet som forskningsfelt er ledelse og sam-
arbeid store tema. Vi har valgt å ta utgangspunkt i tre spørsmål for å strukturere 
fremstillingen: 

1	 Hvem burde bestemme i statlige virksomheter (og hvorfor)?

2	 Hvem bestemmer faktisk (og hvorfor)?

3	 Hvilke forutsetninger må være til stede for at de som skal bestemme, faktisk 
bestemmer?

Statlige virksomheter er per definisjon politiske organisasjoner. Administrasjonen, 
ledelsen, skal iverksette beslutningene og styre innenfor de rammer politikerne set-
ter opp. Medbestemmelsessystemet er innrettet mot administrasjonen, ikke mot det 
politiske systemet. Eierne, politikerne, er dermed ikke, slik som i privat sektor,� en del 
av samarbeidssystemet. Samarbeidet partene imellom skal dreie seg om organisering 
og ledelse innenfor et gitt handlingsrom. Hvor stort dette rommet er, hvilke beslut-
ninger som hører hjemme i rommet, og hvilke som tas på politisk nivå, er ikke alltid 
entydig. Reformarbeidet i staten har endret det lokale handlingsrommet, både med 
hensyn til type beslutninger og ikke minst når det gjelder detaljeringsnivået. Mål- og 
resultatstyring har erstattet politisk styring. Hierarkiene har flatet ut, og den enkelte 
arbeidstakeren har fått mer ansvar. Brukerne har fått utvidede rettigheter, og bruker-
medvirkning er en sentral målsetting. 

Samtidig er det liten tvil om at organisasjonene i staten også spiller på den politiske 
banehalvdelen. Korporative ordninger og faglig-politisk samarbeid gjør at vi kan 
snakke om flere nivåer: Samarbeid og innflytelse på i) makronivå, ii) virksomhetsnivå,  
iii) arbeidsplassnivå, iv) i relasjonen leder–ansatt og v) ansatt–bruker. Vi opererer altså 
med fem grupper aktører: eiere, politikere, ledelse, ansatte og brukere. Statsborgerne er 
både eiere og brukere, dette stiller sentrale krav til organisering og maktfordeling. 

Statsborgerne skal gjennom politiske valg gi rammer og sette mål for virksomheten. 
Disse målene skal administrasjonen gjennomføre gjennom samarbeid med de ansatte 
og deres organisasjoner. Fra mål til gjennomføring oppstår en rekke utfordringer. Hva 
gir lederne legitimitet og autoritet hos de ansatte? Hva gir de ansatte rett til å delta 
i beslutningene? Hvordan inkludere brukernes ønsker og preferanser? Og alt dette 
innenfor politikernes rammer. Dette er noen av spørsmålene vi tar opp i rapporten. 

� Ansattes rettigheter overfor eierne er å finne i aksjelovens bestemmelser om representasjon i styre og 
bedriftsforsamling. De ansattes representanter er likestilt (om enn ikke i antall) med de aksjonærvalgte 
representantene. 
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Avgrensninger 
Gjennomtenkning krever også avgrensninger. Grunnlaget for partssamarbeidet og an-
sattes innflytelse i staten er å finne i henholdsvis tjenestetvistloven, tjenestemannsloven, 
arbeidsmiljøloven og ikke minst den statlige hovedavtalen med tilpasningsavtaler i de 
enkelte virksomhetene. Vi har ikke gjennomgått dette rammeverket med sikte på å 
vurdere hvorvidt de enkelte bestemmelsene egner seg for «en ny tid». Leseren vil heller 
ikke finne noen historisk gjennomgang av endringene i hovedavtalen. Vi forholder oss 
utelukkende til at de store prinsipielle linjene i avtalen har stått fast. Arbeidsgiversiden 
har, som nevnt ovenfor, i tidligere reforhandlinger ønsket større prinsipielle endringer 
med tanke på å dempe den representative innretningen og legge mer vekt på direkte 
innflytelsesformer. Vår vurdering er at dette ikke er en aktuell problemstilling i dagens 
politiske klima. Videre vil det også fremgå av vår fremstilling at vi mener at dagens 
avtaleverk gir muligheter for både å opprettholde og forsterke den representative 
innflytelsen og samtidig øke den direkte innflytelsen. 

Datagrunnlag
Departementets bestilling var en forskningsbasert gjennomtekning og ingen empirisk 
gjennomgang av medvirkning og medbestemmelse i statlige virksomheter. Det viktigste 

«datagrunnlaget» er dermed tidligere forskning på feltet, og da naturlig nok særlig 
prosjekter som forfatterne selv har deltatt i. En intervjurunde på sentralt nivå ble likevel 
gjennomført. Lederne i «de fire store i staten» – YS, Akademikerne, Unio og LO-Stat 

– samt to ekspedisjonssjefer i arbeidsgiverpolitisk avdeling ble intervjuet våren 2007. 
Hensikten med denne gjennomtenkningen er å presentere bakgrunnsstoff for par-

tenes dialog rundt de utfordringer statlig sektor står overfor. Fremstillingen er derfor 
langt mer preget av spørsmål enn av svar. En gjennomtenkning inviterer dessuten til en 
mer normativ innretning enn hva som vanligvis preger en forskningsrapport. Således 
er det ikke vanskelig å lese ut en del av forskernes egne oppfatninger. 

1.2 Problemstillinger 

Hva er et demokratisk arbeidsliv?  
Hva er et demokratisk statlig arbeidsliv?
Ledelse og samarbeid i arbeidslivet er uløselig knyttet sammen med normer for et godt 
og effektivt arbeidsliv. Et godt og effektivt arbeidsliv er uløselig knyttet sammen med 
idealer for et demokratisk arbeidsliv. Hva er demokrati i arbeidslivet? Hvordan forene 
hensynet til rettferdighet og effektivitet?
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Lov- og avtaleverket er grunnlaget for et demokratisk arbeidsliv. Medbestemmelse og 
medvirkning, direkte og indirekte innflytelse er sentrale begreper og tema i kapittel 2. 
Organiseringen av virksomheten og samhandlingen på alle nivåer vil preges av normer 
for et godt arbeidsliv. Vi tar utgangspunkt i at et demokratisk arbeidsliv er preget av 
ansatte som opplever både arbeidsorganiseringen, fordeling av goder og onder i organi-
sasjonen og samarbeidsforholdene som rimelige. Videre vil en demokratisk arbeidsplass 
både «produsere» og opprettholde rimelige maktforskjeller. Dette krever at det er 
etablert mekanismer for konfliktløsning. 

Et av de mest sentrale spørsmålene knyttet til demokrati i arbeidslivet er forholdet 
mellom direkte og indirekte innflytelse. I hvilken grad er det rimelig å se på maktfor-
deling i en arbeidsorganisasjon som et nullsumspill? Må representativ innflytelse med 
nødvendighet gå på bekostning av individuell innflytelse, eller er de to formene for 
innflytelse snarere å forstå som gjensidig avhengige av hverandre? 

Den norske modellen: bakteppe for samarbeid og ledelse  
i statlige virksomheter? 
I kapittel 3 går vi til «den norske modellen», en modell som de siste par årene er 
presentert som vinnermodellen i den globaliserte kompetansebaserte økonomien. 
Flexicurity – forstått som den «gylne trekanten»: i) fleksible ansettelsesformer og 
moderat kollektivt oppsigelsesvern, ii) et sterkt sosialt sikkerhetsnett og iii) en aktiv 
arbeidsmarkeds- og næringspolitikk – er i dag et sentralt begrep. Vi er opptatt av model-
lens relevans for styring og organisering av statlig sektor. Er statlig sektor utelukkende 
en del av den store modellen, eller er «norsk statlig modell» et relevant begrep? 

Demokratiske omgangsformer, sosial likhet og likeverd blir ofte fremhevet som 
særtrekk ved norsk arbeidsliv. Kultur brukes som sentral forklaringsfaktor. På den andre 
siden og med et mer institusjonelt utgangspunkt kan den norske modellen trekkes frem. 
Modellens reguleringsregime er en garantist for demokrati i arbeidslivet. Konflikter og 
interessemotsetninger skal løses gjennom regulerte samarbeidsprosedyrer.

Grunnsteinen i den norske modellen er altså samarbeid: samarbeid mellom partene 
sentralt (mellom partene i arbeidslivet og mellom partene og staten) og samarbeid 
mellom partene lokalt i den enkelte virksomheten eller på arbeidsplassen. Samarbeid 
lokalt dreier seg igjen både om forholdet mellom ledelse og de tillitsvalgte og mel-
lom lederen og den enkelte ansatte. Forskningen har imidlertid i liten grad knyttet 
sammen ledelse og institusjonalisert partssamarbeid. Ledelsesforskningen, med sin 
sterke anglo-amerikanske forankring, har i all hovedsak sett bort fra fagforeninger og 
organiserte interesser, og tilsvarende har IR-forskningen konsentrert seg om den ene 
parten, de ansatte og deres organisasjoner, og i liten grad inkludert lederen og ledelsen 
som forskningsobjekt. Dette tilsynelatende paradokset – sterk vekt på samarbeid som 
førende prinsipp og manglende oppmerksomhet mot hva samarbeidet innebærer for 
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styring og ledelse av virksomheter – danner grunnlaget for de problemstillingene vi 
trekker frem i kapitlet. 

Normer og oppfatninger om god ledelse er i stor grad preget av bølger. Det tradisjo-
nelle byråkratiet la stor vekt på lederen som en aktør med et mandat fra sine (politiske) 
overordnede. Politikken så seg i stand til både å styre og i hovedtrekk administrere 
offentlig sektor. På 1980-tallet kom denne doble politikerrollen under press. Skillet 
mellom politikk og administrasjon ble et hovedanliggende. Lederrollen kom i fokus. 
Hva er en god leder? Er ledelse et fag i seg selv (en god leder kan lede alt), eller er lederen 
fremst blant (faglige) likemenn? 

Vi legger vekt på at ledelse utøves i relasjon til andre aktører. Ledelse i en gjen-
nomorganisert sektor (og med gjennomorganisert mener vi her både byråkratiske 
organisasjoner og fagorganiserte ansatte) må studeres i lys av rammer knyttet til parts-
samarbeidet og det lov- og avtaleverket dette bygger på. I kapitlet presenterer vi ulike 
dimensjoner ved ledelse (tradisjonell, byråkratisk, faglig, managementorientert og til 
slutt kommunikativ eller verdibasert ledelse). I hver av dem legger vi særlig vekt på 
forholdet til de ansatte. Uttrykket dimensjoner bruker vi fordi norsk ledelse, slik vi kjen-
ner den i dag, er en kombinasjon, et empirisk resultat med trekk fra alle dimensjonene. 
Blandingsforholdet vil være karakteristisk for norsk ledelse. Blandingen bestemmes av 
en lang rekke faktorer: graden av politisk regulering, motpartenes styrke, de ansattes 
kompetanse og virksomhetens natur osv. Hvilket blandingsforhold kan vi identifisere 
i statlig sektor?

En ny stat?
I kapittel 4 gjennomgår vi raskt de viktigste endringene i sektoren siden 1980. Her skil-
ler vi mellom det vi kaller endringer i eksterne og interne (eller organisatoriske) faktorer, 
og som et tredje punkt: endringer i innsatsfaktoren. Statlig sektor har arbeidskraft 
som sin viktigste innsatsfaktor og således organisering og samarbeid som sin viktigste 
teknologi. Startpunkt er satt i det året den statlige hovedavtalen fikk sin moderne form. 
Ordningen representerer (sammen med tilsvarende endringer i hovedavtalen i kommu-
nal sektor) sluttføringen av «det utvidede 1970-tallet» – perioden da hovedtrekkene 
i det norske medbestemmelsessystemet kom på plass i både privat og offentlig sektor. 
Sammen med arbeidsmiljøloven, tjenestemanns- og tjenestetvistloven og hovedtariff-
avtalen utgjør hovedavtalen det institusjonelle rammeverket for ansattes innflytelse 
og deltakelse i staten. Nå, drøyt 25 år etter avtaleinngåelsen, står vi på mange måter 
overfor en «ny» statlig sektor: færre ansatte, økt utdanningsnivå, nye styrings- og 
organiseringsformer og nye brukerkrav og medvirkningsidealer. Men mens vi til dels 
finner store endringer (og særlig når det gjelder lønnsdannelsen), har hovedavtalen 
i hovedtrekk stått uforandret. Kapitlet danner dermed utgangspunkt for et sentralt 
spørsmål: Er hovedavtalen tidløs i sin innretning? 
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Fra borger til bruker og tilbake – brukerorienteringens betydning for  
de ansatte? 
I kapittel 5 går vi tilbake til de overordnede spørsmålene og spør: Hvem burde be-
stemme i statlig sektor? Tar vi Soria Moria-erklæringen på alvor, skal både politikere, 
brukere og de ansatte i større grad bidra. I kapitlet setter vi søkelyset på brukerne. To 
spørsmål står sentralt: i) hva betyr egentlig brukerorientering? og ii) hvilken betydning 
har økt brukerorientering for de ansattes situasjon? Brukerorientering er ikke et avklart 
begrep. Avhengig av valgt definisjon har brukerorientering ulike konsekvenser for de 
ansatte. Vi skiller mellom brukerorientering som økonomisk allokeringsprinsipp (la 
pengene følge brukeren) og brukerorientering som uttrykk for en type omsorgs- eller 
tjenesterasjonalitet. En annen sentral problemstilling i kapitlet er knyttet til skillet 
mellom politikk og administrasjon. Vil høyt utdannende ansatte som adressat for 
brukerne problematisere dette skillet? 

Lokal flexicurity – et vinn–vinn-spill?
I kapittel 6 forsøker vi å svare på om lov- og avtaleverket fortsatt er egnet som redskap 
for god drift og gode arbeidsplasser. Svaret er organisert som et stilisert bilde vi kaller 

«lokal flexicurity». Dagens regjering ønsker å øke ansattes innflytelse i statlig sektor. Vi 
forsøker å vise at dagens system har forutsetninger for å virkeliggjøre dette uten at det 
er behov for større endringer i det institusjonelle rammeverket. Det er denne virkelig
gjøringen vi kaller «lokal flexicurity». Uttrykket er valgt for å understreke parallellen 
til den norske modellen på sentralt plan. Dersom det sentrale institusjonelle ramme-
verket skal gi mening, må vi kunne gjenkjenne logikken og mekanismene lokalt. 

Uttrykket flexicurity har i denne sammenheng også en annen betydning. Det viser 
til graden av fleksibilitet i lov- og avtaleverket. Til tross for beskyldninger om et rigid 
og fasttømret system viser mye av forskningen om statlige virksomheter at rommet for 
lokale tilpasninger er stort, men til dels uutnyttet. Videre tilsier erfaringene at partene 
selv ofte er fleksible i sin praktisering. Om samarbeidsintensjonene i hovedavtalen 
blir fulgt, er partene langt mindre tilbøyelige til å opptre bokstavtro. Flexicurity viser 
dermed også til at dersom partene er sikre på at alle tar sine rettigheter og plikter på 
alvor – dersom de er trygge på hverandres rolle – er rommet for fleksibilitet stort. 

Men virkeligheten er ofte mer komplisert …
Fremstillingen i kapittel 6 er idealisert, og i kapittel 7 setter vi opp krav til de ulike 
aktørene dersom systemet skal fungere. Kravene er satt opp som en sjekkliste for ledere, 
tillitsvalgte, ansatte og de sentrale partene. 
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Fornyet debatt?
En sentral målsetting for fornyelse av ledelse og organisering – og dermed også sam-
arbeid mellom partene – er evnen til å sortere mellom det vi kan kalle henholdsvis de 
tidløse og de tidsbestemte fordelene og ulempene ved ledelses- og samarbeidstradisjoner 
og institusjonene som har oppstått på disse områdene. Og på tilsvarende måte: Hvilke 
medvirkningsordninger er «sektornøytrale», og hvilke «produserer» fordeler og 
ulemper alt etter hvilken sektor vi fokuserer på, og også hvilke styrings- eller ledelses-
prinsipper som råder? Eksempelvis må velfungerende løsninger i privat sektor filtreres 
gjennom forutsetninger i statlig sektor, og tilsvarende kan nye styrings- og ledelsesfor-
mer avhenge av gitte medvirkningsformer og normer som i større eller mindre grad 
finnes i statlig sektor i dag. 

Vår fremstillingen kan virke forenklet og unyansert og viser klart debattens behov 
for oppdatering. Engelstad (1999) peker på «en påfallende mangel på prinsipiell disku-
sjon i forholdet mellom virksomhetsdemokrati og det politiske demokratiet». Vi vil 
hevde at det ikke bare er med tanke på det politiske demokratiet en prinsipiell disku-
sjon vil være nyttig. Medbestemmelse versus nye ledelsesformer, versus nye oppgaver, 
versus økt kompetanse, og ikke minst forholdet mellom ansattes rett til deltakelse og 
publikums rett til brukermedvirkning er tema som bør diskuteres. Hvordan må ledelse 
og organisering legges opp for å i) gi balanse i møtene og ii) utnytte det potensialet 
som ligger i økt brukermedvirkning også når det gjelder å utvikle gode og interessante 
arbeidsoppgaver?

Norsk samarbeidshistorie har altså lange røtter, og produksjonsutvalgene etter 
krigen trekkes ofte frem. Landet skulle bygges, og alle gode krefter måtte settes inn for 
å øke produksjonen. Ser vi på begrunnelsen, finner vi her virksomhetsdemokratiske 
ordninger som en del av det store demokratiseringsprosjektet i samfunnet. En tredeling 
av den økte produksjonen var idealet: i) arbeidstakerne skulle få høyere lønn og leve-
standard, ii) bedriftseierne skulle tjene penger, og iii) samfunnet skulle få sitt i form av 
økt økonomisk vekst. Demokrati på arbeidsplassen var en rettighet knyttet til rollen 
som borger i et demokratisk samfunn. Et demokratisk samfunn skulle ha demokratiske 
arbeidsplasser. I dag er det vanskelig å finne klare koblinger mellom ansattes innflytelse 
og et større demokratiprosjekt. Debattene har stort sett forstummet, samarbeidsord-
ningene og ansattes rettigheter har stort sett stått stille gjennom de siste 20–30 årene 

– en periode da vi liker å si at verden har endret seg mer enn noen gang.
Samtidig er det liten tvil om at «den norske modellen» er i vinden som aldri før. 

Modellens kjernepunkt er samarbeid mellom parter, det være seg trepartssamarbeidet, 
samarbeid mellom de sentrale arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjonene eller 
samarbeid mellom partene i den enkelte virksomheten. I vårt avsluttende kapittel 8 
utfordrer vi partene til å finne løsningene – i samarbeid og ved å bruke bestemmelsene 
i lov- og avtaleverket – på det vi ser på som de viktigste utfordringene for ledelse og 
organisering av statlig sektor. Dette er utfordringer knyttet til: 
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•	 Økt vekt på brukerorientering – brukernes rolle skal forsterkes, men hvordan?

•	 En ny stat – eller hvordan fornye og utvikle det vi kaller den konsoliderte forvalt-
ningsstaten?

•	 Nye ansatte, økt utdanning og faglige krav – hvordan tilfredsstille de høyt utdan-
nede og samtidig ta vare på dem med lav utdanning og innfri målene knyttet til 
inkluderende arbeidsliv?

•	 Mangel på arbeidskraft – hvordan tiltrekke seg kompetente medarbeidere? Hva 
kan staten tilby?

•	 Demokratisk idealer om et godt arbeidsliv – hvordan utvikle arbeidslivet i et 
demokratisk samfunn?

Vår målsetting er å stille de riktige spørsmålene knyttet til samsvar mellom normative 
og politiske oppfatninger om hvem som bør bestemme, og hvordan dette skal opp-
nås. Vi opplever et klart ønske fra både politisk ledelse og organisasjonene selv om å 
forsterke samarbeidet på alle plan i staten. Vårt håp er dermed at utfordringene kan 
danne grunnlag for diskusjonen om hvordan dette kan gjøres.
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Kapittel 2 Et demokratisk (statlig) 
arbeidsliv

Hvorfor er demokrati i arbeidslivet en viktig målsetting? Spørsmålet kan fremstå som 
absurd, men som vi skal belyse i dette kapitlet, vil ulike begrunnelser påvirke tolkningen 
og praktiseringen av et demokratisk arbeidsliv. Det er to grunnleggende begrunnel-
ser for demokrati i arbeidslivet: Det er rettferdig, og det er effektivt. Vektingen eller 
balansen mellom disse to kan imidlertid fremstå forskjellig – både i fortiden, i samtiden 
og i fremtiden. Innledningsvis viste vi til tre grunnleggende spørsmål: 

1	 Hvem burde bestemme i statlige virksomheter (og hvorfor)?

2	 Hvem bestemmer faktisk (og hvorfor)?

3	 Hvilke forutsetninger må være til stede for at de som skal bestemme, faktisk 
bestemmer?

Svaret på det første spørsmålet vil være: 

•	 Politikere – av hensyn til det politiske demokratiet. Offentlig sektor er en viktig 
del av politikkens virkemidler (og fordi det politiske demokratiet er den mest effektive 
måten å organisere et samfunn på) 

•	 Brukerne – fordi de har rett til å være med på beslutninger som påvirker deres eget 
liv (og fordi brukermedvirkning gir mer effektiv ressursbruk) 

•	 Ansatte – fordi det i en arbeidsorganisasjon fattes en rekke beslutninger som påvirker 
de ansattes situasjon og liv (og fordi ansattes kunnskap er nødvendig for et godt tilbud 
til brukerne og effektiv effektuering av politikernes intensjoner)

•	 Lederne – fordi eierne har en legitim rett til å styre, og ledere er deres representanter 
(og fordi organisasjoner ikke kan fungere uten bruk av legitim makt og systemer for 
ansvarfordeling, fordi god ledelse øker effektiviteten) 

Alle begrunnelsene ovenfor er demokratiske argumenter. I parentesene har vi lagt inn 
effektivitetsargumentene. Forholdet mellom demokrati og effektivitet er et kjernepunkt i 
enhver diskusjon om organisering. I dette kapitlet skal vi presentere en mulig definisjon 
av «demokrati i arbeidslivet», en definisjon som nettopp tar sikte på å kombinere de 
to hensynene. «Demokrati i det statlige arbeidslivet» kombinerer innflytelsen til de 
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fire aktørgruppene på en gitt måte. Hvordan denne blandingen ser ut, er et empirisk 
spørsmål som vil være mer eller mindre i tråd med normer for blandingsforholdet. Vi 
har ikke empirisk grunnlag for bastante konklusjoner. 

2.1 Hvorfor demokrati i arbeidslivet?

Definisjonen av virksomhetsdemokrati har variert sterkt opp gjennom historien. Heller 
ikke i dag finnes det konsensus om hva begrepet skal innebære. Og – som vi skal komme 
tilbake til – selve begrepet virksomhetsdemokrati oppfattes heller ikke som gangbart 
innenfor statlig sektor. Der ønsker man heller å benytte begrepet medbestemmelse. 

En rekke forskere har pekt på manglende prinsipiell avklaring av medbestemmel-
sesordningene i offentlig sektor (Bergh 1983). Den store demokratidiskusjonen på 
1950-, 1960- og til dels 1970-tallet tok utgangspunkt i privat sektor. De prinsipielle 
avklaringene ble tatt med utgangspunkt i privat sektors forutsetninger. Styringsretten 
i privat sektor stammer fra eiendomsretten og eiendomsrettens legitimitet i samfunnet. 
Styringsretten i offentlig sektor er et resultat av et politisk mandat. 

2.2 Ulike definisjoner – ulike debatter

Det vi kan omtale som den norske virksomhetsdemokratimodellen, tar utgangspunkt 
i det effektivitetstapet som oppstår dersom det politiske demokratiets prosedyrer skal 
benyttes i arbeidssfæren. Engelstad (1999:21 og utover) gir tre prinsipielle argumenter 
for det politiske demokratiet og diskuterer videre rimeligheten ved å overføre disse til 
arbeidslivet. De tre prinsipielle argumentene er: 

1	 Autonomi: Mennesket er født fritt og har derfor en grunnleggende rett til bestemme 
over seg selv�

2	 Velferd/lykke: Demokratiet gir de beste muligheter for at hver enkelt kan utvikle 
seg og dermed leve et lykkelig liv

� Autonom i streng forstand defineres som selvbestemmelse, mao. at man selv har kontroll over de forhol-
dene som er sentrale for å kunne forme sitt eget liv. Autonom er et sosialt begrep, forholdene knyttes til 
den sosiale konteksten. Autonomi innebærer at man kan velge hvilke krefter som skal begrense ens handle
frihet, dette er et sentralt poeng når begrepet brukes om arbeidstakeren. Å inngå i et arbeidsforhold i en 
kapitalistisk økonomi er frivillig å underordne seg styringsretten og innebærer derfor ikke nødvendigvis 
å oppgi sin egen autonomi. 
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3	 Effektivitet: Demokrati er den mest effektive styringsformen, den formen som gir 
menneskene best mulighet til å forfølge sine egne interesser, og fører dermed (igjen) 
til størst mulig velferd både for arbeidstakeren og for samfunnsmedlemmene

Spørsmålet er nå hvorvidt (og hvordan) de tre demokratiargumentene ovenfor kan 
formuleres dersom vi ikke lenger er opptatt av det politiske demokratiet, men forflytter 
oss over i arbeidslivet. Tre spørsmål blir da sentrale: 

1	 Har arbeidstakere grunnleggende rett til autonomi?

2	 Er demokratiske styringsformer internt i arbeidslivet det mest effektive for å sikre 
arbeidstakernes velferd og lykke? 

3	 Er demokratiske styringsformer egnet til å sikre effektiviteten i en arbeidsorga-
nisasjon, er det rimelig å anta at en styringsform som gir mulighet til å forfølge 
individuelle interesser, kan være effektivt i en arbeidsorganisasjon?

Det første spørsmålet handler blant annet om hvorvidt det er rimelig å sette likhetstegn 
mellom det politiske systemet og arbeidsorganisasjon i den forstand at de demokratiske 
verdiene er overførbare. Om svaret er ja, følger styringsformene med nødvendighet. 
De to andre spørsmålene handler om hvorvidt vi kan påstå at demokrati har de samme 
virkninger i arbeidslivet som på samfunnsplanet: Er virkeliggjøring av demokratiske 
verdier og bruk av demokratiske prosedyrer et godt virkemiddel for å oppnå individuell 
velferd og en effektiv produksjon? 

Slagstad (1998) hevder at det «fundamentaldemokratiske» argumentet har hatt 
en fremskutt plass i Norge eller «kapitalisme på norsk».� Argumentasjonen hans 
bygger i stor grad på Dahl (1985): Hvis demokrati er godt for det politiske systemet, 
hvorfor skulle det ikke også være godt for arbeidslivet? De demokratiske verdiene blir 
å betrakte som universelle og relevante for alle samfunnssfærer. Andre hensyn, skriver 
Slagstad, som effektivitet, må begrunnes «som det avvik det er» (ibid.). 

Direkte overføring av demokratiske verdier fra politikk til arbeidsliv har få tilhen-
gere i dag. 1970-tallets forsøk med arbeidereide og allmøtestyrte virksomheter ga solid 
empirisk grunnlag for å peke på at effektivitetstapet var høyere enn det samfunnet var 
villig til å godta. Videre står den demokratiske begrunnelsen for eiendomsrett sterkt 
i Norge (Engelstad 1999). Frihet til å eie, sikkerhet for egen eiendom og retten til å 
bruke egen eiendom er viktige demokratiske prinsipper. I streng forstand setter eien-
domsretten bom for et «ekte» virksomhetsdemokrati (en arbeidstaker lik én stemme). 

� «Hvorfor skulle ikke polis’ demokratiske verdier også gjelde for arbeidslivet? Hvilke økonomiske ord-
ninger virker fremmende på evnen til demokratisk selvbestemmelse? Hvordan kan det økonomiske felt 
bli en arena for fostring av demokratiske samfunnsborgere? Hvordan skal en kapitalistisk økonomi være 
organisert for i størst mulig grad å styrke demokratisk samfunnsdeltakelse? At kapitalismens overordnede 
styringsverdi er den demokratiske, gir den normativ overlegenhet i forhold til totalitære systemer som 
kommunisme og fascismen.» (Slagstad 1998:449)
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Tilsvarende vil hensynet til «det store eierskapet», med andre ord statsborgerne, 
umuliggjøre «ekte» virksomhetsdemokrati i statlig sektor. 

Verdi og prosedyre
Demokrati handler både om verdier og om prosedyrer. Likhet og frihet er de grunnleg-
gende demokratiske verdier. Mens likhetsidealene er avhengige av demokratiske prose-
dyrer for å virkeliggjøres, kan det pekes på en iboende motsetning mellom demokratiske 
(likhetsbaserte) prosedyrer og frihet, slik vi var inne på i forrige avsnitt.

Men selv om prosedyrene knyttet til likhet avvises som virkemiddel for styring av 
arbeidsorganisasjoner, innebærer dette ikke at vi er villige til å gi slipp på de grunn-
leggende verdiene (frihet og likhet). Dette kravet legges på politisk nivå, det er som 
statsborger gjennom stemmeretten jeg kan delta� i grensesettingen i arbeidssfæren. 
Forpliktelsen som samfunnsmedlem innebærer at jeg, som deltaker i arbeidssfæren, un-
derlegger meg disse grensene. Et demokratisk arbeidsliv fremkommer dermed dersom 
prosessen som leder frem, innfrir demokratiske prosedyrekrav: likeverdig deltakelse, 
en person – en stemme. Dersom et flertall av velferdshensyn unntar arbeidssfæren fra 
demokratikrav, innebærer den felles forpliktelsen vi har som samfunnsmedlemmer, at 
vi følger de reguleringene som settes. Dette stiller selvsagt strenge krav til den politiske 
prosessen; det politiske demokratiet må evne og ønske å frembringe «spillereglene» 
for et godt arbeidsliv med rimelige maktforskjeller og kommandostrukturer. Og videre 

– bruk av «modererte prosedyrer» spiller en viktig rolle. 

2.3 Offentlig sektor – overføring av 
demokratiargumenter 

Et demokratisk arbeidsliv er dermed definert ved at grensene for styringsrett og arbei-
dermakt settes av det politiske demokratiet. Internt i arbeidssfæren brukes demokrati-
serende elementer for å oppnå rimelighet («likeverd i demokratiske omgangsformer» 
(Engelstad 1999)) og effektiviserings- og velferdsgevinster. På denne måten unngås 
det at motsetningen mellom likhet og frihet (eller likebehandling og privat eiendoms-
rett) ødelegger arbeidssfærens effektivitetspotensial, samtidig som likebehandlingen 

� Dette er en klar forenkling av den politiske prosessen. Det som karakteriserer arbeidssfæren i Norge, er på 
sett og vis at det er to veier inn til politiske reguleringer: i) statsborgerens stemmerett og ii) arbeidstakerens 
fagforeningsmedlemskap. Dette siste viser til trepartssamarbeidet og den betydning arbeidslivets parter 
har som politisk maktfaktor. Bråket rundt IA-avtalen høsten 2006 er et åpenbart eksempel. Til tross for 
politisk flertall på Stortinget for endringer ble prosjektet skrinlagt. 
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sikres ved at eiendomsrettens rettigheter bestemmes på et nivå hvor likhetsidealet er 
styrende.

Den måten vi til nå har «skilt ut» arbeidssfæren fra politikken på, tar utgangspunkt 
i utviklingen og maktforholdene i privat sektor. Skillet mellom politikk og arbeidsliv 
eller politisk demokrati versus virksomhetsdemokrati er langt mer problematisk i 
offentlig sektor. 

Det første er forholdet til det politiske demokratiet, dette er temaet lenger nede. 
Det neste spørsmålet er på sett og vis statlige organisasjoners plikt til å virkeliggjøre de 
rammer og begrensninger politikerne har satt på hele arbeidslivet. Det er mer alvorlig 
for staten som arbeidsgiver å bryte sine egne regler, i hvert fall kan det argumenteres 
for at borgerne har forventninger om at staten skal holde orden i eget hus. Dette gir 
en sterk forpliktelse for begge parter. 

For det tredje: Politiske reguleringer av partenes makt og maktmidler skaper hand-
lingsrommet for medbestemmelse og medvirkning. Utskillingen av arbeidssfæren i 
statlig sektor vil i stor grad bestå av politikkens selvbinding. Direkte politisk styring er 
ikke forenlig med praktisering av de lover og regler som gjelder for arbeidslivet. Dette 
defineres på sett og vis ved sin negasjon: Hvis beslutningen er politisk, har ansatte 
ikke medbestemmelsesrett. Saker som legges til medbestemmelsessystemet, er dermed 
definert som «ikke-politiske». 

Politikernes evne til selvbinding varierer, uklarheter oppstår og dette er en særlig 
utfordring for ledere og tillitsvalgte i statlige virksomheter

Offentlig sektor er  et redskap for å oppfylle politiske målsettinger, disse er på 
mange måter langt mer kompliserte enn hva vi finner i privat sektor. Vi har definert 
de demokratiske verdiene som likhet og frihet, dette er selvsagt en kraftig forenkling. 
I fremstillingen av den norske modellen (kapittel 3) fremhever vi konsensus, likhet, 
anstendighet og sosialt ansvar som kjerneverdier, verdier som ble virkeliggjort gjen-
nom sterke institusjoner. Disse verdiene kan tjene som utgangspunkt for en opera-
sjonalisering frem til det Lægreid (2006) kaller offentlige verdier: politisk ansvar, 
rettsstatsansvar, likebehandling, stabilitet, interesserepresentasjon, innsyn, fagstyre og 
profesjonelle standarder, altruisme, engasjement og etikk, arbeidsmiljø, sikkerhet og 
medbestemmelse, sosialt samhold og identitet, lokalt selvstyre, deltakerdemokrati og 
borgerinvolvering og til slutt brukerstyre. 

Hensynet til brukerne er viktig og viser igjen hvorledes statlig sektor avviker fra 
privat. Statlig sektor har som målsetting å legge til rette for demokratiske prosesser og 
interesseartikulering hos sine brukere, i motsetning til privat sektor, som skal finne ut 
hva kunden vil ha, og så levere dette til riktig pris. Hvorledes kunden kom frem til sitt 

Skillet mellom politikk og administrasjon er ikke bare et styringsredskap, men også 
etablering av en sfære som ikke skal styres av demokratiske prosedyrer. 
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ønske, og ansvaret for å tilrettelegge for slike prosesser, ligger utenfor virksomhetens 
ansvarsområde.� 

Lægreid (2006) legger vekt på at kjerneverdiene resulterer i særegne oppgaver for 
offentlig ansatte; de skal arbeide under politisk prosess og protest, de skal ha ønske 
om offentlig innsyn, de skal forstå folks atferd, de skal administrere rasjonering (fordi 
etterspørselen etter tjenester alltid vil være høyere enn tilbudet), og de skal virkelig-
gjøre politikkens styringsevne. Offentlig sektor er samfunnets redskap, og de ansatte 
er velferdsstatens fotsoldater som skal sørge for at statsborgerne får de tjenestene de 
har krav på. Lægreid (ibid.) fremhever videre tre sentrale forskjeller mellom privat og 
offentlig sektor. 

•	 Eierskap – aksjonærer versus et kollektiv av borgere

•	 Finansiering – kunder versus skattlegging

•	 Kontroll – markedskrefter versus politikk 

Kollektiv, skattlegging og politikk gir forpliktelser for ledere og ansatte. Samtidig 
må ansatte i offentlige så vel som private virksomheter gis mulighet til utfoldelse og 
representasjon. Rollen som ansatt gir rettigheter og plikter. Ledelse kan forstås på ulike 
måter: i) som oversettelse av politikernes krav (tolking av mandat), ii) som oversettelse 
av brukernes krav, iii) som representant for de ansatte versus politikk og brukere, og 
iv) som egenaktør.

Demokrati i arbeidslivet er en krevende øvelse, og flere av punktene i dette avsnittet 
dukker opp senere i rapporten. 

2.4 Mer om ulike demokratibegrunnelser: rimelighet, 
rett og nytte

Vår modell for demokrati i arbeidslivet har tre punkter: 

1	 Det politiske demokratiet angir rammene for, eller størrelsen på, det lokale hand-
lingsrommet. 

2	 Innenfor handlingsrommet tas beslutningene dermed gjennom en «blanding» av 
styringsrett og prosesser med utgangspunkt i demokratiske prosedyrer. Dette gjøres 
dels for å oppnå rimeligheten og dels for å øke effektiviteten. 

3	 Ved konflikter har eieres representanter (styringsretten) det siste ordet. 

� Dette innebærer selvsagt ikke at virksomhetene ikke ønsker å påvirke kundenes preferansedannelse 
gjennom ulike former for påvirkning. 
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Selv om vi godtar et udemokratisk (i streng begrepsmessig forstand) arbeidsliv, er det 
grenser for hvor urimelig arbeidstakere kan behandles og styringsretten kan opptre. Det 
er grenser for hvor ulikt vi kan behandle aktørene, og det er grenser for hvor sterkt vi kan 
begrense deres frihet og utfoldelsesmuligheter. Og tilsvarende – selv om prosedyrene 
som prinsipp (likhet) legges til side, vil deler av metodene brukes for å tilfredsstille både 
demokratiske idealer og effektivitetshensyn. Spørsmålet blir da: Hvilke konsekvenser 
har en slik modell for demokrati i arbeidslivet? 

Spennet står mellom rimelighet (eller rimelig likebehandling av aktørene) og 
effektivitet, og hvordan de to målsettingene kan oppnås. Rimeligheten er tett knyttet 
til respekt. 

Kampen for respekt går som en rød tråd gjennom arbeiderbevegelsens historie. 
Kampen er todelt: som individ og som arbeidstaker. Klassebevissthet er knyttet til 
arbeidstakerposisjonen, til å bli respektert som tilbyder eller selger av arbeidskraft. 
Respekt som individ krever oppheving av klasseforskjeller.

Denne dobbeltheten er viktig for å forstå virksomhetsdemokratiets utvikling. På den 
ene siden oppnås respekt gjennom den gjensidige anerkjennelsen som det kollektive 
systemet bygger på: virksomhetsdemokrati som representativt forhandlingssystem. 
På den andre siden, respekt som individ krever anerkjennelse av retten til utfoldelse 
og selvrealisering i tråd med Marx’ idealer om et individ fritt for fremmedgjøring. 
Virksomhetsdemokrati skal også være en garantist for individenes mulighet for virke-
liggjøring av individuelle mål om utfoldelse og personlig vekst. 

2.5 Medbestemmelsens handlingsrom – et spørsmål om 
begrunnelse?

Kampen for økt medbestemmelse kan føres på flere fronter: gjennom politiske refor-
mer som begrenser eiendomsrettens handlingsrom, gjennom kollektive forhandlinger 
knyttet til fordeling, og ved å innføre ordninger som øker den enkeltes innflytelse på 
egen arbeidssituasjon. Mer eller mindre statlig styring åpner opp for ulike former for 
medbestemmelse i den enkelte virksomhet. Liten grad av statlig styring øker potensialet 
for medbestemmelse fordi handlingsrommet er større. Hvilken part som får grep om 
det utvidede handlingsrommet, vil avhenge av partenes maktressurser. Sammen med 
troen på planøkonomiens og teknokratenes styringsevne er dette viktig for å forstå ikke 
bare utviklingen av medbestemmelsesinstitusjoner, men også utviklingen av arbeids-
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situasjon og arbeidsmetoder– som igjen påvirker oppfatningen av gode medbestem-
melsesordninger og god ledelse.

I løpet av de siste 15 årene er det kommet en rekke forskningsbidrag, både i Norge 
(Trygstad 2004, Hagen 2005, Falkum 2005, Heiret 2003) og internasjonalt (Heller 
1998, Kluge 2005) som dokumenterer at effektivitetsargumentet for medbestemmelse 
har overtatt for demokratiargumentene. Ulike former for medbestemmelse og medvirk-
ning må gis effektivitetsbegrunnelser for å være legitime, rene rettferdighetsargumenter 
har liten oppslutning.

Hvorfor står effektivitetsargumentet så sterkt? 
Ett svar legger vekt på at den ene parten fikk overtaket og dermed vant kampen om 
begrepene/klassifiseringene.� Høyrebølge, liberalisering og økt internasjonal konkur-
ranse førte til at maktbalansen endret seg. Fra 1970-tallets demokrati har vi i dag endt 
med eiernes interesser og «shareholder’s value».

Eiernes interesser er knyttet til samarbeidsordninger som kan bedre effektiviteten og 
lette omstillingsprosessene. Fagbevegelsens oppmerksomhet var særlig rettet mot kamp 
for industriarbeidsplasser gjennom 1980- og 1990-årene. Utflagging og rasjonalisering, 
snarere enn økt vekt på medbestemmelsesrettigheter, sto på dagsordenen. Angrep på de 
representative ordningene i lov- og avtaleverk ble likevel parert, og det store oppgjøret 
kom først med den nye arbeidslivsloven under Bondevik II-regjeringen. 

Det andre svaret kan også knyttes til 1980-tallets liberalisering og individuali-
seringsbølge, men først og fremst til de individuelle aktørene og ikke til endringer i 
oppfatningen av de primære demokratiske verdier. Nye former for arbeidsorganise-
ring (Human Resource Management) tok utgangspunkt i at interessemotsetningene 
mellom arbeid og kapital var overvunnet. Fellesinteressene kunne sette dagsordenen. 
1980-tallets liberaliserings- og individualiseringsbølge satte arbeidstakernes muligheter 
til å virkeliggjøre sine individuelle målsettinger i sentrum. Dermed ble medbestem-
melse som institusjon også presset nedenfra. Det het seg at i en tid kjennetegnet av 
individuelle selvrealiseringsprosjekter ville oppslutningen rundt kollektive ordninger 
og institusjoner bli svekket. Medbestemmelsessystemet ble utfordret av nye verdier 
og preferanser.

I de senere årene har imidlertid individualiseringen og fremstillingen av institusjo-
nenes død blitt empirisk tilbakevist. Døving (2002) argumenterer eksempelvis for at 
opplevelsen av fragmentering og oppløsningstendenser i høy grad er livsfasebestemt. 
Målinger fra Norsk Monitor viste i perioden 1985 til 1999 at stadig flere norske inn-
byggere var av den oppfatning at lønnsforskjellene i Norge var blitt for store. Fra 1995 
til 1997 og videre til 1999 økte oppslutningen om utjevning som en viktig offentlig 

� Altså en forklaring i tråd med Foucault kunnskapsregimer (se Sandmo 1999) og Bourdieu (1995).



