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forord

Ramnes og Våle kommuner har på frivillig grunnlag besluttet å bli én kommune fra 01.01.2002. I forbindelse med den planlagte kommunesammenslåingen, fikk Telemarksforsking-Bø i oppdrag fra Kommunal- og regional​departementet å gjennomføre en utredning av ”før-situasjonen” i Våle og Ramnes  med utgangspunkt i sentrale kriterier for kommuneinndeling. Departementet ønsker å følge opp forundersøkelsen med en etter​under​søkelse 3-4 år etter sammenslåingen for å se ”hvordan det har gått”.

I forbindelse med forundersøkelsen har Telemarksforsking-Bø gjennomført tre delutredninger med følgende hovedinnhold:

1. Publikumsundersøkelse som ledd i kartlegging av innbyggernes holdninger til kommunepolitikk og forvaltning før kommune​​​sammenslåingen 

2. Kommunenes økonomi, ressursbruk og tjenestetilbud samt tilpasninger til kommunesammenslåingen i den lokale statsforvaltningen 

3. Analyse (kvalitativ studie) av den lokale sammenslåingsprosessen.

I denne rapporten tar vi for oss de kvalitative sidene ved sammenslåingsprosessen.  Erik Henningsen har vært ansvarlig for utarbeidingen av rapporten. 

Bø, september 2002 

Kjetil Lie
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Sammendrag

Formålet med rapporten har vært å belyse ulike sider ved organiseringen av sammenslåingsprosessen i Våle og Ramnes, på bakgrunn av en kvalitativ studie. Vi har spesielt lagt vekt på følgende temaer: Ledelse og styring av prosessen, horisontalt samarbeid og samordning på alle organisatoriske nivåer, informasjon og konfliktforebygging, eierskap til prosessen og framdrift. Én sentral målsetting har vært å fremskaffe kunnskap som kan sies å ha generell overføringsverdi med henblikk på andre kommunesammenslåinger. 

Etter innledningskapittelet er det forutsetningene for sammenslåingsprosessen vi omtaler i kapittel 2. Betydningen av at ”Re-sammenslåingen” fant sted på grunnlag av innbyggernes tilrådning kan knapt overdrives, også med henblikk på selve sammenslåingsprosessen. I de fleste intervjuene vi gjennomførte ble det understreket at folkeavstemningsresultatet som lå til grunn for sammenslåingen ga en selvfølgelig legitimitet til arbeidet med sammenslåingsprosessen.  Vi trekker ellers fram at Våle og Ramnes har hatt en lang tradisjon for interkommunalt samarbeid på flere områder, og at Kommunal- og regionaldepartementet har bidratt med en betydelig økonomisk støtte til selve sammenslåingsprosessen. Disse midlene har vært en forutsetning for at den brede prosessen det ble lagt opp til i Våle og Ramnes skulle kunne komme i stand. 

I kapittel 3 trekker vi fram at tre ulike styringsidealer kan sies å ha blitt lagt til grunn for sammenslåingsprosessen.  For det første har det ligget til grunn et effektivitetsideal, dvs. et ideal om å gjennomføre planleggings- og organiseringsoppgavene innenfor angitte tidsrammer og økonomiske rammer. Dette stiller krav til planmessighet i gjennomføringen av prosessen, velfungerende beslutningsprosedyrer og økonomisk kontroll. For det andre gjør det seg gjeldende et ideal om demokratisk deltagelse. Dette stiller krav til at de ulike aktørgruppene i organisasjonene innlemmes i beslutningsprosesser, til at interessemotsetninger mellom de ulike aktørene anerkjennes og til at aktørene gis informasjon som gjør det mulig for dem å opptre på et uavhengig grunnlag. For det tredje gjør det seg gjeldende et ideal om fellesskapsdannelse.  Dette stiller krav til at en utvikler samhandlingsformer, aktiviteter og symboler som virker sosialt og kulturelt sammenføyende på tvers av aktørgrupper og de gamle organisasjonsgrensene, og som dermed kan bidra til å skape entusiasme og ”lagånd” i forbindelse med selve sammenslåingsprosessen og i forhold til den nye kommunen. 