33

oppgave, noe som reiser tvil om den påståtte individualiseringen.� Leiulfsrud (2000) 
viser i en studie av utviklingen innenfor det svenske samfunn til at 

Institutions (fagbevegelsen og særlig LO) continue to exert a very considerable 
influence in an era when a growing number of researchers and commentators are 
talking about the breakdown of traditional institutions and about increasingly 
’autonomous’ and institutionally independent projects. (ibid.:22)

I Norge, og særlig i offentlig sektor, har organisasjonsgraden holdt seg stabil. Det tyder 
på at vi kan reise tvil om svekkelsen av de kollektive ordningenes styrke også her. Det 
er likevel for enkelt å tilbakevise individualiseringen fullstendig. I demokratidebatten 
har spørsmål om individets frihet til utfoldelse til dels overskygget spørsmål om lik-
hetsidealer og maktfordeling. En mulig begrunnelse kan også være at enkeltindividets 
frihet, eller i hvert fall enkelte enkeltindividers frihet, er lettere å oppnå enn likhet 
mellom individene. Mens likhetsidealene er avhengige av demokratiske prosedyrer 
for å virkeliggjøres, kan det pekes på en iboende motsetning mellom demokratiske 
prosedyrer og frihet. Friheten kan snarere begrenses gjennom kollektive ordninger. 
Men er det alltid sånn? Det kan også argumenteres for at  kollektive ordninger er en 
forutsetning for individuell utfoldelse (Elvander 2002), et syn som er langt mer i tråd 
med fagforeningers normative grunnlag. 

Vår hensikt er å peke på at også idealet om individuell utfoldelse har sin demokra-
tiske begrunnelse. Dette blir sjelden fremhevet i HRM-litteraturen. I et stadig mer 
kunnskaps- og kompetanseorientert arbeidsliv er det arbeidstakerens utfoldelse som 
øker produktiviteten. «Arbeidstakerne som virksomhetens viktigste ressurs» viser til 
kompetanse, ikke til muskelkraft. Slik kan demokratiet (altså i den «liberale» varian-
ten) oppfattes som et bidrag til økt effektivitet. Og som en konsekvens blir argumenter 
for demokratisering samtidig argumenter for et mer effektivt arbeidsliv. 

Dette øker interessemotsetningene og gjør debatten om valg av former vanskeligere, 
og det begrenser tenkningen rundt hvordan vi skal øke den enkeltes mulighet for et 

«utviklende arbeid» til beste både for den ansatte og for brukeren. 

� Norsk Monitor: Hedonist eller idealist? http:www.mmi.no/fast

Koblingen mellom verdiskapning og individuell utfoldelse gjør at deltakelsesfor-
men kan ende opp med en rent pragmatisk fremfor en normativ begrunnelse. De 
ansattes utfoldelses- og frihetsønske blir et redskap – ikke en verdi eller rettighet 
i seg selv. 
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Likhet og frihet
Spenningen mellom demokrati som likhet og som utfoldelse eller frihet er oppsummert 
i modell 2.1. Hovedpoenget er nettopp at målet, økt innflytelse til den enkelte, kan gis to 
ulike normative begrunnelser. Slike doble begrunnelser er en viktig årsak til at ordninger 
opprettholdes, eller som det kan sies: «One possibility is that participation is neither 
a single practice entity nor derives from a singular ideology» (Harley et al. 2005:5).

Figur 2.1 Individuell og representativ innflytelse
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2.6 Individuell eller representativ innflytelse?

Samtidig er det liten tvil om at forholdet mellom representativ innflytelse gjennom 
tillitsvalgsvalgte og den enkeltes innflytelse er et av de viktigste temaene i diskusjonen 
om fremtidige medbestemmelsesordninger. Medlemmene må oppfatte fagforeningens 
og de tillitvalgtes arbeid som en forutsetning for, og ikke som en begrensing av, indi-
viduelle muligheter for utfoldelse. Eller sagt på en noe annen måte: Begrensningene 
må være legitime og dermed få oppslutning blant medlemmene. 

Om behovet for å redefinere direkte medvirkning
Behovet for å «frigjøre» den enkelte medarbeider gjennom direkte medvirkning var et 
sentralt spørsmål innenfor arbeidslivsforskningen på 1980-tallet, men temaet er langt 
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eldre. Koblingen mellom arbeidsmiljø og arbeidsinnsats var sentralt i samarbeidspro-
sjektet mellom LO og NAF på 1960-tallet. Falkum (2007) fremhever likevel at tanke
godset bak Thorsrud og Emerys virksomhet i stor grad samsvarer med 1980-tallets 
vekt på HRM. Begge deler har sine røtter i HR-skolen. HR-skolen tar, som vi har sett, 
utgangspunkt i fellesinteresser mellom arbeidsgiver og arbeidstaker. Utvikling, det være 
seg i kvaliteten på arbeidet («humanization of work») eller utvikling av effektive og 
gode relasjoner mellom leder og arbeidstaker, var ledelsens ansvar. Fagforeninger og 
organiserte interesser ble i best fall betraktet som et forstyrrende element, i verste fall 
som en hindring for utviklingen av et godt arbeidsliv. Falkum (2007) peker dermed 
på det paradoksale i at det var et samarbeidsprosjekt mellom LO og NAF som brakte 
de lederdrevne organisasjonsidealene til Norge. 

Thorsrud peker på at det er demokrati «på gulvet» som er det sentrale demo-
kratiserende elementet, og var derfor skeptisk til styrerepresentasjon. Representative 
ordninger var noe som skulle komme når arbeiderne var modne for det, noe som krevde 
et kunnskapsnivå man på 60-tallet ikke hadde nådd opp til. 

De ødeleggende sidene ved «scientific management» måtte bort. Arbeidstakerne 
skulle frigjøre seg gjennom arbeidet, gjennom ny organisering av produksjonsproses-
sene og ikke gjennom maktfordeling. Samtidig ble det også fremhevet at økt demokrati 
på gulvet var nødvendig for at norsk næringsliv skulle lykkes. En senere deltaker i 
samarbeidsforsøkene, Gulowsen, skriver at i et land nærmest uten arbeidsløshet var det 

«nødvendig å utnytte de menneskelige ressursene bedre» (Gulowsen 1975:11). Over 40 
år etter samarbeidsforsøkene slår Corsun og Enz fast følgende:

In a competitive environment in which organizations must be faster, leaner, provide 
better service, be more efficient, and ultimately more profitable, an empowered, 
and proactive workforce is thought to be essential. (1999:2)

I stor grad er det dermed snakk om variasjoner over samme tema: Det dreier seg om 
hvordan man skal få til en mer effektiv ressursutnyttelse innenfor organisasjonen. 
Empowerment er et sentralt stikkord. 

Mer om empowerment
Gjennom myndiggjorte ansatte skulle produksjonen øke og kostnadene synke. Bowen 
og Lawler (1995) skriver for eksempel om empowerment at: 

Demokrati på gulvet var primært et svar på umenneskelig arbeidsorganisering knyt-
tet til selve produksjonsprosessen og i langt mindre grad en reaksjon på urimelige 
makt- og styringssystemer. 
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Despite its claims, there is considerable vagueness about what actually constitutes 
empowerment, where and how empowerment works, and how to implement it. For 
some, it means allowing employees to decide how they will greet a customer, while 
for others, it includes giving employees almost unlimited discretionary spending 
power to recover from any service problem. (ibid.:73)

Spørsmål om innflytelse ut over ens egen arbeidssituasjon, over rammebetingelser og 
maktfordeling, er ikke et tema. Empowerment, og også direkte medvirkning, kan be-
traktes som et ledelsesverktøy. Ved å gi de ansatte mer innflytelse tilrettelegger ledelsen 
for mer effektiv produksjon. I tillegg vil gjerne empowerment – som andre former 
for direkte medvirkning – være ad hoc-orientert. Den ad hoc-orienterte formen som 
direkte medvirkning får, er ifølge Lafferty (1983) et resultat av at medvirkningsper-
spektivet er måldrevet, og vil derfor kunne opphøre når målet er nådd. I den forbindelse 
viser Bowen og Lawler (1995) til at: 

Some progressive union leaders [...] argue that having a union is a necessary condi-
tion for having a truly empowered organization. Their argument rests on the idea 
that, without a union to prevent management from backsliding, it is always possible 
that management will cancel the empowerment activities whenever it feels they are 
inconvenient or not in management’s interest; the only way to prevent this is for 
the union to hold management to its previous commitments. (ibid.:82)

Bowen og Lawler finner at empowerment som utviklingsprosess går noe tregere i 
organisasjoner med et tillitsvalgtsystem, men at empowerment ikke kan erstatte kol-
lektive medvirkningsordningers styrke, fordi empowerment vil kunne endres i tråd 
med ledelsens ønsker. Slik forstått fremstår empowerment, som direkte medvirkning 
for øvrig, som langt svakere institusjonelt forankret. For til tross for at USA og Norge 
representerer hver sin verden med hensyn til partssystemet, er det en klar tendens til at 
empowerment også på norsk først og fremst tolkes som et ledelsesverktøy. Den svake 
institusjonelle forankringen vil fra et arbeidsgiverståsted bli betraktet som en styrke, 
mens det fra et arbeidstakerståsted er en svakhet, fordi «spillereglene» vil kunne 
endres underveis. 

Koblingen mellom ny styring og økt vekt på individuelle medvirkningsformer har 
flere implikasjoner. For det første: Det har utviklet seg en «sannhet» om at bare indi-
viduell medvirkning er verdiskapende. Kollektive ordninger som bærere og samordnere 
av individuelle ønsker og oppfatninger oversees. For det andre: Koblingen mellom 
verdiskaping og individuell utfoldelse gir deltakelsesformen en rent pragmatisk og 
ikke en normmessig begrunnelse. De ansattes utfoldelses- og frihetsønske blir et red-
skap og ikke en verdi eller rettighet i seg selv. Dette gjør debatten om valg av former 
vanskeligere og – ikke minst – det begrenser tenkningen rundt hvorfor og hvordan vi 
skal øke den enkeltes mulighet for et «utviklende arbeid». 
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For det tredje: Individuell medvirkning er ofte ad hoc-orientert. Ny ledelse vil kunne 
endre arenaene og temaene for medvirkning, eller medvirkningen kan trekkes tilbake 
av de samme lederne som ga den, i det øyeblikket den ikke innfrir forventningene. 

Demokratisk deltakelse?
Spørsmålet er altså relativt klart: Har den formen for deltakelse som er lagt inn i 
moderne organisasjons- og ledelseskonsepter, noe med demokratisk deltakelse å 
gjøre? 

Konseptene øker den enkeltes innflytelse, men bare i nøye avgrensede og veldefinerte 
deler av virksomheten. Den enkeltes innflytelse på de arenaer hvor de helhetlige målene 
og strategiene utformes, er svekket. Hovedkritikken mot de nye konseptene er grunnet 
i det manglende bindeleddet mellom den enkeltes ansvars- og myndighetsområde og 
ledelsens strategi- og målsettingsprosesser. Det er også grunn til å etterlyse hva direkte 
medvirkning egentlig er, hvordan dette ser ut i praksis, ikke minst når det gjelder hva 
som er forskjellen mellom en arbeidstaker som tar sitt ansvar på alvor og følger opp de 
mål ledelsen har satt, og en arbeidstaker som utøver direkte medvirkning.

Tabell 2.1 Ulike medvirkningsperspektiver (Trygstad 2004)
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Hvordan skal arbeidstakerne la seg representere uten at dette går utover individuell 
frihet? Hvordan finne frem til ordninger som kombinerer «det beste» fra begge 
sider av tabell 2.1? 

Et poeng som sjelden understrekes, er forholdet til ansattes ønsker om mer innflytelse, 
og hvilke saker man eventuelt ønsker mer eller mindre innflytelse på. Her har Fafo gjen-
nomført flere prosjekter, et av funnene er at ønsket om innflytelse på egen arbeidssitua-
sjon synes stabil, mens ønsket om mer innflytelse på mål, strategier og virksomhetens 
endringsprosesser er økende blant mange arbeidstaker. 

Tabell 2.1 (forrige side) oppsummerer forskjellene mellom rettighetsbasert og 
nyttemotivert medvirkning. 

Den rettighetsorienterte medvirkningen leder tradisjonelt til representative ord-
ninger, mens effektivitetsprinsippet viser til individuelle behov for frihet og utfoldelse. 
Likhetsidealer kan bare realiseres ved kollektive ordninger, mens frihet og utfoldelse 
knyttes til individuelle deltakelsesordninger. Sammenhengen mellom representative og 
individuelle ordninger er kanskje det mest sentrale området i et moderne arbeidsliv. 

I stor grad er det enighet både i norsk og internasjonal forskning om at den normative 
begrunnelsen for ansattes medbestemmelse i stadig større grad knyttes til effektivitets
argumentet, mens rettferdighetsargumentet (medbestemmelse som verdi i seg selv) er 
svekket. Dette viser seg blant annet gjennom den omfattende forskningen på hvorvidt 
ansattes medbestemmelse har positiv innvirkning på verdiskapingen, mens undersø-
kelser omkring mengden innflytelse er så å si fraværende. 

Sammenhengen mellom direkte og indirekte medvirkning
Colbjørnsen (1999) skiller mellom partsbasert og driftsbasert medvirkning. Partsbasert 
medvirkning er kollektivt organisert og bygger på partsrollen arbeidstaker. Driftsbasert 
medvirkning defineres ved at 

Relasjonene den enkelte inngår i, er avledet av arbeidsoppgavenes karakter mer 
enn av interessekonflikten mellom arbeidsgiver og arbeidstaker [. . .]. Grunnlaget 
for den enkeltes innflytelse ligger i vedkommendes kompetanse, nettverk og per-
sonlige egenskaper, mer enn i rettigheter som er avledet av arbeidstakerrollen og 
regelverket. (ibid.:12) 

Videre setter han opp kjennetegn ved de to medvirkningsformene (tabell 2.2). 
Colbjørnsens spør om forholdet mellom de to medvirkningstypene endres når 

virksomhetene står overfor nye og endrede omgivelser, blant annet mer krevende 
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kunder, mer markedsbasert eierskap og mer fleksible organisasjonsformer. Dette siste 
beskrives som: 

•	 mer nettverksorganisering

•	 økt delegering og empowerment

•	 prosessforbedringer og kundeorientering

•	 mer diffuse grenser mellom arbeid og privatliv

Økt delegering og empowerment blir et kjernepunkt i vår sammenheng. Colbjørsens 
definisjon av empowerment henspeiler på

[…] utstrakt delegering av myndighet og ansvar nedover og utover til samtlige med-
arbeidere i organisasjonen. Men det innebærer samtidig noe mer. «Empowerment» 
betyr å oppmuntre de ansatte til å ta og forfølge egne initiativ, og sette egne ideer 
ut i livet uten å måtte behøve å søke staber og overordnet ledelse om tillatelse til å 
gjøre det. (ibid.: 23) 

Hensikten med empowerment er altså todelt: både delegering av myndighet til og 
mulighet for den enkelte til å utfolde seg som fagmenneske og individ. Som et under-
liggende premiss er det en motsetning mellom representativ og individuell innflytelse. 
Grunnlaget for de to innflytelsestypene fremstilles forskjellig. Representativ innflytelse 
baseres på interessemotsetninger, mens direkte innflytelse baseres på interessefelles-
skap. 

Vi vil hevde at dette er et feil premiss. Grunnlaget for innflytelse må hentes fra  
i) arbeidstakernes ønske om å delta og påvirke og ii) deres demokratiske rett til å delta i 
beslutninger som angår deres egen situasjon. Dette grunnlaget kan ikke samtidig være 
basert på en motsetning og et fellesskap. Vi kan ikke i utgangspunktet anta at arbeids-
takernes ønske om innflytelse er tilpasset makt- og styringsstrukturen i virksomheten. 
Skillet gir bare mening dersom innflytelse defineres innenfor et gitt handlingsrom den 
enkelte gis av ledelsen. Innenfor dette handlingsrommet dominerer fellesinteressen. 

Tabell 2.2 Partsbasert og driftsbasert medvirkning

gninkrivdemtresabstraP gninkrivdemtresabstfirD

resseretnivagnimmerF etglavstillitmonnejgtvitkelloK nenojsautissdiebraitleudividnI
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gninkrivdem

nenojsalletsnokesseretnI
rekatsdiebra/revigsdiebra

dlohnnisenevagpposdiebrA

gninkrivdemrofanerA telmejhrenojsalergorenagrO
krevelatva/voli

irenojsalergorenagrO
nenojsasinagrostehmoskriv

esletylfnnilitedliK retehgitteR resrusseregilnosreP

Kilde: Colbjørnsen (1999:13)
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Dette er ikke et fellesskap frembrakt gjennom diskurs, men konstruert av den ene 
parten. Forutsetningen om interessefellesskap blir dermed å forstå som arbeidstakerens 
underkastelse gjennom å velge en gitt arbeidsgiver og å inngå kontrakt med denne. 

Arbeidsgiveren forutsetter at medvirkningen har en produktiv virkning, men også 
at den holder seg innenfor rammene arbeidsgiveren har satt, og ikke utfordrer gren-
sene. Arbeidsoppgavenes karakter skal fremskaffe interessefellesskapet, om vi følger 
tankegangen bak empowerment. Jon Elsters beskrivelse av frihet og underkastelse 
illustrerer dilemmaet: 

Det forekommer paradoksalt å si at en person er friere desto flere ting han ønsker å 
gjøre, men ikke er fri til å gjøre. Ved nærmere ettertanke kan man likevel gi mening 
til en slik påstand, fordi slike blokkerte ønsker viser at personen ikke er et offer for 
mekanismen «høyt henger de og sure er de». Hvis man bare ønsker å gjøre det man 
er fri til å gjøre, og ønsker det bare fordi man er fri til å gjøre det, er ikke friheten 
mye verd.(Elster 1983:21) 

Gode ideer, mobilisering av skaperkraft virker best uten grenser, om vi omskriver Elsters 
sitat til å omhandle den enkelte arbeidstakerens situasjon: 

Det forekommer paradoksalt å si at en arbeidstaker er friere desto flere beslutninger 
han ønsker å delta i, eller ideer han ønsker å gjennomføre, men hvor meningene 
hans ikke blir etterspurt og gjennomføring ikke er mulig. Ved nærmere ettertanke 
kan man likevel gi mening til en slik påstand, fordi slike blokkerte ønsker viser at 
personen ikke er et offer for mekanismen «høyt henger de og sure er de». Hvis en 
arbeidstaker bare ønsker å ta avgjørelser og bruke sine evner innenfor det ansvars-
området ledelsen har gitt ham – og ønsker å ta avgjørelser i tråd med de målsettinger 
for virksomheten som ledelsen har satt – og arbeidstakeren ønsker det bare fordi 
han er gitt ansvaret over dette området, er ikke friheten mye verd.

Det er arbeidstakerens frihet og utfoldelsesønske som er grunnlaget for deltakelsens 
produktive kraft. Vi vil hevde, og også forøke å vise, hvordan ledelsens mulighet til å 
nyte de gode sidene ved empowerment til beste for virksomheten forutsetter et repre-
sentativt system. Det representative systemet som bærer av individuell medvirkning 
og lederens rolle i dette systemet er et sentralt trekk ved norsk ledelse. Nye løsninger, 
skaperevne og revolusjonerende ideer har en tendens til å være grenseoverskridende. 

Den partsbaserte medvirkning kan knyttes til virksomhetens makt og styringssystem, 
mens den driftsbaserte viser til virksomhetens produksjonssystem. Dette skillet synes 
ikke særlig fruktbart med den koblingen som må være til stede i kunnskapsbaserte 
virksomheter. Verdibasert ledelse eller ledelse etter gitte verdier overskrider skillet. 
Dersom verdiene skal realiseres, må kunnskapsarbeiderne (som jo hører hjemme i 
produksjonsarbeidet) trekkes inn også i styringen. Verdien knyttet til god pasientbe-
handling kan tjene som eksempel: Legens kunnskap om hvordan dette kan oppnås, kan 
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ikke plasseres utelukkende innenfor sykehusets produksjonssystem, det er åpenbart at 
dette vil måtte innvirke – og at det innvirker i virkeligheten – på sykehusets makt og 
styringssystem. 

Både representasjonsprinsippet og individuell medvirkning må være til stede i begge 
systemene. Skillet i seg selv (skillet mellom makt- og styringssystem og produksjons-
system) krever et skille mellom oppgaver som i liten grad lar seg realisere i virksomheter 
med et høyt utdanningsnivå. At kompetansen til høyt utdannede arbeidstakere ikke 
bør eller kan innvirke på styringssystemet i virksomheten, synes som en urealistisk 
forutsetning. 

2.7 Medbestemmelse, medvirkning eller medinnflytelse?

Hvordan man tolker demokrati i arbeidslivet, kommer ikke minst til uttrykk i valg av 
begreper. Det er i den forbindelse interessant å se på revideringen av hovedavtalen i 
kommunal sektor, der partene i 2005 måtte gå til mekling for å oppnå enighet. Det 
var særlig tre sentrale punkter partene var uenige om. Det ene punktet gikk på fri-
kjøpsordningen. Det andre punktet gikk på at LO og Unio krevde at alle kommuner 
skal ha et overordnet samarbeids-, utviklings- og medbestemmelsesutvalg bestående 
av politikere og tillitsvalgte, som skulle erstatte administrasjonsutvalgene. Det tredje 
punktet – som er det som i denne sammenhengen fremstår som mest interessant – gikk 
på hvorvidt medbestemmelse skulle byttes ut med medinnflytelse. Unios Helga Hjetland 
karakteriserte dette som en liberalistisk dreining: 

I 30–40 år har vi brukt begrepet medbestemmelse. Nå vil KS snikinnføre ordet 
medinnflytelse. Det er et signal om at man ønsker å bryte ned styrken til de til-
litsvalgte […]. (Fagbladet 14.12.2005)

Resultatet ble at det i hovedavtalen (HA) nå står både medbestemmelse og med
innflytelse. 

Kunnskapsarbeidernes direkte medvirkning må til. Bare partsbasert medvirkning 
rettet mot virksomhetens makt- og styringssystem er ikke nok. Og tilsvarende, 
også forhold knyttet til produksjonssystemet er avhengige av et velfungerende 
partssamarbeid, og dermed partsbasert medvirkning. 
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Medvirkning er noe annet!
I våre intervjuer med både tillitsvalgte og arbeidsgivere fremgår det tydelig at med
bestemmelse tolkes som noe kvalitativt annet enn medinnflytelse og medvirkning, her 
illustrert med et knippe svar på vårt spørsmål om det er noen forskjell på medbestem-
melse og medvirkning. 

De dekker det samme forholdet, men medbestemmelse knyttes til hovedavtalen. 
Medvirkning viser til noe mer uformelt. Det å benytte medvirkning eller medinn-
flytelse knytter an til styringsretten. (tillitsvalgt)

Medbestemmelse betyr at noen er med – og i staten er det de tillitsvalgte – fra 
start til mål. Formelt er det knyttet til det representative systemet. Medvirkning 
betyr at man virker med, det er mindre rettighetsorientert enn medbestemmelse 
og ikke knytta til formaliteter. Medinnflytelse har en annen politisk konnotasjon. 
(tillitsvalgt) 

Medvirkning er ikke like sterkt som medbestemmelse. Jeg lurer på hvorfor man er så 
opptatt av medvirkning – medvirkning kan dreie seg om informasjon og muligheten 
til å si hva man mener – og så ferdig med det. Medbestemmelse ligger forankret i 
forhandlingsretten, og så har du drøftingsretten. Den er viktig. Det skal sikre at 
partene setter seg ned – begynner å diskutere, og det skal være avgjørende for det 
som skjer. Det sikrer på mange måter at tillitsvalgte, arbeidsgiver og ansatte legger 
seg i selen for å finne den beste veien til målet. Medvirkning legger ikke samme 
vekt på konsensus. Medvirkning og medinnflytelse kan svekke medbestemmelsen. 
(tillitsvalgt)

Også fra arbeidsgiversiden defineres begrepene hovedsakelig på samme måte:

Medvirkning er et samlebegrep. Medbestemmelse er mer avgrenset – det handler 
om en delt beslutningsmyndighet. Uten at begge er enige, går man tilbake til gam-
mel avtale. Med hensyn til medbestemmelse har begge parter like stor rådighet. [...] 
medvirkning betyr at vi er ikke avhengig av å komme frem til en felles beslutning. 
(leder)

Verken på arbeidstaker- eller på arbeidsgiversiden brukes begrepet virksomhetsdemokrati. 
En av lederne svarte slik på vårt spørsmål om hvorvidt begrepet var i bruk: 

Det er medbestemmelse i staten. Det er nedfelt i hovedavtalen, vårt formelle 
dokument om medbestemmelse. Men bruker aldri det begrepet. Heller ikke arbeids-
plassdemokrati. Men det er jo demokratiske hensyn som ligger bak hovedavtalen. 
(leder) 
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2.8 En forenklende begrepsdefinisjon 

Aktørenes definisjon minner på mange måter om den vi selv benytter. I kapittel 6 viser 
vi i idealisert form koblingen mellom medvirkning og medbestemmelse. I siste avsnitt 
av dette kapitlet definerer vi begrepene med utgangspunkt i Falkums (1999) faser i en 
endringsprosess og tilhørende kjennetegn ved forholdet mellom ansatte og ledelsen. 

I initieringsfasen (problemdefinering og alternative løsninger) er åpen og ærlig kom-
munikasjon mellom aktørene et mål. Begrepet medbestemmelse «reserveres» til 
beslutningsfasen: man er med på å bestemme sammen med andre, partene er i prinsippet 
likeverdige. Hvis interessemotsetningene dominerer valg av løsning, vil maktforholdet 
mellom dem bestemme utfallet, eksempelvis vil den ansatte i kraft av sin kunnskap 
kunne ha siste ord.

Neste fase preges av at man er med på at noe virker. Denne formen for innflytelse 
utøves altså innenfor rammer satt av beslutningstakerne i den foregående fasen. Begge 
parter – ledelse og ansatte hver for seg og i fellesskap – kan medvirke til iverksetting av 
beslutningen. Motsatsen til medvirkning er motvirkning, med andre ord at partene av 
ulike grunner søker å hindre at beslutningen gjennomføres. I den siste fasen evalueres 
resultatet: verdiskaping eller verdiødsling. Evalueringen danner også grunnlaget for den 
neste samarbeidsprosessen, illustrert ved tilbakemeldingsmekanismen i figuren. 

Virkeligheten vil alltid se ut som en samling kinesiske esker; innenfor hver pro-
sess og i alle iverksettingsfaser vil det oppstå behov for beslutninger (presiseringer). 
Rammen kan settes opp som et utgangspunkt både for representativ og for direkte 
innflytelse. Rettigheter, muligheter og også ønsker vil varierer etter hvilke aktører vi 
studerer, hvilket nivå i virksomheten vi befinner oss på, og også sakens innhold. I tråd 
med denne modellen definerer vi alle begreper som dekker deltakelse i beslutningsprosesser, 
som medbestemmelse, mens begreper som dekker deltakelse i realisering av en beslutning, 
kan betegnes som med-/motvirkning. 

I utgangspunktet finner vi få tilfeller med formell medbestemmelsesrett i lov- og 
avtaleverket, organisering av virksomheten i bred forstand ligger inn under ledelsens 
styringsrett. Hovedavtalen i staten (§13) er et viktig unntak, her listes det opp saker 
hvor tillitsvalgte har forhandlingsrett (med tilhørende tvisteløsning). Imidlertid finner 

Figur 2.2 Faser i en utviklingsprosess – medbestemmelse og medvirkning
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vi i de fleste avtaler at tillitsvalgte har drøftingsrett i slike saker. I både drøftings- og 
forhandlingssaker er det likevel i siste instans argumentenes kraft og aktørenes makt-
grunnlag som bestemmer utfallet av saken. 

Det sentrale skillet er hvorvidt man i realiteten er underlagt andres beslutninger 
eller ikke, dette vil gjelder både fremover (forslag til endringer andre har makt eller 
posisjon til å avgjøre) og bakover (iverksetting av beslutninger man selv ikke har deltatt 
i). I begge tilfeller bruker vi uttrykket medvirkning. 

Medbestemmelse krever likeverdige parter, enten formalisert gjennom avtaleverk 
eller på grunnlag av maktressurser. I prinsippet kan vi snakke om både indirekte og di-
rekte medbestemmelse. Enkeltansatte kan aldri i formell forstand opptre som likeverdig 
i forhold til ledelsen, det ligger i ansettelseskontrakten. Men dersom vedkommende 
har maktressurser, kan ledelsen tvinges til å oppfatte vedkommende som en likeverdig 
part, former for slik makt er et viktig poeng vi kommer tilbake til.

Medvirkning og motvirkning
Et viktig poeng i modell 2.2 er at den også åpner for å studere motvirkning: at aktørene 
søker å forhindre at beslutningen iverksettes. Som medvirkning kan slik motvirkning 
ha to ulike utfall. La oss anta at det i etterkant vil være mulig å vurdere riktigheten av 
en beslutning. Da vil vi få følgende firefeltstabell:

Fafo har gjennom en rekke prosjekter dokumentert at jo større grad av medbestem-
melse det er i beslutningsfasen, jo større engasjement legger de ansatte og de tillits-
valgte inn i iverksettingsprosessen. Sjansen for å havne i en medvirkningssituasjon 
er langt større dersom de ansatte kan gjenkjenne sine interesser i beslutningen. 

Tabell 2.3 Verdiskapning og verdiødsling

…nemosseredruvtekatlitnaktnakretteI :tatluser-gninkrivdeM :tatluser-gninkrivtoM

gnintulsebgitkiR gninpaksidreVA gnilsdøidreVC

gnintulseblaG gnilsdøidreVB gninpaksidreVD

Både mot- og medvirkning kan gi økt verdiskaping. Poenget med å trekke frem dette 
er å understreke at enkle dikotomier ofte kan tilsløre aktørenes motiver. Motstand kan 
være resultat av en kunnskapsbasert vurdering av et tiltak, eller det kan være knyttet 
til forsvar av særinteresser. Åpenhet og tillit blir nødvendig for å unngå mistenkelig-
gjøring.

Dette gjør det mulig å havne i rute A og å unngå «pest eller kolera»-situasjonen i 
henholdsvis rute B og C. 
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I privat sektor er det mulig å enkelt hevde at «jo mer jo bedre». Om de ansatte får 
gjennomslag for sine interesser på bekostning av eiernes i beslutningsprosessen, er dette 
uttrykk for en legitim maktkamp. I offentlig sektor er situasjonen en annen. Ansattes 
gjennomslag er ikke bare effektivitetsfremmende som i privat sektor. Det kan også være 
en trussel mot det politiske demokratiet. Mens ansatte i privat sektor forholder seg til 
eierne, forholder de ansatte i staten seg til politikerne. Motvirkning kan, selv om det 
skulle virke produktivt, være illojalt. 

2.9 Hovedpunkter i kapitlet

I dette kapitlet har vi vektlagt demokratiske idealer for et godt arbeidsliv. Det dreier 
seg om en dobbel begrunnelse: demokrati som rettighet og demokrati som effektivi-
tetsfremmende tiltak. Rettighetene viser til idealer om likhet og om likebehandling 

– noe som leder til prosedyrer og representative interesser. Rettighetene viser også til 
individets mulighet for personlig og faglige utvikling, utfoldelse og deltakelse. Det 
personlige elementet viser til demokratiets frihetskrav. 

Demokrati som effektivitetsfremmende tiltak må ta hensyn til både likhet og frihet. 
Dette innebærer at representativ og individuell deltakelse er gjensidige avhengige av 
hverandre, i stilisert form: 

Vi definerer et demokratisk arbeidsliv som et arbeidsliv omgitt av rammer satt gjennom 
demokratiske prosedyrer, og ikke som et arbeidsliv som i seg selv bruker prinsippene for 
det politiske demokratiet som styringssystem. I statlige virksomheter gir dette særlige 
utfordringer for de ansatte. Staten er eier med styringsrett og staten setter i tillegg de 
overordnede rammene gjennom lovgivningen. 

I de kommende kapitlene er den statlige styringen tema. I neste kapittel går vi til den 
«politiske modellen» i Norge, også kalt den norske eller nordiske modellen. Deretter 
går vi til utviklingen i staten siden 1980. Politikernes ønsker – og evne til styring – er 
her et helt sentralt tema. 

Tabell 2.4 Representativ og individuell deltakelse

eslekatledvitatneserpeR eslekatledlleudividnI

tehgidreftteR erydesorpgotehkilrerkiS esledlofturoftehgilumrerkiS

tetivitkeffE regnintulsebreremitigeL gnilkivtugognirdnererkiS
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Kapittel 3 Norsk modell og statlig ledelse

Ledelse og medbestemmelse er de to sentrale tema i denne rapporten. Begge kan 
plasseres inn i tunge forskningstradisjoner som i liten grad har kommunisert med 
hverandre. Mens ledelsesforskningen kan beskyldes for å ha rettet liten oppmerksom-
het mot fagorganisasjoners og tillitsvalgtes rolle, kan IR-forskningen beskyldes for 
lite fokus mot ledelse. I en nordisk og norsk kontekst blir dette problematisk, sett på 
bakgrunn av  partssamarbeidets sentrale stilling i utviklingen av både velferdsstat og 
arbeidsliv. Vårt utgangspunkt er at verken rollen som leder eller rollen som tillitsvalgt 
kan studeres og analyseres separat. 

I dette kapitlet ser vi nærmere på den nordiske eller norske modellen. Videre be-
handler vi ledelse som tema. Vi betrakter ledelsesformer og ulike trekk ved lederrollen 
som farget av ulike historiske, kulturelle og økonomiske faktorer. Fagbevegelsens rolle 
som maktfaktor har vært avgjørende for formingen av det vi trolig også kan betegne 
som nordisk eller norsk ledelse. Hypotesen er at dette er en viktig årsak til at vi har fått 
en særegen blanding av ulike ledelsestradisjoner. 

3.1 Den norske modellen

Den norske modellen er i vinden. Aftenposten kunne i 2007 melde at den analyseres 
av økonomer verden over:

Enkelte stusser over at vår måte å gjøre ting på har gitt så gode resultater som den 
faktisk har gjort, fordi det ikke stemmer overens med økonomisk teori. (Aften-
posten 21.02.07)

Koblingen mellom personlig frihet, sosial trygghet og økonomisk vekst har vist seg 
levedyktig og vekker altså internasjonal oppmerksomhet. Slik har det ikke alltid vært. 
Den nordiske modellen ble gjerne betraktet som ’den tredje vei’ – et alternativ til den 
amerikanske og sovjetiske (Byrkjeflot 2001:19). I lys av nyliberalismens fremvekst på 
1980-tallet økte kritikken. Det var en utbredt oppfatning at velferdsstaten var blitt for 
stor og kostbar, og at dens dager var talte. Man så for seg at dette ville få konsekvenser for 
velferdsstatens tilbud generelt og velferdsstatens arbeidstakere spesielt. I England gikk 
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Thatcher løs på arbeidstakernes opparbeidede rettigheter. Frykten for en tilsvarende 
utvikling var stor også i Norge og Norden. 

På 1990-tallet ble den nordiske modellen nok en gang satt under press. Utviklingen 
innen EU og innlemmelsen av Sverige og Finland i unionen fikk forskere til å stille 
spørsmål ved modellens overlevelsesevne. Den nordiske identiteten og den nordiske 
modellen fremsto som en del av fortiden (se f.eks. Schiller mfl. 1993, Waever 1992 i 
Byrkjeflot 2001:27). Like fullt lever vi fortsatt i og med modellen. 

Kjennetegn ved den nordiske eller norske modellen 
I avsnittet over har vi benyttet begrepene den nordiske og den norske modellen. Kjært 
barn har mange navn. Det er først og fremst et spørsmål om fokus, for den norske 
modellen er et selvsagt element i den nordiske modellen. 

Forestillingen om den nordiske modellen forutsetter at det går an å skille ut noe 
spesifikt som er beskrivende for de nordiske landene, og at dette spesifikke har tatt 
form som et sett nordiske bærere som overlever på tvers av generasjoner og på tross av 
historisk endrede institusjoner (Schiller 1993:13). Når vi skal definere og presisere 
hva den nordiske modellen er, er det viktig å understreke at enkelte trekk også vil 
gjenfinnes i land utenfor Norden, og kanskje enda tydeligere der. Det som gjør det 
meningsfullt å snakke om en nordisk modell, er samspillet av ulike kjennetegn som 
finnes i og mellom de nordiske landene. Det er snakk om kjennetegn på ulike områder: 
lover som regulerer arbeidslivet, sosiale relasjoner og ikke minst partsrelasjoner. Det 
handler om koblingen mellom i) en sterk fagbevegelse i samarbeid med en sentralisert 
arbeidsgiverorganisering og ii) en tradisjon for politisk konsensus mellom de store 
politiske partiene. Hjørnesteinen i denne politiske konsensusen er sosialt ansvar, som 
har dype røtter i de nordiske landene. Likhetsbegrepet er mer moderne og radikalt enn 
det man finner i andre land (ibid.:10).

Den nordiske modellen og partsrelasjoner
Den nordiske modellen er bygd på distinktive tradisjoner for sosialt ansvar og sam-
arbeid. «Modellbegrepet» dreier seg kanskje like mye om empiri som om en modell. 
Schiller skriver at erfaringen om sosial ansvarlighet og demokrati er knyttet til utviklin-
gen i Danmark, Sverige, Norge, Island og Finland (i nevnte rekkefølge) i første halvdel 
av forrige århundre. I den siste halvdelen har utviklingen i større grad vært relatert til 
utviklingen av sosialdemokratiske velferdsstater. 

Mens det omfattende begrepet «den nordiske modellen» må defineres generelt 
og abstrakt, er den nordiske modellen for partsrelasjoner mer konkret. Levinson og 
Wallenberg (2006) definerer den svenske modellen for partsrelasjoner som relasjonene 
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mellom fagorganisasjoner, arbeidsgiverorganisasjoner og myndigheter, og videre fore-
stillingen om at disse relasjonene er av positiv karakter: 

Den svenska modellens anhängare hävdar att ett gott förtroende mellan parterna 
leder till bra samarbete och positiva konsekvenser, så som utveckling av verksam-
heten. (2006:2)

I Sverige som i Norge kan partsforholdet mellom virksomheter, myndigheter og forvalt-
ning sammenliknes med en institusjon (Levinson og Wallenberg 2006). Hvordan dette 
forholdet fungerer i praksis, er mindre kjent, ikke minst i offentlig sektor. Rothstein 
(1998) hevder at begrepet tillit er å betrakte som selve essensen eller grunnmuren i 
den svenske modellen. På den ene siden kan tillit og samarbeid fremmes gjennom en 
spesiell måte å organisere partsrelasjonene på. På den andre siden kan visse organisa-
toriske løsninger muliggjøres av at det eksisterer samarbeid og tillit. Denne dialektiske 
utviklingen mellom tillit og organisatorisk samarbeid synes å ha skapt det som kalles 
den svenske modellen (Levinson og Wallenberg 2006:3). Levinson og Wallenberg har 
forsøkt å gjenfinne den svenske modellen i offentlig sektor anno 2005. De empiriske 
funnene viser at det gir mening å snakke om en svensk modell. Ledere og tillitsvalgte i 
stat, kommuner og landsting har stor tillit til hverandre. Samarbeidet fungerer bra og 
betraktes som nyttig både for virksomhetene og for de respektive partene (ibid.:23). 
91 prosent av lederne svarer at tilliten til fagorganisasjonen er stor eller ganske stor. 
Den tilsvarende andelen for fagorganisasjonens tillit til ledelsen er 71 prosent. Videre 
svarer drøye ni av ti ledere at samarbeidsklimaet mellom ledelsen og organisasjonene 
er «veldig» eller «ganske» bra. Den tilsvarende andelen blant tillitsvalgte er 78 
prosent. Også nytten av samarbeidet vurderes som stor. 75 prosent av lederne og 83 
prosent av de tillitsvalgte svarer at samarbeidet bidrar til å forbedre virksomheten, og 
det er drøye 55 prosent av lederne som mener at samarbeidet bidrar til å gi ledelsen 
nye ideer. Det viktigste bidraget som samarbeidet medfører sett fra ledelsens ståsted, 
er likevel forankring av beslutninger blant de ansatte (92 prosent). Partssamarbeidet 
bidrar til legitimitet, og kan derfor også betraktes som et viktig premiss for endring. 
Levinson og Wallenberg konkluderer med at den svenske modellen i høy grad er 
levende i offentlig sektor. 

Nedenfor har vi, med utgangspunkt i Schiller (1993:11), satt opp en punktvis 
definisjon av  den nordiske modellen for partsrelasjoner. Dette er trekk som  kan 
identifiseres på tvers av de fem nordiske landene: 

•	 En samlet fagbevegelse med en langt høyere organisasjonsgrad enn i de fleste 
industrialiserte land

•	 Lange tradisjoner for kollektive avtaler

•	 En lang tradisjon for statlig regulering av arbeidsmarkedskonflikter i samarbeid 
med representanter for arbeid og kapital
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•	 Et likeartet lovverk som regulerer arbeidslivet og konflikter i tråd med arbeidsfred 
og rett til kollektiv handling

•	 Samarbeid mellom stat, kapital og arbeid om økonomisk politikk, informasjon og 
konsultasjon på ulike nivåer og i ulike former i hvert av de nordiske landene 

Flere av disse trekkene kan også identifiseres i Tyskland, Nederland og Belgia, men ikke 
i samme grad på tvers av landene. De kulturelt homogene nordiske landene er spesielle 
fordi de utviklet seg i samme retning med hensyn til partsrelasjoner – på tross av fem 
relativt ulike økonomiske og sikkerhetsmessige orienteringer. Også når det gjelder 
lovregulering av arbeidslivet, er det viktige forskjeller mellom Norden og sentrale 
land i Europa (Bruun, Töllborg og Nilsen 1993). Lover spiller en langt viktigere rolle 
i ikke-nordiske land og angir et stort antall basisrettigheter som regulerer relasjonene 
i arbeidslivet. I de nordiske og angelsaksiske landene er både kollektive og individuelle 
rettigheter mindre beskyttet. Danmark er det landet i Norden og i EU som har minst 
lovregulering. Danmark er også det landet i EU som har fått mest oppmerksomhet 
grunnet kombinasjonen av en dynamisk økonomi, høy sysselsetting og sosial sikkerhet. 
Særlig vekker kombinasjonen markedsfleksibilitet og sosial sikkerhet interesse – eller 
såkalt flexicurity (Bredegaard m.fl. 2005). Den nordiske arbeidslovgivningen er sterkt 
kollektivt innrettet. Det er også et særlig fokus på prosedyreregler, spesielt med hensyn 
til medbestemmelse og jobbsikkerhet. Den punktvise fremstillingen av den nordiske 
modellen for partsrelasjoner sier imidlertid lite om ledelse. Det er temaet under. 