Kapittel 4 beskriver de ulike fasene i sammenslåingsprosessen.  Grovt sett kan en operere med tre faser; en innledende fase, en planleggingsfase og en etableringsfase. Et forhold enkelte informanter peker på som en mulig innvending, er at det gikk relativt lang tid fra sammenslåingsprosjektet startet til før man tok fatt i omorganiseringstiltak som var merkbare i organisasjonene. I forlengelsen av dette påpekes det også (uavhengig av spørsmålet om sammenslåingsprosessens varighet) at etableringen og innkjøringen av den nye organisasjonen burde ha kommet i stand på et tidligere stadium i prosessen. De aller fleste av våre informanter (som kommer fra begge kommunene) framhever imidlertid den omfattende planleggingsprosessen som nyttig og nødvendig. De vanligste begrunnelsene vi ble gitt for at informanter på ulike nivåer i organisasjonen er godt tilfredse med måten sammenslåingsprosessen er blitt gjennomført på, er nettopp at de mener man har lykkes i å få i stand en ”grundig” og ”bred” prosess, og i denne forbindelse vises det særlig til erfaringer fra planleggingsfasen. Etter mange informanters syn er det nettopp fordi det ble avsatt tilstrekkelig med tid til å gjennomføre en planleggingsprosess som inkluderte alle grupper og sjikt i organisasjonen at oppslutningen om sammenslåingsprosessen ble så vidt stor i organisasjonene.

Kapittel 5 har vi kalt likevekt, bredde og dybde i organiseringen av sammenslåingsprosessen.  Vi oppsummerer med å si at sammensetningen av prosjektorganisasjonen og den eksterne rekrutteringen av prosjektleder/rådmann har imøtekommet de politiske spenningene som har ligget innebygd i sammenslåingsprosessen. Sammensetningen av prosjektorganisasjonen har i stor utstrekning favnet bredden i organisasjonene bl.a. gjennom innlemmelsen av de ansattes tillitsvalgte. Det har også vært lagt vekt på et ideal om gjennomsiktighet i prosjektorganisasjonen bl.a. gjennom et systematisk opplegg for formidling av informasjon om sammenslåingsprosessen, og at den store aktiviteten på ulike arenaer og sosiale tiltak underveis i sammenslåingsprosessen har bidratt til å knytte tettere bånd mellom de ulike aktørene. Det er grunn til å tro at alle disse forholdene har vært med på å sikre sammenslåingsprosessens legitimitet. 

Tilgjengeligheten på informasjon og tilgjengeligheten på kommunikasjon med personer på alle nivåer i prosjektorganisasjonen – i både direkte og overført betydning – har vært stor. De aller fleste av de som har søkt seg til og blitt tildelt en rolle i prosjektorganisasjonen fra starten av, har blitt innlemmet i et kommunikasjonsfellesskap. Dette kan igjen ses på som en viktig forutsetning for den sterke eierskapsopplevelsen mange av våre informanter på alle nivåer uttrykker i forhold til sammenslåingsprosessen.

Vi har også tatt for oss oppfatninger om at den aktiviseringen som har gjort seg gjeldende blant de som har vært innlemmet i prosjektorganisasjonen, i liten utstrekning blir gjenspeilt i graden av aktivisering blant de øvrige ansatte. De ansatte som ikke har vært direkte involvert i prosjektarbeid, har i første rekke vært informasjonsmottagere. Disse ser i liten grad ut til å ha vært aktive med hensyn til å få oversikt over og innblikk i sammenslåingsprosessen, selv om informasjonen har vært tilgjengelig. 