3.2 Hva er ledelse?

Det er først i løpet av de siste 30 årene at ledelse har blitt et akademisk område i Norge. 
Frem til 1970-tallet, og særlig etter annen verdenskrig, var det liten etterspørsel etter 
ledelse: «Det ble forutsatt at ’folket’ og/eller ekspertene skulle ta avgjørelsene, mens 
forvaltningen og organisasjonene skulle iverksette» (Byrkjeflot 2002). I takt med 
økende omstilling i privat og offentlig sektor økte også interessen for ledelse. En 
rimelig forklaring er at lederne fikk en sentral rolle i å gjennomføre disse endringene. 
Ledelse fikk derfor et legitimeringsbehov, og fremsto etter hvert som en konstruksjon 
som symboliserte handlekraft og rasjonell kontroll, men også som noe velbegrunnet: 

«Noen må ta ansvar og lede organisasjonen inn i en mer gunstig utvikingsretning. Det 
gjelder å få synliggjort de som tar de viktige beslutningene, og det gjelder å få motivert 
lederne til å involvere seg sterkere i organisasjonens utvikling» (Eriksen 1999:4). 
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Definisjoner på ledelse
Ledelse blir ofte definert som å gi organisasjonen retning og få organisasjonens medlem-
mer til å trekke samme vei. Ifølge Selznick (1997) må lederskap eller ledelse studeres i 
lys av den organisatoriske erfaringen ledelsen er del av. Frihetsgradene i lederskapet vil 
begrenses i takt med organisasjonens alder og praksis, fordi tidligere praksis har avleiret 
seg i organisasjonen gjennom utviklingen av institusjonaliserte forventninger om hva 
lederskap skal være, og hvordan ledere skal virke («det er sånn vi gjør det her»). Dette 
er et perspektiv som avviker sterkt fra «generic management», der ledelse defineres 
som uavhengig av institusjonelle føringer, og der det antas at ledere kan anspores til 
godt lederskap ved bruk av ulike insentiver. Innenfor ledelseslitteraturen er skillet 
mellom institusjonell og generisk ledelse sentralt. 

Som analytisk begrep er ledelse problematisk. Det lar seg vanskelig avgrense og 
evaluere (Cohen og March 1974), ikke minst blir dette tydelig dersom man vektlegger 
de relasjonelle og kontekstuelle trekkene ved ledelse. I et slikt perspektiv kan ledelse 
enkelt defineres som «en form for sosialt samspill» (Aubert 1979). Det handler om 
å kommunisere og samhandle med andre slik at arbeidet blir utført og organisasjonen 
holder riktig retning. Lederstil må derfor ses i lys av en sosialmoralsk sammenheng der 
et utall av normer og verdier om instrumentell effektivitet og interaksjonell legitimitet 
vil virke inn (Kalleberg 1993:7-8). Når ledelse betraktes som en relasjon mellom aktører, 
betyr det også at noen – lederen – er i posisjon til å påvirke andres atferd. Som makt 
betraktet involverer derfor ledelse et hierarkisk element (Eriksen 1999:5). 

Ledelsens relasjon til de ansatte
På lik linje med at maktutøvelse må legitimeres dersom den skal oppfattes som legitim, 
må også ledelse legitimeres. Det ligger i styringsretten at vi som individer må gi slipp på 
deler av vår frihet til selv å bestemme når vi inngår en ansettelseskontrakt. Vi underord-
ner oss en autoritet. Dersom vi som arbeidstakere kan si vår mening og være delaktige i 
å finne de beste løsningene, er denne underordningen likevel noe kvalitativt annet enn 
underkastelse. Hvis vi mener at lederen er egnet til å forvalte den formelle autoriteten 
på en god måte, vil vi også oppfatte lederen som legitim, og vi vil la oss mobilisere: 

Ledelse er å skape oppslutning om virksomheten og interesse for på alle måter å bidra 
til dens mål […]. Ledelse er å aktivt forstå og bearbeide de sosiale sammenhenger 
som styrer menneskenes reelle adferd i virksomheten slik at denne atferd så langt 
som mulig er konsistent med virksomhetens mål. (Gustavsen 1990:59)

Hvordan denne prosessen bør se ut, og hvilke bidrag det forventes fra de ansatte, blir 
dermed sentrale skillelinjer. Her kan vi skille mellom tre ulike forhold mellom aktørene, 
noe som viser til tre ulike systemer (Falkum 2000):
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•	 Ansatte som underordnet ledelsen – virksomheten som produksjonssystem

•	 Ansatte som ledelsens dialogpartner – virksomheten som utviklingssystem

•	 Ansatte som likeverdig motpart – virksomheten som forhandlingssystem

Vårt utgangspunkt er at en leder er ansvarlig for fordeling av i) oppgaver, ii) ansvar,  
iii) informasjon og iv) ressurser, og at denne fordelingsprosessen varierer med de ansat-
tes stilling og posisjon. 

Ansatte som underordnet ledelsen

Ansatte som underordnet ledelsen finner vi det klareste eksemplet på innenfor «scientific 
management», slik det for eksempel fremkommer i Taylors anbefalinger om en effektiv 
arbeidsorganisasjon. På bakgrunn av vitenskaplige studier av produksjonsprosessens 
ulike bestanddeler skal ledelsen alene fordele arbeidsoppgaver og bestemme arbeids-
utførelsen. Den ansatte reduseres til «et hjul i det store maskineriet». 1950-tallets 
produktivitetskampanjer med sitt sterke innslag av tidsstudier hører hjemme her. 

Ansatte som ledelsens dialogpartner

Ansatte som ledelsens partner bygger i utgangspunktet på den sosio-tekniske skolen, 
men sterke innslag av sosialpsykologi. Human Relations er her et viktig stikkord. Med 
HR-skolens gjennombrudd ble idealer om personalbehandling endret radikalt. Det 
var ikke lenger snakk om å tilordne muskelkraft til bestemte oppgaver, men å ta hensyn 
til en rekke egenskaper ved arbeidstakeren, herunder blant annet behovet for utfol-
delse, sosial tilhørighet og utvikling. I kjølvannet av dette utvikles også ledelse som 
eget fagfelt. Mens tilordningsoppgavene innenfor «scientific management» kunne 
bygge på teknisk kunnskap om produksjonsprosessen, krever HR-ledelse kunnskap 
om relasjoner, psykologi og «allmennmenneskelige» egenskaper. Mens scientific 
management så på arbeidsplassen som en samling individer som hver enkelt ble tildelt 
en oppgave fordelt etter rasjonelle metoder, legger Human Relations, som navnet sier, 
vekt på arbeidstakernes mulighet til å være sammen og oppleve tilhørighet i en gruppe. 
Dette ble betraktet som viktig for å få en effektiv arbeidsorganisasjon. Samarbeidsfor-
søkene i Norge på 1960-tallet kan plasseres innenfor denne tradisjonen. Det sentrale 
elementet var den selvstyrte gruppen, og aksjonsforskning kom til å spille en viktig 
rolle. Grunnlaget var hentet fra HR-skolen, og på 1990-tallet ble «dialogkonferanser» 
et viktig virkemiddel, klart inspirert av Habermas’ kommunikative rasjonalitet. Mer 
sentralt ble likevel «neste trinn» av HR – nemlig Human Resource Management, 
eller det Gustavsen kaller «den amerikanske varianten» (ibid.: 12). Graham (1974) 
gir følgende definisjon: 

The purpose of human resource management is to ensure that the employees of a 
company, i.e. it’s human resources, are used in such a way that the employer obtains 
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the greatest possible benefit from their abilities and the employees obtain both 
material and psychological rewards from their work. (ibid.:3) 

Lederens ansvar og lederens suverene myndighet over utviklingsarbeidet er det sentrale 
poenget i HRM. Uttrykket «ansatte som dialogpartner» viser til den betydningen de 
ansatte og de ansattes oppfatninger har. Dialogen skal imidlertid skje innenfor ledelsens 
myndighetsområdet, og er derfor ikke å regne som del av en beslutningsprosess. 

HRM er dagens førende begrep for organisering av arbeidsorganisasjoner. HR-
direktør eller HR-medarbeider er stillingsbetegnelser i de fleste virksomheter. I 
dens rene form (knyttet til den amerikanske dominansen) er det den individuelle 
arbeidstaker som står i sentrum. 

Representasjon har ingen plass i teoriene, noe som selvsagt må ses i lys av at dette er et 
importert konsept – utviklet og tilpasset andre arbeidslivstradisjoner enn de nordiske 
eller norske.� Samtidig er det viktig å understreke at mye av tankegodset bak HR og 
HRM passer sammen med fagbevegelsens strategier om økt innflytelse til arbeidsfolk 
og arbeiderklassen. Det sterke vekten på ansattes deltakelse og betydningen av de men-
neskelige (og ikke bare tekniske og økonomiske) ressurser er viktige fellespunkter. Her 
finner vi mye av forklaringen på den utbredelsen som dette konseptet har fått i Norge. 
Det er også viktig å minne om at en rekke forskere (Clausen 1999, Eldring 1999) i 
sine studier peker på at det institusjonaliserte representative systemet i stor grad har 
oversatt konseptene til en norsk partsbasert virkelighet. 

Ledelsesforskning knyttet til HRM finner vi ved de fleste institusjoner som har 
lederopplæring på sin agenda. Når det gjelder aksjonsforskning og det vi kan kalle 

«arven fra samarbeidsforsøkene», står imidlertid Arbeidsforskningsinstituttet (AFI) 
i en særstilling. Gustavsen (1990) trekker frem to sentrale trekk ved HR-skolen: 

For det første var det denne skolen som introduserte menneskelig hensyn i arbeids- 
og bedriftsorganisering som et viktig tema […], for det andre var denne bevegelsen 
sterkt preget av troen på at det er mulig å gjøre viktige forandringer i den enkelte 
bedrift, på den enkelte arbeidsplass, uten at samfunnet først har gjennomgått dypt-
gående forandringer. (ibid.:61) 

� Clausens (1999) beskrivelse av moderne ledelseskonsepter er illustrerende: «Internasjonale ledelseskon-
septer legger vekt på å engasjere den enkelte individuelle medarbeider, eller spontant sammensatte grupper 
av medarbeidere, i utviklings- og endringsarbeid i virksomheter. En diskusjon av ulike måter å engasjere 
medarbeidere på er ikke på noen systematisk måte forankret i konseptene. Konseptene legger vekt på 
et endrings- og utviklingsarbeid hvor rammebetingelsene er bestemt gjennom ledelsens engasjement. 
Forankringen av bedriftsutviklingsprogrammer hos toppledelsen og ledelsen/linjen medfører at disse 
får avgjørende innflytelse på utformingen av rammebetingelsene for programmene. En slik forankring 
medfører risiko for at ansattes medvirkning reduseres til en slags skinndemokratisk legitimering av 
utviklings- og endringsaktiviteter» (Clausen 1999:154). 
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Den første påstanden lar seg lett kritisere. Fagbevegelsens kamp for å gi arbeidsta-
kerne en anstendig behandling og et godt liv løper som en rød tråd gjennom arbeider
bevegelsens historie. Den andre påstanden viser hvorledes det normative grunnlaget i 
HR-skolen avviker fra det sosialistiske eller sosialdemokratiske. 

Ansatte som likeverdig motpart

Ansatte som ledelsens motpart viser i sin rene form til interessemotsetningen mellom 
arbeid og kapital. Gjennom fremveksten av interesseorganisering har ansatte oppnådd 
posisjonen som likeverdig motpart. Kollektiv handlingsteori blir et viktig grunn-
lag, det samme gjør makt- og demokratiteori. Det tverrfaglige – og tverrteoretiske 

– forskningsfeltet «industrial relations» (arbeidslivsrelasjoner) er det sentrale stikkord, 
og i en norsk forskningssammenheng står Fafo i en særstilling.

De tre ulike relasjonene som ledelsen kan ha til sine ansatte, kan gjenfinnes i det vi 
nedenfor omtaler som ledelsesdimensjoner. 

3.3 Dimensjoner ved ledelse

Vårt primære siktemål er å forstå forholdet mellom ledelse og ulike idealer for medvirk-
ning fra de ansatte. Hovedskillet kan trekkes mellom indirekte og direkte medvirkning. 
Videre er vi interessert i hvordan de ulike dimensjonene påvirker ledelsens mandat, eller 
grunnlag for styringsrett. 

Dimensjonene må forståes i idealtypisk (weberiansk) forstand. De vil ikke gjenfin-
nes i sin rene form i virkeligheten. De fem dimensjonene er tradisjonell/patriarkalsk, 
faglig, byråkratisk, managementorientert og verdibasert/kommunikativ ledelse. Med 
Weber kan vi si at den tradisjonelle i stor grad henter sin legitimitet fra det tradisjonelle 
herredømme, den faglige og byråkratiske fra det legale herredømme, og de to siste for-
mene – managementorientert og verdibasert ledelse – kan knyttes til det karismatiske 
herredømme. Her vektlegges lederens personlige sider: lederen som god motivator, 
inspirator og tilrettelegger. Det å være faglig dyktig i seg selv blir ikke det sentrale, men 
snarere å sørge for at man har dyktige ansatte som kan motiveres og forpliktes til å jobbe 
for organisasjonen.� Mens tradisjonelt og legalt herredømme kan knyttes til egenskaper 
utenfor lederen, er det karismatiske basert på ledelsens egne egenskaper. Dermed er vi 
tilbake til det overordnede skillet mellom ledelse som institusjonelt formet og ledelse 
som noe generisk – noe i seg selv. 

� Ledelse som management har sine røtter i Amerika. Ifølge Sørhaug (1996) utviklet denne ledelsestradisjo-
nen seg etter den amerikanske borgerkrigen, men skjøt virkelig fart på 1940- og 1950-tallet. Denne ledel-
sesformen skiller seg fra Webers byråkratimodell, der autoritet som leder var basert på fagkompetanse. 
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Patriarken
Den første dimensjonen bygger på den tradisjonelle fabrikkdirektøren i «company 
town». Han representerer eiernes, mens også bygdas eller stedets tradisjoner. Eier
familien står sentralt. Og nettopp familieeide virksomheter kan tjene som et moderne 
eksempel, men også store personlige eiere i industrien vil kunne passe inn. Lederens 
legitimitet er hentet fra eget eierskap i virksomheten eller fra hans personlige forhold 
til eierne, og mandatet/styringsretten bygger på eiendomsrett. Også tradisjon er svært 
viktig som legitimeringsgrunnlag. 

Patriarken og hans sønner

Innenfor den tradisjonelle ledelsesdimensjonen vil lederens forhold til sine ansatte 
kunne sammenliknes med patriarkens forhold til sin «sønn». Lederens legitimitet 
ligger i omsorgsrollen. Lederen fordeler goder og onder etter eget forgodtbefinnende. 
Arbeidstakerens sikkerhet er liten, man er prisgitt patriarken, og sikkerhet kan bare 
oppnås gjennom et personlig forhold til lederen. Lederen er «store far» i bygda og 
har sånn sett et ansvar for å ta seg av sine ansatte. Fabrikkdirektøren som bygger for-
samlingshus eller sørger for at enken etter en god arbeider får understøttelse, finner vi 
mange av i norsk industrihistorie. Lederens legitimitet i forholdet til de ansatte ligger i 
omsorgsrollen. Tilrettelegging for og ivaretakelse av ansatte blir å betrakte som gaver, og 
som Mauss har påpekt: Gaver fordrer gjenytelser (Mauss 1995). I 1914 sa eksempelvis 
direktøren på Freia Chokolade Fabrikk A/S at bedrede forhold for de ansatte var å 
anse som gaver fra virksomhetens ledelse «som kun kan naas gjennom meget øvelse og 
fremforalt gjennom god vilje» (Throne Holst 1914). De fagorganiserte hevdet imid-
lertid at «arbeiderne hadde et rettmessig krav på et skikkelig utbytte av sitt eget arbeid» 
(Botnedal 1992:28), og at dette ikke kunne anses som gaver. Historisk har rollen som 
den «rause far» nettopp vært knyttet til å søke å unngå fagorganisering, blant annet 
fordi fagforeninger vil modifisere og svekke gavens betyding ved å sette likebehandling, 
ikke lederens (vilkårlige) tildeling, som grunnlag for fordeling. Ledelsen vil derfor søke 
å unngå at arbeiderne organiserer seg. Ansatte har derfor ikke, verken som individer 
eller gjennom representasjon, noen form for deltakelse i styring av virksomheten. 

I den tradisjonelle dimensjonen vil forholdet til eierne finnes i to varianter: i) lede-
ren eier direkte og ii) lederens mandat bygger på det personlige forholdet til ledelsen. 
I det første tilfellet spiller eierne en direkte og aktiv rolle, og spørsmålet om lederens 
legitimitet hos eierne gir ingen mening. Ved passivt eierskap bygger derimot lederens 
legitimitet hos eierne på at han «treffer» det rimelige nivået for omsorg for de ansatte; 
eierne kan oppfatte direktøren som både for raus og for gjerrig i sin fordeling av goder 
og onder blant de ansatte. Direktørens legitimitet hos eierne vil også være avhengig av 
at det er «ro» blant de ansatte, men grensen for rimelig uro vil være høy, «faren kan 
refse sine ulydige sønner». Vekten på tradisjoner gjør at det er et forholdsvis begrenset 
spillerom for store endringer.
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Fagutøveren
Ingeniøren eller overlegen kan tjene som eksempel på fagutøveren. Han representerer 
faget, profesjonen og lauget. Ingeniørens sterke stilling i norsk lederskap er et godt 
eksempel på dette (se Byrkjeflot 2002). I dag kan ledere på sykehus, universiteter og 
store forskningsbaserte virksomheter tjene som eksempler. Lederens legitimitet er 
hentet fra å være fagperson, hans/hennes egen kunnskap eller kyndighet er svært viktig. 
Profesjonens stilling kan henholdsvis øke eller redusere legitimiteten, dette gjelder 
både det vi kan kalle profesjonskunnskap, og ikke minst profesjonens større eller 
mindre grad av monopolstilling. Lederens mandat og hans styringsrett kan knyttes til 
prioriteringsevne, og faglig kunnskap er nødvendig for å fatte de riktige beslutningene 
knyttet til de fire fordelingsområdene vi er opptatt av, altså fordeling av i) oppgaver,  
ii) ansvar, iii) informasjon og iv) ressurser. 

Mesteren og hans svenner

I den faglige dimensjonen er den ansatte først og fremst å forstå som en fagutøver, og 
lederen er den fremste (eller flinkeste) blant likemenn. Mester og svenn vil være et 
klassisk eksempel. Et annet er rektoren og lærerne. Oppgaver og goder tildeles etter 
faglig oppsatte regler og den ansattes faglige plassering. Lederens legitimitet blant de 
ansatte er først og fremst knyttet til at han ikke begår faglige feil, og at han viser tilstrek-
kelig lojalitet til fag og profesjon. Rektorene eller legenes rolle i samfunnsdebatten om 
prioriteringer og utfordringer knyttet til faget er typiske eksempler. Lederen må sørge 
for at hans ansatte får anledning til å utføre en faglig god jobb, fokus på profesjonens 
eller fagets kår blir derfor sentralt. 

I den faglige dimensjonen vil vi finne ulike former for ansattes deltakelse. Vektleg-
ging av kunnskap vil føre til høy grad av direkte deltakelse. Den ansattes kompetanse 
og ekspertise vil utgjøre en viktig maktressurs overfor ledelsen. Men ulike former for 
faglig ledelse vil kunne gi svært forskjellig grunnlag for ansattes direkte innflytelse. Som 
vi har sett tidligere: ingeniøren som eksempel på faglig ledelse koblet med scientific 
management reduserer den ansattes direkte innflytelse nærmest til ingenting. 

Indirekte inviterer denne dimensjonen til representativ deltakelse gjennom vekten 
på profesjon og profesjonsinteresser. Etablering av fagforening vil både kunne svekke 
og styrke ledelsens stilling. Ledelsen svekkes fordi en fagforening vil «allmenngjøre» 
relasjonen mellom lederen og den ansatte. Dette rokker ved lederens rollen som suve-
ren vurderer av den ansattes kompetanse. Samtidig vil tilstedeværelsen av en fagfore-
ning styrke lederens rolle overfor sine eiere; fagforeningen vil kunne opptre som en 
alliansepartner i «faglighetens navn». Profesjonsorganisasjonenes stilling er sentralt 
her. Enkeltansattes sikkerhet under denne dimensjonen vil stige med utdanning og 
kompetanse, samtidig som medlemskap i fagforening representerer en sikkerhet. 

I den faglige dimensjonen vil legitimitet hos eierne i stor grad samsvare med legi-
timitet hos de ansatte; lederen må unngå faglige feil og uheldige faglige prioriteringer. 
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Men misbruk av profesjoners monopolstilling kan sette lederen i miskreditt hos eierne. 
I motsetning til den tradisjonelle lederen er den faglige lederen svært sårbar for internt 
bråk og motsetninger blant de ansatte. Dette tyder på manglende kunnskap, og eierne 

«må rydde opp». Eierne er i dimensjonen likevel primært å forstå som en finansierings-
kilde, dette ser vi klarest i offentlig sektor, men også i private virksomheter med faglig 
ledelse. Eiernes rolle er derfor på mange måter irrelevant så lenge faglige idealer og 
kriterier står sterkt. Ønske om endring vil alltid kunne møtes med påstander om faglig 
uforsvarlighet og manglende kunnskap. Faglig ledelse stimulerer til passivt eierskap.

Byråkraten
Her er byråkratiet, slik det fremstilles av Weber, den overlegne organisasjonsform. Byrå-
sjefen blir det naturlige stikkord. Lederen representerer byråkratiet eller virksomhetens 
lover og regler. Formen er i stor grad dominerende i deler av offentlig sektor, men også 
bankdirektører eller kontorsjefer i store virksomheter vil være illustrerende. Legitimi-
teten til lederen bygger på hans hierarkiske plassering, og kunnskap og ansiennitet er 
viktige kriterier for plasseringen. Lojaliteten til systemet er en annen viktig kilde til 
legitimitet. Lederens mandat eller styringsrett hentes fra hans forvaltningsevne, altså 
evnen til å forvalte regelverket. Myndighetsutøvelse er et sentralt stikkord, autoriteten 
er legal. 

Byråkraten og hans underordnede

I den byråkratiske dimensjonen er den ansatte å forstå som en underordnet med en gitt 
plassering og med spesifiserte oppgaver i et hierarkisk system. Goder og onder fordeles 
etter posisjon, og ansiennitet er viktig. Lederens legitimitet blant de ansatte avhenger 
av at lederen ikke bryter de oppsatte reglene og prosedyrene, eller viser liten lojalitet til 
systemet. Samtidig er regelrytteri en fare. Lederen må finne en fornuftig balanse mellom 
det regulerte og det rimelige og/eller skjønnsbaserte. Utfordringen for lederen er å se 
den enkelte arbeidstakeren som individ og ikke bare som posisjon i hierarkiet. 

Under den byråkratiske dimensjonen finner vi åpning for både direkte og repre-
sentativ deltakelse. Den direkte viser seg gjennom enkeltansattes bruk av skjønn i 
tolkningen av regler og prosedyrer. I praksis vil et regelverk aldri kunne være altomfat-
tende. Regelstyring og lojalitet til et system åpner dessuten i stor grad for representativ 
deltakelse. Medlemskap i en fagforening blir derfor svært viktig.

Fagforeningen vil styrke den byråkratiske ledelsen fordi grunnlaget for ledelse og 
grunnlaget for deltakelse bygger på de samme forutsetningene: likebehandling, regel
orientering og prosedyrebevissthet. Dette er forutsetninger som også danner grunnlaget 
for avtaleverkets innretning. Byråkratiets innretning gir legitimitet til avtaleverket, og 
avtaleverket støtter tilsvarende opp om byråkratisk ledelse. Likebehandling er det sty-
rende prinsipp på begge sider, og ønsket om å redusere skjønnsmessige vurderinger er 
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felles. Partene kan møtes som likeverdige med fullmakter tilpasset det aktuelle nivået 
(plasstillitsvalgte skal drøfte sakene med lokale ledere, hovedtillitsvalgte med toppledel-
sen). Partene blir alliansepartnere både overfor styringsvillige eiere og overfor omverden. 
Partene kan derfor lett gjenkjenne hverandre og de respektive rollene sine. 

I den byråkratiske dimensjonen finner vi i stor grad passive eiere når det gjelder å 
påvirke lederens rolle i forholdet til de ansatte. Eiernes rolle er å fastsette borgernes/
kundenes rettigheter, lage tilpassede og effektive regler og deretter trekke seg tilbake 
og la byråkratiet virke. Også her vil lederens legitimitet hos eierne og hos de ansatte 
være basert på at lederen må unngå å begå feil eller vise manglende lojalitet til systemet, 
reglene må ikke praktiseres vilkårlig. Når det gjelder internt bråk, er lederen sårbar for 
eiernes rimelighetsgrenser. Dersom lederen sørger for at reglene følges, skal slikt ikke 
oppstå. Eierne vil i liten grad ha mulighet til raske endringer i organisering og styring 
av virksomheten, endring kan bare skje gjennom endring av overordnede reguleringer, 
for eksempel lovendring. Byråkratiets langsomme kvern, rutinene, vil være en viktig 
hindring for eiernes inngripen. Til tross for at fokuseringen på regler og prosedyrer 
medfører at både den ansatte og lederen er lett utskiftbare, har ansettelse innenfor 
byråkratiet vært regnet som et livsprosjekt.

Inspiratoren
Vår fjerde dimensjon, managementledelse, har karrierelederen som et typisk eksempel. 
Han/hun representerer eierne som i den tradisjonelle formen, men ledelse som fag hører 
hjemme i denne dimensjonen. I Norge skulle Kenning og slagordet om at «en god 
leder kan lede hva som helst» få stor oppmerksomhet. Lederen som individ står sen-
tralt, og ledelse betraktes som en selvstendig kraft som bygger på lederens kunnskap og 
personlighet. Denne dimensjonen gjenfinnes særlig i 1980-tallets vekt på management 
og eksplosjonen i «lederutdanning» og kanskje særlig «etterutdanning i ledelse» er 
illustrerende. Lederens legitimitet er knyttet til hans ledelseskunnskap og hans per-
sonlighet som grunnlag for en god leder. Samtidig spiller resultatene en viktig rolle. 
Disse måles og belønnes gjennom ulike insentivordninger. Mandatet/styringsretten er 
i utgangspunktet knyttet til eiernes ønsker, men leveringsevne er et viktig grunnlag. 

Lederen og fagutøveren

I den profesjonelle dimensjonen fremstår den ansatte først og fremst som individuell 
arbeidstaker. Siden ledelse er koblet fra fag, blir arbeidstakerens faglige ressurser vik-
tige for å kompensere for lederens mangel på bransje- eller oppgaverelevant forståelse. 
Oppgaver og ressurser fordeles etter normer og verdier knyttet til god ledelse. Lederens 
legitimitet er sårbar for oppfatninger som «sikkert en god leder, men han skjønner 
lite av hva vi driver med her». Lederens tildeling av goder eller onder vil derfor kunne 
oppfattes som vilkårlig og urimelig, med tilhørende legitimitetstap. 
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Deltakelsen retter seg primært mot den enkelte arbeidstakeren. Fagforening og repre-
sentativ deltakelse har liten plass i den rene modellen. Ledelsen kan likevel ha behov 
for fagforeningen. Tillitsvalgte vil være ivaretakere og forvaltere av selskapets historie 
og tradisjon. Videre kan tillitsvalgte bidra til å legitimere og forankre ledelsens beslut-
ninger. Den enkelte ansattes sikkerhet er like fullt først og fremst knyttet til innsats 
og bidrag. Intern og ekstern markedsposisjon blir særlig sentral dersom man ikke har 
tillitsvalgte som kan bidra til å utjevne maktforskjellen mellom leder og ansatt. 

Innenfor management-dimensjonen kan eierne innta langt flere roller enn i dimen-
sjonene ovenfor. Manglende levering vil være en viktig grunn til at eierne trekker sitt 
mandat tilbake. Levering kan knyttes til overskudd, eller det kan knyttes til tjenestekva-
litet og brukernes oppfatninger – eller det kan knyttes til arbeidsmiljø og organisering. 
Lederen som person er viktig, hans ledelse er direkte knyttet til resultatet, og han er 
derfor sårbar for internt bråk. Hans forhold til eierne er tettere enn i dimensjonene 
ovenfor, og eierne har derfor færre hindringer for endring.

Kommunikatoren
Mens ledelse ble betraktet som et eget fag og betydningen av bransjespesifikk kunnskap 
ble nedtonet i managementmodellen, representerer den kommunikative eller verdiba-
serte ledelsen en viss grad av tilbakevending til kunnskap som grunnlag for god ledelse. 
Verdibasert ledelse defineres enkelt ved å peke på visse verdier som skal være styrende 
for virksomheten. Det er lederens ansvar å virkeliggjøre disse verdiene.10 Verdiene 
kan være et enkelt profittmotiv, men god kvalitet, det å finne de riktige løsningene 
for kundene og å utvikle gode arbeidsplasser kan være vel så fremherskende. Lederen 
i et reklamebyrå, et konsulentselskap eller en kunnskapsvirksomhet kan tjene som 
eksempler, men dimensjonen er også viktig i store deler av en offentlig sektor preget av 
New Public Management. Lederen representerer seg selv, lederen er en selvstendig kraft 
som i managementdimensjonen, men hans evne til å skape dialog og begeistring står 
her sentralt. Evne til å skape nettverk er en annen viktig kilde til legitimitet. Lederen 
representerer på samme tid både seg selv, eierne og fellesskapet i bedriften. Grunnlaget 
for hans mandat/styringsrett hentes fra evnen til å skape oppslutning om verdiene, og 
en hovedoppgave for lederen er å etablere et fellesskap (på grunnlag av disse verdier) 
som lederen agerer ut fra. Både inspiratoren og kommunikatoren kan betraktes i lys 
av Webers karismatiske herredømme. 

10 Som Vibeke Andersen skriver: «Værdibasert ledelse» er et eksempel på en strategi, der søger at opstille 
nogle værdisæt, som forener medarbejdernes og ledelsens interesser for «virksomhedens fælles sag […]. 
Udviklingen af de menneskelige ressourcer er dog ikke et mål i sig selv, men skal bidrage til, at virksom-
heden bliver mer konkurrencedyktig og produktiviteten øges» (2000:116–117).
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Kommunikatoren og hans interessefellesskap

I den kommunikative/verdibaserte dimensjonen er den ansatte en individuell samar-
beidspartner for lederen. Den ansatte skal inngå i en dialog og slutte opp om lederens 
verdier. Harmoni er et viktig stikkord. Når interessefellesskapet skal dominere, kan 
evnen til å håndtere interessemotsetninger bli underutviklet. Dette kan true lederens 
legitimitet. En annen trussel mot lederens legitimitet vil kunne oppstå når rimelighet 
i fordeling av goder og onder overskrides. Når individualisering er et bærende prinsipp, 
vil uoversiktlighet og lite innsyn kunne medføre vilkårlighet. 

Her er det i utgangspunktet lite rom for organiserte arbeidstakerinteresser. Når 
verdiene skal danne grunnlaget for dialog, og når dialogen i sin tur skal frembringe og 
dyrke interessefellesskapet, vil fellesinteresser være et sentralt premiss. Etableringen 
av en fagforening kan true dialogprosessen, fordi dette vil kunne synliggjøre motstri-
dende interesser. Å sette spørsmålstegn ved de grunnleggende verdiene, eller nytten av 
dem, vil skape ødeleggende konflikter. Styringen skjer dermed under premisser som 
vanskelig lar seg forene med prinsipper for fagorganisering, der nettopp artikulering av 
interessemotsetninger er et kjernepunkt. Den enkeltansattes sikkerhet er, som i forrige 
dimensjon, knyttet til innsats, bidrag og markedsposisjon. Manglende oppslutning 
om verdiene knyttes til individer og ikke kollektiver, årsaken ligger enten i lederens 
manglende evne til å skape oppslutning eller i den ansattes manglende evne til å forstå 
hva som er viktig. 

Forholdet mellom ledere og eiere i den verdibaserte dimensjonen er komplisert. På 
den ene siden kan vi knytte denne ledelsesdimensjonen til virksomheter med høy grad 
av sammenblanding mellom ledelse og eierskap, partnerskap kan tjene som stikkord. 
Dette gir samsvar mellom lederne og eiernes interesser. Eierrollen blir irrelevant. På den 
andre siden kan det hevdes at eierne ikke er gitt styringsrett, men signaler om hvilke 
verdier som skal dominere i virksomheten. Disse verdiene skal tolkes og virkeliggjøres 
i det interessefellesskapet lederen er ansvarlig for å frembringe og organisere. Lederens 
rett til å lede er grunnet i dette interessefellesskapet, og det blir derfor vanskeligere å 
trekke tilbake mandatet gitt av eierne. I praksis vil eierne likevel spille en viktig rolle. 
Lederen er svært sårbar for internt bråk, hans rolle er nettopp å sørge for en dialog som 
frembringer interessefellesskap mellom alle parter i virksomheten. Og på samme måte 
som i dimensjonen ovenfor er levering et sentralt stikkord. Eierne vil skifte ut lederen 
dersom virksomheten møter motgang.

Om de fem dimensjonene
Dimensjonene vil i større og mindre grad være til stede i en organisasjon, men det 
er mulig å sortere dimensjonene langs en historisk linje. Den tradisjonelle ledelsen 
dominerte gjennom industrialiseringens første fase. Den faglige ledelsen dominerte 
den mer «modne industrien» på 1950- og 1960-tallet, også kalt ingeniørens tidsalder. 
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Managementledelsen kommer inn for fullt på 1980-tallet, mens den verdibaserte eller 
kommunikative ledelsen er dagens anbefalte ledelsesmodell i store deler av ledelses
litteraturen. Den byråkratiske ledelsen er knyttet til fremveksten av det offentlige 
byråkratiet og vil i mange sammenhenger fortsatt være den mest relevante. Innenfor 
deler av offentlig sektor står byråkratisk og faglig ledelse sterkt, men begge former har 
måtte bryne seg på de to mer moderne formene fra 1980-tallet og fremover. Spørsmålet 
er hvordan de ulike dimensjonene kombineres i nordisk eller norsk ledelse.11 

3.4 Nordisk og norsk ledelse

På samme måte som utviklingen av den nordiske velferdsstaten har påvirket fordelings-
politikken, har den også påvirket ledelse. Fremveksten av velferdsstaten med sitt sosiale 
sikkerhetsnett og trepartssamarbeid gjorde det stadig vanskeligere for arbeidsgivere og 
ledere å forholde seg til ansatte på en despotisk eller paternalistisk måte (Byrkjeflot 
2002:28). Rettigheter som arbeidsledighetstrygd og sykelønn reduserte arbeidstakernes 
avhengighet av virksomheten og dermed også av ledelsen. Kollektive forhandlinger og 
arbeidstakerrettigheter demmet opp for vilkårlighet fra ledelseshold. Arbeidstakere i 
de nordiske landene fikk større frihet til selvrealisering og innsikt (ibid.). Alt dette var 
med på å skape et rammeverk som ledelsen måtte forholde seg til og manøvrere innenfor. 
Det finnes empirisk støtte for å kunne snakke om nordisk ledelse.

Likhets- og konsensusorientert

«Nordisk» ledelse tilstræbes i dag af mange erhvervsledere over hele verdenen. 
Ledelsesstilen står som et fyrtårn i den globale innovationsøkonomi, fordi den evner 
at engagere den moderne, kompetente medarbejder og forløse dennes potentiale. 
Samtidig udstikker den ikke rigide ordrer om, hvad der skal gøres, men går i dialog 
om, hvorfor hvad skal gøres og hvordan. Dermed er nordisk ledelse tæt knyttet 

11 Byrkjeflot (2002) fremhever haugianismen, embetsmannstradisjonen, faglig ledelse, samarbeidstradi-
sjonen, Kennings-ledelse, profesjonell ledelse og den kommunikative og tydelige lederen som viktige for å 
forstå ledelsestenkningen og ledelsespraksiser. Hofstede (1984) finner gjennom å undersøke maktdistanse 
at blant annet Norge, Sverige, Danmark og Finland er blant de land med lavest maktdistanse, rangert i 
nærheten av USA og Tyskland. 

Vår påstand er at norsk eller nordisk ledelse karakteriseres av en gitt blanding 
av trekk fra de ulike dimensjonene. Kombinasjonen har fremkommet gjennom 
kompromisser. Ledere har måttet bryne seg mot en sterk motpart – ikke minst i 
offentlig sektor.
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til den lave magtdistance i de nordiske lande – og til respekten for individet. […] 
Ledelsesstilen har også betydning for evnen til at tiltrække opmærksomhed, kapital, 
samarbejdspartnere og talent. (Nordisk ministerråd 2005:65)

Kulturforklaringer knyttet til sosial likhet og respekt for individet danner utgangspunkt 
for beskrivelsen av nordisk ledelse. Schramm Nielsen et al. (2004) definerer nordisk 
ledelse, eller deler av den nordiske ledelsen, slik: 

•	 Ledelsesstil karakterisert ved å være uformell, likhetsorientert og «selvbindende»

•	 Flate hierarkier, stor lønnssammenpressing og få frynsegoder

•	 Motstand mot å «flagge» egen ledermakt, tendens til overtalelse gjennom rime-
lighetsargumenter snarere enn karismatisk dominans

•	 Vekt på konsensus, deltakelse og inkludering i beslutnings- og endringsprosesser

Figur 3.1 Nordisk ledelse – verdier, særtrekk og resultater
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•	 Marked/kundefokus som promoterer koordineringsmekanismer på tvers av 
hierarkier og interne skiller i virksomhetene

Videre fremhever Schramm Nielsen et al. (2004) fire sentrale verdier: konsensus, likhet, 
anstendighet og sosialt ansvar. Disse verdiene danner grunnlag for de fem kjennetegnene 
eller særtrekkene ved skandinavisk lederstil. Forfatterne setter også opp «resultatet» 
av denne lederstilen. Synspunktene er oppsummert i modell 3.1. 

Modellen trenger, slik vi har antydet gjennom de horisontale pilene, mekanisme-
forklaringer som muliggjør å forstå overgangen fra verdi til lederstil og fra lederstil 
til konkurransefordel. Eller sagt på en annen måte: det må finnes institusjoner der 
verdiene kan komme til uttrykk gjennom konkret handling. Colbjørnsen (2004) leg-
ger vekt på at en teori om lederskap må kunne spesifisere hvilke mekanismer som gjør 
at ulike lederstiler har bestemte effekter på medarbeidernes bidrag til virksomhetens 
resultater. Tilsvarende må vi etterlyse hvilke mekanismer som forener partssamarbeid, 
lederstil og maktforhold. 

Institusjonelle mekanismer som rammeverk
I Norge angir lov- og avtaleverket redskaper for partssamarbeid (direkte og indirekte) 
som gjør det mulig å «leve ut» de historiske likhetsverdiene. 

Et sentralt uttrykk i norsk ledelsesdebatt, demokratisk kapitalisme (Sejerstedt 
2003) bringer tankene til særtrekk ved den norske måten å blande de to tilsynelatende 
motstridende fenomen, nemlig demokrati og kapitalisme. Sejerstedt vektlegger den 
sosiale strukturen i Norge, store geografiske avstander og små sosiale skillelinjer. Dette 
førte til små produksjonsenheter med sterke lokale fellesskap og strenge likhetsnormer. 
Omgangsformene, også mellom ledere og ansatte, ble preget av kommunikasjon mellom 
likeverdige aktører. I en slik situasjon måtte lederens (eller eierens) beslutninger forank
res blant de ansatte gjennom diskusjon og dialog. Ren kommando eller oppbygging av 
strenge hierarkier var i liten grad i tråd med «folkesjela». Det er denne folkesjela som 
forklarer flate organisasjoner og små maktforskjeller. 

Men likhetsverdier er neppe et genetisk trekk ved skandinaver. Arbeiderbevegelsens 
historie er en kamp for etablering av likhetsverdier og ikke primært organisering av 
eksisterende normer. Institusjonene i arbeidslivet henger tett sammen med fagbeve-
gelsens fremstøt for et mer demokratisk arbeidsliv. Dette kan selvsagt snus. Det var 
de kulturelt baserte likhetsverdiene som gjorde det mulig å etablere institusjonene. 
Dette er det klassiske«høna eller egget»-problemet. Vårt anliggende er å peke på – og 
forsøke å vise – hvordan de institusjonelle ordningene kan sees på som redskaper for 
å operasjonalisere og opprettholde «den norske likheten». 
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Lederen og andre aktører
En leder må forholde seg til andre aktører, enten dem som har utnevnt ham/henne, 
eller dem lederen har ansvar for. Som makt utøves ledelse i relasjon til andre aktører 
(Engelstad mfl. 2003). Rollen som leder må derfor studeres i lys av andre relasjoner. 

Figur 3.2 Styringsrekken, privat sektor
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Den stiplede linjen i figur 3.2 signaliserer omverdenen, det institusjonelle ramme
verket virksomheten opererer innenfor. Lovgivere (politikk), sentrale parter og kunde 
(bruker) er sentrale aktører. Den prikkede linjen signaliserer virksomheten som system. 
Styringsrekken har sin legitimitet  i eiendomsretten: Eierne gir styringsmandatet til 
andre. Skillet mellom direkte eierstyring og styringsrett fremkommer enten ved at  
i) eierskapet spres slik at ingen enkelteier har grunnlag for direkte styring, eller  
ii) når behovet for kunnskap overstiger det eierne selv kan levere. Mens ledelsen har 
sitt mandat ovenfra, har de ansattes representanter sitt mandat nedenfra. Mandatet er 
forankret i demokratiske prosesser blant medlemmene, og i motsetning til ledelsen har 
tillitsvalgte dermed ansvar for å tilrettelegge for meningsdannelse blant sine prinsipaler 
gjennom demokratiske prosesser. 

Med unntak av det siste leddet, forholdet mellom ansatte og kunder, kan vi snakke 
om en styringsstruktur. Dette siste leddet er imidlertid knyttet til en svært sentral 
forutsetning: Kunden kan velge om han/hun vil benytte seg av organisasjonens tje-
nester/produkter. Koblingen er altså frivillig. Er kunden fornøyd, vil tilbakemeldingen 
avleses i at han/hun kjøper mer. Ved misnøye vil vedkommende kjøpe mindre eller 
et annet produkt. I offentlig sektor kan vi i utgangspunktet sette opp en tilsvarende 
modell (figur 3.3).

 Som statsborgere velger vi politikere som har overoppsyn med virksomhetene. 
Politikerne har ansvaret for administrasjonen, som igjen skal styre de ansatte. De 
ansatte skal i sin tur ivareta brukernes behov. Forutsetningene for styringsstrukturen 
er imidlertid mer kompliserte i offentlig enn i privat sektor og støter an mot en rekke 
sentrale forhold: 
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•	 Hva kjennetegner borgere versus eiere?