I kapittel 6 går vi nærmere inn på deltakelse og ledelse i utformingen av den nye kommunen. Prosjektlederen satte seg fore og lyktes i stor grad med å praktisere en åpen lederstil i prosjektperioden. Dette medvirket til at prosjektlederen fikk tillit i organisasjonen. Gjennom rapportering til prosjektgruppen, et klart mandat og tidsfrister for arbeidet har delprosjekter og arbeidsgrupper for en stor del levd opp til de effektivitetskrav som ble stilt til dem. Planleggingsarenaene har for en stor del vært utformet på en måte som sikrer en bred deltagelse og reelle dialoger, for på den måten å ivareta hensynet til demokratisk deltagelse. Det innsynet mange har fått i organisasjonen og mulighetene de har fått til å øve innflytelse over den, har vært med på å gi dem en kvalitativt forbedret tilknytning til arbeidsstedet. Vi beskriver også at planleggingsarbeidet har bidratt til utviklingen av en fellesskapsopplevelse og lagånd.  

Slik vi tolker tilfredsheten informantene uttrykker, synes de tre overordnede hensynene (effektivitet, demokratisk deltagelse, fellesskap) i stor utstrekning å ha blitt veid opp mot hverandre i praksis gjennom planleggingsarbeidet. På den annen side påpeker vi at dette er sårbare prosesser som ikke uten videre lar seg eksportere fra den ene situasjonen eller omorganiseringsprosessen til den neste. Dels er vi inne på de stiller store krav til profesjonelle og personlige lederegenskaper, og at planleggingsprosessene kan undergraves av, og undergrave, markante sektorinteresser. Vi er også inne på at prosessene kan tippe over i en modus hvor ”medspilleropptreden” gjøres til en forutsetning for deltagelse, snarere enn til et produkt av deltagelse. 

Endelig er vi på inne på at selv om mange av organisasjonenes medlemmer har vært involvert som aktive deltagere i planleggingsprosessen, ser det ikke ut til at man har lykkes godt med å trekke grasrotnivået i kommunene med som aktive deltagere i prosessen. Det ser ut til at det har oppstått et skille i sammenslåingsperioden mellom på den ene siden representanter for administrasjonen, virksomhetsledere og tillitsvalgte som har vært aktivt opptatt med omorganiseringsprosessen, og på den andre siden de øvrige medlemmene av organisasjonen som er blitt påført ekstra belastninger i forbindelse med den daglige driften av kommunen og som i liten utstrekning har vært aktivt involvert i omorganiseringsprosessen. Vi har i denne sammenheng påpekt at innlemmelse av tillitsvalgte på ulike beslutningsarenaer ikke nødvendigvis fungerer som en garanti for medvirkning blant de ansatte på grasrotnivå. 

Kapittel 7 har vi kalt endringsberedskap og avlastning i organisasjonen.  Vi er inne på at 

en mer utvidet kommunikasjon mellom ledelsen og de ansatte i form av allmøter og lignende kunne tenkes å bidra til en sterkere eierskapsopplevelse i forhold til sammenslåingsprosessen blant de ansatte. En annen framgangsmåte kunne vært å forsøkt å få i stand en utvidelse av planleggingsprosessen. Dette kunne ha blitt oppnådd ved at det ble etablert klare og bindende rutiner for orienteringer på de ulike arbeidsplassene. Det samme kunne vært gjort i forhold til høringene, og ved å utvide dette til også å omfatte flere høringer i forhold til avgrensede og engasjerende problemstillinger, noe som ikke behøver å være spesielt ressurskrevende.

Overtallighetsspørsmålet og håndteringen av ”gamle sjefer” er forhold som erfaringsmessig har vært problematiske i tidligere kommunesammenslåinger. Dette har man åpenbart vært klar over og forsøkt å imøtekomme i Våle og Ramnes.  I kapittel 8 beskrives ansettelsesprosessen nærmere.  Vi har også tatt inn et avsnitt (kap. 8.2) som vi har kalt ”administrative syndebukker”.  Dette avsnittet ble aktualisert av vår siste runde med intervjuer i november/desember 2001 – hvor flere av informantene, deriblant administrative ledere, politikere og tillitsvalgte, mente at administrasjonen i den nye kommunen var for ”topptung”. Enkelte av disse satte de omstridte nedskjæringene det ble lagt opp til i budsjettforslaget, i direkte sammenheng med at en del av de gamle lederne fortsatt hadde jobber i administrasjonen.