•	 Hvordan sammenlikne styrets og politikernes mandat til å styre organisasjonen?

•	 Hvordan organisere politikken for å fremskaffe en styringsdyktig enhet à la et 
styre?

•	 Hvordan sammenlikne konstitusjonelt ansvar/konstitusjonell myndighet med 
eiernes ansvar/myndighet overfor virksomheten?

•	 Hvilke plikter og rettigheter er særegne for ansatte i offentlig sektor?

•	 Hvilke plikter og rettigheter må vi tillegge «kunder» uten alternative tilbydere?

•	 Hva innebærer det at bruker og eier er de samme borgerne?

I den idealiserte modellen spiller markedet en «dobbeltrolle» som korrektiv til 
selskapet og selskapets administrasjon. Eierne utgår fra et kapitalmarked, prisen i 
dette markedet gjenspeiler selskapets stilling. I motsatt ende, produktmarkedet, kan 
kundeatferd sees på som kundenes «karaktersetting» av selskapet. I tillegg er dette 
to ulike grupper aktører, eierne er få og kundene mange. 

Borgerens dobbeltfunksjon som både eier og mottaker av tjenester gjør privat sektor 
som ideal vanskelig. Borgere og brukere er heller ikke alltid to sammenfallende grup-
per, behov varierer både med livfase, egne valg og flaks/uflaks. I tillegg kompliseres 
strukturen av at statlige ansatte også er borgere, eiere og brukere av virksomhetens 
tjeneste. Sortering av ulike rettigheter er et kjernepunkt. 

Tradisjonelt har borgerens rettigheter overfor staten vært knyttet til statsborgerrollen, 
til deltakelse ved valg. Brukermedvirkning skaper nye roller, en indirekte eierrolle og 
en direkte brukerrolle. Sistnevnte knyttes i stor grad direkte til arbeidstakeren. 

Figur 3.3 Styringsrekken, offentlig sektor
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Borgerne skal ha like rettigheter og like muligheter til å påvirke statens virksom-
heter uansett hvor de er ansatt. Samtidig har ansatte i statlige virksomheter også 
rettigheter knyttet til rollen som arbeidstaker på linje med andre arbeidstakere. 
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Ledelse på «statsk»
I staten er den byråkratisk ledelsesdimensjonen knyttet til fremveksten av det offentlige 
byråkratiet og har på mange måter blitt stående som kjernen i statlig ledelse. Innenfor 
helse-, sosial- og velferdsområdet har imidlertid faglig ledelse spilt hovedrollen. Her 
finner vi kanskje også de mest markante oppgjørene mellom faglig/byråkratisk og 
managementorientert ledelse. HRM og NPM brakte nye lederidealer inn i offentlig sek-
tor. Her kan vi hente et eksempel fra KS’ nye arbeidsgiverpolitiske plattform (2007): 

I en kunnskapsorganisasjon må man bevege seg fra «makt over» til «makt til». 
«Makt til» handler om at posisjonsmakten reduseres, og at mandatet til å lede i 
større grad må hentes fra dem man skal lede. Overgangen fra posisjonsmakt til 
naturlig autoritet og relasjonsbygging fordrer også at lederne selv skal og vil noe. 
Ledelse er påvirkning og veiledning, og kraften i lederskapet krever at lederen kan 
svare på spørsmålet «Hvorfor skal noen ledes av meg?» (våre uthevinger)

Ulike ledelsesformer vil kunne påvirke virksomhetens organisatoriske utforming, 
samtidig som virksomhetens organisatoriske utforming vil påvirke ledelsesformen. 
Avslutningsvis ser vi hvordan den norske modellen i staten kan fremstilles. Her spiller 
det vi kan omtale som de statske dyder, en vesentlig rolle. 

3.5 Den norske modellen i staten 

På sitt beste kan vi levere. Den norske modellen gir gode muligheter for å ta seg 
sammen. Den gir muligheter til samarbeid under press. Den muliggjør at begge 
parter – både arbeidsgiver og arbeidstaker – tar lederskap. (tillitsvalgt)

I diskusjonen om god ledelse, god virksomhetsstyring, gode medbestemmelsesordnin-
ger og høy grad av medvirkning er det et særlig viktig punkt som skiller seg ut, nemlig 
forholdet til det sosiologene kaller «det integrative brennpunktet», eller med andre 
ord: felles overordnede målsettinger som fungerer som virksomhetens lim og norm-
messig fellesskap. I privat sektor er dette brennpunket knyttet til økt produktivitet og 
verdiskaping. I staten kan vi tenke oss rettsstatshensyn, effektiv ressursbruk og god kvalitet 
til beste for brukerne som et slikt felles normgrunnlag. 

Hvilke roller må de ulike aktørene innta dersom en nordisk modell skal fungere 
lokalt, og videre: hvilke utfordringer møter ledere, tillitsvalgte og ansatte dersom vi skal 
kunne snakke om den nordiske mikromodellen på «statsk»? Hernes (2006) setter opp 
to sentrale komponenter ved den norske mikromodellen: i) fordeling av inntekt og ii) 
samarbeid om utviklingsprosesser. Dette direkte forholdet mellom økt produktivitet 
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og økte inntekter er det sentrale grunnlaget for samarbeid i privat sektor, eller som en 
tillitsvalgt fortalte oss i et tidligere Fafo-prosjekt: 

Vi samarbeider om økt produktivitet 11 måneder i året, og så krangler vi om for-
deling av kaka i den 12. (tillitsvalgt fra LO)

Fafo har flere ganger studert virksomheter hvor partene lokalt er gitt anledning til å 
«bevise» sin eksistensberettigelse gjennom samarbeid for økt produktivitet. Både eiere, 
lokal ledelse og ansatte vet at hvis lønnsomheten øker, består virksomheten. I staten 
finner vi delvis den motsatte logikken: Økt produktivitet legitimerer nedskjæring og 
kanskje nedleggelse/flytting av arbeidet. Fremstillingen er selvsagt sjablongmessig, 
men poenget er at partssamarbeidet i staten i mindre grad har en slik selvfølgelig eller 
direkte kobling mellom partsbasert forbedringsarbeid og lønnsdannelse. Det er likevel 
ikke vanskelig å slå fast at også de sentrale tillitsvalgte i staten er opptatt av ansvarlighet. 
I den forbindelse refererer en arbeidsgiverrepresentant til et avisoppslag i Aftenposten 
i februar under overskriften «Jekker ned lønnsforventningene»: 

Fagforeningslederne etterlater ikke noe rom for tvil. Lønnsfesten er avlyst: Avis
oppslag om «lønnsfest» og «tusenlapper i hånden» har ingen rot i virkeligheten, 
journalistene burde få seg et kurs i hvordan dette virker, sier Morten Øye, leder i 
LO-Stat. Det er en utfordring når prognosemakerne skaper store forventninger, 
sier YS-leder Tore Eugen Kvalheim. (Aftenposten 26.02.07) 

Det er altså en vilje til å ta ansvar blant de tillitsvalgte, og denne viljen anerkjennes av 
arbeidsgiversiden i staten. 

Brukerne!

I privat sektor er det kanskje en sterkere kobling mellom det å lykkes og det å ha 
jobb. Men også i staten dreier det seg om å trygge arbeidsplasser i form av å bli 
oppfattet av brukerne som gode. Da risikerer vi i mindre grad å bli privatisert og 
konkurranseutsatt. (tillitsvalgt)

Deling av den offentlige kaka er likevel vanskelig. Hva er egentlig kaka, hva er limet 
som holder sektoren sammen? Blant våre informanter er det en unison oppfatning om 
at det som binder de statlig ansatte sammen, er brukerne. Samtidig vektlegges det også 
at avstanden til brukerne kan bli stor, og at dette representerer en utfordring: 

Hva som skulle være vårt normmessig fellespunkt: Kvalitet og fornøyde brukere! 
Dydene er viktig – rettsikkerhet, borgersikkerhet. Om dydene virker ute? Der er 
det kanskje mer vekt på profesjonen, jobben, arbeidsstedet, ikke de klassiske dyder. 
(tillitsvalgt)
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Brukermedvirkning og ivaretakelse av brukernes ønsker er klare målsettinger. Samtidig 
ligger det innebygd noen verdier eller dyder. 

Statske dyder

Våre informanter vektlegger brukerne som en del av limet, eller kaka, i offentlig sektor. 
Men våre informanter vektlegger også «statske dyder». Statske dyder viser blant annet 
til faglig, skikkelig, forsvarlig og grundig saksbehandling. Det dreier seg om rettigheter, 
rettsikkerhet og borgersikkerhet. Og i forlengelsen av dette blir prosedyrer og regelføl-
ging viktig. Slik sett kan vi si at de statske dyder står i kontrast til en viktig komponent i 
NPM, der mål og resultater snarere enn fremgangsmåte vektlegges. Oppmerksomheten 
mot de statske dydene omtales som særlige sterke på sentralt nivå: 

Jeg tror fortsatt det er en stolthet i yrket som statstjenestemann. Jeg tror kanskje ikke 
arbeidsgiverne er seg dette godt nok bevisst. Og kanskje skal vi også være flinkere 
til å minne om dette. (tillitsvalgt) 

Rettsstatshensyn, effektiv ressursbruk og god kvalitet til beste for brukerne er verdier 
som med rimelighet kan tolkes som presiseringer av de generelle verdiene vi viste til 
ovenfor. Ulike konsepter for ledelse og organisering har delvis hatt som mål å endre 
disse dydene, og delvis har konseptene blitt formet av dydene. For de statske dydene 
preger også lederrollen i staten. Særlig faglig dyktighet fremstår som et viktig kriterium 
i lederrollen. 

3.6 Hovedpunkter i kapitlet

I dette kapitlet har vi synliggjort trekk ved den nordiske modellen. Her står partsrela-
sjonene sentralt. Innenfor norsk kontekst kan det ene temaet vanskelig studeres uten 
det andre. Derfor har vi også vært opptatt av å synliggjøre hva ledelse er, og videre ulike 
lederdimensjoner. Den nordiske og norske modellen har imidlertid vært under press 
de siste 20 årene. Ulike importerte ledelseskonsepter har påvirket norsk arbeidsliv. I 
offentlig sektor har NPM hatt stor innflytelse. NPMs vektlegging av toppledelsens 
rett til å lede og av såkalt profesjonell ledelse har imidlertid måttet bryne seg mot et 
institusjonalisert partssamarbeid og det vi har omtalt som statske dyder. Vi tror dette 
er en av grunnene til at ledelse i staten fortsatt er byråkratisk og fagorientert forankret. 
Dette er kanskje også en begrunnelse for at statlig ledelse på mange måter har blitt en 
blanding av ulike ledelsesdimensjoner: «Vi finner litt av alt.»

I løpet av 1990- og 2000-tallet ble brukermedvirkning en sentral dimensjon. De 
statske dydene preger den statlige forvaltningen og er identitetsgivende for statlig 
ansatte. 
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Lederens samhandling med de ansatte hentes fra  
den byråkratiske dimensjonen
Elementer av den byråkratiske dimensjonen vil finnes i alle norske virksomheter, all 
den tid det finnes et omfattende lovverk, ikke bare knyttet til ansattes innflytelse, men 
også på en rekke andre områder (regnskapslov, rapporteringsplikter osv.). I offentlig 
sektor får man «dobbelt opp». Ikke bare har vi med et reelt byråkrati å gjøre. I tillegg 
bidrar fagforeningenes sterke stilling til å legitimere og forsterke de byråkratiske 
prinsippene. Samsvaret mellom byråkratisk organisasjonsoppbygging og oppbygging 
hos fagorganisasjonene har stor betydning for lederens handlingsrom, men også for 
lederens atferd som øverste ansvarlig overfor eierne. Rolleklarhet er et annet viktig trekk 
som gjenkjennes både i byråkratiet og i samarbeidssystemet. Foruten personlig respekt 
skal forholdet mellom partene være preget av respekt for den rollen man er satt til å 
utføre, det være seg som leder eller som tillitsvalgt. Det skal være «orden i sakene». 
Den pragmatiske praktiseringen av avtaleverket kommer først når det er etablert tillit 
mellom partene og man er enig om at avtalene står. Man «går etter boka» dersom til-
litsforholdet forsvinner. Et siste poeng vi vil trekke frem, er forholdet til etterprøvbarhet. 
Kontroll, klarhet og oversikt vil forsterke den byråkratiske dimensjonen. 

Respekten for kunnskap hentes fra den faglige dimensjonen
Kenning proklamerte at ledelse var et fag som kunne utøves uavhengig av faglig kunn-
skap. Dette har hatt liten gjennomslagskraft i staten. Det samme kan hevdes i forhold til 
NPMs vektlegging av profesjonell ledelse, som bygger på samme idégrunnlag. Innenfor 
den sentrale statsforvaltningen fremheves det som svært vanskelig å oppnå legitimitet 
dersom man ikke har en solid sektor- og fagkompetanse: «Du går gjerne karriereveien 
i staten». Vi kan også spørre om faglig dyktighet har blitt enda viktigere i en stat der 
de ansatte som skal ledes mot et felles mål, har høyere utdanning enn tidligere. Samti-
dig er det liten tvil om at profesjonsorganisasjonene har forsterket fagenes betydning 
og bidratt til å legitimere faglig ledelse. Særlig har dette i stor grad vært situasjonen 
i offentlig sektor. Våre studier av partssamarbeid viser dessuten at fag eller kunnskap 
defineres bredt. Bransje- eller hverdagskunnskap står sentralt. 

Vekten på ansattes deltakelse hentes fra managementdimensjonen
Betydningen av å involvere og inkludere de ansatte står sterkt og er en viktig del av 
norsk ledelse. 
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Omgangsformene hentes fra den kommunikative/ 
verdibaserte dimensjonen 
I 1961 beskrev Lysgård et arbeiderkollektiv hvor en sentral norm tilsa at man skulle 
begrense kontakten med ledelsen mest mulig. Den tiden er forbi. Kommunikasjon på 
tvers av hierarkier, åpen og ærlig omgangsform er idealer som de fleste norske ledere 
vil tilstrebe. Kommunikasjonsformen viser seg også i forholdet mellom ledelsen og de 
tillitsvalgte. Åpen og ærlig tone, uformelle møter, hyppig hverdagskontakt og åpne 
dører er beskrivelser som går igjen. 
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Kapittel 4 En ny stat

I hvilken stat skal ledelse og samarbeid praktiseres? I dette kapitlet tar vi for oss noen 
av endringene siden 1980 og peker på sentrale drivkrefter i endringsprosessene. Det 
har skjedd vesentlige endringer både i sammensetningen av tjenesteproduksjonen og i 
arbeidsstokken. Statsforvaltningen fremstår langt mer ensartet enn på 1980-tallet. En 
viktig forklaring er at produksjonsrettede tjenester er skilt ut som statsselskaper. Vi skal 
se nærmere på hvordan endringene har påvirket blant annet antall ansatte, tariffområ-
denes størrelse og utdanningsnivået blant statlige arbeidstakere. Mulige forklaringer på 
de omfattende endringene presenteres. Og ikke minst: I hvilken grad har endringene 
påvirket forholdet mellom partene? 

4.1 Liberalisering og fristilling

1990-tallet var tiåret da liberalisering og økt konkurranse ble sentrale begreper også 
innenfor staten. De statlige monopolene opplevde et økende press, og flere store stat-
lige infrastrukturvirksomheter ble omdannet til statlige selskaper. Statskraftverkene ble 
omdannet til Statskraft SF og Statnett SF i 1992. Televerket endret tilknytningsform 
til heleid statsaksjeselskap i 1994 og ble til Telenor AS. 

Fristilling er en viktig indikator på endring, men økt fristilling kan finne sted 
både innenfor og utenfor den statlige forvaltningen. Tilknytningsformen forteller 
oss noe om avstanden til den politiske sfæren. I figur 4.1 (neste side) ser vi endringer 
i tilknytningsform innenfor hovedgrupperingene statlig forvaltning og statsselskaper 
i perioden 1990 til 2004. 

Et helt sentralt trekk ved utviklingen er at virksomhetene har fått en «løsere» til-
knytning til staten. Antall enheter innenfor den statlige forvaltningen har blitt redusert, 
mens antall enheter i kategorien statsselskaper og stiftelser har økt fra 1990 til 2004: 

•	 Antall enheter innenfor statsforvaltningen er redusert med 31 prosent i perioden 
1990 til 2004. I samme periode økte antallet statsselskaper med 51 prosent. Hel- og 
deleide statsaksjeselskaper økte mest. 
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•	 Det har nesten vært full utskiftning av forvaltningsvirksomhetene. Den store ma-
joriteten av registrerte forvaltningsvirksomheter i 1990 har i løpet av perioden blitt 
omgjort til statsselskaper i en eller annen form. Noen av dem har blitt privatisert.

Endringer i antall ansatte og størrelsen på tariffområder
Endringene har hatt store konsekvenser for antall ansatte i det statlige tariffområdet og 
ikke minst for utdanningsnivået. I 1990 utførte 187 254 statsansatte 167 587 årsverk, 

Figur 4.2 Antall sysselsatte og antall årsverk i Statens tjenestemannsregister 1990–2004.
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Kilde: Statens tjenestemannsregister

Figur 4.1 Endring i tilknytningsform for statlige enheter 1990–2004 
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i 2004 var de tilsvarende tallene henholdsvis 132 511 sysselsatte og 118 288 årsverk.12 
Nedgangen har i hovedsak sammenheng med at flere virksomheter i denne perioden 
har blitt omdannet til statsselskaper og flyttet ut av det statlige tariffområdet. I figur 
4.2 (forrige side) vises utviklingen i perioden 1990 til 2004.

Den totale nedgangen er markant, men figuren viser også at nedgangen er preget 
av fall, så stabilitet og deretter fall igjen, noe som skyldes den tidligere omtalte fristil-
lingen av statlige virksomheter. Økningen i slutten av perioden har sammenheng med 
at Mattilsynet og Statens barne- og familievern ble overflyttet fra kommunal til statlig 
forvaltning. 

I figuren under kan vi se utviklingen i antall ansatte innenfor statsforvaltningen og 
i statsselskapene i sammenheng:

I statsselskapene finner vi en relativt stor økning av ansatte. I 1996 var det i underkant av 
165 000 ansatte i hel- og deleide statsselskaper. I 2003 var antallet økt til drøyt 250 000.13 
En stor andel av økningen skyldes statens overtakelse av helseforetakene i 2002.

12 Undervisningspersonell ansatt i kommunen er her holdt utenfor. Kilde: STR.

13 Kilde: Riksrevisjonens kontroll med statsrådens (departementets) forvaltning av statens eierinteresser 
i selskaper, banker mv. for 1996, 2000 og 2003. Riksrevisjonens oversikter går ikke lenger tilbake enn til 
1996.

Figur 4.3 Ansatte i statlig tariffområde og ansatte i statsselskaper 1996–2004
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Kilde: Statens tjenestemannsregister og Riksrevisjonens kontroll med statsrådens (departementets) forvalt-
ning av statens eierinteresser i selskaper, banker mv. i perioden 1996 – 2003. 
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Det statlige tariffområde krymper og NAVO vokser
I statlig sektor gir kanskje endringene i størrelsen på tariffområdene det beste bildet på 
hva som har skjedd de siste årene. Ved inngangen til 1990-tallet var nesten alle statlige 
ansatte dekket av tariffavtalen med staten.

NAVO ble opprettet i 1993 for å gi et tilbud om organisering av arbeidsgiverinte-
ressene til de nye frittstående virksomhetene. I starten omfattet det nye tariffområdet 
et relativt lite antall arbeidstakere, men det fikk etter hvert tilslutning fra flere fristilte 
statlig eide virksomheter (Telenor i 1996, NSB i 2001 og Posten i 2001). I tillegg ble 
helseforetakene tilmeldt NAVO fra 2002. Fra 2004 ble også kommunalt ansatte lærere 
overført fra det statlige tariffområdet til kommunale tariffområder. Endringene har 
medført en forrykking av størrelsesforholdet mellom ulike tariffområder i løpet av få 
år. Dette fremgår av figur 4.4, der vi ser antall ansatte i det statlige tariffområdet og 
NAVO (i 1000) 1990–2004:14

Det statlige tariffområdet er mer enn halvert siden 1990. Avtalene med NAVO dekker 
i dag flere ansatte enn Statsavtalen. Det er flere store hovedorganisasjoner, men som 
tabellen på neste side viser, har ingen flertall alene. 

14 Telenor er inkludert i NAVO-tall også for 2004, men er nå meldt inn i NHO. Tallene er hentet fra 
Løken og Pape (2004), og anslag er basert på SSBs nasjonalregnskapstall og Statistisk årboks opplysninger 
om arbeidsgiverorganisasjonene.

Figur 4.4 Arbeidstakere innenfor ulike tariffområder 1990–2004
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4.2 Endret utdanningssammensetning

Arbeidstakerne innenfor statlig forvaltning fremstår i dag som en langt mer homogen 
gruppe enn på begynnelsen av 1980-tallet. 

Tabell 4.1 Hovedorganisasjonene i staten. Prosentvis andel
lednA

OL 63

SY 62
oinU 91

enrekimedakA 51

edneåtsttirF 4

tlatoT 001

Figur 4.5 Prosentvis fordeling av heltidsansatte etter utdanning 1990–2005.
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Kilde: Fornyings- og administrasjonsdepartementet 2006

Figur 4.5 viser en sterk økning av ansatte med utdanning på høgskole- og universitets-
nivå i perioden fra 1990 og frem til i dag. I samme periode økte andelen med høgskole- 
og universitetsutdanning i befolkningen med drøyt 20 prosent (SSB). Fristilling og 
utskilling er en viktig forklaring på endringene i staten. Store virksomheter som Posten 
og NSB hadde en stor andel arbeidstakere med etatsutdanning eller grunnskole/videre
gående skole. 
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Høy utdanning og høye krav
Arbeidstakere med utdanning på høgskole- og universitetsnivå stiller krav til utfoldelse 
og autonomi. I takt med et stramt arbeidsmarked vil den individuelle forhandlings-
styrken vis-à-vis arbeidsgiveren øke. Dersom ikke arbeidsplassen gir arbeidstakerne rom 
for å benytte seg av sin kompetanse, vil sjansen for jobbytte kunne øke. Den økende 
andelen med høyere utdanning kan derfor medføre at kravene om tilrettelegging blir 
større, noe som kan øke presset på ledere. Flere arbeidstakere med høy utdanning kan 
også utgjøre en mer utfordrende medlemsmasse for tillitsvalgte. Kravet om autonomi 
og selvutfoldelse vil være sentralt. Samtidig vil også de høyutdannede ha behov for 
og ønske om beskyttelse. En sentralt plassert tillitsvalgt kommenterer det endrede 
utdanningsbildet slik: 

Man tenker utover sitt eget fag og yrke. Det er en forståelse for andre arbeidstakeres 
situasjon, og det er en evne og vilje til å se sammenhenger. Høyt utdannede er like 
hissige på medbestemmelse som andre. Det individuelle går mer på materielle rettig-
heter som økt lønn. Det å beholde rettighetene og medbestemmelsen er imidlertid 
et kollektivt anliggende og viktig også for dem med høy utdanning. (tillitsvalgt)

To forhold er viktige. Det første er innlysende: økende utdanning medfører økt kunn-
skap, en kunnskap som vil være verdifull for virksomheten i ulike beslutningsprosesser. 
For det andre påvirker økt utdanning vår egenoppfatning og også vår vilje til å la oss 
styre. Endret utdanningsløp innenfor politi- og lensmannsetaten kan illustrere nettopp 
dette. I 1992 gikk etaten over fra etats- til høgskoleutdanning. Denne omleggingen 
fremheves som en viktig begrunnelse for at man i løpet av en drøy tiårsperiode har ut-
viklet etaten fra kommandostruktur til en dialogstruktur. Informanter innenfor etaten 
omtaler dette som en «ti år lang revolusjon» (Trygstad mfl. 2006). Den generelle 
økningen av utdanningsnivået i samfunnet fører til mer kravstore brukere, og også til 
et press om en mer tilgjengelig offentlig sektor.

Arbeidsgiverne fremhever at kravene om tilrettelegging er økende, særlig blant 
dagens nyutdannede. Det vises til en interessant sammenheng, nemlig medvirkning 
for den enkelte som et viktig konkurransefortrinn som staten kan bruke overfor sine 
ansatte. 

Vi må være mer konkret i forhold til karriereplanlegging og kompetanseutvikling. 
Mer individuell medvirkning er en verdi i seg selv, men også effektivt på lang sikt 
fordi det vil sikre at vi beholder og kan rekruttere. Det er en debatt som vi må ta 
med hovedsammenslutningene. (leder)

Her må vi imidlertid også legge til at økt utdanning kan virke utjevnende og øke beho-
vet for kollektiv beskyttelse. Når «alle» (i staten og i økende grad i befolkningen) har 
høyere utdanning, vil utdanning miste sin verdi som grunnlag for individuell makt. 
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4.3 Endringenes drivkrefter

Det er ingen enkeltforklaring som kan kaste lys over utviklingen i statlig sektor de 
siste to tiårene, men snarere ulike drivkrefter som har beveget staten i samme retning. 
Drivkreftene har rot i internasjonale forhold, men de er også av nasjonal eller intern 
karakter. Til tross for at vi på mange måter har en ny stat, kan det likevel hevdes at vi 
kan spore en nærmest oppsiktsvekkende stabilitet hva gjelder forholdet mellom partene 
og avtaleverkets stilling innenfor det som i dag er den statlige forvaltningen. Dette har 
trolig sammenheng med at de ulike drivkreftene har måttet bryne seg på et gjennom-
institusjonalisert rammeverk som «den nordiske modellen på statsk». Endringene er 
derfor langt mer omfattende for de arbeidstakerne som i løpet av perioden har blitt 
fristilt og i dag arbeider i et hel- eller deleid statsselskap. 

4.4 Eksterne endringer

Endringer i Norge må ses i lys av internasjonale endringer. Det handler blant annet om 
teknologisk utvikling som har utfordret tidligere monopoler og økt internasjonalisering. 
Dette har hatt stor betydning for liberaliseringen av store virksomheter som tidligere 
var plassert innenfor statsforvaltningen.

Teknologisk utvikling
Da deler av telekommunikasjonssektoren ble delvis liberalisert på 1980-tallet, skjedde 
dette som en konsekvens av den teknologiske utviklingen, og ikke som en direkte 
effekt av EF. Den teknologiske utviklingen har bidratt til fristilling og konkurranse-
utsetting. I tele-, energi- og mediesektoren har utviklingen gjort det mulig å åpne for 
markedskreftene i sektorer som før var dominert av nasjonale offentlige monopoler. 
For Postens del medførte overgangen til elektronisk betalingsformidling og bruk av 
internettjenester til en kraftig reduksjon av antall transaksjoner over skranke, noe som 
også var en vektig grunn til nedleggelse av 2300 postkontor mellom 1990 og 2004 
(Trygstad mfl. 2006). 

Også i virksomheter innenfor statsforvaltningen har den teknologiske utviklingen 
påvirket arbeidsoppgaver, kompetansesammensetningen og behovet for arbeidskraft. I 
Skatteetaten har tidligere tidkrevende arbeidsoppgaver blitt standardisert og forenklet, 
og ny teknologi har redusert behovet for direkte kontakt med brukerne. Elektronisk 
innlevering av selvangivelse er mer enn fordoblet bare i tidsrommet 2002 til 2005. Ved 
likningskontorene ble antall årsverk redusert gjennom naturlig avgang fra andre halvdel 
av 1990-tallet og frem til i dag. Særlig har dette omfattet arbeidsoppgaver uten krav 
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til høy formell utdanning. Utdanningsnivået i Skatteetaten har illustrerende nok økt 
vesentlig i samme tidsrom (ibid.). 

Markedsorganisering 
1990-tallet var tiåret da markedsliberaliseringen for alvor skjøt fart. Eksempelvis er 
omorganiseringene i Posten resultatet av en kombinasjon av EU/EØS-reguleringer og 
ny norsk konkurranselovgivning. Postens enerett er blitt kraftig redusert og omfatter 
nå bare brev opp til femti gram. Norges forpliktelser i henhold til EØS-avtalen har 
bidratt til å bevege Norge i en mer liberal retning. Vi har sett en tiltakende avvikling av 
monopoler og til del- og helprivatisering. Skillet mellom infrastruktur og sluttjenester 
til brukerne har åpnet opp for anbudskonkurranse. 

Økt markedsorganisering og åpnere grenser har ikke bare påvirket tilknytningsform. 
Det har også bidratt til å endre behovet for tjenester og kompetanse innenfor statsfor-
valtningen. Skatteetaten, Politi- og lensmannsetaten og Tolletaten er alle virksomheter 
som må håndtere mer grenseoverskridende kriminalitet, smugling og skatteunndragel-
ser. Ressursbruken vris, sakene har blitt større og mer ressurskrevende. I disse etatene 
ser vi klare tendenser til at generalistrollen må vike for spesialistrollen. 

New Public Management
I likhet med en rekke andre OECD-land lot også norsk offentlig sektor seg påvirke 
av NPM på 1990-tallet. I europeisk sammenheng ble imidlertid Norge, inntil midten 
av 1990-tallet, omtalt som noe nølende – eller forsiktig og gradvis – når det gjaldt 
bruk av NPM-elementer. En begrunnelse som gjerne trekkes frem, var fraværet av 
økonomisk krise, samt et konsensuspreget politisk klima. Christensen og Lægreid 
hevder at tilnærmingen til NPM fremsto som mer radikal fra midten av 1990-tallet 
og utover (2001a:95). På denne tiden fikk da også NPM et internasjonalt ’ideologisk 
hegemoni’ (2001b:72). 

Begrepet eller samlebetegnelsen NPM knyttes ofte til Hood, som i 1991 utga artik
len «A Public Management for All Seasons?», som ble en av de mest siterte artiklene 
innenfor forskning omkring statlig og kommunal sektor. Hood omtalte NPM som både 
universalistisk når det gjelder bruksområde, og apolitisk og dermed ideologifri: 

Den nye management-orienterte retningen kunne brukes på tvers av landegrenser, 
partigrenser, administrative nivå, institusjoner og sektorer. (Christensen og Lægreid 
1998:32)

Hoods utgangspunkt ble møtt med tung kritikk, men NPM fikk like fullt stor gjen-
nomslagskraft. Offentlig sektor måtte bli mer lik privat sektor dersom effektiviteten 
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skulle økes og kvaliteten forbedres. En rekke organisasjons- og styringsprinsipper ble 
lansert. Følgende sentrale NPM-virkemidler kan fremheves: 

•	 Skille mellom politikk og forvaltning: Oppsplitting av homogene forvaltnings-
organisasjoner gjennom horisontal og vertikal differensiering eller spesialisering, 
herunder fristilling og endring i tilknytningsformer

•	 «La ledere lede»: Vektlegging av profesjonell og managementrientert ledelse med 
bruk av ledelsesteknikker hentet fra privat sektor. 

•	 Avhierarkisering: Økt delegering av beslutningsmyndighet med vekt på fleksibilitet 
og myndiggjøring

•	 Mål- og resultatstyring: Styring etter klare mål der resultater skal rapporteres, måles 
og vurderes. Resultatene danner grunnlag for belønnings- og straffesystemer. Kon-
traktstyring, prestasjonslønn og lønnsdifferensiering er stikkord

•	 Konkurranse og marked: Internt mellom enheter og avdelinger, og eksternt ved at 
staten konkurrerer i samme marked som privat sektor, herunder bestiller og utfører, 
contracting-out, del- og helprivatisering

•	 Effektiv ressursutnyttelse: Kostnadskutt og budsjettdisiplin

•	 Brukerne i sentrum: Økt vekt på serviceorientering, servicekvalitet, brukerstyring 
og tjenesteyting

Her bør det legges til at NPM ikke er kilden til mål- og resultatstyring. Drucker (1954) 
satte målstyring på dagsordenen for mer enn 50 år siden. Det nye med NPM var snarere 
at man laget en paraply for ulike organisasjons- og ledelsesprinsipper som samlet skulle 
bevege offentlig i retning av privat sektor. NPM var en «pakkeløsning». 

NPM og omfordeling av makt
Et sentralt poeng er omfordeling av makt. Profesjonene hadde fått stor makt på bekost-
ning av brukerne, og tillitsvalgte hadde fått stor makt på bekostning av ledelsen. NPM 
fokuserte derfor sterkt på både brukernes og ledernes betydning. Colbjørnsen (1999) 
hevder at tillitsvalgtes rolle som informasjonsformidler reduseres i den avhierarkiserte 
organisasjonen. Studier fra England viser at tillitsvalgtsystemet mister sin sentrale 
betydning som en reell motpart til ledelsen i de NPM-orienterte organisasjonene 
(Kirkpatrick og Lucio 1995b). 

Også norsk forskning fra kommunal sektor ser en tilsvarende utvikling. Profesjo-
nene og de tillitsvalgtes handlingsrom fremstår som langt mindre selvsagt enn tidli-
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gere (Skivenes og Trygstad 2006, Ramsdal og Skorstad 2004, Trygstad 2004, Fernie 
og Metcalf 1995). Roness (2001) viser til at fagforeningenes rolle i Australia og New 
Zealand er vesentlig svekket siden 1990-tallet (ibid.:203). 

Men, erfaringene fra England, New Zealand og Australia er ikke direkte overførbare 
til norske forhold, særlig gjelder dette staten. Roness finner i den samme studien at 
norske fagforeningers styrke, og da spesielt LO-Stat, i liten grad er endret siden andre 
halvdel av 1980-tallet. Her må vi legge til at Roness har studert fagorganisasjonene på 
sentralt nivå, eventuelle endringer i partsforholdet lokalt inngår ikke i studien. 

Som vi skal komme tilbake til mot slutten av dette kapitlet, er det indikasjoner på 
at to tiår med NPM har vist at konseptet har problematiske og utilsiktedet effekter. 
Dette viser at NPM har hatt betydning i offentlig sektor også i Norge, for statens del 
kanskje mest merkbart de siste ti årene. NPM har blant annet bidratt til å endre synet 
på statens rolle som eier og forvalter. 

4.5 Interne endringer

Med utgangspunkt i teknologiske endringer, økt markedsliberalisering og NPM kan 
vi spore endringer i offentlig sektor. Det handler blant annet om betraktninger knyttet 
til forholdet mellom ulike roller, og et nytt brukerperspektiv. 

Politisk tilbaketrekning
Fremfor å styre ved hjelp av direkte politisk kontroll bygger NPM på en forestilling 
om økt administrativ og forretningsmessig frihet. I dette ligger en skepsis mot at poli-
tiske ledere skal styre eller intervenere i driften av statlige virksomheter. Økonomiske 
indikatorer skal gi signaler om hvor godt det politiske styringssystemet virker, snarere 
enn en vektlegging av indikatorer knyttet til demokratisk styring. I stedet for at po-
litikken skal disiplinere markedet, skal markedet disiplinere politikken (Christensen 
og Lægreid 2001). Desentralisering av beslutningsmyndighet finner vi både innenfor 
og utenfor statsforvaltningen. Ifølge Lægreid var det politisk-administrative systemet 
tidligere preget av høy grad av gjensidig tillit mellom politiske og administrative 
ledere (Lægreid mfl. 2003). Likhetsverdier og felles holdninger mellom politikere og 
statsansatte sto sterkt. 

 I løpet av de siste to tiårene har forholdet endret seg: mindre direkte kontroll og 
økt autonomi, samt bedre ressursutnyttelse og økt effektivitet. Motstridende mål som 
økt autonomi, mer skjønn og økt fleksibilitet på den ene siden og bedre politisk og 
administrativ kontroll på den andre siden ble i liten grad diskutert (ibid.). 



81

Avhierarkisering
Offentlige hierarkier ble betraktet med økende skepsis i løpet av 1990-tallet. Oppsplit-
ting og utflating skulle bygge hierarkiene ned, samtidig som arbeidsorganisasjonen 
skulle konfronteres mer direkte med markedet og brukerne. Slik skulle effektiviteten 
øke. Dette er en utvikling som er særlig merkbar i kommunal sektor. Tidligere etats- 
eller sektororganiserte kommuner splittes opp i enheter med ansvar for budsjett- og 
måloppnåelse. 

Men også i staten ser vi en utvikling som følger samme prinsipper. Begrunnelsen er 
gjerne knyttet til rolleblanding. En oppsplitting i mer uavhengige enheter, strømlin-
jeformet for hver sin oppgave, er ment å redusere dette problemet. Et eksempel på en 
slik argumentasjon finner vi i NOU 2004:7 Statens forretningsmessige eierskap: 

En rendyrking av roller kan skje horisontalt ved at eierfunksjonen legges i egne 
enheter som ikke har andre oppgaver som kan stå i konflikt med eierrollen. En 
slik organisatorisk rendyrking av roller kan påvirke vektleggingen av ulike hensyn 
og øke legitimiteten ved at rollekonflikter innenfor ett og samme organ reduseres. 
(ibid.:86)

En rendyrking av roller – eller frykten for rollekonflikter mellom eierrollen og til-
synsrollen – var også en viktig begrunnelse for forslagene om uavhengige tilsyn. Økt 
uavhengighet for tilsynene ble sett på som et virkemiddel for å redusere tillits- og 
troverdighetsproblemer (ibid.). Den stadig mer sentrale rollen statlige tilsyn har fått 
som regulator og garantist, er et viktig resultat av endringene. 

Økt delegering, spesialisering og fristilling kjennetegner de organisatoriske end-
ringene i staten. Sistnevnte endring er også forbundet med liberalisering og økt 
markedseksponering. 

Vi har fått en ny arbeidsdeling mellom offentlig og privat sektor. Dette aktualiserer 
grenseoppgangen mellom sektorene. Til tross for fristilling og opphevelse av monopoler 
ønsker politiske myndigheter i stor grad å opprettholde samfunns- og sektorpolitiske 
mål og ambisjoner, men på en annen måte og med andre virkemidler enn tidligere. 

Når det offentlige reduserer sin rolle som produsent av varer og tjenester, må de 
politiske målene ivaretas på andre måter. Regulering av markedet ble et sentralt virke-
middel. Gjennom å stille krav til produktene og tjenestene, og gjennom å sikre reell 
konkurranse for å oppnå forventede effektivitetsgevinster, fremstår regulering som en 
kjerneoppgave i en slanket stat (Kringen 2001). Dette har økt betydningen av tilsynenes 
rolle. I stortingsmeldingen Om statlig tilsyn (St.meld. nr. 17, 2002–2003) står det: 
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Skal et desentralisert, til dels markedsbasert, system fungere godt, må det imidlertid 
suppleres med sterkt og aktivt tilsyn fra fellesskapets side – for å sikre enkeltinnbyg-
gerne mot maktovergrep, for å sørge for at virksomheter og produkter holder den 
kvalitet de lover, og i noen grad for å beskytte innbyggerne mot seg selv. (ibid.:7)

Denne stortingsmeldingen blir fra arbeidsgiversiden omtalt som den kanskje mest 
ideologiske meldingen som Bondevik II-regjeringen produserte.15 Prinsippet om ren-
dyrking av roller er også en viktig forklaring på at Nærings- og handelsdepartementet 
i dag er det største eierdepartementet. Overføringen av eierskapet begrunnes blant 
annet med ønsket om å ha en nøytral eier, og slik sett avskjære en mulig sektorpolitisk 
innflytelse. Andelen selskaper som var sortert under departementet, holdt seg relativt 
stabil frem til utgangen av 2000, med om lag 14 selskaper. Ved utgangen av 2004 var 
dette økt til 21. 

Ledelsens rett til å lede
Samtidig med avhierarkisering og økt delegering finner vi en kraftig understrekning av 
såkalt profesjonell ledelse i NPM, uttrykt i «ledelsens rett til å lede». Her ligger det en 
innebygd motsetning. På den ene siden delegeres myndighet nedover i organisasjonen, 
og på den andre siden styrkes toppledelsens rolle. I likhet med den tidligere omtalte 
motsetningen mellom politisk kontroll og økt autonomi er heller ikke dette et forhold 
som problematiseres i NPM-litteraturen. Økt handlingsrom og stor ledelsesfrihet skal 
sikre fleksibilitet og effektiv drift av virksomheten. 

Et av kjennetegnene ved den byråkratiske organisasjonens ledelsesform er at «alle 
rent personlige følelser og uberegnelige elementer sjaltes ut under embetsutøvelsen» 
(Weber 1971:128). Ledere – så vel som ansatte – skal være lett utskiftbare fordi rol-
lene, arbeidsområdene og pliktene er klart definerte på forhånd. Lederens egenskaper 
som fagperson vektlegges sterkest. I kapittel 3 nevnte vi at dette står i kontrast til 
managementideologien. Der er ikke faglig dyktighet sentralt. Jobben er å sørge for at 
man har dyktige ansatte som kan motiveres og forpliktes til å jobbe for organisasjonens 
målsetting. En samstemt toppledelse vektlegges sterkt. 

Frakopling fra fag og vekt på helhet i ledelsen kan også relateres til ønsket om å 
begrense både tillitsvalgtes og faggrupperingers makt og innflytelse innenfor orga-
nisasjonen. I statsforvaltningen kan det imidlertid se ut til at vektlegging av såkalt 
profesjonell ledelse har fått mindre gjennomslag enn i kommunal sektor. En sentral 
arbeidsgiverrepresentant sier blant annet dette om faglig ledelse: 

Når nye ledere uten erfaring fra statlig sektor kommer inn, skaper det spenninger 
i organisasjonen. Du går gjerne karriereveien i staten. Både sektorkompetanse og 

15 Fremkommet i intervjuer. 
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fagkompetanse teller. Du kan si det er bransjeavhengig. Det er en sterk kultur. Vi 
skal jo kunne tilby det til politikerne. Det er veldig vanskelig å være leder og få 
legitimitet uten den kompetansen. Men dette er trolig sterkere vektlagt i sentral-
forvaltningen. (leder)

Det pekes på at det er et skille mellom «ute» og «inne» med hensyn til faglig ledelse. 
Vi har ikke hatt mulighet til å undersøke dette, men som vi viste i kapittel 3, vektleg-
ger både sentrale tillitsvalgte og ledere statlige dyder som ligger nær opptil både det 
tradisjonelle byråkratiet og den faglig baserte ledelsen. Et annet sentralt poeng er at 
de som i dag besitter lederstillinger i staten, ikke er vesensforskjellige med hensyn til 
utdanningsbakgrunn og yrkeserfaring enn hva som var situasjonen tidligere. Til tross 
for at rekruttering av ledere med erfaring fra privat sektor har vært et prioritert sats-
ningsområder, har dette skjedd i langt mer beskjeden grad enn hva som har fremstått 
som ønskelig. 