Kapittel 9 er avslutningskapitlet.  Vi trekker her fram en del forhold som er helt sentrale for å få til en god utforming av en sammenslåingsprosess.  Det har blitt lagt stor vekt på disse betingelsene/kriteriene i sammenslåingsprosessen i Våle og Ramnes – og som i stor grad synes å ha blitt imøtekommet i ”Re-sammenslåingen”.  Frivillighet, jevnbyrdighet, samarbeidstradisjoner og statlig økonomisk støtte er alle viktige forutsetninger for at organiseringen av sammenslåingsprosessen har blitt utformet på en slik måte at den framstår med høy legitimitet. Vi trekker ellers fram følgende åtte ”suksesskriterier” for selve utformingen av sammenslåingsprosessen: Eksternt rekruttert prosjektleder/rådmann, åpenhet som ledelsesstrategi, gjennomsiktighet i prosjektorganisasjonen, innlemmelse av de ansattes tillitsvalgte i prosjektorganisasjonen, ”smøring” av sammenslåingsprosessen med sosiale tiltak, brede planleggingsprosesser, mobilisering av de ansatte og ansettelsesprosessene.  

1 Innledning

Kommunesammenslåing har i lengre tid vært et av de temaene som virkelig evner å egge til politisk strid på lokalt og nasjonalt nivå i Norge. Voldsomme og vedvarende konflikter internt i de nyopprettede organisasjonene har også vært et kjennetegn ved slike omorganiseringsprosesser. Gjennom presseomtalen, og gjennom de måtene personer som er involvert i prosessen, omtaler sammenslåingen av Våle og Ramnes kommuner får en imidlertid fort en forståelse av at dette er en kommunesammenslåing som er tenkt å være ”annerledes”, blant annet i betydning av å være mindre konfliktridd. Den opplagte grunnen for at en slik optimisme har gjort seg gjeldende, er at dette er den første kommunesammenslåingen i Norge på svært lang tid som kommer i stand på frivillig grunnlag, snarere enn gjennom statlig tvang. Som sådan har forholdene ligget godt til rette for en sammenslåingsprosess hvor en unngår mye av den turbulensen som har oppstått i forbindelse med tidligere tvangssammenslåinger. Mange av personene som har vært sterkest involvert i sammenslåingsprosessen i Våle og Ramnes hadde ved inngangen til prosessen fortsatt inntrykkene fra tidligere kommunesammenslåinger i regionen friskt i minne, og med dette klare oppfatninger om hvilke feiltrinn en ønsket å unngå. I forlengelsen av dette ser det også ut til at opplevelsen av å ta del i en form for pionerarbeid har hatt en ikke uvesentlig betydning for mange av de involvertes identifikasjon med sammenslåingsprosessen.

1.1 Rapportens formål

Formålet med denne rapporten er å belyse ulike sider ved organiseringen av sammenslåingsprosessen i Våle og Ramnes, på bakgrunn av en kvalitativ studie. I prosjektbeskrivelsen som ligger til grunn for undersøkelsen vi gjennomførte vektlegges særlig behandlingen av temaene: Ledelse og styring av prosessen, horisontalt samarbeid og samordning på alle organisatoriske nivåer, informasjon og konfliktforebygging, eierskap til prosessen og framdrift. 

Prosjektbeskrivelsen legger også opp til at undersøkelsen i første rekke skulle ta sikte på å fremskaffe kunnskap som har overføringsverdi med henblikk på andre kommunesammenslåinger, snarere enn å være en evaluering i tradisjonell forstand. Prosjektbeskrivelsen gjør det også klart at undersøkelsen skulle ha en åpen og utforskende form, i betydning av at den i størst mulig grad skulle fange opp og konsentrere seg om de erfaringene ulike deltagere i prosessen selv anser for å være betydningsfulle. 

Disse målsettingene ligger også til grunn for framstillingene vi gir i rapporten. Temaene som behandles i de ulike kapitlene er dels et uttrykk for hva ulike aktører som har vært involvert i sammenslåingsprosessen anser som sine viktigste erfaringer. Dels har vi lagt vekt på å dokumentere, og problematisere, ulike sider ved organiseringen av sammenslåingsprosessen med tanke på den overføringsverdien dette kan ha.