Effektiv styring gjennom mål og resultater
Fremfor å rette blikket mot fremgangsmåte og regelfølging vil den NPM-inspirerte 
organisasjon understreke viktigheten av å nå på forhånd fastsatte mål og resultater 
gjennom en mest mulig kostnadseffektiv produksjon. Dersom konseptet innføres, vil 
det påvirke forholdet mellom ledere og ansatte, og oppgaveløsningen i organisasjonen. 
Resultatoppfølgingen måles ved hjelp av indikatorer som budsjettavvik, sykefravær 
og klager. Men også brukerundersøkelser og brukertilfredshet får innvirkning på 
vurderingene.

I norske kommuner har mål- og resultatstyring fått relativt stor utbredelse. Tre av fire 
kommuner har innført målstyring i 2004, og om lag 30 prosent av disse på alle tjeneste
områder. Vi finner også at målstyring i utgangspunktet ser ut til å brukes aktivt. Over 
halvparten av kommunene hadde i 2004 spesifiserte forventninger til ledere og/eller 
ansatte i form av lederavtaler, kontrakter eller liknende der oppnådde mål og resultater 
ses i forhold til inngåtte avtaler.16 Vi har ikke tilsvarende data som viser utbredelsen 
av mål- og resultatstyring for statlige virksomheter. En oppsummering av et utvik
lingsprosjekt som Statskonsult gjennomførte i samarbeid med Finansdepartementet, 
Kommunal- og regionaldepartementet og Utdannings- og forskningsdepartementet i 
2003, antyder imidlertid at tilnærmingen innenfor statlige virksomheter har vært mer 
prøvende og forsiktige. Statskonsult (2003) skriver i sin oppsummering: 

Utøvelsen av lederskap skal ha konsekvenser for resultatene som leveres […]. 
Resultatoppfølgingen av mellomledere i statlig sektor er et forsømt område og 
bærer preg av å være lite systematisert og formalisert. (ibid.:4) 

16 Dette fremgår av Kommunedatabasen, som vedlikeholdes av NIBR.
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I arbeidet med å utprøve mål- og resultatstyring i departementene har Statskonsult 
innhentet erfaringer fra kommunal sektor. Erfaringene blant kommunale ledere er 
blandet. Det blir blant annet hevdet at samarbeidet mellom enheter og avdelinger 
påvirkes negativt. Tilsvarende funn vises det til i evalueringen av Tolletatens distrikts-
utviklingsprosjekt (Moland og Trygstad 2006). To år etter iverksettelsen viste en 
undersøkelse at et flertall av arbeidstakerne mente at samarbeidet mellom enhetene 
og fleksibiliteten på arbeidsplassen var blitt endret til det verre. En forklaring som 
ble trukket frem, var at mål- og resultatstyring medførte at utlån av personale nå ble 
fakturert, noe som fungerte sterkt begrensende på fleksibiliteten. 

Som vi skal komme tilbake til i neste avsnitt, har mål- og resultatstyring i statlige 
virksomheter blitt vektlagt i politiske handlingsprogram, ikke minst i Bondevik II-
regjeringens «Fra ord til handling». Mål- og resultatstyring som viktig virkemiddel 
fremheves også i ulike offentlige utredninger. Spørsmålet er derfor om Statskonsults 
funn fra 2003 fortsatt er dekkende for statlige virksomheter, eller om vi kan spore en 
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tiltakende bruk i løpet av de siste årene. I tabell 4.2 (forrige side) oppsummerer vi noen 
av endringene i aktørenes innflytelse. 

Nye regnskapsregler
En annen endring, som har fått mindre oppmerksomhet, er utprøving av nye regn-
skapsregler i stat og kommune. Dette må ses i sammenheng med mål- og resultatstyring 
og ønsket om effektiv ressursutnyttelse – to sentrale NPM-redskaper. De nye reglene 
bygger på regnskapsregler for privat sektor der fri flyt av kapital er et sentralt mål. Av 
tilhengerne omtales de nye reglene som objektive og apolitiske redskaper for bedre 
kontroll over ressursbruken, samtidig som de muliggjør en sammenlikning mellom 
ressursbruk i offentlige versus i private virksomheter. Kritikerne mener at de nye regn-
skapsreglene medfører en tilrettelegging for privatisering av offentlige virksomheter, 
og at det vanskeliggjør parlamentarisk kontroll. Ifølge Newberry (2006) er de nye 
reglene en endring som kan ses i lys av NPM-reformer. Den norske regnskapsloven er 
tilpasset internasjonale standarder hentet fra privat sektor, og standardene bygger på 
amerikansk praksis. 

 I skrivende stund utprøves disse reglene i ti pilotvirksomheter innenfor statsfor-
valtningen. Innføring av periodiseringsprinsippet for bevilgninger er én endring. Det 
hevdes at én konsekvens av de nye regnskapsreglene er at sektorer splittes opp og blir 
underlagt resultatmål etter modell fra regnskapsloven. Og det forutsettes at «kjøp av 
tjenester» er kontraktsrelaterte, noe som fordrer en bestiller–utfører-modell (Voldnes 
2005). Newberry (2002) har studert innføring av det nye økonomistyringssystemet 
i offentlig sektor i New Zealand. Hun finner at de nye regnskapsreglene undergraver 
parlamentarisk kontroll over statens håndtering av offentlige finanser, og at forsøket 
på å etterlikne privat sektor har ført til en finansiell utarming av statlige enheter. Det 
sterke inntjeningsfokuset, insentiver og deling av bestiller–utfører-funksjonen tilret-
telegger for økt privatisering. 

4.6 Økt fokus på brukerne

I løpet av 1990-tallet ble vårt forhold til velferdsstaten endret. Vi ble i økende grad 
brukere eller endog kunder. Borgerbegrepet, som viser hen til demokratibegrepet, kom 
mer i skyggen (se 5.2). Etter dereguleringen av kraftmarkedet tidlig på 1990-tallet 
kunne vi kjøpe strøm fra hele landet. I 2002 fikk vi mulighet til å velge sykehus, og i 
enkelte kommuner er det fritt skolevalg og fritt valg av pleieinstitusjon. Fire forhold 
er viktige: 
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For det første: Brukernes interesser og brukernes vurderinger har et moralsk overtak i 
«individualiseringens alder». Til syvende og sist er det folk selv som vet hva som er 
best for dem. Økt kunnskap om brukernes ønsker skal gi bedre tjenester. 

For det andre: Ved inngangen til 1980-tallet var offentlig sektor i langt større grad 
enn ønskelig innrettet etter profesjonsinteresser, fagforeningsinteresser og byråkratiske 
prosedyrer. I tillegg kom en uheldig sammenblanding av politikk, administrasjon og 
tillitsvalgte som på mange måter førte til udemokratiske beslutningsprosedyrer, særlig 
i kommunene. Veien ut av uføret ble å sette brukernes behov og interesser foran alle 
andre aktører. 

For det tredje: Uhemmet vekst og økt byråkratisering av virksomhetene hadde bevist 
at politikernes evne til effektiv styring og kontroll var mangelfull. Markedet er alterna-
tivet til politisk styring. På markedet er kundene, altså brukerne, den endelig kontrollør 
av tjenestens kvalitet. Dette innebar at offentlig sektor ble satt på skolebenken med 
privat sektor bak kateteret. 

Og for det fjerde: Slik bruk og introduksjon av nye styrings- og organisasjonskon-
septer viste tegn på handlekraft hos de ansvarlige, å være moderne er en verdi i seg selv 
(Meyer og Rowan 1977, Røvik 1998, Eldring 1999, Trygstad 2004). Brukerorientering 
er et sentralt innslag i NPM-orienterte konsepter. 

Debatten omkring offentlig sektors fremtid fremstår ofte som en konkurranse i 
hvem som er mest brukerorientert. Helsesektorens «pasienten i sentrum» er et typisk 
eksempel. På den ene siden kan uttrykket knyttes til faglig begrunnet omsorgsrasjo-
nalitet, det er pasientens behov og helbredelse som er tjenesteyterens endelige mål. 
Behov er grunnlag for ressurstilgangen. Faglig begrunnet effektivitet i behandlingen 
og avveininger av ulike behov gjennom demokratiske prosesser blir løsning på res-
sursproblemet. På den andre siden, pasienten i sentrum fungerer også som økonomisk 
allokeringsprinsipp. Dersom pasienten bestemmer hva han eller hun vil ha og trenger, 
får vi mest mulig helse (velferd) for hver krone. Løsningen på knapphetsproblemet 
blir brukerens valgfrihet – eller fri markedsatferd. Mer informasjon, mer praktiske 
løsninger, serviceerklæringer og flere brukerundersøkelser skal gjøre brukerne i stand 
til å velge rasjonelt og i tråd med sine egne interesser.

4.7 Politikk som drivkraft

I europeisk sammenheng ble Norge som nevnt ovenfor inntil midten av 1990-tallet 
omtalt som noe nølende. Fristilling og delprivatisering har imidlertid blitt mer merk-
bart i løpet av 1990-årene også her i landet, og ytterligere fristilling har funnet sted de 
siste fire årene. I Stortingsmelding nr. 15 (2004–2005) Om konkurransepolitikken er 
liberalisering og økt konkurranse politisk prioriterte områder: 
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Det er en viktig del av Regjeringens moderniseringsprogram å legge til rette for 
insentiver som fremmer konkurranse og konkurranselignende mekanismer innenfor 
offentlige tjenester. Konkurranseutsetting og for eksempel fritt brukervalg skaper 
insentiver som stimulerer til konkurranse innen offentlige tjenester. Dette gir økt 
valgfrihet for den enkelte og bedre offentlige tjenester innenfor gitte budsjettram-
mer. I moderniseringen av offentlig sektor skal konkurransemyndighetene være en 
pådriver. (ibid.: 8)

Det dreide seg imidlertid om konkurranse og liberalisering som viktige virkemidler 
for bedre tjenester, og i mindre grad om politiske grep i form av klar styring og inter-
venering. 

Ulike krefter trekker i samme retning
Det politiske klimaet endret seg på slutten av 1970-tallet. Mer høyreorienterte regje-
ringer tok over makten i flere europeiske land, og kritikken var unison: Offentlig sektor 
var blitt for stor, for sentralisert og for ineffektiv. Samtidig opplevde flere land en fase 
med økonomisk stagnasjon og krise. Dette intensiverte presset på offentlig sektor i 
retning av omorganisering. Endringene har likevel kommet til uttrykk på forskjellige 
måter i ulike land. I Storbritannia og New Zealand gikk NPM hånd i hånd med en 
sterk ideologisk og høyreorientert retning der målet var nedbygging av offentlig sektor i 
retning av en minimumsstat. I de skandinaviske landene, der sosialdemokratiske partier 
sto sterkt, har NPM blitt betraktet som nødvendig virkemiddel for å konsolidere det 
offentliges kjerneoppgaver og på sikt øke effektiviteten og styrke virksomheten (Pollitt 
og Bouckaert 2000). 

NPMs gjennomslagskraft kan også til en viss grad relateres til ulike politiske systemer. 
Christensen og Lægreid (2001) viser til at land med topartisystemer gjerne har gjen-
nomført mer omfattende reformer enn land med flerpartissystemer. Særlig komplisert 
kan det bli å få til omfattende endringer med mindretallsregjeringer, som Norge har 
hatt mesteparten av de siste 30 årene. Innenfor slike systemer får reformene lettere 
karakter av pragmatiske og skrittvise reformer. Dette kan være en av forklaringene på 
at det er vanskelig å finne klare politiske skiller med hensyn til ønsket om å moderni-
sere offentlig forvaltning i Norge på 1990-tallet. Etter at Arbeiderpartiet skiftet syn 
på omorganiseringen av Televerket i 1991/92, har motstanden mot liberalisering vært 
liten, og det var relativt bred politisk enighet da fulliberaliseringen av Televerket ble 
vedtatt i 1997. Det var likevel først i 2000 at det kom et større utredningsarbeid om 
markedsretting fra Arbeids- og administrasjonsdepartementet (NOU 2000:19). Her 
finner vi en positiv grunntone overfor konkurranseeksponering: 

De internasjonale erfaringene utvalget har basert seg på, indikerer at anbudskon-
kurranser normalt leder til kostnadsbesparelser i størrelsesorden 10–30 % […], 



88

Utvalget ser få grunner til at like virkemidler bør fungere vesentlig ulikt mellom 
Norge og de øvrige landene det ellers er naturlig å sammenlikne seg med, særlig i 
Norden. (ibid.:6.1.2)

Utredningen inneholdt imidlertid få konkrete forlag om oppfølgingstiltak (Christen-
sen og Lægreid 2001). Etter den tid har det kommet flere utredninger der forholdet 
mellom stat og marked berøres.17

Politiske handlingsprogram – likheter og ulikheter
En måte å spore politiske forskjeller på er å se på ulike regjeringers handlingspro-
gram. Vi har begrenset oss til: «Skritt på veien» – program for fornyelse av offentlig 
sektor (2001) fra Stoltenberg I-regjeringen og «Fra ord til handling. Modernisering, 
effektivisering og forenkling i offentlig sektor» (2002) fra Bondevik II-regjeringen. 
Vi har også sett nærmere på Soria Moria-erklæringen. Vi finner mange likheter, men 
det er også noen vesentlige forskjeller. Dokumentene fremhever viktige virkemidler i 
arbeidet med å fornye offentlig sektor. Blant forhold som gis oppmerksomhet i begge 
fornyelsesprogrammene, er:

•	 Brukernes behov skal settes i sentrum 

•	 Ressursbruken skal effektiviseres, og det skal gis økt handlingsrom på alle nivåer

•	 Ressursbruken skal overføres fra administrasjon til tjenesteproduksjon

•	 Økt lokal og individuell frihet 

Viktige virkemidler for å nå dette er blant annet økende fristilling og autonomi, myn-
dighetsdelegering, opprustning av lederrollen, bruk av mål- og resultatstyring, og økt 
brukermedvirkning og brukerevaluering av offentlige tjenester. De to moderniserings-
programmene skiller seg imidlertid fra hverandre med hensyn til:

•	 Grenseoppgangen mellom offentlig og privat sektor

•	 Konkurranseutsetting 

•	 Oppmykning av arbeidstidsbestemmelsene 

•	 Harmonisering av lønns- og arbeidsvilkår mellom offentlig og privat sektor

17 Her kan blant annet nevnes St.meld. nr. 15 (2004–2005) Om konkurransepolitikken, NOU 2004:7 
Statens forretningsmessige eierskap, St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn, NOU (2003:34) 
Mellom stat og marked. 
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I «Fra ord til handling» finner vi et klart formulert ønske om å foreta en gjennomgang 
og en klargjøring av «hvor grensene for det offentlige ansvaret bør gå» (side 4). Mer 
eksplisitt står det å lese:

En friere stilling for kommuner og statlige tjenesteytere, større valgfrihet for bru-
kerne og flere ordninger der pengene følger brukerne, vil føre til økt konkurranse 
mellom offentlige tjenesteprodusenter. Det er i seg selv sunt, og det gjør det også 
lettere å åpne for konkurranse mellom offentlige og private aktører. (ibid.) 

Dette kan tolkes som en nedtoning av direkte overordnet styring og kontroll gjennom 
den parlamentariske styringskjeden og valgkanalen og en fremheving av indirekte 
styring gjennom markedet eller ved direkte tilbakeføring av brukervurderinger til 
offentlige tjenesteproduserende virksomheter (Christensen og Lægreid 2001:87). 

Økte valgmuligheter for brukerne og en dreining av ressursinnsatsen fra administ
rasjon og til tjenesteyting understrekes imidlertid i begge fornyelsesprogrammene. 
På denne måten skal økt effektivitet og kvalitet sikres. Det kan derfor hevdes at økt 
konkurranse er innebygd også i Stoltenberg I-regjeringens fornyelsesprogram, om enn 
ikke så eksplisitt. Vi finner ingen referanser til konkurranseutsetting og grenseopp-
gang mellom offentlig og privat sektor. Dette kommer snarere som en konsekvens av 
rendyrking av roller med en oppsplitting av bestillere og utførere, interne markeder og 
eksempelvis fritt sykehusvalg. 

Vi finner heller ikke noe uttalt ønske om å myke opp arbeidstidsbestemmelsene eller 
å harmonisere lønns- og arbeidsvilkårene mellom offentlig og privat sektor i «Skritt 
på veien». Kanskje er det nettopp i spørsmål som berører lønns- og arbeidsvilkår at vi 
finner de klareste politiske skillene. Harmonisering av arbeidsvilkårene var et sentralt 
punkt i ny arbeidsmiljølov og ny tjenestemannslov, og ønsket om harmonisering var en 
viktig begrunnelse for at ventelønnsordningen for statlig ansatte ble vedtatt opphevet 
fra 1. januar 2006. Hadde vår fremstilling stoppet der, ville vi ha kunnet oppsummere 
utviklingen som i tabell 4.3. 

Tabell 4.3 Utvikling som skaper spenning

ARF LIT

kkitiloP dekraM

llortnokgognirelugeR imonotuagognillitsirF
regnintulsebelartneS regnintulsebetresilartneseD

eslekatledksitarkomed,tehgiltneffo,tehrekkisstteR gniresivitkeffe/gniresilanojsaR

regroB ednuk/rekurB
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I løpet av de siste ti årene så vi tydelige tegn til en balanseforskyving som i tabell 4.3. 
I skrivende stund er det ikke klart hvilken retning utviklingen tar. Da Stoltenberg II-
regjeringen tiltrådte høsten 2005, ble det foretatt sentrale endringer. Bondevik II-
regjeringens arbeidsmiljølov og tjenestemannslov ble trukket tilbake. Det samme ble 
vedtaket om å forsere liberaliseringen av Posten. I tiltredelseserklæringens kapittel 
11: «Fornyelse og utvikling av offentlig sektor» het det blant annet at «Fornyelse og 
utvikling er nødvendig for å unngå privatisering og kommersialisering av velferdstjenes-
tene» (Politisk plattform for en flertallsregjering, 2006:50). Og videre: Regjeringen 
vil (ibid.) 

•	 stimulere til endrings- og utviklingsarbeid i kommunal sektor i samarbeid med de 
ansatte

•	 arbeide for at arbeidstakernes lønns-, arbeids- og pensjonsvilkår ikke svekkes som 
følge av konkurranseutsetting av offentlige tjenester

Skiftet er tydelig og har skapt klare forventninger hos organisasjonene. I behandlingen 
både av ny arbeidsmiljølov og av ny tjenestemannslov har vi sett politiske skillelinjer. 
Endringen av sentrale bestemmelser i disse to lovene viser at politikk har betydning 
også på forholdet mellom partene. Stoltenberg II-regjeringen kan sies å ha bidratt til 
å revitalisere politikkens rolle i utviklingen av offentlig sektor. Slik sett kan det se ut til 
at utviklingen i Norge følger hva som synes å fremstå som en internasjonal trend. 

4.8 Revitalisering av politikkens rolle –  
The Whole of Government (WOG)

Etter et par tiår med NPM-reformer ser man nå tegn til nytt innhold i reformarbeidet 
i land som Storbritannia, Australia og New Zealand. Hvorvidt dette representerer et 
brudd med NPM, eller om det snarere skal betraktes som et forsøk på å bøte på noen 
uintenderte effekter av NPM uten at NPM utfordres på en fundamental måte, er 
foreløpig usikkert. 

Hva er WOG?
WOG kan betraktes som et holistisk perspektiv som benytter kunnskap fra andre sam-
funnsvitenskaper enn den økonomiske. Problemer knyttet til integrasjon er en viktig 
drivkraft. Forsøket på å koordinere offentlig politikk og tjenesteyting er imidlertid langt 
fra et nytt fenomen. WOG-konseptet representerer ikke et sett av ideer og virkemidler, 
men er snarere å betrakte som i) en paraply som beskriver en samling av svar/responser 
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på problemer som har oppstått som følge av økt fragmentering i offentlig sektor og 
offentlig tjenester, og ii) et ønske om å øke koordineringen (Christensen og Lægreid 
2006). Det handler om å styrke toppen, men også grasrota for å øke lokal integrasjon. 
Det kan også involvere privat–offentlig partnerskap. 

WOG fremstår som en reaksjon på ulike hendelser og utviklingstrekk. For det 
første betraktes det som en reaksjon på negative erfaringer av NPM, herunder blant 
annet strukturell desentralisering, resultatbasert ledelse og oppstykking av offentlige 
virksomheter. Det vises til at NPM har medført fragmentering, selvsentrerte autoriteter 
og mangel på samarbeid og koordinering som hindrer effektivitet (ibid.). 

For det andre har også strukturell desentralisering medført en interesse for WOG. 
Forflytning av autoritet fra det sentrale politisk-administrative nivået til «regulatory 
agencies», tjenesteutførende virksomheter eller statseide selskaper, har gitt ulemper. 
Politisk og administrativt lederskap har mistet viktige kontrollvirkemidler og dermed 
innflytelse og informasjon. Dette reiser spørsmål om blant annet pålitelighet og 
kapasitet (Christensen og Lægreid 2006:7). Like fullt er det politikerne som stilles til 
ansvar når noe går galt. Rollen som mottaker av kritikk uten innflytelse er en dårlig 
kombinasjon.

For det tredje har verdensbegivenheter gjort verden farligere. Faren for terror
angrep har hatt stor betydning for ettervirkningene av reformer i offentlig sektor i 
USA, Storbritannia og Australia. Flere og flere land er opptatt av kriser, katastrofer og 
trusler (tsunami, fugleinfluensa etc.), noe som har ført til en økende bevissthet omkring 
betydningen av en stat med optimal styring og koordinering. 

For det fjerde er WOG av noen betraktet som et effektivitetsmål og som et svar på 
budsjettpress. En styrking av den vertikale styringen med økt horisontalt samarbeid 
fremstår nå som mer effektivt enn et mer fragmentert system der fokuset har vært på 
effektivitet målt som sluttprodukt. Det har med andre ord skjedd et skifte fra autonome 
modeller mot et sterkere fokus på en holistisk tilnærming (Mulgan 2005 i Christensen 
og Lægreid 2006:8). 

4.9 Mer eller mindre sentrale endringer –  
men hovedavtalen består

Til tross for store strukturendringer ser vi færre tegn til at kulturen innenfor statsfor-
valtningen er endret. Utviklingen i staten har hatt konsekvenser for både KS, NAVO og 
det statlige tariffområdet, og dermed også for en av de mest grunnleggende problemstil-
lingene for hele offentlig sektor: skillet mellom drift og forvaltning, eller eier/politikk 
og administrasjon. Ønsket om et slikt skille skaper avgrensningsutfordringer i hele 
offentlig sektor. 
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Trolig er dette skillet, og skillets utfordringer, mindre merkbart i det statlige forvalt-
ningsområdet. Endringene i statsforvaltningen innebærer at staten fremstår som mer 
konsolidert i dag enn det den gjorde på 1980-tallet. Like fullt har det vært sporbare 
endringer i holdninger til statlig forvaltning, hva som skal være dens oppgaver, og hvor-
dan arbeid og ledelse skal utføres. Derfor er det relativt overraskende at hovedavtalen 
i så liten grad er endret i denne perioden. Kanskje noe av grunnen er at hovedavtalen 
rett og slett var forut for sin tid? 

En undersøkelse fra 1996 fant at både arbeidsgiver- og arbeidstakersiden betraktet 
hovedavtalen som et godt redskap for samarbeid i daglig drift og under omstilling 
(Hagen og Pape 1997). Det er så vidt vi har brakt på det rene, ikke gjennomført noen 
større undersøkelse av medbestemmelsesinstitusjonen som sådan etter denne. Hvorvidt 
konklusjon fortsatt står, nå ti år etter, er derfor et åpent spørsmål. Våre intervjuer med 
sentrale representanter både fra arbeidsgiver- og fra arbeidstakersiden tyder imidlertid 
på dette. Like fullt vet vi at endringene fra 1996-undersøkelsen og frem til i dag har 
vært mer omfattende og radikale enn i perioden fra 1980 og frem til 1996. Behovet 
for ny kunnskap (og ikke minst kartlegging av hva statsansatte ønsker innflytelse på) 
er stort. Slik kunnskap er nødvendig for å konkludere i forhold til hovedavtalen på 
lokalt nivå.

Figur 4.6
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4.10 Hovedpunkter i kapitlet

I dette kapitlet har vi synliggjort noen av de endringene som har preget staten de siste 
årene. Fristilling og økt autonomi for statlige virksomheter er to sentrale stikkord. 
Utskillingen av statlige produksjonsvirksomheter som Posten, Telenor og NSB har 
medført at antall ansatte i statlig forvaltning har blitt redusert med rundt 30 prosent. 
Staten sitter i 2007 igjen med en langt mer ensartet gruppe av ansatte enn i 1980. 
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Utdanningsnivået har økt betraktelig. Dette vil trolig kunne øke kravet om individu-
ell medvirkning. Men også høyt utdannede arbeidstakere har behov for beskyttelse i 
arbeidsorganisasjonen, noe som dermed kan føre til økt oppmerksomhet også om de 
representative ordningene. 

Endringene i staten må delvis betraktes som et resultat av internasjonale endringer 
som økt liberalisering og teknologisk utvikling. Men også den nasjonale politikken har 
betydning. Selv om både den borgerlige og den sosialistiske fløy har ønsket å endre 
offentlig sektor, har den borgerlige fløy i større utstrekning satset på markedet og 
markedsliknende tiltak for å oppnå «modernisering». Vi kan si at den har benyttet et 
større spekter av ulike NPM-inspirerte ledelses- og organisasjonsprinsipper. Bondevik 
II-regjeringen ønsket også å svekke lov- og avtaleverket slik at offentlig og privat sek-
tor skulle bli mer «harmonisert», noe som blant annet skulle bidra til større grad av 
jobbrotasjon på tvers av sektorene. Disse forsøkene ble stanset etter regjeringsskiftet 
i 2005. Internasjonalt ser vi indikasjoner på at to tiår med NPM har medført for stor 
grad av avstand mellom politikk og administrasjon, noe som har påvirket politikkens 
evne til styring i negativ retning. Det har derfor blitt en økt interesse for tettere politisk 
styring og kontroll i land som New Zealand og Australia, blant annet for å demme 
opp for fragmentering. Utviklingen i Norge de siste to årene kan betraktes som en 
tilsvarende bevegelse. 
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Kapittel 5 Hvem burde bestemme?

I dette kapitlet spør vi hvor mye ulike aktører bør bestemme, og hvordan. I hvilken form 
og gjennom hvilke mekanismer bør aktørene delta i styrings- og beslutningsprosesser? 
En sentral endring i staten er den voksende oppmerksomheten knyttet til brukerne. 
Brukernes ønsker og behov skal gis større betydning. Dette gjør både møtet mellom 
brukeren og den ansatte og den ansattes muligheter for å kanalisere brukernes ønsker 
og behov i systemet viktig. Det aktualiserer også skillet mellom politikk og forvalt-
ning. Utfordringer, behov og mangler som springer ut av møtet mellom brukere og 
arbeidstakere, kan ikke bare håndteres internt. Denne typen informasjon må også 
tilflyte det politiske nivået. 

5.1 Å bestemme

Å bestemme handler om makt og legitimitet. I det arbeidstakeren trer inn i en arbeids-
organisasjon – det være seg i privat eller offentlig sektor – avgir han/hun en del av sin 
frihet. I tråd med arbeidsgiverens styringsrett og arbeidskontrakten godtar man og 
innordner seg autoritet og styring. Arbeidsgiverne er per definisjon gitt en legitim rett 
til å bestemme over den ansatte. Hvor langt denne retten strekker seg, vil derimot være 
gjenstand for forhandling og også reell maktkamp. 

I privat sektor vises det til en utvikling av et økonomisk system med mektige institu-
sjonelle investorer og der profesjonelle eiere er blitt et mantra. Dette har ifølge Sørhaug 
(2004) implikasjoner for betydningen av og balansen mellom styringsrett og solidaritet 

– som er i forandring. Ifølge Sørhaug (ibid.) får dette «omfattende implikasjoner for 
ledelse og organisering» (2004:17), og vi kan legge til: for tillitsvalgtes rolle og for 
forholdet mellom tillitsvalgte og ledelsen og mellom tillitsvalgte og medlemmer. 

Vi tror ikke at den utviklingen som Sørhaug henviser til, er begrenset til privat sektor. 
Men det er noen sentrale forskjeller. I offentlig sektor kan vi spissformulert si at eierne 
de siste ti til tjue årene har blitt desavuert som eiere. Eierskapet i form av utvikling og 
strategiske veivalg med hensyn til arbeidsorganisasjonen er i stor grad blitt overført til 
den administrative eller forvaltningsmessige toppledelsen. Offentlig sektors mantra 
har derfor blitt profesjonelle ledere. Olsen (2005) hevder at samtidens demokratier er 
involvert i en kamp som dreier seg om institusjonelle identiteter og institusjonell ba-
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lanse. Han argumenterer for at dersom vi er opptatt av hvordan offentlig forvaltning 
er organisert, fungerer og endres, så bør vi gjenoppdage byråkratiet som administrativ 
form og analytisk begrep, med et sett av ideer som kjennetegner offentlig forvaltning 
og formelt organiserte institusjoner. 

Byråkratiet som analytisk begrep
Begrepene legitimitet og makt fører oss til Webers legitimeringstyper: tradisjon, karisma 
og byråkrati. Sistnevnte har preget vestlige samfunn siden fremveksten av kapitalismen, 
som også førte med seg et sett av nye administrative oppgaver. Som analytisk begrep 
har byråkratiet visse kjennetegn. For det første viser det til en distinkt organisatorisk 
enhet: et byrå eller kontor. Enheten er formalisert, hierarkisk, spesialisert med en klar 
funksjonsdeling med hensyn til arbeid og en klar myndighetsgrense, som bygger på 
standardisering og upersonlige regler. For det andre viser byråkrati til en profesjonell, 
fulltidsansatt administrativ stab med organiserte karrierer, lønn og pensjoner. Den 
ansatte belønnes på bakgrunn av formell utdanning, resultater og ansiennitet. For det 
tredje impliserer byråkrati en større organisatorisk og normativ struktur. Det å styre er 
fundert på autoritet. Troen på en legitim, rasjonell-legal politisk orden og statens rett 
til å definere og håndheve eller opprettholde en legal orden er sentralt. Den bindende 
autoriteten er basert på en firedelt hierarkisk relasjon: i) borgerne/innbyggerne og 
de valgte representantene, ii) demokratisk lovgivning og administrasjon, iii) innenfor 
administrasjonen og mellom administrasjoner og iv) innbyggerne som både lovens 
subjekter og lovens utformere (Olsen 2005). 

Byråkratisering refererer til dannelsen og veksten av byråkratiske former, og ikke 
til perversjoner og illegitim maktutøvelse fra byråkrater (Olsen 2005:4). Innenfor 
byråkratiet vil legitim makt være grunnet på nedskrevne lover, regler og prosedyrer. 
Autoritet viser derfor ikke til styring mot andres vilje, men snarere til at man lar 
seg styre og aksepterer den styrende. 

Er da arbeidstakerne uten autonomi? Som Svalund (2003) fremhever, vil det at et 
individ velger å bli medlem av en organisasjon, og slik begrense sin frihet, ikke nød-
vendigvis bety at dette individet samtidig begrenser sin autonomi: 

Autonomi viser ikke bare til hvor ’fri’ en er i forhold til valgmuligheter, men også 
til hvordan denne friheten oppfattes. (Svalund 2003:88)

Autonomi handler således i stor grad om selvrefleksjon (ibid.), og vil være relasjons
avhengig. Kollektiv organisering og vår egne muligheter til å forme og påvirke vår 
hverdag innenfor organisasjonen vil være med på å farge vår oppfatning av autonomi. 
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Det å gå inn i en arbeidsorganisasjon innebærer en viss underordning der handlingsfri-
heten på visse områder begrenses. Hvis underordningen utvides slik at man heller ikke 
kan oppnå goder på andre områder, for eksempel det å kunne si sin mening, forsøke å 
finne de beste løsningene, kan det bli en tvangssituasjon. En slik form for maktutøvelse 
vil imidlertid ikke være legitim, fordi dette ikke vil frembringe resultater på en effektiv 
måte, og effektivitet er en vesentlig bestanddel i byråkratiet. Webers fremstilling av 
byråkratiet og legitim maktbruk er imidlertid idealtypisk. Vi vil derfor ikke gjenfinne 
den i sin rene form i virkeligheten. Det betyr blant annet at hva som oppfattes som 
legitim makt, også vil bero på andre faktorer enn eksempelvis lover, regler og prosedyrer. 
Det vil blant annet bero på tillit: at vi som arbeidstakere har tillit til at den med formell 
autoritet faktisk er egnet til å forvalte denne autoriteten på en god måte. Uten denne 
tilliten vil ikke en leder kunne opptre med autoritet innenfor en arbeidsorganisasjon. 

McMahon (1994) skiller mellom tre ulike autoritetstyper, eller tre former som gir 
grunnlag for arbeidstakerens samtykke til underordning:

•	 Autoritet grunnet i samarbeid: Fordi jeg ser at samarbeid vil gi meg som individ 
den beste muligheten til å ivareta mine interesser («collaboration»-autoritet) 

•	 Autoritet grunnet i at jeg underlegger meg ekspertens kunnskaper: Fordi jeg 
anerkjenner kunnskapen, innser jeg at det vil være det beste for meg («ekspert»-
autoritet) 

•	 Autoritet grunnet i at jeg lover å adlyde: Fordi jeg godtar å underkaste meg 
styringsretten, får jeg plikter som statsborger og plikter som en del av et hierarkisk 
system («promise»-autoritet)

Disse tre formene gir grunnlag både for samarbeidet partene imellom og for hvordan 
en leder skal bygge opp sin rolle og følgelig også bestemme. I rollen som statlig ansatt 
innebærer underordningen i) at jeg velger statlig sektor for å virkeliggjøre mine mål 
gjennom samarbeid, ii) at jeg ser at ledelsen tar faglig baserte avgjørelser, og iii) at jeg 
gir politikerne legitimitet til å sette rammer fordi jeg velger statlig sektor, og gjennom 
arbeidskontrakten lover jeg å underlegge meg styringsretten. 

5.2 Brukermedvirkning

Vårt overordnede tema er de ansattes innflytelse, vi vil derfor behandle brukermedvirk-
ning som selvstendig tema på en overflatisk måte. Vårt fokus er primært rettet mot 
koblingen mellom brukerorientering/brukemedvirkning og ansattes deltakelse. Dette 
gjør vi gjennom først å sammenlikne rollen som borger med rollen som ansatt, før vi 
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går over til å se på brukermedvirkning som virkemiddel for tillitsvalgte og hvilke kon-
sekvenser brukermedvirkning kan få for skillet mellom politikk og administrasjon. 

Fra borger til bruker?
Som borgere har vi en rekke rettigheter – sivile, økonomiske, politiske, kulturelle og 
sosiale. Disse er basert på prinsippene universalisme, egalitet, legalitet og statlig garanti 
(Marshall 1965, Hernes og Martiniussen 1980 og Eriksen og Weigård 1993:134ff ). 
Normativt sett er de politiske deltakelsesrettighetene viktigst. Her gis borgeren rett 
til medbestemmelse om hva som skal gjelde, og det er en forutsetning for de andre 
rettighetene. I takt med fremveksten av velferdsstaten har tre nye relasjoner til staten 
vokst frem: kunde, klient og bruker (Eriksen og Weigård 1993). Kjennetegn ved de 
tre rollene er knyttet til samhandlingsrelasjonen. Som kunde er vi i en betalingsrela-
sjon til offentlige myndigheter. Kjøp av tjenester er her det sentrale. I dette ligger 
det også en forutsetning om at vi kan velge mellom flere konkurrerende tilbud. Som 
klient er vi i en avhengighetsrelasjon og har behov for hjelp og støtte. Som bruker er 
det medvirkningsrelasjonen som fremheves. Her er det ikke innlagt forpliktelser med 
hensyn til fellesskapets interesser; brukeren trenger bare å ta hensyn til seg selv og sine 
nærmeste (Skivenes 2005).

De tre rollene utgjør enkeltaspekter ved borgerrollen. Gjennom borgerrollen del-
tar vi i utformingen av policymål, programmer og lover. Slik kan vi påvirke rammene 
for blant annet velferdsytelsene. Det er helheten som står i fokus. Koblinger mellom 
forvaltning og politikk blir derfor svært viktige, og videre graden av åpenhet rundt 
politiske prosesser som berører samfunnsutforming sentralt og lokalt. 

«Dersom enkeltaspekter som bruker- eller kunderollen fremheves på bekostning 
av den helhetlige borgerrollen, vil dette kunne påvirke de deltagelsesrettighetene 
og det innsynet vi tilbys.» (Skivenes 2005)

På samme måte som borgerbegrepet kan deles inn i ulike elementer, kan også begrepet 
arbeidstaker analytisk sett sies å være sammensatt av tre ulike roller. Vi skiller mellom 
rollen som ansatt, profesjonsutøver og borger (Skivenes og Trygstad 2006). 

Borger, profesjonsutøver og ansatt
Roller angir normer og verdier som er handlingsangivende, både for arbeidstakere og for 
organisasjonen (March og Olsen 1989). Det ytre og det indre miljøet i en organisasjon 
vil forme de til enhver tid gjeldende normer og verdier i rollene. Gjennom interaksjon 
dannes, opprettholdes og endres mening i tråd med det som fremstår som fornuftig. 
Men organisasjonsmedlemmenes sosiale identitet og virkelighetsforståelse kan også 
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være utslagsgivende. Våre begreper om hvem vi er, hvem vi ønsker å være, og hvordan 
vi ønsker å fremstå i andres øyne, former vår virkelighetsoppfatning og er mønster for 
handling: Vi handler i tråd med det som synes meningsfylt og fornuftig for oss i en 
gitt relasjonell situasjon (Scott 1995:44). 

«Som analytiske utgangspunkt kan arbeidstakere forventes å fylle ulike funksjoner 
og roller i utøvelsen av sitt virke: som ansatt, som profesjonsutøver og som borger. 
Lojalitet og forpliktelser springer ut av det institusjonelle fellesskapet man er en 
del av i tilknytning til disse rollene.» (Skivenes og Trygstad 2005).

Som ansatt er man orientert mot arbeidsplassen som organisasjon, arbeidsfellesskapet 
man inngår i, og ledelsens styringsmål og signaler. Som profesjonell orienterer man 
seg etter fagets standarder for godt og dårlig arbeid (eksempelvis forsvarlig og god 
pleie). Standardene er relatert både til arbeidsplassen og til faget. Borgerrollen kobles 
til samfunnet og det brede fellesskapet man er en del av, enten man tenker det lokalt, 
regionalt, nasjonalt eller globalt (Skivenes og Trygstad 2006). 

Arbeidstakernes forpliktelser overfor arbeidsplassen og arbeidsgiveren, profesjons-
standen og fellesskapet varierer over sektorer, bransjer og arbeidsplasser. Forpliktelsene, 
de formelle og uformelle, reguleres på ulike måter. Utviklingen innenfor offentlig 
sektor, der NPM har påvirket synet på ledelse og organisering, ser imidlertid ut til 
å påvirke vektleggingen av de ulike rollene. Mens byråkratiet særlig har vektlagt det 
faglige – profesjonsrollen, vektlegger NPM ledelsens rett til å lede, effektivitet, mål og 
resultater. Det kan derfor argumenteres for at NPM særlig har vektlagt ansattrollen 
(Skivenes og Trygstad 2006). Dette kan skape utfordringer med hensyn til de to andre 
rollenes kår innenfor en arbeidsorganisasjon. Utfordringene oppstår for den enkelte 
arbeidstaker og for virksomheten dersom ulike rollefunksjoner og tilhørende lojali-
tetskrav kommer i konflikt med hverandre (Thompson 1980, Skivenes og Trygstad 
2005a). Det er i disse konfliktsonene at kritiske ytringer og motstand kan oppfattes 
negativt og varslingsbehov kan oppstå (Skivenes og Trygstad 2006). 

I veldrevne virksomheter vil rommet for ytringer og diskusjoner være stort. Her vil 
det sjelden oppstå behov for varsling. Problematiske forhold blir håndtert på en saklig 
måte, diskuteres og løses. Arbeidstakerne opplever at det er rom for de tre ulike rollene 
(Skivenes og Trygstad 2006b). I andre virksomheter kan arbeidstakere bli stilt overfor 
et krevende krysspress mellom ulike roller og lojalitetsforpliktelser; man kan oppleve 
dilemmaer med hensyn til hvem man skal være lojal overfor. Et klassisk eksempel er 
forpliktelsene overfor brukerne versus forpliktelsene overfor kolleger og arbeidsplass. 
Hvor går grensene for lojalitetsforpliktelsene, og er det sammenheng mellom ytrings-
klimaet på arbeidsplassen og terskelen for å si ifra om kritikkverdige forhold? 
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Eiere, kunder, borgere, brukere og ansatte ...

I kapittel 3 viser vi hvordan styringsrekken i offentlig sektor avviker fra den vi finner i 
privat sektor. En av de viktigste forskjellene fremkommer når vi sammenlikner rollene 
som eier og som sluttbruker. I privat sektor er aksjonærene eiere, og sluttbrukeren er 
kunde. Mens aksjonærer utgjør en svært liten del av befolkningen, er vi alle – om enn i 
varierende grad etter behov og livsfase – brukere av offentlige tjenester, og vi er alle eiere 
av statens virksomheter. I sin rene form må vi dermed sammenlikne aksjonærdemokra-
tiet med det politiske demokratiet og, i den andre enden, kunden med brukeren. 

Sammenlikningen kan synes unødig stilisert og endog irrelevant, men kan likevel 
bidra til å utdype forholdet mellom ansatte og brukere. Brukeren er også, i motsetning 
til kunden, eier av virksomheten.18 Urimelig kunder kan avvises, men ikke brukere. 

18 En viktig distinksjon mellom kunde og bruker er selvsagt at mens kunden kan velge en alternativ tilbyder 
eller i mange tilfelle rett og slett unnlate å bruke den spesielle tjenesten eller kjøpe det spesielle produktet, 
er det ikke mulig å unngå brukerrollen. Vi må alle bruke offentlige tjenester, Skatteetaten og Folkeregisteret 
er kanskje de beste eksemplene (om man er barnløs, fullstendig frisk og ivrig syklist). Denne uunngåelige 
posisjonen er grunnlaget for at vi stiller strengere krav til demokratisk styring av offentlige virkesomheter 
enn vi gjør i privat sektor. Dette henger igjen sammen med prinsippet om berørte interesser, vi blir alle 
berørt av de beslutninger som fattes i offentlig sektor. 

Tabell 5.1 Regulering av rollerelasjoner
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Eierskap er grunnlaget for styringsretten, sånn sett gir statsborgerens eierskap av offent-
lig sektor grunnlaget for at politikerne kan delegere styringsretten til virksomhetens 
ledelse.

Ansattes ulike roller kan studeres i relasjon til statsborgerens ulike roller, dette er 
gjort i tabell 5.1. I den tredje kolonnen har vi satt opp prinsipper for hvordan relasjonen 
mellom de ulike rollene reguleres. 

Hvordan relasjonene skal reguleres, er et resultat av beslutninger tatt i) i det poli-
tiske systemet, ii) mellom partene på sentralt plan og iii) mellom partene lokalt. Rela-
sjonene mellom publikumsborger og ansattborger vanskeliggjøres av at definisjonen 
av «politikk» kan, og vil, variere. En faglig beslutning blir fort politisk og omvendt. 
Lægreid (1992) har påpekt det selvfølgelige i at en sak blir politisk når noen gjør det 
til politikk.

Forholdet mellom bruker og profesjonsutøver er temaet for neste avsnitt. Forholdet 
mellom bruker og den ansatte kan betraktes som at «brukeren (kunden) har alltid 
rett». Samtidig er det arbeidsgiveren som har ansvaret for å sette grenser for brukerens 
ønsker og behov, og som til syvende og sist må legitimere den ansattes avvisning av disse. 
I offentlig sektor kan dette by på problemer. For å spissformulere: Lovnader fra Stortin-
gets talerstol skal effektueres over skranken. Det er ikke vanskelig å finne eksempler på 
at virkeligheten varierer, og at offentlig ansatte må avvise brukerens forventninger. Og 
tilsvarende – det er heller ikke vanskelig å finne eksempler på utslitte statlige ansatte 
som forsøker å oppfylle brukerens mer eller mindre urealistiske ønsker. 

Brukermedvirkning: allokeringsprinsipp eller omsorgsrasjonalitet?
Debatten knyttet til utviklingen i offentlig sektor fremstår tidvis som en konkurranse 
i å være «mest» brukerorientert. «Pasienten i sentrum» er et typisk eksempel på 
dette. På den ene siden kan uttrykket knyttes til faglig begrunnet omsorgsrasjonalitet: 
Det er brukernes behov som er tjenesteyterens endelige mål. Her vil faglig begrunnet 
effektivitet i møtet med brukeren vektlegges: Hvordan kan denne brukeren oppnå et 
best mulig resultat ut fra det aktuelle behovet? Avveininger av ulike behov hos ulike 
brukere gjennom demokratiske prioriteringsprosesser blir løsningen på et eventuelt 
ressursproblem. 

På den andre siden kan brukeren i sentrum fungere som økonomisk allokerings-
prinsipp. Dersom brukeren bestemmer hva han/hun vil ha og trenger, får vi mest mulig 
velferd for hver krone. Løsningen på knapphetsproblemene blir brukernes valgfri-
het – eller fri markedsatferd. Informasjon, praktiske løsninger, serviceerklæringer og 
brukerundersøkelser skal gjøre brukerne i stand til å velge rasjonelt og i tråd med sine 
egne interesser. 

I utgangspunktet er skillet mellom politikk og administrasjon det grunnleggende 
prinsippet for offentlig virksomhet. Innbyggerne skal gjennom valg gi signaler om sine 
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prioriteringer og ønsker. Politikerne skal formidle mål og målsettinger til virksomhetene. 
Ønsket om mer direkte brukermedvirkning gjør det vanskeligere å opprettholde skillet 
i sin rene form. Brukerens ønsker og prioriteringer skal kommuniseres direkte i møtet 
mellom ansatt og bruker. Hvis brukerens behov går utover de rammene den ansatte har 
til rådighet, og dersom dette misforholdet kommuniseres opp til det politiske nivået, 
vil dette kunne bli en alternativ kanal til valgkanalen. Spørsmålet som da melder seg, 
er om brukere skal ha større innvirkning og innflytelse på politikken enn borgere. 

Dersom brukermedvirkning skal være noe annet enn en ren allokeringsmekanisme, 
må brukernes signaler fanges opp og omgjøres til handling. Tolking av brukernes ønsker 
er avhengig av kunnskap om brukergruppens behov og ikke minst effekten av økte 
eller alternative tiltak. Dette gjør profesjonsrollen viktig. Møtet mellom bruker og 
arbeidstaker må tolkes og omsettes til faglig begrunnede argumenter for en eventuell 
endring. Denne koblingen gjør at skillet mellom politikk og administrasjon utfordres. 
Eksempelvis kan ikke den tillitsvalgte på oppdrag fra en slik fagorientert mottaker av 
brukernes ønsker utelukkende engasjere seg innenfor «administrasjonsområdet». 

 
 
 
 
 
5.3 Brukermedvirkning og ansattes innflytelse 

I hvilken grad kan det hevdes at økt vekt på brukermedvirking har betydning for den 
måten de tillitsvalgte utøver sine rettigheter og plikter etter lov- og avtaleverk på? 
Økt brukermedvirkning har – som annen medvirkning – rot i en dobbel begrunnelse: 
i) brukerne har en demokratisk rett til å medvirke i beslutninger som angår dem selv, 
og ii) tjenestene blir mer effektive dersom tjenesteyter tar utgangspunkt i brukernes 
ønsker. 

Økt brukermedvirkning kan ha minst to ulike konsekvenser. På den ene siden kan 
den tenkes å bidra til en omfordeling av makt. Skal man ta brukernes ønsker og behov 
på alvor, må også organisasjonen innrettes på en slik måte at den kunnskapen og infor-
masjonen som arbeidstakere i møte med brukere besitter, blir hørt og får betydning for 
utviklingen av tjenestetilbud og prioriteringer. De ansatte må altså aktivt trekkes med 
som «bestemmere» – enten direkte eller indirekte. På den andre siden kan vi tenke 
oss situasjoner der økt brukermedvirkning kan oppleves som en trussel mot arbeids-
takerne. Dersom ikke tilgjengelige ressurser står i forhold til de krav og forventninger 

Brukermedvirkningen grunnet i omsorgsrasjonalitet vil kunne medføre at 
omstillingsinitiativ – og også alternative tiltak – i fremtiden i større grad kommer 
nedenfra. Spørsmålet blir da hvordan ledere på ulike nivåer og politikere forholder 
seg til denne typen innspill. 
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som brukerne har til tjenesten, vil arbeidstakeren  oppleve å befinne seg i et krysspress 
mellom to ulike systemer. Det teknisk-økonomiske systemet vil kreve effektivitet 
innenfor fastsatte rammer. Samtidig vil det omsorgsrasjonelle systemet kreve mer enn 
det arbeidstakeren klarer å tilby innenfor fastlagte rammer. I en eventuell konflikt vil 
arbeidstakerne ha behov for å artikulere de motstridende kravene, og tillitsvalgte vil 
her spille en viktig rolle. 

De tillitsvalgtes forhold til brukermedvirkning kan tredeles: i) maktgrunnlag,  
ii) grunnlag for plikter overfor arbeidsgiveren, og iii) legitimitetsgrunnlag overfor 
egne medlemmer.

Brukermedvirkning som maktgrunnlag
En rekke studier fra privat sektor (se Hagen 2005) har vist at de tillitvalgtes viktigste 
maktgrunnlag overfor ledelsen kan knyttes til informasjon og bidrag til forbedringer i 
driften. Tillitsvalgte har ofte svært god «hverdagskunnskap» om drift og produksjons-
forhold, og de representerer en alternativ (til ledelsens tjenestesvei) informasjonskanal. 
I tillegg er de bærere av de ansattes kunnskap om mulige produksjonsforbedringer. 
Uten dette maktgrunnlaget svekkes de tillitsvalgtes posisjon i forhold til ledelsen. De 
tillitsvalgtes funksjon som informasjonsbærere er imidlertid avhengig av at de har 
legitimitet hos de ansatte. Uten slik legitimitet blir de tillitsvalgte ikke valgt som de 
ansattes adressat for informasjon og forbedringsforslag. For å få tak i denne informa-
sjonen må derfor ledelsen komme tillitsvalgte i møte og bidra til at de opprettholder 
sin legitimitet hos egne medlemmer. Alternativet er at de tillitsvalgtes maktgrunnlag 
reduseres til en «bokstavtro» tolking av lov- og avtaleverk, en løsning ingen av partene 
er tjent med. 

Hva er så hverdagskunnskap om drift- og produksjonsforhold i staten? Vi har tidli-
gere slått fast at statlig forvaltning først og fremst er en arbeidsintensiv virksomhet. Or-
ganisering og samarbeid blir dermed en svært viktig «teknologi». I en brukerorientert 
virksomhet vil kunnskap om brukernes oppfatninger og ønsker være helt sentral 
hverdagskunnskap. Skal de tillitsvalgte opparbeide et maktgrunnlag tilsvarende det vi 
finner i privat sektor, er kunnskap om brukerne avgjørende, herunder blant annet infor-
masjon om feil og flaskehalser i tjenesteproduksjonen. Da må de tillitsvalgte oppleves 
som viktig adressat for ansattes vurderinger av brukernes ønsker og situasjon. Og, som 
et andre punkt, det er stor enighet om at en arbeidstaker som opplever urimelige krav 
fra brukeren, først skal oppsøke sin nærmeste leder og orientere om saken. Det samme 
gjelder dersom den ansatte opplever at rammer og tidsfrister fører til at brukerne ikke 
får det tilbudet de har krav på. Først dersom den ansatte ikke er tilfreds med ledelsens 
håndtering av informasjonen, skal tillitsvalgte kobles inn. I den situasjonen vil det være 
av avgjørende betydning at den tillitsvalgte har god kunnskap om brukernes krav, slik 
at vedkommende kan få gjennomslag for den ansattes synspunkter. 
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Brukermedvirkning som grunnlag for de tillitsvalgtes plikter 
I denne situasjonen har saken dessuten også en annen side, noe vi kobler sammen med 
punkt 2 ovenfor, nemlig de tillitsvalgtes plikter. Tillitsvalgte har også en plikt til å 

«sortere» medlemmenes innspill og klagemål: 

Tillitsvalgte er ikke pliktige til å ta opp alle saker medlemmene måtte ønske, de har 
også en plikt til å vurdere sakene. (tillitsvalgt) 

Dette inngår i tillitvalgtes plikter, jamfør hovedavtalens §1-4: «Omstillingsarbeid kre-
ver ledere og tillitsvalgte som har god felles strategisk kunnskap, og som kan formidle 
endringsbehov og endringsmåter slik at det blir forstått og akseptert av de tilsatte.» 
Innhenting av brukernes ønsker og holdninger er i utgangspunktet ledelsens ansvar. 
Men begge parter har, jamfør hovedavtalen, rettigheter og plikter overfor hverandre. 
De tillitsvalgtes rolle og deltakelse er viktig i en samlet strategi for brukermedvirkning. 
Tilbakemeldinger fra brukerne vil inngå på pliktsiden. 

Brukermedvirkning og de tillitsvalgtes legitimitet hos egne medlemmer
Medvirkning i de ulike rollene (borger, fagutøver og ansatt) spilles ut og reguleres gjen-
nom ulike institusjoner. De tre rollene gjenspeiles også i de tillitsvalgtes rolleutforming 
både sentralt og lokalt. Den første rollen viser til de tillitsvalgte som del av en politisk 
organisasjon. På sentralt nivå peker dette mot det faglig-politiske samarbeidet og 
organisasjonenes rolle i den korporative kanalen. Lokale tillitsvalgte vil primært fylle 
denne rollen internt, som grunnlag og premissleverandør for det sentrale nivået. 

Når det gjelder den tillitsvalgtes plikter overfor profesjons- eller fagutøveren, kan 
denne igjen vurderes fra to vinkler: For det første, og som vi tidligere har lagt stor vekt 
på, er muligheten for individuell innflytelse (en faglig god jobb) avhengig av repre-
sentative rammer. For det andre, tillitsvalgte må kunne bidra dersom ansatte opplever 
konflikter med arbeidsgiveren knyttet til faglige prioriteringer og rammebetingelser. 

Brukermedvirkning som overskrider
Skillet mellom politikk og administrasjon er et grunnleggende prinsipp for offentlig 
virksomhet. Statsborgerne skal gjennom valg gi signaler om sine prioriteringer og 
ønsker. Politikerne skal formidle mål og målsettinger til virksomhetene. Ønsket om 
mer direkte brukermedvirkning gjør det vanskeligere å opprettholde skillet i sin rene 
form. Brukerens ønsker og prioriteringer skal kommuniseres direkte i møtet med den 
ansatte. I den grad brukerens behov går utover de rammer den ansatte har til rådig-
het, blir dette en alternativ kanal til valgkanalen. Som vi var inne på ovenfor, er første 
trinn å kommunisere dette ønsket videre til sin nærmeste leder. Lederen kan deretter 
enten gi den ansatte mer ressurser (i praksis tid) eller gi beskjed om at situasjonen skal 
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fortsette, med andre ord skal den ansatte (fortsatt) ikke ta hensyn til brukernes ønsker. 
Den ansatte kan dermed «skylde på systemet» eller ta saken til sine tillitsvalgte (se 
kapittel 6).

Dersom brukermedvirkning skal fungere som noe annet enn en ren allokerings
mekanisme, må brukernes signaler fanges opp og omgjøres til handling. 

Den tillitsvalgte kan ikke, på oppdrag fra en slik fagorientert mottaker av brukernes 
ønsker, utelukkende engasjere seg innenfor «administrasjonsområdet». Medlem-
mets signaler må, om vi skal ta brukermedvirkningen på alvor, få konsekvenser for 
politikken. 

5.4 Hovedpunkter i kapitlet

«Brukeren i sentrum» har dominert som politisk slagord gjennom mange år. I dette 
kapitlet har vi forsøkt å vise at det er uklart hvordan slagordet skal operasjonaliseres. 
Brukermedvirkning utfordrer både politikere, ledere og ansatte og deres organisasjo-
ner. For det første: Brukermedvirkning må defineres, slik at debatten får et mer reelt 
innhold. 

For det andre: Forholdet mellom brukerens behov og demokratiske rettigheter som 
bruker versus demokratiske rettigheter som borger må diskuteres. Er brukerens behov 
blitt statsborgerens rettigheter? Her finner vi en klar parallell til de ansattes posisjon: 
som statsansatt skal man ikke ha større påvirkningskraft på prioritering og styring av 
statlige virksomheter enn andre statsborgere. Skal man som bruker (av eksempelvis 
utdanningssystemet) ha større innflytelse på virksomheten (og dermed utdannings-
politikken i Norge) enn andre statsborgere (uten høyere utdanning)? 

For det tredje: Brukermedvirkning krever lydhøre ansatte i førstelinjetjenesten. 
Her kan likevel brukerens behov bare tilfredsstilles innenfor de rammer som er satt av 
nivåene over. Skal brukermedvirkningen bli reell, må det bygges opp velfungerende 
kanaler som kanaliserer brukerens ønsker og behov oppover til de aktørene som setter 
grensene. 

For det fjerde, og i fortsettelsen av punkt 3: Brukermedvirkningen utfordrer skillet 
mellom politikk og administrasjon. Ansattes tolkning av hvorvidt brukerne «får det de 

Tolking av brukernes ønsker er avhengig av kunnskap om brukergruppens behov 
og – ikke minst – effekten av økte eller alternative tiltak. Denne koblingen gjør at 
skillet mellom politikk og administrasjon utfordres. 
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har krav på», ligger klart i grenselandet mellom politikk og fag. Vurderingen av hvilke 
behov som skal bringes «oppover», er en faglig vurdering som også berører politikk. 

For det femte: Forholdet mellom muligheten for faglig utfoldelse og ansattes be-
hov for beskyttelse mot umettelige krav fra brukerne. Faglig (og personlig) utfoldelse 
krever mulighet for skjønn. Skjønn kombinert med umettelig behov kan fort bli en 
arbeidsbelastning. 

For det sjette, og igjen i forlengelsen av forrige punkt: Uten klart definerte grenser 
for hvor legitime brukerens ønsker er, havner vi fort i en situasjon hvor de ansatte og 
brukernes settes opp mot hverandre. Dette er et velkjent, men likevel reelt retorisk 
poeng.
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Kapittel 6 Hvordan skal de ansatte 
bestemme? 

Det er ikke noen motsetning mellom direkte og indirekte medvirkning. Vi må 
beholde hovedbyggverket – eller styrke det. Gjøre det enda bedre.(leder)

Grunnlaget for (stats)ansattes innflytelse, deltakelse, medvirkning, involvering, med-
bestemmelse og medinnflytelse på egen arbeidssituasjon ligger i de tre rollene vi var 
opptatt av i forrige kapittel, samt rollen som fagforeningsmedlem, altså den ansatte 
som 

•	 statsborger med stemmerett

•	 fagperson når det gjelder oppgaveløsning og god tjenestekvalitet knyttet til brukerens 
behov 

•	 ansatt i forholdet til ledelsen

•	 fagforeningsmedlem gjennom de tillitsvalgte 

Grensen for innflytelsen trekkes gjennom 

•	 politikken, eller med andre ord statsborgernes rett til å bestemme hva staten skal 
gjøre, og hvordan den skal gjøre det 

•	 den enkeltes kompetanse

•	 ledelsen styringsrett

•	 fagforeningenes rettigheter fastsatt i avtaleverket

•	 individuelle rettigheter (fastsatt i lovverket)

Politikerne fatter beslutninger og setter rammer. Disse tolkes og iverksettes gjennom 
partssamarbeidet. Sammen med ledelsens styringsrett gir dette rammene for ansattes 
utøvelse av arbeidet i møtet med brukeren. I virkeligheten må vi studere en rekke ulike 
relasjoner, med både formelle og uformelle koblinger. Et sentralt spørsmål er i hvilken 
grad de formelle ordningene stimulerer, motvirker eller ikke har noen betydning for 
utvikling av uformelle relasjoner. Videre er det viktig å få frem samspillet mellom de 
ulike relasjonene, for eksempel at endrede ansvarforhold eller endret ansvarsfordeling 
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mellom ledelsen og det politiske nivået fører til endringer i forholdet mellom bruker 
og ansatt. Det er altså et nett av relasjoner som påvirkes av eksterne og interne end-
ringer. 

6.1 Demokrati for hvem?

Virksomhetsdemokratiet i statlig sektor støter an mot det politiske demokratiet på to 
måter: For det første, som i alle arbeidsorganisasjoner, spillereglene for et demokratisk 
arbeidsliv forutsetter at det politiske systemet gjennom demokratiske prosedyrer setter 
grenser for ledelsens rettigheter og plikter, uansett om styringsretten bygger på privat 
eiendomsrett eller offentlig eie. Arbeidsmiljølovens bestemmelser er et viktig eksempel 
på slik regulering. For det andre gir offentlig eie nye og særegne føringer. Mens ansatte 
i privat sektor kan søke å påvirke eierne og ledelsen med sikte på å oppnå mest mulig 
innflytelse, vil målsettingen om «mest mulig» i offentlig sektor utgjøre et demokratisk 
problem. For at det politiske demokratiet skal kunne ivaretas, er det en forutsetning 
at de som arbeider innenfor offentlig sektor, ikke har større innflytelse på politiske 
beslutninger enn det borgerne og politikerne har. Når det gjelder overordnede ram-
mer og retninger, er politikken fagforeningenes motpart, ikke ledelsen i den enkelte 
virksomheten. Politikkens tilbaketrekning til overordnede rammer og målsettinger er, 
som vi har sett i kapittel 3, en viktig bestanddel i NPM. I den forbindelse blir det svært 
interessant at flere at våre respondenter har vist til en svært aktiv politikerrolle og påpe-
ker at fagorganisasjonenes rolle snarere har blitt viktigere enn før på sentralt plan. 

6.2 Praktisering av et tidløst system:  
Lokal flexicurity på statsk

I denne delen beveger vi oss ned på virksomhetsnivået. Som overskriften indikerer, er 
vi interessert i å avdekke om det er meningsfylt å benytte begrepet lokal flexicurity. Vi 
er med andre ord ute etter hverdagen i statlige virksomheter. Vår fremstilling av lokal 
flexicurity er ment som et innspill til å forstå hvordan institusjonene virker lokalt, hvor-
dan individuell handling hos aktørene i systemet påvirkes, og hvordan det som vi kan 
omtale som en norsk og kanskje også nordisk lederstil, fører til økt effektivitet. Denne 
lederstilen er tett koblet til et høyt kompetansenivå. Ikke bare er de ansatte opptatt av 
likhet, de er også høyt utdannet og opptatt av individuell utfoldelse. Blandingen av 
individuell og representativ innflytelse gir grunnlag for et samarbeid mellom leder og 
ansatt som evner å ta hånd om slike verdier og trekk ved individene.
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Det er i høj grad de nordiske fagbevægelsers fortjeneste, at medbestemmelse til 
arbejdstagerne er blevet en så integreret del af hverdagen på de nordiske arbejds
pladser. (Nordisk Råd 2005:44)

Begrepet lokal flexicurity er utledet av det mye omtalte begrepet flexicurity, som er 
definert som en blanding av en godt utbygd velferdsstat og et relativt svakt kollektivt 
oppsigelsesvern, noe som gjør det mulig for virksomhetene å tilpasse seg til ulike 
markedsforhold. Uttrykket lokal flexicurity bruker vi av to grunner: i) for å under-
streke parallellen til den norske modellen på makroplan og ii) fordi uttrykket minner 
oss om hvordan institusjonelle rammer på sentralt plan må innvirke på lokal praksis 
dersom de skal ha noen mening. Ønsket om flexicurity kan tolkes som et uttrykk for 
en politisk strategi: 

[…] a policy strategy that attempts, synchronically and in a deliberate way, to 
enhance the flexibility of labour markets, the work organisation and labour rela-
tions on the one hand, and to enhance security – employment security and social 
security – notably for weaker groups in and outside the labour market on the other 
hand. 19

Hvorvidt denne strategien lykkes, er et empiriske spørsmål: 

The valuation of labour market and employment strategies and policies as flexicu-
rity strategies is – at the end of the day – an empirical matter, and thus subject to 
empirical (preferably multidisciplinary) and international comparative research. 
Flexicurity policies can often be analysed as types of trade-offs. These trade-offs 
can involve individual workers, groups of workers or entire workforces, sectors of 
business or national governance systems as a whole, depending on the level where 
the trade-offs are made.

Vår fremstilling av den norske eller nordiske modellen, vår oversikt over ulike ledelses-
former og vår søken etter en norsk ledelsesform inviterer til et helt sentralt spørsmål: 
Hvilken ledelsesform lar seg realisere innenfor rammen av modellen, og tilsvarende 

– hvilken ledelsesform realiserer modellen på lokalt plan? Kan norsk eller nordisk 
ledelse gjenfinnes i mikromodellen – i virksomhetene? Vi har hevdet at statlig ledelse 
henter 20

1	 rammeverk / institusjonell oppbygning fra byråkratisk ledelse 

2	 praktiske omgangsformer fra kommunikativ ledelse

19 Dette og sitatet under er hentet fra: www.tilburguniversity.nl/faculties/frw/research/schoordijk/
flexicurity/about.html

20 Dette er helt klart trekk vi også finner hos ledere i privat sektor. Se Trygstad og Hagen (2007). 
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3	 idealer om ansattes deltakelse fra HRM eller den profesjonelle ledelsen

4	 kunnskapsrespekt fra faglig ledelse

«Blanding» er sentralt. Rekkefølgen er imidlertid ikke tilfeldig. Utgangspunktet er de 
institusjonelle ordningene som lager «lederens spilleregler»: idealer knyttet til regler 
og prosedyrer slik de fremkommer i byråkratisk ledelse med vekt på likebehandling og 
rettssikkerhet. Dette er idealer som samsvarer med grunnlaget for de institusjonene 
som skal sikre ansattes rettigheter og et godt samarbeidsklima mellom partene. Et viktig 
poeng her er blandingsforholdet mellom indirekte og direkte innflytelse. 

Flexicurity eller flexicurity-modellen kan sammenliknes med «det gylne triangel»: 
fleksible (kollektive) ansettelses- og oppsigelsesvarsler,* et velutbygd sosialt sikker-
hetsnett og en aktiv arbeidsmarkedspolitikk. Modellen sørger for at det opprettes 
nye arbeidsplasser som er tilgjengelige for overtallige ansatte. 

*Tjenestemannslovens bestemmelser om ansettelser og oppsigelser kan sees på som en innvending mot bruk 
av «flexicurity» når temaet er statlig sektor. Men, til tross for disse bestemmelsene, utviklingen i staten har 
vist at statsansatt ikke lenger er synonymt med «livstidsansettelse». Ventelønnsordningen og fortrinnsretten 
blir å anse som en del av «arbeidssikkerhet» og ikke «jobbsikkerhet».

Slik sikres fleksibiliteten i arbeidsmarkedet. Velferdsordningene sikrer individet i over-
gangen mellom gammelt og nytt arbeid. Sentraliserte lønnsforhandlinger sikrer små 
lønnsforskjeller og senker prisen på kompetanse. Slik blir det mulig for virksomhetene 
å gjennomføre vellykkede omstillinger. 

På lokalt plan i den enkelte virksomheten finner vi en tilsvarende institusjonelt 
forankret sikkerhet gjennom lov- og avtaleverk. Fleksible virksomheter er avhengige av 
ansatte som gjerne skifter jobb internt, som mobiliserer sine egne personlige og faglige 
ressurser i virksomhetens tjeneste, og som «tar sjansen» på å følge sine egne ideer og 
forslag til produksjonsforbedring. Tillitsvalgtsystemet sørger for at den enkelte sikres 
i jobb- og oppgavebytter internt, og at individet ikke straffes dersom innsatsen ikke 
skulle bære frukter for virksomheten. Videre kan tillitsvalgtsystemet bidra til at ideer 
som ikke oppnår umiddelbar oppslutning fra ledelsen, men som etter en tid viser seg 
å være svært produktive, blir realisert. Og som et siste viktig punkt: Lokale «forhand-
linger» sørger for at konsekvenser av omstillinger (goder og onder) fordeles mellom 
de ansatte på en måte som er i tråd med rimelighetsoppfatningene og ikke skaper strid 
de ansatte imellom. 

Denne lokale flexicurityen setter strenge krav til både eiere, ledere, tillitsvalgte og 
ansatte. Og – som på sentralt plan – de institusjonelle ordningene er koblet både til 
kulturelle trekk og ikke minst til tillit og legitimitet mellom partene.
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Åpne dører
Fremstillingen av partssamarbeidet er stilisert, og vi kan godt beskyldes for å sprenge 
åpne dører. Det vi beskriver, er på mange måter den vante modellen. Valget er likevel 
godt fundert, og flere argumenter skal trekkes frem. For det første er det i dagens 
politiske situasjon (og da inkluderer vi også fagorganisasjonene) lite som tyder på at de 
grunnleggende trekk i det statlige lov- og avtaleverket på medbestemmelsesområdet vil 
endre seg i nær fremtid. For det andre kan potensialet i systemet utnyttes enda bedre. 
Dette gir utfordringer for begge parter. For det tredje er oppmerksomheten rundt den 
norske eller nordiske modellen stor. Skal modellen virke, må vi også kunne gjenkjenne 
den nede på de enkelte arbeidsplassene og virksomhetene.

En idealmodell 
Vi hevder altså at det representative systemet muliggjør tilrettelegging for individuell 
medvirkning samtidig som det også bidrar til å klargjøre lederrollen. Dette er kanskje 
det mest sentrale trekket ved norsk og nordisk ledelse: For det første muliggjør det 
en kombinasjon av kollektiv og individuell innflytelse. For det andre fungerer det 
representative systemet som en kontrast eller som en legitim motpart til ledelsen. Det 
gjør det mulig å artikulere motsetninger på en klar og åpen måte uten at resultatet blir 
ødeleggende konflikter. Dette er i sin tur med på å tydeliggjøre lederen – ikke som en 
vilkårlig forvalter av goder og onder blant ansatte – men nettopp som en leder som 
styrer ut fra rimelighet, noe som bidrar til å bygge opp under lederens legitimitet. Det 
å følge spillereglene i partssamarbeidet gir ledelsen tillit og aksept hos de ansatte. 

Nye løsninger, skaperevne og revolusjonerende ideer har en tendens til å være 
grenseoverskridende, men de fordrer gjerne trygghet og tillit. Trygghet og tillit sikres 
i stor grad gjennom den representative kanalen. Den representative kanalen fremstår 
også som viktig når det gjelder å sikre at informasjon om kritikkverdige forhold blir 
artikulert i virksomheter. Innenfor kommunal sektor ser vi at arbeidstakere som har et 
godt forhold til sine tillitsvalgte, og som vurderer de tillitsvalgtes stilling i forhold til  
lederen som sterk, også varsler mer (Skivenes og Trygstad 2006). De handler individuelt, 
men forutsetter at kollektivet i form av tillitsvalgte er villig til å tre støttende til ved 
behov. Det er derfor ikke snakk om enten – eller, men snarere både – og.

Men kan kollektivet overstyre individet? Clausen (1999) peker på nettopp dette: 

Den enkelte ansattes direkte medvirkning kan være en forutsetning for alles like 
muligheter til innflytelse og delaktighet […] For at medvirkning […] ikke skal bli 
et vilkårlig spill hvor individuelle oppfatninger og interesser søker å gjøre seg gjel-
dende, kan det på den annen side være nødvendig at de enkelte individuelle ansatte 
samordner sine oppfatninger og interesser, som så presenteres som et representativt 
uttrykk for et pluralistisk mangfold av ulike og til dels motstridende interesser. En 
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slik samordning kan være nødvendig om ansattes engasjement skal fremstå som et 
markert kreativt og kritisk alternativ til måter å drive utviklingsarbeid i virksom-
hetene og arbeidslivet – og ikke bare som et pluralistisk mangfold av vilkårlige 
meningsytringer. Samtidig risikerer en slik samordning å utligne eller homogenisere 
ulike individuelle oppfatninger til et representativt uttrykk og dermed motvirke den 
enkeltes muligheter til et fritt, likeverdig og kreativt engasjement […]. Dette fremstår 
som et dilemma mellom direkte og representativ medvirkning. (ibid.:155)

Clausen fremhever et mulig dilemma. Vi skal ikke underslå at det kan oppstå. Vårt 
utgangspunkt er imidlertid at direkte og indirekte innflytelse er gjensidig avhengig. 
Stikkordsmessig kan vi si at det er forholdet mellom representativ medbestemmelse 
og direkte medvirkning som fører til lokal flexicurity. Sterke representative ordninger 
gir trygghet (og belønning) for individuell utfoldelse og dermed god avkastning for 
virksomheten av kunnskap og økt utdanningsnivå. Som vi har sett, er HRM-baserte 
ledelsesformer opptatt av direkte medvirkning og gir ingen plass til det representative 
systemet. Lokal flexicurity viser til at direkte medvirkning uten et representativt system 

– og motsatt representativ medvirkning uten direkte medvirkning – kan ha negative 
konsekvenser både for virksomheten og for de ansatte. Og ikke minst – koblingen til 
det representative systemet gjør deltakelsesformene mer effektive for virksomheten. 
Modellen i figur 6.1 sammenfatter tankegangen vår.

Figur 6.1 Arbeidstakerens individuelle innflytelse under lokal flexicurity
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Pilen viser mengden innflytelse den enkelte kan ha: fra ingen innflytelse til full auto-
nomi, som vil bety at arbeidet utføres uten at noen andre påvirker hva som gjøres, og 
hvordan det blir utført.21 Alle former for ansattes deltakelse omfattes, både saker der 
ledelsen aktivt inviterer ansatte til å komme med innspill (eksempelvis i en strategi-
prosess), og når ansatte på eget initiativ kommer med innspill til utviklingsprosesser 
i virksomheten. 

Variasjonsbredden viser til at ansatte har ulike behov/ønsker om innflytelse (både 
når det gjelder «total mengde», og når det gjelder hvilke saker det er snakk om). Den 
nedre grensen har vi betegnet «selvrespekt». Motsatsen til selvrespekt er krenkelse, og 
grensen vil kunne berøre grad av direkte instruks om hvilke oppgaver som skal løses, 
og hvordan, eller hvilke beslutninger som kan fattes uten de ansattes deltakelse. Den 
øvre grensen settes til kapasitet. Dette vil gjelde både den enkeltes kunnskap, direkte 
arbeidskapasitet og makt til å overse andres ønsker og vilje. 22

Grunnlaget for muligheten til innflytelse ligger i det individuelle forholdet mel-
lom ledelsen og den ansatte og i den ansattes forhold til andre aktører (kolleger og 
brukere). Det er med andre ord arbeidsorganisasjonen som et sosialt system som er 
utgangspunktet. Organiseringen av arbeidet, hva som skal produseres, er også viktig. 
Plasseringen på linjen avhenger dermed av i) den enkeltes ønsker og ii) den enkeltes 
muligheter (forhold som kunnskap og utdanning, avhengighet av andre i utførelsen av 
arbeidet, forholdet til ledelsen, plassering i hierarkiet, type sak/saksområde osv.). Den 
ansattes frihet til å bevege seg på linjen (ønske om å begrense eller øke sin innflytelse) 
er dermed avhengig av den enkeltes (individuelle) maktgrunnlag. 

«Johansen»
Johansen er en arbeidstaker. Han kan oppleve at hans ansvar for å løse en oppgave ikke 
følges opp med nødvendig myndighet, at ansvaret er mer enn han ønsker seg, eller at 
hans ideer om å løse oppgaven på en ny måte motarbeides av ledelsen. For enkelhets 
skyld kaller vi alle variantene for «krenkelser» (stikkordmessig: for lite innflytelse 
eller krav om at vedkommende må håndtere mer innflytelse).23

21 Full autonomi er ikke mulig for et medlem av en arbeidsorganisasjon. Full autonomi må dermed også 
forståes som at man til enhver tid har makt/redskaper til å unngå at andres handling/stilling kan påvirke 
ens egen situasjon. 

22 I den forstand at man kan gjøre alt selv, mao. egen innflytelse hindres ikke av måten andre utfører sitt 
arbeid på, eller av at man må overlate deler av den totale arbeidsprosessen til andre. 

23 Krenkelsen kan også være et resultat av krav fra aktører utenfor relasjonen leder–ansatt, for eksempel 
kolleger som krever mer enn det man selv ønsker/ser at man har mulighet til, eller krav fra brukere eller 
kunder som ikke lar seg oppfylle innenfor det myndighetsområdet den ansatte er gitt. 
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I utgangspunktet skal alle krenkelser tas opp med nærmeste leder. I dette forholdet 
er den ansatte underlagt lederens styringsrett. Det handler om medvirkning. Lederen 
vil enten

i)	 ha innflytelse til å «løse saken» (dvs. avvise henvendelsen eller imøtekomme den 
og sørge for samsvar mellom den ansattes ønsker og hans innflytelse) eller 

ii) ta saken videre til neste ledd (som tilsvarende kan løse/avvise, osv.) 

Det første avgjørende punktet er ledelsens avgjørelse. La oss først anta at den ansattes 
ønsker blir innfridd gjennom den beslutningen som blir tatt. Vi kan da snakke om 
direkte medbestemmelse: den ansatte betraktes som en likeverdig part som får sitt 
ønske igjennom, vedkommende er med på å bestemme.24 Hva så hvis saken avvises? 
Nå beveger vi oss over streken og inn i det partsbaserte systemet. Forutsetningen for 
modellen er at partene i samarbeid har definert det rimelige innflytelsesområdet, eller 
det vi i modellen kaller «konsensusområdet». 

Konsensusområdet
I lov- og avtaleverk fastsettes en nedre grense knyttet til den ansattes ansvar, og en øvre 
grense knyttet til styringsrettens myndighetsområde. Dette konsensusområdet vil sann-
synligvis ligge noe over enkeltansattes ønsker om ansvar og noe under enkeltansattes 
ønsker om selvbestemmelse. Partenes tolkning av lov- og avtaleverk er selvsagt viktig 
her, de færreste avtaler har et klart definert område, og heller ikke arbeidsmiljølovens 
bestemmelser gir mening uten tolkning og sammenheng. I staten sier hovedavtalen 
at alle virksomheter skal utvikle en tilpasningsavtale (se nedenfor). Type virksomhet, 
utdanningsnivå og liknende er andre forhold som vil påvirke konsensusområdet.25 

Konsensusområdet er et uttrykk for «området» hvor de tillitsvalgte anses som 
likeverdige parter. Jo større området er, jo mer medvirkning vil den enkelte ansatte ha 
mulighet til.26 Formelt er det derfor lite, som nevnt ovenfor. Det er kun i den statlige 
hovedavtalen at tillitsvalgte har forhandlingsrett på organiseringen av arbeidet, og 

24 Den enkelte ansattes makt vil her være avgjørende. Makt- eller ressursgrunnlaget kan være kunnskap, 
markedsposisjon (exitmuligheter), informasjon om brukere/kunder (altså kontroll over informasjon eller 
videreføring av ønsker) – og ikke minst medlemskap i kollektivet (fagforeningen). 

25 Eksempel 1. Prosjektarbeid: Hvor mye ansvar og myndighet har en prosjektleder til å organisere og 
drifte prosjektet? Eksempel 2. Omsorgsarbeid: Hvor mye ansvar og myndighet har en hjemmehjelp når 
det gjelder å organisere og sette grensen for brukerens krav?

26 Legg merke til at vi bruker uttrykket medvirkning her. Innenfor konsensusområdet har partene med-
bestemmelse. Den enkelte ansatte har medbestemmelse på to måter: innenfor konsensusområdet i de 
tilfeller den aktuelle saken avgjøres mellom den ansatte og hans leder, og indirekte gjennom tillitsvalgte 
dersom konsensusområdet endres. 
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forhandlingsretten er bare knyttet til visse forhold i organiseringen. Reelt vil området 
variere fra virksomhet til virksomhet. Dette henger i stor grad også sammen med 
hvordan partene i den enkelte virksomheten tolker bestemmelser i lov- og avtaleverket. 
I arbeidsmiljølovens § 4-2, første ledd heter det: 

Arbeidstakerne og deres tillitsvalgte skal holdes løpende informert om systemer 
som nyttes ved planlegging og gjennomføring av arbeidet. De skal gis nødvendig 
opplæring for å sette seg inn i systemene, og de skal medvirke ved utformingen av 
dem. (vår kursivering) 

Og videre i andre ledd (punktene 2 a og c) finner vi eksempelvis: I utformingen av den 
enkeltes arbeidssituasjon skal 

•	 det legges til rette for at arbeidstakeren gis mulighet for faglig og personlig utvikling 
gjennom sitt arbeid 

•	 det legges vekt på å gi arbeidstakeren mulighet til selvbestemmelse, innflytelse og 
faglig ansvar 

Loven spesifiserer at dette også gjelder under omstillingsprosesser: «Under omstillings-
prosesser som medfører endring av betydning for arbeidstakernes arbeidssituasjon, skal 
arbeidsgiver sørge for den informasjon, medvirkning og kompetanseutvikling som er 
nødvendig for å ivareta lovens krav til et fullt forsvarlig arbeidsmiljø» (tredje ledd). 

I hovedavtalen i staten finner vi følgende: Hovedavtalen skal …(§1)

•	 gi arbeidstakerne en reell innflytelse på hvordan deres arbeidsplass skal organiseres, 
og hvordan arbeidsmetodene skal utvikles

•	 være et redskap for å utvikle ledelse, medbestemmelse og arbeidsmiljø

•	 gi den enkelte arbeidstakeren mulighet for faglig og personlig utvikling. Arbeidet 
må derfor organiseres og tilrettelegges slik at man drar nytte av arbeidstakernes 
kunnskaper 

•	 utvikle samarbeidet slik at dette kan bidra til fleksibel og brukervennlig tjenesteyting 
med et godt arbeidsmiljø, god ledelse, bedre resultatoppnåelse og et godt forhold 
til innbyggerne

I bestemmelsene om tilpasningsavtale (§3) finner vi plikten til å utvikle konsensus-
området:

Partene i den enkelte virksomhet skal inngå en avtale om medbestemmelse som er 
tilpasset virksomhetens og de tilsattes behov. Det skal legges vekt på ordninger som 
gir de tilsatte, gjennom deres organisasjoner, muligheter for reell medbestemmelse 
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på de forskjellige nivåer i virksomheten, og slik at de får delta så tidlig som praktisk 
mulig i beslutningsprosessen. (§ 3 Hovedregel) 

Hovedavtalen i staten understreker partenes betydning: «Partene er enige om at med-
bestemmelsesretten best utøves gjennom organisasjonens tillitsvalgte, og at den nyttes 
på en slik måte at arbeidstakerne blir trukket inn i utrednings- og beslutningsprosessen 
så tidlig som mulig» (§1, punkt 6). Partenes plikter overfor arbeidstakernes direkte 
innflytelse fremheves også: 

Partene skal videre legge forholdene til rette for medvirkningsformer som gir 
arbeidstakerne direkte innflytelse på arbeidsorganisasjon og oppgaveløsning innen 
eget arbeidsområde. I denne sammenheng er partene enige om at det etter avtale 
kan drives forsøksvirksomhet for å utvikle organisasjons- og arbeidsformer som 
kan gjøre de tilsattes medbestemmelse effektiv, jf. arbeidsmiljølovens krav om 
tilrettelegging av arbeidet. I dette ligger en felles forståelse av at medbestemmelsen 
utøves på alle organisatoriske nivå i virksomheten, slik at arbeidstakerne gis reell 
innflytelse på arbeidsorganisering og oppgaveløsning. (ibid.)

Det er altså ingen tvil om at partene plikter å legge til rette for den ansattes individuelle 
medvirkning. Det er denne tilretteleggingsprosessen som vil ende med det vi kaller 
konsensusområdet. Det er heller ingen tvil om at konsensusområdet skal være gjen-
stand for kontinuerlig drøfting. I utgangpunktet er arbeidsorganisering i tråd med 
loven ledelsens ansvar. Ledelsen må derfor se verdien av å invitere de tillitsvalgte inn 
i konkretiseringen av loven og å koble disse kravene sammen med de krav som settes i 
avtaleverket, slik også hovedavtalen legger opp til. Ledelsen og de tillitsvalgte må – i 
prosessene rundt konsensusområdet – også komme frem til tiltak som kan bidra til å 
tilrettelegge for innflytelse. 

Konsensusområdet er ikke bare å forstå som grenser, men også som målsetting for 
graden av de ansattes innflytelse, med andre ord tilrettelegging av arbeidet som gjør 
det mulig å mobilisere de enkeltes mulighet og ønske om individuell innflytelse. 

Dette innebærer også plikten de tillitsvalgte har til å involvere sine medlemmer i å finne 
løsninger og komme med forslag dersom ledelsen inviterer til dette. 