I rapporten kommer vi ikke til å legge stor vekt på å utdele en samlet karakter til sammenslåingsprosessen som ”vellykket” eller ”mislykket”, ”legitim” eller ”illegitim”. En av de tingene som med sikkerhet kan sies om reformprosesser i større organisasjoner er at de er komplekse. Tiltak som virker godt etter hensikten kan vise seg å ha uforutsette og uheldige sidevirkninger. Prosesser som sett fra et ståsted i organisasjonen oppfattes som positive, kan fra et annet ståsted framstå som ødeleggende. I tråd med dette vil vi legge vekt på å problematisere og belyse ulike sider ved sammenslåingsprosessens bestanddeler.    

1.2 Metode

Undersøkelsen denne rapporten baserer seg på har bestått av intervjuer med personer som har vært involvert i sammenslåingsprosjektet. Vi har gjennomført intervjuer med 22 personer, fire av disse er blitt intervjuet to ganger. Undersøkelsen omfatter politikere, personer fra den administrative ledelsen og mellomledelsen, virksomhetsledere og de ansattes tillitsvalgte. Den første runden med intervjuer ble gjennomført i februar 2001, og den andre runden med intervjuer ble gjennomført i november og desember 2001. Fem av disse har vært personlige intervjuer. To av dem gjennomført med to informanter samtidig. I tillegg til dette kommer et kort møte med de hovedtillitsvalgt i Våle og Ramnes. Resten av intervjuene har vært telefonintervjuer. Intervjuene hadde preg av fokuserte samtaler. Vi åpnet med å be informanten gi sin generelle kommentar til måten sammenslåingsprosessen hadde fortont seg for dem (noe som gjerne la føringer på hvordan resten av samtalen forløp), for deretter å lansere ulike tema for samtalen i tråd med de tematiske fokusene som er nevnt i forrige avsnitt, eller med det som var kommet fram i andre intervjuer. Intervjuene hadde varighet fra en halv til to timer. I tillegg til intervjuene har vi også gått igjennom dokumenter fra prosjektorganisasjonens arkiv. 

I januar 2002 ble et rapportutkast forelagt kommunen og rapporten ble senere presentert på en virksomhetsledersamling. I denne forbindelse ble vi meddelt flere synspunkter på forhold som tas opp i rapporten fra ansatte i organisasjonen.  

Det er grunn til å påpeke noen svakheter ved materialet vi har samlet inn. Re kommune trer i kraft 01.01.02, det vil si omtrent samtidig med at arbeidet med denne rapporten ble fullført. Dette er en ytterligere grunn til ikke å trekke bastante konklusjoner med hensyn til om sammenslåingsprosessen har vært vellykket eller ikke. Selv om konstitueringen av den nye kommunen formelt sett markerer avslutningen av sammenslåingsprosjektperioden, går det erfaringsmessig lang tid, gjerne flere år, før en opplevelse av at sammenslåingsprosessen er over gjør seg gjeldende i organisasjonen. Personer i kommunesektoren, med spesiell kjennskap til tidligere sammenslåinger vi tok kontakt med i forkant av denne undersøkelsen, kunne fortelle om eksempler på vedvarende personalkonflikter og en opplevelse av at integreringsarbeidet ennå ikke var fullført mer enn ti år etter at en sammenslåing formelt sett var avsluttet. 

I tillegg kan det nevnes at mange av intervjuene vi gjennomførte underveis i prosjektperioden bar preg av at informantene hadde en klar eierskapsopplevelse i forhold til prosjektarbeidet (som de selv sto midt oppe i), noe som blant annet kom til uttrykk ved at de gjorde seg til forsvarere av de aller fleste sider ved sammenslåingsprosessen. Dette gjaldt personer på alle nivåer i organisasjonen fra tillitsvalgte til politikere. Dette sier for så vidt mye om hvordan sammenslåingsprosessen har artet seg, men også noe om begrensningene i materialet rapporten bygger på. Det er grunn til å tro at flere nyanser i oppfatningene av sammenslåingsprosessen ville kommet til syne i intervjuene dersom vi hadde hatt informanter i kommunene som ikke var direkte involvert i prosjektarbeidet.    