Et sentralt punkt koblet til forståelsen av konsensusområdet er forholdet mellom 
innflytelse og ansvar. Ledelsen må være villig til å koble disse spørsmålene i diskusjo-
nen rundt konsensusområdet. Til slutt i dette kapitlet kommer vi tilbake til dette 
spørsmålet. 
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Johansen II
La oss nå gå tilbake til vårt eksempel. Johansen har altså allerede vært hos ledelsen og 
fått ønsket om endring avvist. Neste trinn er en henvendelse til den tillitsvalgte. Den 
tillitsvalgte plikter å vurdere medlemmets sak ut fra det definerte konsensusområdet. 
Den tillitsvalgte kan reagere både med at «dette ligger tross alt innenfor ditt ansvars-
område» ved ønsker om mindre innflytelse – eller «dette butter mot styringsretten» 
eller «dette er et politisk spørsmål» ved ønsker om mer innflytelse. Medlemmet kan 
altså avvises med grunnlag i forståelsen mellom partene. I denne situasjonen vil dermed 
både ledelsen og de tillitsvalgte kunne hindre direkte medbestemmelse. 

Dersom den tillitsvalgte finner at henvendelsen «burde blitt tatt hensyn til», at 
ønsket om innflytelse ligger innenfor konsensusområdet og den ansatte «burde» blitt 
oppfattet som en likeverdig part med lederen i saken, vil den tillitsvalgte ta saken opp 
med ledelsen. Første henvendelse vil i praksis være en uformell prat mellom den til-
litsvalgte og den aktuelle leder. Dersom dette ikke løser saken, gjøres den til gjenstand 
for mer formalisert behandling. Her er det flere mulige utfall. Den tillitsvalgte kan 
overbevise ledelsen om at dette er et rimelig krav, at det ligger innenfor konsensusom-
rådet. Et alternativt utfall er at den tillitsvalgte viser til «fornuften» i henvendelsen, 
og argumenterer for at forslaget bør gjennomføres selv om dette innebærer at konsen-
susområdet øker. Et typisk eksempel kan være et forslag til forbedringer i arbeidsor-
ganiseringen. Argumenter og den tillitsvalgtes maktgrunnlag (dekningsgrad, allianser, 
kontakter etc.) vil til syvende og sist avgjøre saken. Dersom ledelsen til tross for den 
tillitsvalgtes forsøk på å øke den enkeltes medvirkning «står på sitt», vil ledelsen 
selv være et hinder for økt medvirkning for den ansatte. Den ansattes ønske om økt 
innflytelse blokkeres. 

I figur 6.1 har vi uthevet det vi kan kalle problemområdene (altså forholdet mellom 
nedre ønske og ansvar og øvre ønske og styringsrett). Gjentatte henvendelser fra ansatte 
vil gi tillitsvalgte grunnlag for å søke og endre konsensusområdet. Henvendelsen til 
ledelsen vil være varianter av: «Vi er enige om at vi har vært enige om dette, men nå er 
det mange av våre medlemmer som reagerer, og som gjerne vil ha endring. Dette må 
vi diskutere.» Igjen vil de tillitsvalgtes argumenter og representative maktgrunnlag 
være sentrale punkter. Samtidig er det viktig å legge til at vi ikke kan anta at ledelsen 
automatisk vil være mot ethvert forsøk på å øke konsensusområdet. Økt medvirkning 
fra de ansatte vil være et mål også for ledere. Det synes mer rimelig at ledelsen vil være 
skeptisk til å endre den nedre grensen, altså åpne for å redusere de ansattes ansvar. 

Å anta at man kan måle innflytelse langs en linje, er selvsagt en kraftig forenkling. 
En ikke ukjent kombinasjon som dukker opp under eksemplet ovenfor, er koblingen 
mellom ansvar og myndighet. Ansatte og deres tillitsvalgte vil hevde at det vi kaller 
den nedre grensen i konsensusområdet (altså ansvar), bare er mulig dersom også myn-
digheten følger med. Det er dermed et direkte forhold mellom den øvre og den nedre 
grensen. Prinsipielt blir saken likevel den samme: Dersom ansatte føler seg krenket 



118

(nedad eller oppad, eller i kombinasjon) må saken tas med til tillitsvalgte dersom man 
avvises hos ledelsen. 

Problemområdene er viktige for å forstå koblingen mellom de lokale og det sentrale 
avtalenivået. Tillitsvalgte som opplever stadige konflikter med ledelsen om disse 
områdene, har muligheten for å spille sakene inn til neste hovedavtaleforhandling og 
således søke å endre de overordnede rammene. 

Tillitsvalgte som ankeinstans – en forutsetning for effektiv medvirkning
I sine rene form fungerer de tillitsvalgte som ankeinstans med, i motsetning til den 
enkelte arbeidstaker, representativt grunnlag for forhandlingssituasjonen med ledelsen. 
Vår påstand er at ankemulighetene bidrar til å utvide den individuelle innflytelsen. 
Ankemuligheten, og den økte makten som ligger i å mobilisere det representative syste-
met, er å sammenlikne med den trygghet de institusjonaliserte rammene (velferdsord-
ninger etc.) på sentralt plan gir ved omorganisering. Fleksibiliteten fremkommer ved 
at begge parter ønsker å legge til rette for den enkeltes innflytelse. Om ledelsen sier ja, 
sier ikke de tillitsvalgte nei. Risikoen ved å mobilisere sine egne evner og å legge ønsker 
om personlig og faglig utvikling inn i jobbsituasjonen, svekkes når muligheten for anke 
eksisterer og man kan anta at sikkerhetssystemet virker. Det er dette systemet vi kaller 
lokal flexicurity, og som er viktig for å forstå partssamarbeidet lokalt. Det springende 
punkt er etablering av konsensusområdet og forholdet mellom sentrale lov og avtaler og 
den lokale virkeligheten. Lover og avtaler er å forstå som minimumsgrenser: «ansatte 
skal (minst) gis muligheten til …. (x og y)». 

Dersom man ønsker engasjerte medarbeidere, kan avtalenes nedre grense forståes 
som et redskap for ledelsen, ansatte må legge minst «så mye engasjement» i jobben. 
Tillitsvalgte vil aldri protestere på at ansatte gis rettigheter utover det de formelt har 
krav på, med ett unntak: Avvik fra avtalen må ikke innebære urimelig forskjellsbe-
handling.27 

6.3 Flexi…?…curity? Øker systemet fleksibiliteten?

Nedenfor har vi satt opp sentrale spørsmål som må kunne besvares dersom våre på-
stander skal holde. 

27 Om vi fortsetter med vår prosjektleder: Tillitsvalgte vil ikke protestere mot at vedkommende får 
myndighet utover avtalt konsensusområde med mindre dette medfører i) at andre prosjektledere ikke 
får tilsvarende myndighet dersom det er ønsket, eller ii) at prosjektledere som ikke ønsker slik myndighet 
tvinges til å ta det. 
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Test 1 Kan den representative innflytelsen hindre direkte innflytelse?

Påstanden om at representativ innflytelse er et hinder for direkte innflytelse, er velkjent. 
I vår idealtype vil dette kunne oppstå dersom den tillitsvalgte avviser henvendelsen med 
at ønsket ligger utenfor konsensusområdet. Her må vi imidlertid legge til at forutsetnin-
gen er at den ansatte før henvendelsen til den tillitsvalgte er blitt avvist av ledelsen. 

Tillitsvalgte vil ikke hindre de ansatte i å ta og følge opp egne initiativ og sette egne 
ideer ut i livet uten å måtte behøve å søke staber og overordnet ledelse om tillatelse til 
å gjøre det. Tillitsvalgte aktiviseres nettopp når ledelsen/brukerne eller arbeidsorga-
niseringen hindrer at initiativ fra de ansatte oppmuntres, gjør at de ikke sees/belønnes, 
eller at ideene hindres iverksatt. 

Det representative systemet vil hindre direkte medvirkning bare dersom medlem-
mene ønsker mindre innflytelse enn hva ledelsen ønsker å gi dem. Her vil ledelsen 
bruke begrepet medvirkning, mens de ansatte vil tolke dette som rent ansvar. Ledelsen 
kan oppfatte dette som at ansatte unndrar seg ansvar for (og dermed innflytelse over) 
oppgaver ledelsen vil mene tilligger stillingen. Tillitsvalgte vil søke å endre konsen-
susområdet først når de opplever gjentatte henvendelser om at ansvaret er større enn 
de ansatte ønsker. I en slik situasjon vil dette innebære viktig informasjon for ledelsen, 
og det vil som oftest kunne knyttes sammen med at ansvaret ikke er fulgt opp av til-
svarende myndighet. 

I tillegg, som vi var inne på ovenfor, kan tillitsvalgte søke å hindre innflytelse fra 
enkeltansatte i de tilfeller hvor ønsket om økt innflytelse krenker andre ansattes mulig-
het for innflytelse. Det kan eksempelvis være bra at en enkeltansatt får muligheter til 
utfoldelse, men virksomheten ville bli utstyrlig dersom alle skulle utfolde seg på samme 
måte. Dette vil være et fordelingsspørsmål de tillitsvalgte vil engasjere seg i. Et særtil-
felle her handler om forholdet til de lokale forhandlingene og graden av individuell 
avlønning. I de tilfeller hvor ledelsen ønsker å koble innsats utover det som i utgangs-
punktet tillegger stillingen, eller ønsker å belønne initiativ (eller når den enkelte har 
brukt sin innflytelse til virksomhetens beste) på måter som enten direkte bryter med 
tariffen eller oppfattes som urimelige, vil de tillitsvalgte søke å forhindre dette. Det er 
ikke innflytelsen det reageres på, men altså belønningen. Dersom de tillitsvalgte i de 
lokale forhandlingene får gjennomslag for sitt syn, kan ledelsen hevde at de hindrer 
direkte medvirkningsformer, og at verdifulle, initiativrike medarbeidere vil forlate 
virksomheten til fordel for arbeidsgivere som belønner innsats. 

Igjen kan vi ikke automatisk anta at ledelse og tillitsvalgte vil være uenige i disse 
spørsmålene. En fordeling av innflytelse (og eventuelt lønn) ansatte imellom som 
oppfattes som urimelig, vil være kilde til uro og således skade samarbeidet (ansatte 
imellom) i organisasjonen. Samtidig vil lønn som eneste grunnlag for ønsker om økt 
innflytelse være et tilfelle av individuelt motivert innflytelse, altså innflytelse til eget 
og ikke nødvendigvis virksomhetens beste. Dette behandler vi nøyere nedenfor. Det 
springende punktet er selvsagt hvorvidt de tillitsvalgtes synspunkter er i tråd med 
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medlemmenes / de ansattes. Systemet stiller krav både til relasjonen mellom partene 
og til relasjonen mellom tillitsvalgt og medlemmer. Dette er også tema nedenfor. 

Test 2 Mobiliserer systemet til individuell innflytelse?

Vi opererer med et bredt innflytelsesbegrep, det handler både om sikkerhet for ut-
foldelse i egen arbeidssituasjon og om engasjement i virksomhetens organisering og 
forbedringsarbeid. Vil så det vi har kalt «prosessen frem til konsensusområdet» med 
de tilhørende «ankemulighetene», faktisk mobilisere og stimulere til økt innflytelse 
og økte ønsker om innflytelse blant de ansatte? Vil tilstedeværelsen av representasjon 
virke mobiliserende for individuell handling? 

For det første: Den enkelte vil i prinsippet ha uendelige muligheter for innflytelse 
dersom ikke ledelsen setter foten ned. I prosessen frem til konsensusområdet vil både 
ledelsen og de tillitsvalgte rette oppmerksomheten mot verdien av direkte innflytelse, 
og dessuten kan de tillitsvalgte ikke delta i denne prosessen uten å mobilisere de ansatte 
i diskusjonen. Hele virksomheten vil sette søkelyset mot medvirkning, og dette vil i 
seg selv virke mobiliserende. Spørsmålene er i utgangspunktet enkle: Hva betyr det 
for vår virksomhet (med tilhørende produksjonsprosesser) at det skal «legges vekt på 
å gi arbeidstaker mulighet til selvbestemmelse, innflytelse og faglig ansvar», slik arbeids-
miljøloven fastslår? 

Ankemuligheten, eller den sikkerheten28 det er å kunne mobilisere representativ 
innflytelse på vegne av den enkelte, kan bidra til økt innflytelse til beste for virksom-
heten på flere måter. La oss anta at en ansatt ønsker å gjennomføre en idé. Ideen viser 
seg imidlertid å føre til negative resultater for virksomheten. I en slik situasjon kan vi 
anta at den ansatte vil være avhengig av den tillitsvalgte for å unngå negative sanksjoner 
fra ledelsen. Et representativt system vil eksempelvis forhindre at vedkommende – om 
ikke formelt, så reelt – blir bedt om å forlate virksomheten, eller at han/hun ikke følger 

«normal» karriereutvikling. Poenget med det representative systemet er ikke å beskytte 
«udugelige arbeidstakere», men å åpne for at «det er lov å prøve», med andre ord 
kommer flere ideer frem fordi det finnes en trygghet i bunnen om man feiler. 

En tilsvarende situasjon har vi dersom ansatte motvirker tiltak fra ledelsen. I tabell 
2.3 påpekte vi at motvirkning også kan ha positive konsekvenser – å forhindre at et 
uheldig tiltak iverksettes, vil føre til økt verdiskaping. Motvirkning er en type med-
virkning. Den ansatte søker her å bruke sin innflytelse til å forhindre en beslutning, 
på samme vis som medvirkning er å bruke innflytelse for å virkeliggjøre en beslutning. 
Tryggheten som ligger i det representative systemet, gjør det mulig å motvirke uten å 
risikere alvorlige sanksjoner fra ledelsen. Gjennom å kontakte tillitsvalgte kan «mot-
virkeren» bringe saken opp til (ny) diskusjon hos partene, igjen er det en forutsetning 
at vedkommende har møtt motstand hos sin nærmeste leder. Representative muligheter 

28 Eksempelvis, jf referansene til lov- og avtaleverk lenger oppe.
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gjør det langt mindre risikabelt å motvirke. I mange tilfeller vil dette bidra til virksom-
hetens beste fordi det forhindrer at uheldige beslutninger blir gjennomført. 

Muligheten for at den tillitsvalgte kan tolke den enkeltes ideer om endring også som 
et innspill for å endre makt- og styringsstrukturen, gjør at vi unngår å havne i situasjo-
nen «begrenser skaperkraft», slik vi viste gjennom bruken av Jon Elster lenger oppe. 
Dersom den representative tryggheten gir mulighet for å ønske og gjøre ting utover 
det vante, det i utgangspunktet ikke tillatte, vil dette ikke bare gjøre det mulig for den 
enkelte å realisere seg selv, det åpner også for nye løsninger og nye måter å organisere 
arbeidet på som kan bidra til virksomhetens beste. 

Gjennom sitt forpliktende samarbeid med ledelsen sørger tillitsvalgte for at utfol-
delsen skjer innenfor rimelige grenser. Rammene, det som holder systemet sammen og 
forhindrer kaos, ligger i det avtalte konsensusområdet. Dersom en ansatt setter i gang 
uten tillatelse fra ledelsen og tiltaket har negative konsekvenser, vil den tillitsvalgte 
hjelpe vedkommende dersom ledelsen bryter bestemmelser i lov- og avtaleverk, men 
heller ikke mer. Tillitsvalgte vil heller ikke støtte ansatte i konflikt med ledelsen dersom 
de finner at forslaget ikke vil være til beste for virksomheten, dette handler igjen om 
tillitsvalgtes forpliktelser til å handle til virksomhetens beste. 

Et fjerde sentralt punkt handler om forholdet mellom individuell utfoldelse til beste 
for virksomheten eller individet. Ledelsen vil ønske at de ansatte involverer seg og bruker 
sine evner til beste for virksomheten. Uten den representative (eller institusjonelle) 
sikkerheten vil de ansatte søke alternative «sikringsmåter» for å ta sjansen på å lansere 
nye ideer eller motvirke. Slik sikkerhet kan primært søkes gjennom å opprettholde sin 
egen markedsverdi enten internt eller eksternt. Internt vil dette innebærer å «gjøre seg 
uunnværlig». Ekstern markedsverdi er knyttet til trussel om å gå. I begge tilfeller settes 
individuelle målsettinger foran virksomhetens målsettinger. Ansatte som søker å bygge 
opp sin individuelle maktbase, vil neppe handle i tråd med ledelsens ønsker. 

Det samme gjelder dersom koblingen mellom individuell belønning og den enkeltes 
involvering blir eneste årsak til ønsker om medvirkning. Direkte medvirkning innenfor 
representative rammer gjør at medvirkningen i større grad rettes mot virksomhetens og 
fellesskapets behov og i mindre grad mot individuell risiko og belønning. Systemet blir 
et virkemiddel for den enkelte til å bruke sitt engasjement til virksomhetens beste. 

Sikkerheten kan også søkes gjennom personlige tette relasjoner til sin leder. Dette 
vil sette den ansatte i et avmektig forhold, med stor sjanse for å bryte rimelighetsnormer. 
En virksomhet basert på personlige relasjoner mellom ledelse og ansatte er dessuten 
sårbar på en rekke områder. 

Test 3 Bidrar det til fleksible virksomheter?

Et representativt system reduserer risikoen ved å engasjere seg i virksomhetens beste. 
Dette vil i seg selv øke fleksibiliteten, fordi det bidrar til kontinuerlige forbedringspro-
sesser. Et særlig viktig tilfelle er likevel mer konkrete omstillingsprosesser hvor nedbe-
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manning og/eller omplassering er sannsynlige resultater. En rekke Fafo-rapporter (se 
Moland og Trygstad 2006) har vist nødvendigheten av å engasjere de ansatte i omstil-
lingsprosesser dersom man skal oppnå et vellykket resultat. I prosessen er det viktig å 
få flest mulig forslag – og motforestillinger – frem i lyset. Her bidrar det representative 
systemet på to måter. For det første, som vi allerede har vært inne på, reduserer det 
risikoen for den enkelte ved å engasjere seg. Og for det andre reduserer det den risiko 
jeg som ansatt kan påføre mine kolleger. La oss se på et eksempel: De ansatte inviteres 
til å komme med innsparingsforslag. En ansatt foreslår å slå sammen to avdelinger. 
Dette vil medføre overtallighet. Belastningen ved å fremføre forslaget reduseres dersom 
forslagsstilleren kan stole på at de tillitsvalgte vil sørge for at de overtallige behandles 
på best mulig måte, og at belastningen ved forslaget fordeles på en rimelig måte (om-
forente oppsigelseskriterier, gode sluttpakker, etterutdanningsmuligheter etc.). Uten 
denne sikkerheten vil den sosiale belastningen hindre at slike forslag kommer frem, 
uten sikkerhet vil man utelukkende måtte stole på ledelsens velvilje. 

Sikkerheten om at min adferd som fleksibel, medvirkende arbeidstaker ikke vil 
skade mine kolleger, er også viktig for muligheten til å organisere arbeidet på en mest 
mulig fleksibel måte. La oss ta et annet eksempel: For å bedre fleksibiliteten ønsker 
ledelsen å gi de ansatte direkte ansvar for å fordele brukerne av tjenestene mellom 
seg. Dette innebærer at den enkeltes evner til å skaffe brukere, danne nettverk, være 
fleksibel med hensyn til arbeidstiden og så videre blir viktige. Oppslutning om en slik 
endring i arbeidsorganiseringen vil for mange avhenge av at «taperne», de som ikke 
evner å danne nettverk og så videre, likevel får en rimelig behandling, og at det finnes 
tillitsvalgte som vil stille opp for denne gruppen arbeidstakere. Igjen er parallellen til 
flexicuritymodellen på sentralt plan åpenbar: Virksomheten kan nedbemanne fordi 
arbeidsledighetstrygden er rimelig og sjansen for nytt arbeid er til stede, virksomheten 
kan sette strenge krav til den enkeltes engasjement fordi de som faller utenfor, ikke 
faller altfor langt. 

Test 4 Lederen – what’s in it for me?

I utgangspunktet er, som vi har vært inne på flere ganger, organisering av virksom-
heten ledelsens område. Hvorfor skal så lederne ønske å invitere de tillitvalgte inn i 
beslutninger rundt det vi kaller konsensusområdet? Eller sagt på en annen måte, hvilke 
tilleggsargumenter for økt innflytelse og engasjement fra de ansatte kan vi finne?

En åpenbar fordel er at lederne får hjelp til «sortering»: Påstander om krenkelser 
vil stoppe hos tillitsvalgte ved henvisning til partenes forståelse av «hvordan vi har det 
her». Samtidig vil tillitsvalgte bidra til å «kontrollere» urimelige ledere, eller ledere 
som bidrar til å forhindre ansattes medbestemmelse og medvirkning.  

En sideeffekt, eller latent funksjon, er koblingen til lønn og lønnsdannelse. Sterkt 
og godt partssamarbeid lokalt gir legitimitet til de tillitsvalgte, en legitimitet ledelsen 
har behov for i lokale lønnsforhandlinger. Tillitsvalgte med svakt legitimitetsgrunnlag 
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kan i mindre grad promotere og støtte opp om ledelsens ønsker enn tillitsvalgte som 
kan vise til sterk innflytelse på medbestemmelsesområdet. Her ser vi altså et tilsvarende 
bytte som på sentralt plan: moderate lønnsoppgjør koblet til økte sosiale goder. 

En tilsvarende kobling mellom innflytelse og «moderat» holdning fra de ansatte 
kan vi finne i store omstillingsprosesser. Her kan vi bruke Heirets (2007) begrep stra-
tegisk partnerskap som utgangspunkt. Gjennom tidligere Fafo-prosjekter (Utgård 2004, 
Hagen og Utgård 2004, Hagen 2005) har vi sett flere eksempler på dette: Toppledere 
inngår i «partnerskap» med topptillitsvalgte i forbindelse med omstillinger, de til-
litsvalgte tar rollen som «omstillingsagenter». En slik rolle er bare mulig dersom de 
tillitsvalgte nyter sterk legitimitet blant sine medlemmer, risikoen for å bli «ledelsens 
løpegutt» er høy. Legitimitet blant medlemmer oppstår dersom de tillitsvalgte kan 
vise til gjennomslag i tidligere saker. Fra ledelsens side kan det derfor være strategisk 
å «gi etter» i «ankeprosessene», innflytelse byttes mot lojalitet i viktige saker. De 
tillitsvalgte spiller det samme spillet. I saker av mindre betydning samarbeider man 
med ledelsen og velvilje bygges opp til de sakene hvor de ansattes interesser virkelig 
står på spill. Rolf Utgård, sitert i Ukeavisen Ledelse (nr. 10-77) fremhever hvor viktig 
det er at ledelsen gir noe tilbake: 

Da vil de tillitsvalgte og de ansatte både vite og føle at de får noe tilbake for innsatsen 
de legger ned. Dette er med på å skape både forståelse og aksept for tiltak som er 
nødvendige for å sikre driften, samtidig som det er med på å bidra til lojalitet. Å la 
fagforeningen «seire» noen ganger kan være svært så lønnsomt også for ledelsen.

Begge eksemplene viser til ledelsens behov for sterke tillitsvalgte med høy legitimitet 
blant sine medlemmer. Den lokale flexicuritymodellen har dermed en flerleddet 
begrunnelse: i) den gjør det mulig å få til et reelt utviklingsarbeid gjennom mulighet 
for direkte medvirkning innenfor trygge rammer som gjør medvirkningen mer effektiv, 
ii) den sørger for moderasjon, og iii) den sørger for at de tillitvalgte har slingringsmonn 
i omstillingsprosesser og i krisesituasjoner hvor ledelsen har behov for å handle raskt. 

Test 5 Er det mulig å finne eksempler på lokal flexicurity?29

Vår beskrivelse av «lokal flexicurity» er skrevet ut i en stilisert og forenklet form. Den 
siste testen er derfor ikke uvesentlig: Finner vi dette i virkeligheten? I dette prosjektet 
har det ikke vært meningen å samle inn ny empiri. Vi antar at beskrivelsen gjenkjennes 
som nettopp en idealisert form. Det er slik den er ment å fungere. Noen av sitatene fra 
våre lederintervjuer tyder imidlertid på at modellen kan identifiseres: 

Hva en god tillitsvalgt er? En som er dyktig, flink, ansvarsfull, ivaretar ansatte og 
er samarbeidsorientert. En som er tydelig på når hun er enig og uenig [….] som 

29  Trygstad og Hagen (2007) gir konkrete eksempler. 
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arbeidsgivere er vi veldig avhengige av dyktige tillitsvalgte […], forståelse og sam-
arbeid er veldig viktig.

Hjemmehjelperen som opplever umettelige brukere, skal gå til sin leder. TV er et 
alternativ hvis ikke det hjelper. Men det er arbeidsgiverens ansvar å tilby et godt 
arbeidsmiljø. Da er det viktig at arbeidsgiveren får vite hva som ikke fungerer. Men 
TV kan ha blitt viktigere – men jeg tror de kunne vært brukt mer. 

Tillitsvalgte som buffer [mot brukerne]? Ja, tillitsvalgtrollen i forhold til ressurser 
er viktig, eller i forhold til å ta av støyten for ansatte. Tillitsvalgte har også en rolle 
som tilbakeførere av info om det som ikke fungerer. De daglige tilbakemeldingene 
er svært viktige.

Innflytelse og ansvar
En åpenbar innvendig mot modellen vår er at vi i liten grad har gått inn i det kompli-
serte forholdet mellom innflytelse og ansvar. Mye av kritikken mot HRM-inspirert 
direkte innflytelse er nettopp koblet til at ansatte får ansvar, men ikke myndighet. Vergo 
(2006), med utgangspunkt i dansk offentlig sektor, peker på at et sentralt trekk ved 
HRM er «den strategiske kobling av personalpolitikken med en forretningsstrategi, 
'commitment' gjennom ansvar og myndighet» (ibid.:86), eller som hun spissformu-
lerer: «organisasjonens mål er medarbeidernes problem». Et omstillingsprosjekt i 
virksomheten blir å forstå som arbeidstakernes eget omstillingsprosjekt. 

Moderne ledelsesformer knyttet til HRM kan vise seg å ha negative konsekvenser 
for de ansatte. Gleden ved utfoldelsen kan overskygges av belastningene ved selv å være 
ansvarlig under rammebetingelser satt av andre. I Vergos undersøkelse siterer hun en 
ansatt som uttaler:

Jeg kan godt lide det udtryk «at udnytte egne og andres resourcer bedst mulig», 
for så bliver ens resourcer faktisk udnyttet i ordets egentlig forstand. (ibid.: 85) 

Dersom det er sprik mellom rammebetingelsene og ressursene, blir innflytelsen en 
tvangstrøye og ikke et redskap for personlig vekst hos den enkelte. Tillitsvalgtes 
mulighet til også å agere i nedre del av konsensusområdet er ment å dekke dette. Den 
enkelte arbeidstakeren kan reagere på to måter: enten å ta ansvaret på best mulig måte 
eller å mobilisere sine tillitsvalgte for å endre rammebetingelsen. De tillitsvalgte kan 

«upersonligfisere» problemet og frigjøre det fra den enkeltansattes situasjon. Og 
dessuten kan tillitsvalgte koble inn sentrale ledd og ta saken ut av virksomheten og 
arbeidsplassdemokratiet og over i det politiske demokratiet, hvor fagorganisasjoner er 
legitime politiske interesseorganisasjoner. 
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6.4 Er den lokale flexicuritymodellen tilpasset  
et moderne arbeidsliv? 

En høyst relevant innvending etter vår test av den lokale flexicuritymodellen er at vi 
tegner et bilde av partssystemet og norsk ledelse som tilhører en tid som er i ferd med å 
forlate oss. En annen innvending er at vi har presentert et stilisert og idealisert bilde av 
virkeligheten i norske virksomheter. For å besvare det siste spørsmålet først: Ja, selvsagt. 
Våre tester har forutsatt at begge parter har intensjoner om å følge opp og operasjona-
lisere lov- og avtaleverket og tilpasse det til hverdagen i den enkelte virksomheten. En 
rekke forhold vanskeliggjør en slik operasjonalisering og tilpasning. Det setter krav til 
ledere, tillitsvalgte, ansatte og eiere. Det kommer vi tilbake til nedenfor. 

Men hva så med den første innvendingen? Er det behov for en slik modell som vi 
tegner i en tid da dialog og kompetanse står øverst på ledernes dagsorden? Moderne 
ledere har forstått at de trenger ansattes innspill for å lykkes. De har forstått verdien 
av å behandle de ansatte som likeverdig part og trenger ikke motstanden fra et repre-
sentativt ankesystem for å innse dette. I tillegg er praktisering av lov- og avtaleverk 
ressurskrevende, det tar tid å følge prosedyrer og paragrafer. Det er også de tillitsvalgte 
tilbøyelige til å mene: 

Om hovedavtalen er riset bak speilet hvis samarbeidet skjærer seg – ja, det kan du 
nok si. (tidligere forbundsleder)30

Sitatet understreker partenes pragmatiske tilnærming til prosedyrene og tilbakeviser 
dermed argumentet om ressursbehov, og som vi har understreket flere ganger, forhind
rer et representativt system på ingen måte at lederne gir sine ansatte høy grad av frihet. 
En pragmatisk, ressurseffektiv tilnærming til lov- og avtaleverkets prosedyrer krever høy 
grad av tillit mellom partene. Tabell 6.1 oppsummerer forholdet mellom deltakelsens 
todelte begrunnelse og henholdsvis direkte og representativ deltakelse, som vi altså 
mener realiseres gjennom modellen for lokal flexicurity. 

Likheten i verdiboksen i tabell 6.1 gir konsensusorientering i lederstil i) gjennom 
det representative systemets grunnlag i likhetsverdier og ii) gjennom avtaleverkets 
vektlegging av å komme til enighet, av konflikthåndtering som reduserer effekten 

30 Også dette sitatet er hentet fra et annet av forfatternes pågående prosjekter.

Tabell 6.1 Innflytelsens todelte begrunnelse 

rigesletylfnnilleudividnI rigesletylfnnievitatneserpeR

)itarkomed(tetnemugraidreV tehirF tehkiL

tetnemugrastetivitkeffE esledloftU regnintulseblittetimitigeL
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av interessemotsetninger. Gjennom partssamarbeidet kan dermed lederen fremstå 
som konsensusorientert, noe som er vanskelig uten systemer for meningsdannelse og 
meningsbrytning. Resultatet blir at konflikter internt minimeres. 

Det uformelle kan utspille seg gjennom vekten på de individuelle rettighetene 
til utfoldelse, mens det representative sikrer likeverdigheten. Systemet byr på frem-
gangsmåter for å håndtere uenighet og minimerer dermed konflikter. Motvilje mot 
ren formell maktbruk kan støtte seg på forhandlings- og drøftingsmekanismer, de 
samme mekanismene som sikrer oppbakking av vedtatte beslutninger. Sikkerheten de 
tillitsvalgte kan tilby, gjør risikoen ved å være brukerorientert mindre.

6.5 Oppmerksomhet 

[Virksomhets]demokratisering som går utover produktiviteten vil være vanske-
lig å forsvare i lengden. Men dersom produktivitet blir den eneste begrunnelsen 
for medbestemmelse, slik det kan se ut nå, vil systemet etter hvert forvitre. De 
ansattes rettigheter og andre demokratiske verdier må telle med. Bestrebelser på 
å utvide demokratiet er en forutsetning for at det holder seg vitalt. (Engelstad et 
al. 2003:320) 

Det representative systemet i staten har ofte vært kritisert for å være for representativt 
og rent ut en hindring for ansattes innflytelse. Som vi forsøker å vise i vår første «test», 
ligger ansvaret for økt innflytelse hos begge parter, men kanskje mest hos ledelsen: til-
litsvalgte vil ikke forhindre den enkeltes innflytelse dersom ledelsen tillater den. 

Et punkt gjenstår likevel. Sterke representasjonsordninger kan svekke muligheten for 
direkte medbestemmelse fordi oppmerksomheten primært rettes mot det representative 
nivået. Sitatet ovenfor understreker at for å opprettholde et visst nivå på deltakelsen, 
kreves det en kontinuerlig diskusjon om hvorledes deltakelsen kan økes. Tillitsvalgte 
blir ofte beskyldt for bare å være opptatt av representativ innflytelse og mindre villige 
til å eksperimentere med nye former for direkte deltakelse eller engasjere seg – og sine 
medlemmer – i diskusjonen om hvordan den enkelte arbeidstakeren kan bidra til god 
drift.

 Dette er en viktig utfordring, men først og fremst knyttet til praktisering og ikke 
til behovet for endringer på det representative planet. Avtaleverket rundt ansattes 
medbestemmelse og medvirkning har i hovedtrekk stått fast i den perioden vi har 
vært opptatt av, og heller ikke på lovområdet er det dekning for å snakke om radikale 
endringer. Samtidig har det skjedd grunnleggende endringer i arbeidslivet, både knyt-
tet til lederne (nye idealer og organisasjonskonsepter) og til de ansatte (økt utdanning 
og liknende). Det er liten tvil om at fagbevegelsen kan kritiseres for ikke å ha grepet 
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fatt i disse endringene. En sentralt plassert tillitsvalgt i staten formulerte seg på denne 
måten: 

Fagforeningene har en utfordring knyttet til det at deres rolle er å forsvare status 
quo. Gjennom å forsvare Hovedavtalen forsvarer vi ideologien, men det er klart 
at det er en spenning mellom kollektiv regelstyring og individuelt handlingsrom. 
Denne spenningen øker med høyere utdanning […]. Det er et paradoks at NPM 

– med sitt ideal om autonom yrkesutøvelse – angriper nettopp denne rollen [altså 
den autonome] gjennom vekten på nye parametere og sterk lederskap […]. Denne 
utfordringen har vi organisasjoner ikke håndtert godt nok. Vi har stolt for mye på 
avtaleverket – at det skal berge oss, men det er en skvis fordi arbeidstakerne ønsker 
makt og myndighet til å ta faglige beslutninger – det har de fått, men uten å ha 
hånd om redskapene […], vi skulle forsøkt å møte endringene på en bedre måte, nå 
ble det for mye overflateretorikk, politiske uttalelser heller enn å forsøke å finne en 
offensiv måte å håndtere endringene.

Vedkommende bekrefter nettopp at de tillitsvalgte har hatt oppmerksomheten ret-
tet mot det representative nivået, og at de har et etterslep i diskusjonen om direkte 
medvirkning. Som i statens NPM finner vi i privat sektor tilsvarende vekt på autonom 
yrkesutøvelse, men det er vanskelig å identifisere noen diskusjon om hvorledes formen 
på den direkte medvirkningen bør og kan se ut anno 2007. 

Men dette er konklusjoner som primært gjelder sentralt plan, lokalt vet vi at det 
foregår svært mye utviklingsarbeid og utprøving av nye samarbeidsformer på statlige 
arbeidsplasser. Poenget er likevel viktig: Manglende oppmerksomhet fra de tillitsvalgtes 
side kan være et hinder for direkte medvirkning. Vektlegging av skaping og gjenskaping 
av konsensusområdet er viktig for å holde fokus også på direkte medvirkning. 

Dersom lov- og avtaleverket skal kunne presiseres i den enkelte virksomheten og 
på den enkelte arbeidsplassen, krever dette at den konkrete arbeidsorganiseringen 
(og endringer i denne) hele tiden kobles sammen. Hvor mye frihet er det rimelig at 
det legges inn i en gitt arbeidsoppgave, hvor store – og hvilken type – avgjørelser 
kan den enkelte arbeidstakeren ta? 

Utviklings- og endringsarbeid må knyttes tett sammen med det dagligdagse konkrete 
arbeidet, og ikke løftes ut i egne prosjekter eller programmer. Dette kan bidra til å 
holde oppmerksomheten oppe hos både ledere, ansatte og tillitsvalgte. 
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6.6 Hovedpunkter i kapitlet

Den norske arbeidslivsmodellen, i dagens språkdrakt betegnet flexicurity, må kunne 
gjenfinnes i lokal praksis dersom den skal gi mening. I dette kapitlet har vi vist at det 
er mulig – gjennom en offensiv og fleksibel praktisering av lov- og avtaleverk – å finne 
frem til samarbeidsformer som virker både effektivt og fleksibelt for virksomheten, 
samtidig som de ansatte er dekket av representative ordninger som sikrer likhet og 
trygghet for den enkelte. Lokal flexicurity bidrar dessuten til at de ansatte i større 
grad kan bruke sin kompetanse og faglighet i virksomhetens tjeneste snarere enn som 
virkemiddel for individuell trygghet og sikring. Tankegangen bygger på de argumenter 
vi satte opp i kapittel 2. Den representative tryggheten er en forutsetning for utfoldelse, 
mens den enkeltes utfoldelse er grunnlaget for representativitetens legitimitet. Den 
representative og den direkte innflytelsesformen er forutsetninger for hverandre og ikke 
motsetninger.

Konsensusområdet har vært et sentralt begrep i kapitlet. Partene må i fellesskap 
tolke og oversette det sentrale rammeverket til virkeligheten i virksomheten. Dette 
krever også at arbeidsoppgavene blir gjennomgått – hva er det rimelig å ha innfly-
telse over, og hva er det rimelig at de ansatte må ta ansvar for. I denne prosessen blir 
kunnskap om både politikernes rammer og ønsker, faglig kompetanse og ikke minst 

«hverdagskunnskap» viktig. Vi legger også stor vekt på at dette må være en pågående 
prosess, ønsker og behov for endring av området kan komme både fra overordnet hold, 
fra ledelsen, fra de tillitsvalgte på vegne av medlemmene og fra brukerne. Det er også 
viktig at ønsker og behov i strid med de sentrale rammene kommuniseres «opp igjen», 
slik at rammeverket kan endres ved neste korsvei for de sentrale partene. 

Systemet forutsetter at partene tar sine rettigheter og plikter på alvor. I neste kapittel 
setter vi opp en sjekkliste for partene. 
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Kapittel 7 Krav til deltakerne i lokal 
flexicuritymodellen

For at en modell skal etableres, vedlikeholdes og videreutvikles, stilles det krav og 
forventninger til de ulike aktørene som deltar. Krav og forventninger springer ut av 
erfaringer fra tidligere praksis, og tillit er et sentralt begrep. 

Tillit relateres gjerne til begreper som forutsigbarhet og rutine. Zucker (1986) 
betrakter eksempelvis tillit som et produkt av rutine, og ser denne typen produksjon 
som avgjørende for å forstå ethvert bytteforhold i et sosialt system (Zucker 1986:59). 
Gulbrandsen (2001) definerer tillit som:

[…] en holdning eller innstilling hos en person til en annen person (eller til et be-
stemt sosialt system), som rommer en forventning om at den andre en gang i nær 
eller fjern fremtid vil utføre eller avstå fra bestemte handlinger. (ibid.:300)

Det å vise en person eller et system tillit innebærer at man på sett og vis legger verdier 
i hendene på vedkommende (Coleman 1990, i Gulbrandsen 2001). Tillit viser derfor 
til en situasjon der det foreligger en reell mulighet for gevinst eller tap (Luhmann 
1988). Det er knyttet til tidligere erfaring, men også til et kalkulert valg mellom ulike 
handlingsalternativer med en viss risiko. Tillit er også fremtidsorientert. Oppsummert 
kan tillit sies å være

•	 fremtidsorientert – men bygger samtidig på tidligere erfaring

•	 et kalkulert valg mellom ulike alternativer – klarhet

•	 forventning 

7.1 Hva består tillit av?

Institusjonalisert tillit kan derfor betraktes som en kapitalarv som gir føringer og 
forventninger. Tillitsbrudd kan rokke ved denne kapitalarven. Dersom forvalterne av 
tillit ikke innfrir forventningene, kan det oppstå en situasjon av mistillit. Spørsmålet 
er da hva som kan tenkes å rokke ved tilliten. Eller snudd på hodet: Hva bidrar til å 
vedlikeholde tillit i en modell preget av lokal flexicurity?
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Tidligere erfaringer og fremtidig handling
Erfaringene fra tidligere samhandling bidrar til å forme aktørenes tanker om fremtidig 
handling. Dersom resultatene samsvarer med forventningene, vil aktørene med stor 
sannsynlighet ønske å opprettholde samhandlingsformen. Dersom ledelsen opplever 
at tillitsvalgte ikke klarer å levere, for eksempel i form av oppslutning om en inngått 
avtale, eller dersom tillitsvalgte opplever at ledelsen handler på tvers av hva man i fel-
lesskap har blitt enige om, vil dette påvirke samhandlingen ved neste korsvei. Over tid 
vil resultatet kunne bli at tilliten til modellens verdi svekkes. 

Hvilke alternativer finnes, og hvilken risiko er forbundet med dem?
Et kalkulert valg mellom ulike alternativer fordrer klarhet om ulike valg og evnen til å 
vurdere ulike utfall av valget man tar. Ledelsen vil i utgangspunktet ha et stort hand-
lingsrom med hensyn til grad av ansattes involvering og deltakelse. Det kan eksempelvis 
dreie seg om toppledelsens valg om å involvere tillitsvalgte fremfor å ekskludere dem 
fra ledelsesbeslutninger knyttet til strategi- og utviklingsspørsmål. Dersom tillitsvalgte 
besitter maktressurser (som stor legitimitet hos medlemmene og egen ekspertise), kan 
det være risikofylt å påberope seg arbeidsgiverens styringsrett og dermed avskjære til-
litsvalgte fra deltakelse. Vi har påpekt at tillitsvalgte betrakter avtaleverket som «et 
ris bak speilet». Pragmatismen har med andre ord sine klare grenser. Valget om å 
opprettholde en samhandling eller en modell vil derfor kunne være begrunnet i den 
kalkulerte risikoen ved å velge en konfrontasjonslinje. 

Hva forventer de ulike aktørene seg?
Forventninger er knyttet til stabilitet og er følgelig sårbare overfor endringer. For-
ventninger om at man møtes som likeverdige parter, er bygd på tidligere erfaringer og 
selvsagt avgjørende for tillit til modellen. Dersom forholdet mellom partene endrer seg 
og blir skjevt, vil den ene part oppleve dette som et tillitsbrudd. Forventningen om at 
de ulike aktørene anerkjenner det ansvaret og de interessene som hver aktør forvalter, 
er også helt avgjørende. Endringer i toppledelsen med nye idealer for ledelse eller nye 
tillitsvalgte kan medføre et forventningsbrudd og derfor påvirke tilliten. Også omfat-
tende omorganiseringer kan medføre at spillereglene endrer seg og forventninger ikke 
innfris. Nye strukturer vil kunne skape nye nivåer hvor partssamarbeid skal praktise-
res. Dersom betingelsene for deltakelse og innflytelse på det nye nivået er endret, vil 
forventningene vanskelig innfris, og på sikt kan tilliten til modellen svekkes. Klarhet 
knyttet til beslutningsnivåer i organisasjonen vil derfor være en kritisk faktor her.
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7.2 Uten tillit – ingen legitimitet

I flere Fafo-prosjekter i privat sektor har vi sett at tillitsvalgtes bidrag til økt produk-
tivitet og verdiskaping er deres viktigste maktgrunnlag i møtet med eiere og ledelse. 
Argumenter knyttet til rettferdighet og likhet har lite gjennomslag. Først når tillits-
valgte bidrar med informasjon om forhold i virksomheten og ikke minst fungerer som 
bærere av forbedringsforslag, blir deres argumenter tatt hensyn til. Her inngår imidler-
tid en svært viktig komponent. Dersom de tillitsvalgte skal bli brukt og informert av 
de ansatte, må de tillitsvalgte ha legitimitet som forslagskanal. En viktig forutsetning 
for denne typen legitimitet er at de tillitsvalgte i viktige saker makter å få gjennomslag 
i ledelsen for ansattes forslag. Slik knyttes de tillitsvalgtes effektivitetsbidrag sammen 
med de ansattes interesser. Ledere vi har snakket med, gir uttrykk for forståelse for 
denne sammenblandingen. Uten legitimitet blant de ansatte har tillitsvalgte lite å 
bidra med – også for ledelsen.

En arbeidsorganisering med forbedring som innebygd element reduserer de til-
litsvalgtes bærerrolle. De ansatte kan selv utvikle sine gode ideer sammen og i samspill 
med ledelsen. Dette gir grunn til å etterspørre de tillitsvalgtes alternative maktgrunnlag. 
I en situasjon hvor bærerrollen mer eller mindre forsvinner, og dersom ledelsen ikke 
anerkjenner de tillitsvalgtes rett til å fremme ansattes særinteresser på basis av rettfer-
dighetsargumenter, svekkes muligheten for å utvikle tillit og legitimitet mellom partene. 
I en kunnskapsbasert virksomhet er det dermed svært viktig å anerkjenne medbestem-
melse som en verdi i seg selv, og ikke bare som et produktivitetstiltak. 

Tillit og legitimitet er «limet» i flexicuritymodellen både på sentralt og på lokalt 
plan. Modellens krav til oppslutning og ikke minst samhandling mellom ulike aktører 
og ulike interesser er mange. Tillit kan også karakteriseres ved en «gi og ta»-holdning 
aktørene imellom. Dette byttet – man gir seg i noen saker og vinner andre slag – er et 
helt sentralt poeng i fremstillingen av det lokale partssamarbeidet. Balansegangen kan 
være vanskelig, ikke minst fordi både ledere og tillitsvalgte agerer på mandat fra andre: 
lederne fra eierne (politikerne) og de tillitsvalgte fra sine medlemmer. Både det å være 
for streng/konfliktorientert og å være for mild/ettergivende kan føre til at mandatet 
trekkes tilbake. Partene må bevise sin eksistensberettigelse. Lederne må frembringe 
resultater knyttet til produksjonen og et godt arbeidsmiljø. De tillitsvalgte må levere 
resultater i form av gjennomslag på vegne av medlemmene og evnen til å «gjøre en 
forskjell». Nedenfor har vi satt opp en stikkordsmessig liste over krav til henholdsvis 
eiere/politikere, ledere, tillitsvalgte og ansatte som har betydning for et velfungerende 
partssamarbeid. Lista er selvsagt ikke utfyllende, den trenger klart sin «tilpasnings-
avtale». I neste og avsluttende kapittel er temaet utfordringer for partssamarbeidet i 
staten. På mange måter består utfordringene nettopp i å oppfylle disse kravene. 

Kravene er mange, og innvevd i hverandre, all den tid partssamarbeid handler om 
samspill mellom aktører. Rollerespekt er et godt eksempel. I et tidligere prosjekt forfat-
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terne deltok i, observerte vi et system hvor partene ga sterkt inntrykk av å respektere 
hverandre som personer. Det var eksempelvis en åpen og god tone i lunsjen. Respekten 
for hverandres roller som henholdsvis tillitsvalgt og leder, med plikt og mandat til å for-
følge egne interesser, var langt mindre. Dette fremsto som et hinder for et velfungerende 
partssamarbeid. Rollerespekt er en utfordring både for ledere og for tillitsvalgte. 

7.3 Sjekkliste 

De ulike kravene til aktørene kan formuleres som en sjekkliste for både tillitsvalgte og 
ledere. Vi starter med de tillitsvalgte. 

Spørsmål og krav til tillitsvalgte

•	 Hvilket mandat har jeg som tillitsvalgt?

•	 Tilrettelegger tillitsvalgte for at medlemmene kan involveres og fremme synspunkter, 
innspill og kunnskap?

•	 Benytter tillitsvalgte seg av medlemmenes synspunkter, innspill og kunnskap?

o	 Benyttes disse til å fremme forslag om endringer i partssammensatte utvalg?

o	 Benyttes de som argumenter for å endre ledelsesbeslutninger? 

•	 Har tillitsvalgte på ulike nivåer nok ressurser til å utøve medbestemmelse og med-
virkning?

o	 Tid til å pleie medlemmene og til å ivareta medlemmenes interesser vis-à-vis 
ledelsen?

o	 Ekspertise: kunnskap om fag, sak, lov- og avtaleverk og liknende?

o	 Autonomi: møter leder/ledelsen de tillitsvalgte som likeverdig partner?

•	 Forvaltes disse ressursene fornuftig?

•	 Viser tillitsvalgte vilje til pragmatisk og fleksibel praktisering av lov- og avtale-
verk?

o	 Har de tillitsvalgte mandat til å «velge sine kamper», har de legitimitet hos 
sine medlemmer?

•	 Hvordan fungerer samarbeidet med tillitsvalgte fra ulike organisasjoner? 

•	 Har de tillitsvalgte alliansepartnere – både internt og eksternt?
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Spørsmål og krav til arbeidstakere

•	 Hvilke forventninger stilles til arbeidstakeren i denne virksomheten?

•	 Er disse forventningene i tråd med de ressursene ansatte tildeles?

o	 Forhold mellom ansvar og myndighet

o	 Kompetanse og opplæring

o	 Tid

•	 Har ansatte muligheter for å påvirke sin arbeidssituasjon, oppgavefordeling, opp-
gavehåndtering og utviklingsspørsmål?

•	 Benyttes de mulighetene som finnes?

•	 Bruker de ansatte de tillitsvalgte som en ressurs overfor ledelsen?

•	 Tar arbeidstakerne sine medlemsforpliktelser (møtedeltakelse, kanalisere innspill 
og synspunkter til tillitsvalgte, påta seg verv «når det er min tur») på alvor?

Spørsmål og krav til ledelsen 

•	 Hvilket mandat har jeg som leder?

•	 Tilrettelegger ledelsen for at de ansatte kan involveres, fremme synspunkter, komme 
med ideer og innspill og bruke sine ressurser?

•	 Tilrettelegger ledelsen for at de tillitsvalgte kan fremme medlemmenes synspunkter, 
ideer, innspill og ressurser?

•	 Benytter lederen seg av ansattes og tillitsvalgtes synspunkter, innspill og ressur-
ser?

o	 Benyttes de til å forme, justere eller endre ledelsesbeslutninger?

o	 Benyttes de til produktforbedring eller forbedringer i arbeidsorganisasjonen? 

•	 Bidrar organiseringen til at ansatte kan utøve medbestemmelse og medvirkning?

o	 Er det tilrettelagt for fora der ansatte kan fremme sine synspunkter, ideer og 
innspill?

o	 Er det tilrettelagt for at de ansatte kan få utvikle seg i arbeidet sitt?

o	 Er ledelsen i virksomheten åpen for forslag fra de ansatte, også dersom disse 
skulle vise seg å være ineffektive?
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•	 Bidrar ledelsen i denne virksomheten til at ansatte opplever trygghet?

o	 Og tilsvarende: er det tilrettelagt for at ledere på ulike nivåer også opplever 
muligheten til å medvirke – i arbeidstakerposisjonen?

•	 Bidrar organiseringen til at tillitsvalgte på ulike nivåer kan møte ledelsen som 
likeverdig part?

•	 Er ledere på alle nivåer tilstrekkelig skolert i lov- og avtaleverkets bestemmelser?

o	 Er intensjonene kjent og anerkjent og styrende for ledelsens holdning til de 
tillitsvalgte?

•	 Har ledelsen tilrettelagt for at også tilpasningsavtalen er kjent blant mellom
ledere?

•	 Gjennomsyrer «gi og ta»-holdningen også ledelsen? Er lederne villige til å velge 
sine kamper?

Spørsmål og krav til de sentrale partene

•	 Er avtaleverket velegnet som ramme for det lokale partssamarbeidet?

•	 Er informasjons- og opplæringstilbud på plass?

•	 Hvilke krav om kunnskap om partssamarbeid bør stilles til statlige ledere?

•	 Er informasjonsflyten opp til de sentrale partene god nok?

o	 Er det samsvar mellom «konfliktbildet» lokalt og sentralt?

o	 Er forholdet mellom de ulike organisasjonene sentralt godt nok som grunnlag 
for godt samarbeid organisasjonene imellom på lokalt plan?

•	 Hva kan partene gjøre for å sette demokrati i arbeidslivet inn igjen i det «store» 
demokratiprosjektet?

o	 Hvordan kan partene øke oppmerksomheten mot sammenhengen mellom 
direkte og representativ medvirkning? 

o	 Hvordan sette rettighetsorientert direkte medvirkning på dagsordenen, og ikke 
bare medvirkning som effektivitetstiltak?

o	 Hvordan kan partene jobbe for å få partssamarbeid inn på pensum i lederutdan-
ninger og ikke minst: etterutdanninger i ledelse og administrasjon?
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Kapittel 8 Utfordringer for  
et demokratisk statlig arbeidsliv

Vi har definert et demokratisk arbeidsliv som et arbeidsliv omgitt av rammer bestemt 
gjennom demokratiske prosesser, enten det er gjennom det politiske systemet (lov-
veien) eller gjennom partssamarbeid (avtaleveien). Et demokratisk arbeidsliv er preget 
av at de ansatte opplever både arbeidsorganiseringen og fordeling av goder og onder 
i organisasjonen og samarbeidsforholdene som rimelige. Videre vil en demokratisk 
arbeidsplass produsere og opprettholde rimelige maktforskjeller. Dette krever at det 
er etablert mekanismer for konfliktløsning. Her kan vi også legge til at et demokratisk 
arbeidsliv anerkjenner demokrati som en grunnleggende verdi i seg selv, og ikke kun 
som et redskap for økt effektivitet.

Demokratiet, og dermed også demokrati i arbeidslivet, preges av en spenning mel-
lom to grunnleggende verdier: likhet og frihet. HRM-tradisjonen legger i utgangspunk-
tet vekten på frihet, men underkjenner i stor grad interessemotsetninger. Gjennom 
muligheter for deltakelse vil de ansattes ønsker om personlig utfoldelse øke virksom-
hetens effektivitet. Den representative innflytelsen bygger på å gi alle like muligheter 
til å delta i beslutninger knyttet til virksomhetens organisering og målsetting. Dette gir 
legitimitet til beslutningene og vil lette implementeringen av dem. Virkeliggjøringen 
av målet blir således alles felles ansvar, fordi alle gjennom representative prosesser har 
fått muligheten til å uttale seg. Dette vil igjen øke legitimiteten. Vi har operert med 
antakelsen om at svært kompetent arbeidskraft ønsker å påvirke hvilke målsettinger og 
verdier virksomheten skal styres etter, og videre at det i den virkelige verden er naivt å 
anta at interessemotsetninger ikke vil oppstå. 

Gjennom lokal flexicurity har vi forsøkt å vise hvordan ledere og tillitsvalgte som 
vektlegger direkte deltakelse og involvering av de ansatte som individer, kombinert med 
et sterkt partssamarbeid, kan bygge bro mellom den individuelle og den representative 
innflytelse ved å vektlegge begge de prinsipielle sidene ved demokratiet. Bare ved å ta in-
teressemotsetningene på alvor, bygge opp systemer hvor de kan håndteres, ha ordninger 
som beskytter arbeidstakere som legger sin personlige utvikling i virksomhetens tjeneste, 
er det mulig å få full uttelling av moderne ledelsesformer uten «udnyttelse». 

Før vi går løs på de ulike utfordringene, er det grunn til å understreke at tillit og 
legitimitet er de sentrale begreper. Hvordan bevare og forsterke tilliten partene imellom 
både lokalt og sentralt? Hvordan beholde et system som produserer en sosial kontrakt 
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som bevarer «gi og ta»-forpliktelsen partene imellom? Eller sagt på en annen måte: 
hvordan øke kostnadene ved å bryte kontrakten? 

8.1 Den norske modellen for problemløsning

Grunnlaget for den norske modellen er, som vi har vært inne på flere ganger, samarbeid 
mellom partene. Modellen har, som vi også har vært inne på, vist seg å kunne produsere 
sterke velferdssamfunn med et fleksibelt arbeidsliv. Når vi i dette kapitlet skal utlede 
utfordringer for partene, er utgangspunktet enkelt: Hvordan skal partene – i treparts-
samarbeidet, i samarbeid mellom de sentrale parter og gjennom samarbeid i den enkelte 
virksomheten kunne løse de ufordringene statlig sektor står overfor på en god måte? 
Modellen nedenfor viser tankegangen og også stikkordsmessig utfordringene. 

Partssamarbeid er modellens redskap eller virkemiddel for å løse utfordringene. Gjen-
nom samarbeidet vil man kunne komme frem til de omforente tiltakene som må settes 
inn. Disse virkemidlene må være innenfor rammen av de ønsker og vedtak som det 
politiske systemet frembringer. Siste ledd i modellen – nye kjennetegn ved samarbeidet 

– viser for det første til den dynamikken som må være til stede. For at løsningene skal 
fungere, må partssamarbeidet utvikles og også endres. Endringer eller tilpasninger 
vil være nødvendig, noe brukerorientering kan tjene som eksempel på. Økt vekt på 
brukerorientering kan bety at skillet mellom politikk og administrasjon endres. Dette 
kan innebære at avtaleverket i staten må følge etter dersom de ansatte skal beskyttes 
mot umettelige brukerkrav. 

Det fremgår med tydelighet at forfatterne av rapporten i liten grad etterlyser store 
prinsipielle endringene i lov- og avtaleverket. Vår kravliste i foregående kapittel viste 
at opprettholdelse og utnyttelse av systemet stiller store krav til aktørene. Hvordan kan 
partene sammen og hver for seg sørge for at det er mulig å oppfylle de kravene systemet 
stiller? Hvilke ressursmessige forutsetninger må komme på plass? Hvilke kunnskaps- og 
kompetansebehov må dekkes? 

Figur 8.1 Utfordringer fremover
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Samtidig må selvsagt også de sentrale rammene (lover og avtaler) gjøres til gjenstand 
for kontinuerlig debatt. Våre argumenter knyttet til det vi kaller konsensusområdet 
i kapittel 6, viste dette. Området må til enhver tid være gjenstand for drøfting og 
forhandling, og bevegelsene må gå begge veier. Sentrale endringer må få konsekvenser 
lokalt, og ikke minst må endringsønsker lokalt (det være seg fra ledelse, tillitsvalgte eller 
brukere) bringes inn i kommende lovendringer og reforhandlinger av avtaleverket. 

Pilene i modell 8.1 viser nettopp til forholdet mellom rammer og virkemidler på 
makro- og mikronivået. Vi har vært opptatt av at den norske modellens rasjonale må 
gjenkjennes lokalt. Og motsatt må nye løsninger og virkemidler, og ikke minst krav fra 
ansatte og brukere, ha betydning ikke bare for samarbeidet mellom de sentrale parter, 
men også for trepartssamarbeidet. 

8.2 Mer om de enkelte utfordringene

I dette avsnittet skal vi ta for oss de ulike utfordringene som modell 8.1 reiser. Avsnit-
tet kan dermed også leses som en oppsummering av rapporten. Utfordringene griper 
selvsagt inn i hverandre, og bør derfor leses i sammenheng. 

Økt brukerorientering
Brukermedvirkning må defineres slik at utfordringen får et klarere innhold. Dette er 
dermed partenes første oppgave: På hvilken måte skal brukerne medvirke, og hvilke 
mekanismer eller virkemidler skal stilles til rådighet for brukerne? Dette har implika-
sjoner på alle nivåer. 

Forholdet mellom brukernes behov og demokratiske rettigheter som bruker versus 
demokratiske rettigheter som borger må diskuteres. Dersom ansatte ikke lenger styres 
av ledelsen, men av brukerne, hva betyr det for muligheten for politisk kontroll? 

Brukermedvirkning som allokeringsprinsipp eller omsorgsrasjonalitet er et annet 
område. Økt vekt på brukermedvirkning stiller krav til informasjonsflyt og ansvarsfor-
deling. Hvilke brukerkrav skal den ansatte innfri, hvilke kan han eller hun innfri etter 
eget skjønn, og hvilke brukerkrav krever at brukerens «sak» stiger oppover i syste-
met? Hvordan skal brukernes krav kommuniseres fra ytre til indre etat – og videre til 
politikerne? Brukermedvirkning har, som vi var inne på i kapittel 5, nær sammenheng 
med debatten rundt ansattes varslingsrett. Brukemedvirkning påvirker de tillitsvalgtes 
rolle. En tillitsvalgt på oppdrag fra en fagorientert mottaker av brukernes ønsker, kan 
ikke utelukkende engasjere seg innenfor «administrasjonsområdet». Dette fordrer i 
prinsippet en reell økt innflytelse for tjenesteprodusentene. Ansattes signaler må få 
konsekvenser for politikken. Det er tjenesteprodusenten som kan påpeke det faktiske 
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misforholdet mellom svikt i tjenestene og økonomiske prioriteringer. Skal et eventuelt 
motsetningsforhold mellom bruker og arbeidstaker unngås, må de ansattes erfaringer 
få betydning, enten direkte eller gjennom den representative kanalen. Dette fordrer 
ikke bare innflytelse på arbeidsoppgaver og arbeidsfordeling, men også på strategiske 
valg og utviklingsstrategier på overordnet nivå i virksomheten, med andre ord i stor 
grad politiske spørsmål. 

Brukermedvirkning på grunnlag av en omsorgsrasjonalitet vil kunne medføre at 
omstillingsinitiativ og alternative tiltak i fremtiden i større grad kan kommer nedenfra. 
Spørsmålet blir da hvordan ledere på ulike nivåer forholder seg til denne typen innspill. 
Brukermedvirkning påvirker dermed også lederens situasjon. En statlig leder må alle-
rede balansere mellom lojalitetskrav overfor sine overordnede (politikerne) og ønsket 
om å skape en best mulig arbeidssituasjon for sine ansatte i tråd med idealer om flat 
og demokratisk lederstil. Med brukermedvirkningen kommer lederen i et tredobbelt 
press: Skal jeg være lojal mot politikken, mot mine ansatte eller mot brukerne? 

Maktutredningen (Østerud et al. 2003) peker på en økende rettsliggjøring av 
brukernes ønsker. Dette er en av flere måter å definere innholdet i brukermedvirkning 
på. I hvilken grad skal de ansatte og deres organisasjoner delta i fastsettelsen av disse 
rettighetene? Kan rettigheter fastsettes uten at ansattes kompetanse spiller en viktig 
rolle?

Bør brukermedvirkning få konsekvenser for skillet mellom politikk og administra-
sjon? Er tolkningen av brukernes behov og ønsker et politisk eller administrativt tema? 
Her er ansattes kompetanse et kjernepunkt. Det samme gjelder forholdet mellom 
brukernes behov og de ansattes behov for en god arbeidssituasjon. Hvordan avveie 
brukerens behov og de ansattes behov uten beskyldninger om å «skyve brukerne 
foran seg»?

•	 Hvordan kan partssamarbeid på ulike nivåer bidra til å definere og organisere 
legitime brukerbehov? Har partene slike diskusjonsarenaer i dag? Hva sier lov- og 
avtaleverket om forholdet til brukerne? Må rammene «oppdateres» i tråd med 
politiske signaler om økt brukermedvirkning? Hvordan skal idealer om bruker-
medvirkning påvirke virksomhetens ledelse og makt- og styringssystem? 

En ny stat?
Staten anno 2007 fremstår som en langt mer konsolidert forvaltningsstat enn for ti år 
siden. Produksjonsvirksomhetene er skilt ut og potensialet for fristilling og selskapsdan-
nelse begrenset. Staten nærmer seg på sett og vis grensen for hva staten må ha (politisk) 
kontroll over. Med den sittende regjeringen er ny omstilling etter markedsprinsipper 
heller ikke politisk aktuelt. Fornyelsen av den statlige forvaltningen må derfor først og 
fremst gjennomføres ved hjelp av forbedret teknologi, ny organisering og økt utnyt-



139

ting av de eksisterende produksjonsmidlene – de ansatte. I forvaltningsstaten, hvor 
arbeidskraft er den dominerende innsatsfaktoren og arbeidsorganisering den viktigste 
teknologien, betyr dette at den enkelte arbeidstakeren må gis mulighet til faglig og 
personlig utvikling, og at arbeidsorganiseringen kontinuerlig må forbedres. Eller med 
andre ord: Endring gjennom fornyelse og ikke nyanskaffelser. 

Endring og utvikling i staten må derfor redefineres av flere grunner. Antall vir-
kemidler for omstilling begrenses, tiltakslista er blitt mindre fordi politikerne har 
begrenset sine handlingsmuligheter. Videre innebærer ønsket om tettere samordning 
mellom den politiske og den administrative sfæren mer politisk kontroll og styring. 
Statens nåværende forvaltningspreg gir særskilte bindinger knyttet til det vi har kalt 
de statlige dydene. 

Mindre vekt på kopiering av styringsformer fra privat sektor endrer innholdet 
i partssamarbeidet. Skillet mellom politikk og administrasjon må trekkes på nytt 
dersom de ansattes reelle medbestemmelse og medvirkning på sin egen situasjon ikke 
skal svekkes. 

Endring gjennom fornyelse fremfor nyanskaffelser og utskillinger innebærer økt vekt 
på den enkeltes ønsker og mulighet for kompetanseoppbygging. Det er den enkelte 
som sitter med nøkkelen til egen endring. I Soria Moria-erklæringen finner vi målset-
tinger knyttet til at de ansattes medvirkning skal oppgraderes. Dette endrer deltakelse 
i både planlegging, beslutning og iverksetting av endringer. Den nye regjeringen har 
sendt signaler som har skapt store forventninger hos organisasjonene om en ny kurs 
i fornyelsesarbeidet. Utformingen av fremtidens stat vil også avhenge av diskusjonen 
omkring ønskede og uønskede trekk knyttet til NPM.

En situasjon med høy dekningsgrad, som vi finner i staten, en høyt utdannet 
arbeidsstokk og en konsolidert statsforvaltning gir unike muligheter. En mer ensartet 
arbeidsstokk vil kunne lette informasjons- og kommunikasjonsutvekslingen, som igjen 
vil kunne bidra til å utvikle gode organisatoriske løsninger og nye arbeidsmetoder. 
Samtidig er det imidlertid viktig å understreke at til tross for en konsolidering er det 
grunn til å tro at det er en forholdsvis stor distanse til ytre enheter. Det innebærer at 
sentralforvaltningen må være lydhør for signaler som kommer fra de ytre leddene, og 
ikke minst sørge for at denne typen signaler tilflyter beslutningstakere sentralt. En 
høyere utdannet og mer likeartet gruppe arbeidstakere gir også større muligheter for 
likebehandling og dermed økt vekt på kollektive prosesser og kollektive løsninger.

•	 Hvordan kan partssamarbeidet (på alle nivåer) bidra til endring og fornyelse av 
«den nye staten»? Hvordan sikre at det lokale samarbeidet – mellom partene 
og mellom de ansatte og ledelsen – kan bidra til at potensialet for endring kom-
mer frem og kan utnyttes? Hvordan kan de sentrale partene bidra til økt vekt på 
kompetanseoppbygging? Hvordan skal partene på alle nivåer oversette nye politiske 
signaler? Hvordan unngå en forventningskrise?
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Nye arbeidstakere – nye krav
Utskillingene og endringen i staten har ført til et økende utdanningsnivå. Dette har 
en rekke konsekvenser for styring og ledelse i staten. For det første vil økt utdanning 
ofte medføre økt oppmerksomhet om faglige standarder og mulighet for utfoldelse. 
Profesjonsorienteringen blir forsterket – til tross for mange år med NPM-virkemidler 
som søkte å redusere profesjonenes makt. 

Samtidig er også polarisering et resultat av utviklingen, og vi kan spørre om staten er 
i ferd med å utvikle en todeling – to tredeler av de ansatte har høy utdanning og interes-
sante arbeidsoppgaver, mens én tredel har jobber med lave krav til formell utdanning. 
Disse kan bli svært utsatt i virksomheter der ny teknologi påvirker både oppgaveløsning 
og kompetansesammensetningen, det blir vanskeligere «å henge med». 

Forholdet mellom ansvar og myndighet er blant de mest kompliserte temaene i 
et moderne arbeidsliv. Dette var et viktig poeng i kapittel 6. Arbeidsorganiseringen 
må tilrettelegges slik at både ansatte som ønsker større innflytelse og utfordringer, og 
ansatte som er «fornøyde med sitt», kan oppleve en god arbeidssituasjon. 

Ansvar og myndighet hører uløselig sammen med lederens rolle. Vi har beskrevet 
den statlige lederen som en slags «byråkratbuddy», med andre ord byråkratisk ledelse 
kombinert med likhetsorienterte omgangsformer og demokratisk dialog. Dette er en 
ufordrende rolle som også må diskuteres. Hvordan kan styring og organisering tilret-
telegge for økte faglige og personlige utfordringer uten at dette skaper uheldige skiller 
mellom ansatte – og uten at de mest ivrige og arbeidsomme kommer i faresonen for 
å bli utbrent?

Økt utdanning og nye faggrupper vil, som vi har sett, også endre forholdet mellom 
de ulike fagorganisasjoner og hovedorganisasjonene. Dette gir også utfordringer for 
partene som må tas opp til debatt. 

•	 Hvordan kan partene behandle 2/3-utfordringen? Forholdet mellom ansvar og 
myndighet må diskutere på alle nivåer. Er lederens rolle i «en ny tid» tilstrekkelig 
behandlet som tema for partssamarbeidet? Er lov- og avtaleverket innrettet mot å 
håndtere ny maktfordeling mellom organisasjonene? 

Mangel på arbeidskraft
Knapphet på arbeidskraft er en av fremtidens viktigste utfordringer, også for offentlig 
sektor. Omstilling og endring kan, som vi var inne på ovenfor, i liten grad støtte seg på 
utskifting av arbeidskraft. Utgangspunktet må være de arbeidstakerne virksomheten 
har, eller kan få tak i. Staten må altså både kunne beholde og ikke minst tiltrekke seg 
fremtidige arbeidstakere. 

Det er ikke særlig realistisk at endringer i lønnssystem og lønnsnivå i staten skal 
kunne løse denne utfordringen. Tre forhold trekkes frem: Staten som sosialt ansvarlig 
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arbeidsgiver, medbestemmelse og medvirkning som «rekrutteringstiltak» og viktig-
heten av «de statske dyder». 

Sosialt ansvarlig arbeidsgiver

Statlig sektor må fremstå som en sosialt ansvarlig arbeidsgiver. Dette kan defineres som 
det ansvaret som virksomhetene tar overfor sine ansatte, og som strekker seg utover 
det rent lovbestemte. Vi tenker her på i) de tiltakene og tilbudene som arbeidsgiverne 
retter mot ansatte, eller grupper av ansatte, for å forhindre utstøting, og ii) de tiltak 
enesom statlige virksomheter benytter for å rekruttere arbeidstakere som står utenfor 
arbeidsmarkedet, det være seg arbeidstakere med ulike funksjonshemminger eller 
arbeidstakere med annen etnisk tilhørighet. Statlige virksomheter er omfattet av IA-
avtalen, men dette trenger ikke i seg selv medføre at virksomhetene endrer sin atferd. 
Er premissene i IA-avtalen forankret i virksomheten, og er premissene en integrert del 
av personalpolitikken?

Dersom flere arbeidstakere skal stå lenger i arbeid, og dersom flere skal komme i 
jobb, må offentlig sektor påta seg en aktiv rolle. Statlige virksomheter har derfor et 
særlig ansvar for å forhindre ekskludering av både nåværende og mulige arbeidstakere. 
Personalpolitikken må samordnes, innad i de ulike virksomhetene og ikke minst mel-
lom de ulike nivåene i statsforvaltningen. Krav om effektivitet må balanseres mot krav 
om en sosialt ansvarlig opptreden. 

En tettere politisk samordning vil kunne gi klarere føringer for en mer sosialt 
ansvarlig arbeidsgiverpolitikk. En slik samordning vil trolig også gi bedre oversikt 
over statsforvaltningen og utfordringer som finnes der. Samtidig kan tettere politisk 
samordning også være et tveegget sverd. Utfordringen blir å skape en samordning som 
ikke fratar tillitsvalgte og profesjonene autonomi. Måten denne samordningen skal 
utføres på, må diskuteres, ikke bare på det politiske nivået, men også mellom politisk 
og administrativt nivå. 

•	 Hva er etter partenes mening en sosialt ansvarlig arbeidsgiver? Hvordan kan man, 
gjennom å bruke partssamarbeidets mekanismer og virkemidler komme frem til 
gode tiltak? Hvor høyt oppe på dagsorden står IA-avtalen hos de lokale parter?

Medbestemmelse og medvirkning som rekrutteringstiltak

Flere trekk peker i retning av at selvbestemmelse og autonomi blir viktigere for frem-
tidens arbeidstakere. Ikke bare er de høyere utdannet, de er også preget av en oppvekst 
i et samfunn hvor individuelle muligheter og rettigheter er blitt sterkere vektlagt enn 
i etterkrigsgenerasjonen. Og, som et tredje punkt, et stramt arbeidsmarked øker de 
ansattes maktposisjon, dette gjør det mulig å stille strengere krav til arbeidsmiljø og 
arbeidsbetingelser. 



142

Utfordringen må være at partene klarer å markedsføre at den representative innret-
ningen i det statlige samarbeidssystemet øker muligheten for individuell utfoldelse. 
Staten kan – av en rekke hensyn, og mange av dem kommer i avsnittet nedenfor – ikke 
konkurrere på «fullstendig frihet, bare jobben blir gjort». Heller ikke stor grad av 
individuelle belønningssystemer eller medeierskap er særlig aktuelt. Det staten kan 
fremheve, er den representative tryggheten som gjør det mulig å utfolde seg bredere 
og mer risikofritt. Bredere fordi staten nettopp skal ta en rekke hensyn, og mer risiko-
fritt fordi det representative systemet gjør det mulig for den ansatte å legge innsats i 
arbeidsoppgavene uten samtidig å måtte ivareta sin «markedsverdi». 

•	 Hvilke grep må partene sammen ta for å kunne, med sine ord i behold, markedsføre 
staten som en arbeidsgiver som tilbyr økt grad av medvirkning og utviklingsmulig-
heter til potensielle ansatte? Hvordan skal dette kunne fremelskes uten at det bryter 
med demokratiske styringsprinsipper? Hva betyr det for ledelsen og organiseringen 
av virksomhetene? Hvordan kan partene markedsføre representativ innflytelse i 
individualismens tidsalder? Hvordan skal partene øke oppmerksomheten rundt de 
individuelle medbestemmelses- og medvirkningsmulighetene statlige arbeidsplasser 
kan by på – i et system som er representativt i sin innretning?

Statske dyder

«Lønna er dårlig, men arbeidsoppgavene er svært interessante – og så er det jo viktig, 
da!» Dette fiktive sitatet viser til to viktige fordeler som staten har som arbeidsgiver: 
meningsfulle arbeidsoppgaver med betydning utover selve arbeidsplassen. De statlige 
dydene, eller kjerneverdiene, resulterer i særegne oppgaver for offentlig ansatte: De 
skal arbeide under politisk prosess og protest, de skal etterkomme ønsket om offentlig 
innsyn, de skal forstå folks atferd, de skal administrere rasjonering (fordi etterspørselen 
etter tjenester alltid vil være høyere enn tilbudet), og de skal virkeliggjøre politikkens 
styringsevne. Offentlig sektor er samfunnets redskap, og de ansatte er velferdsstatens 
fotsoldater. De skal sikre at statsborgerne får de tjenestene de har krav på. Privat sektors 

«profittmotiv» kan dermed settes opp mot forhold som likebehandling, stabilitet, 
interesserepresentasjon, innsyn, fagstyre og profesjonelle standarder, altruisme, engasje-
ment og etikk, arbeidsmiljø, sikkerhet og medbestemmelse, sosialt samhold og identitet, 
lokalt selvstyre, deltakerdemokrati og borgerinvolvering og til slutt brukerstyre. 

Dersom den ansatte ikke gjenkjenner dydene eller føler at rammene ikke er lagt til 
rette slik at dydene lar seg realisere, kan ønsket om å slutte oppstå. Statsansattes mulig-
het til å opptre som statsansatte er dermed et viktig rekrutteringsgrunnlag. 

Flere av våre intervjuobjekter svarte et kontant ja på spørsmålet om de statlige 
dydene sto sterkt i de indre etater, mens de var mer tvilende til om dydene står like 
sterkt i de ytre virksomhetene. Dette understreker poenget ovenfor: Ansatte må 
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oppleve at rammebetingelsene står i samsvar med det de oppfatter som kjernen i sin 
virksomhet. 

I fremstillingen av den norske modellen på sentralt plan fremhevet vi at det sam-
lende punktet i privat sektor kunne forenkles til økt produktivitet, en større kake til 
(rettferdig) fordeling. Det tilsvarende limet i offentlig sektor er hensynet til brukerne 

– og dermed til de statlige dyder. Helt siden modernisering og omstilling av offentlig 
sektor kom på den politiske dagsordenen på begynnelsen av 1980-tallet, har offentlig 
ansatte vært utsatt for kritikk knyttet til forestillinger om ineffektivitet, sendrektighet 
og manglende vilje til fornyelse. Hvordan kan man snu dette bildet og igjen fremheve 
og dyrke sitt eget fellesskap? 

•	 Hvor sterkt står statlige dyder som diskusjonstema hos partene? I hvilken grad 
oversettes og defineres dydene ute i de enkelte virksomhetene? Hvilke rettigheter 
er legitime for statsansatte? Hvordan kan partssamarbeid brukes til å dyrke fel-
lesskapet i en særskilt virksomhet – av hensyn til det store fellesskapet utenfor 
virksomheten? 

Virkeliggjøring av demokratiske idealer 
Drøyt 30 år etter de store debattene rundt et demokratisk arbeidsliv er det behov for 
en ny debatt. I tider da begreper som brutalisering og «honningfelle» debatteres, blir 
spørsmålet: Hva er et demokratisk arbeidsliv? Og ikke minst – hva er et demokratisk 
statlig arbeidsliv? 

Vi har lagt vekt på demokratiets to grunnverdier: likhet og frihet. Den enkeltes 
frihet brytes mot andre individers frihet. Min rett til utfoldelse i arbeidslivet kan ikke 
ødelegge for mine kollegers rett til utfoldelse. Likhetsverdien, som utfolder seg gjen-
nom representative ordninger, brytes mot det politiske systemets rett til å bestemme 
over statlig sektor på vegne av statsborgerne.

Demokrati i arbeidslivet har to sentrale begrunnelser: rettferdighet og effektivitet. 
Som vi har påpekt tidligere, er forskningen samstemt når det gjelder effektivitetsargu-
mentets overlegenhet i dagens arbeidsliv. Demokrati er, om vi spissformulerer, redu-
sert til et effektivitetstiltak. Demokrati som en grunnleggende rettighet i rollen som 
arbeidstaker blir sjelden fremhevet. Både likhet og frihet inngår i disse rettighetene, 
som verdier i seg selv. At verdiene også skaper grunnlag for effektivitet, er ikke noe 
argument for å redusere demokrati til et virkemiddel. Demokratiske ordninger vil øke 
virksomhetens totale resultat, men det er likevel grunn til å etterspørre om ikke også 
ordninger som bare virker demokratiserende, har livets rett?

•	 Ser arbeidsgiversiden på demokrati som et effektivitetstiltak, mens arbeidstakersiden 
fremhever rettighetene? Hvordan kan partene stimulere til fornyet debatt med sikte 
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på å øke de demokratiske rettighetene? Er partene villige til å innføre demokratiske 
ordninger uten økonomisk gevinst? 

Arbeidstakernes mulighet til å påvirke det politiske systemet er todelt: som statsborger 
i valg (lover) og som fagforeningsmedlem i den korporative kanalen, med andre ord 
trepartssamarbeidet. Disse to systemene danner grunnlag for det lokale handlings-
rommet. Størrelsen på handlingsrommet vil variere mellom offentlig og privat sektor. 
I privat sektor kan det hevdes at «for mye stat» lager et demokratisk problem, fordi 
det begrenser en demokratisk bestemt eiendomsrett (jf. individers rett til frihet fra 
inngrep i egen eiendom). I staten er utfordringen motsatt: «for lite stat» er en trussel 
mot demokratiet. 

I privat sektor er det dermed uproblematisk for eierne å gi virksomhetene selv 
ansvaret for overordnede målsettinger og styringssystemer, og jo større innflytelse 
de ansatte får, jo bedre er det. Mens eieren i privat sektor gir ansvar, vil politikerne i 
offentlig sektor fraskrive seg ansvar. Dermed blir for mye innflytelse til de ansatte et 
demokratisk problem. 

Da hovedavtalen kom på plass i 1980, var forutsetningen at de ansatte i staten, på 
lik linje med de ansatte i privat sektor, skulle få reell medbestemmelsesrett. Rent prin-
sipielt byr dette fortsatt på problemer. Dette er særlig aktuelt fordi utviklingen knyttet 
til bruk av markedsmekanismer (NPM-virkemidler), til tross for at intensjonen var det 
motsatte, har gjort forholdet mellom politikk og administrasjon mer komplisert. 

•	 Bør partene søke å redefinere skillet mellom politikk og administrasjon? Er dette 
skillet forenlig med moderne oppfatninger av ansattes rett til medvirkning og kon-
troll over egen arbeidssituasjon? Er det forenlig med NPM (de delene av konseptet 
som fortsatt vil bli benyttet)?

Lojalitet overfor beslutninger handler ikke bare om arbeidstakerens plikt til å an
erkjenne styringsretten, det handler også om å mobilisere lojalitet til det politiske 
systemet. I det politiske systemet har enkeltindividet langt mindre direkte innflytelse 
enn som medlem av en arbeidsorganisasjon. Fagforeningens rolle som pådriver for 
ansattes interesser møter raskt argumenter knyttet til demokrati og brukernes interesser. 
Dette henger sammen med dagens debatt om fagorganisasjonenes makt i samfunnet: 
Er et sterkt trepartssamarbeid et demokratisk problem eller en demokratisk forsikring? 
I staten finner vi et sterkt trepartssamarbeid med hyppig kontakt. Det er aktører som 
kjenner hverandre godt, og sidebytter er ikke uvanlig (fra stat til arbeidstakerorganisa-
sjon og motsatt).

De to rollene (statsborger og fagforeningsmedlem) er i stor grad overlappende i 
staten, dekningsgraden er høy. Det er likevel grunn til å etterspørre de uorganisertes 
muligheter for deltakelse. 

•	 Hvordan kan partene sortere statens dobbeltrolle – som overordnet eier og som 
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deltaker i trepartssamarbeidet? Tar partene hensyn til de uorganiserte? Skal utvi-
dede demokratiske rettigheter i staten komme lovveien eller avtaleveien?

Sidebyttene er også interessante på en annen måte. På den ene siden kan dette tolkes 
som at partene er grunnleggende enige. Interessemotsetningene er tilsynelatende borte, 
i tråd med hva moderne ledelses- og organisasjonskonsepter hevder. På den andre siden 
kan byttene tolkes som at interessemotsetningene er erkjent og selvfølgelige. Roller og 
interesser henger sammen, og argumentene er så kjente at sidebytter blir mulig. Arbeids-
taker- og arbeidsgiversiden har ulike interesser, og dette er ukontroversielt. Partene har, 
som vi har understreket nødvendigheten av tidligere, rollerespekt for hverandre.

Erkjente interessemotsetninger står i skarp kontrast til HRM-modellene. Demo-
kratiske prosedyrer er virkemidler for å organisere konflikter og interessemotsetninger. 
Det politiske demokratiet handler i stor grad om å komme frem til det velgerne synes 
er rimelig fordeling av ressurser. Demokrati i arbeidslivet må derfor, som vi ser i det 

«store» demokratiet, også handle om fordeling. Lønn og arbeidstid, belastninger og 
utfordringer, posisjoner og ansvar, ressurser og tid. Rekken av goder og onder som skal 
fordeles i en arbeidssituasjon, er lang. Demokratiske prosesser viser til måter å løse 
interessekonflikter knyttet til fordelingen på. I arbeidslivet kan vi spørre om skillet 
mellom saker knyttet til tarifforhandlingene og saker knyttet til medbestemmelses-
systemet er blitt for strengt, og om et «nytt» virksomhets- eller arbeidsplassbegrep 
må redefinere grensene mellom de to områdene. Tarifforhandlinger og lønnspolitikk 
har ikke vært temaer i denne rapporten, men vi vil hevde at temaene har sin naturlige 
plass i en fremtidig diskusjon om økt demokratisering av arbeidslivet. Ikke minst er 
dette viktig fordi, som vi har understreket, tillit er grunnsteinen i samarbeidet mellom 
partene. Manglende tillit i et system vil påvirke andre samarbeidsprosjekter mellom 
partene. 

Demokratisering handler også om å betrakte demokrati som en voksende størrelse. 
Økt innflytelse må ikke nødvendigvis resultere i at noen får mindre innflytelse. Jo 
flere områder i en arbeidsorganisasjon som innlemmes i samarbeidssystemet, jo mer 
medbestemmelse vil begge parter kunne oppnå. «Summen» av innflytelse blir større 
jo flere som deltar i en beslutning. Mer frihet til å utforme sin egen arbeidssituasjon 
betyr ikke at sjefens myndighet begrenses. Dette henger sammen med opplevelsen av 
hva innflytelse er. De færreste sjefer vil oppleve at «selvgående ansatte» uten behov 
for instruks reduserer sjefens makt og myndighet. 

 Det må dermed legges til rette for at styring, organisering og fordeling av goder og 
onder blir noe mer enn et nullsumspill. Økt innflytelse til de ansatte vil være nyttig for 
virksomhetens måloppnåelse. Vi har i denne rapporten hevdet at forutsetningene for 
dette er gode i den norske modellen, og at staten her står særlig godt rustet. Gjennom 
de representative ordningene sikres ansatte mot vilkårlig behandling, noe som gjør at 



146

arbeidstakerne kan nyttiggjøre seg de direkte medvirkningsordningene som skal sikre 
individuell utfoldelse og konstruktive forslag om forbedring og endring.
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