2 Forutsetninger for sammenslåingsprosessen

I denne rapporten fokuserer vi altså på organisatoriske og ledelsesmessige håndgrep, og hvordan disse har bidratt til å legitimere eller delegitimere sammenslåingsprosessen i de to kommuneorganisasjonene. Som det vil framgå av kapitlene nedenfor har måtene man har innrettet seg på organisatorisk og ledelsesmessig opplagt hatt stor betydning for hvordan sammenslåingsprosessen oppleves i organisasjonene. Det er likevel grunn til å nevne noen forhold, som uavhengig av dette, har hatt stor betydning for sammenslåingsprosessen.

Det mest opplagte er i så måte at sammenslåingen i Våle og Ramnes har kommet i stand på grunnlag av resultatet i folkeavstemninger i de to kommunene, som den første frivillige kommunesammenslåingen i Norge på svært lang tid. 

I 1997 tilbød daværende kommunalminister Kjell Opseth Våle og Ramnes, som ett av 10 områder, full økonomisk støtte til en utredning om fordeler og ulemper ved en eventuell kommunesammenslåing. (Etter regjeringsskiftet høsten 1997 ble utredningene utvidet til også å belyse fordeler og ulemper ved utvidet kommunalt samarbeid.) Utredningen som ble gjennomført av Telemarkforsking-Bø forelå i 1998, pekte blant annet på at det kunne være betydelige innsparingsgevinster ved en kommunesammenslåing. I mai 1999 ble det avholdt rådgivende folkeavstemning om sammenslåing i de to kommunene. I Ramnes var det er overveldende flertall for sammenslåing blant innbyggerne (79.3%). I Våle var det et meget knapt flertall for sammenslåing (50.4%). Frammøtet ved valget var lavt i begge kommunene (52.5% i Ramnes og 56.7% i Våle). I juni 1999 stemte de to kommunestyrene for sammenslåing, mot en stemme fra Senterpartiet i Våle. 

Betydningen av at dette er en kommunesammenslåing som finner sted på grunnlag av innbyggernes tilrådning kan knapt overdrives, også med henblikk på selve sammenslåingsprosessen. I de fleste intervjuene vi gjennomførte ble det understreket at folkeavstemningsresultatet som lå til grunn for sammenslåingen ga en selvfølgelig legitimitet til arbeidet med sammenslåingsprosessen. Gjennom ens egen deltagelse i beslutningen om å slå de to kommunene sammen fulgte også et ansvar for å få gjennomført beslutningen på best mulig vis. 

Sammenslåingen i Våle og Ramnes skiller seg også i vesentlig forstand fra de forutgående sammenslåingene på 1980- og 1990-tallet ved at det her ikke dreier seg en bykommune med trange kommunegrenser som slås sammen med mindre nabokommuner. Våle og Ramnes er begge uten større befolkningssentra, har lik næringsstruktur og er nokså jevnbyrdige med hensyn til areal og innbyggertall. Grunnlaget for en opplevelse av at en kommune blir ”slukt” av en tilgrensende ”storebror” er dermed ikke tilstede på samme måte som ved tidligere kommunesammenslåinger. I den grad man kan peke på noen tilsvarende motsetningsforhold dreier det seg i første rekke om at Våle kommune har større oppsparte midler enn Ramnes, og tilhørende oppfatninger om at sammenslåingen derfor begunstiger den ”fattigere” naboen Ramnes.

De to kommunene har en lang tradisjon for interkommunalt samarbeid på flere områder. Blant annet har de to kommunene i flere år hatt felles skole og barnehagekontor. Samarbeidsordningene og de nære forbindelsene mellom de to kommuneorganisasjonene har bidratt til at sammenslåingen på flere områder har vært relativt udramatisk.

Endelig kan det nevnes at i tillegg til å dekke omkostningene ved utredninger av beslutningsgrunnlaget for sammenslåingsspørsmålet har staten, gjennom Kommunal- og regionaldepartementet, bidratt med en betydelige økonomisk støtte underveis i forbindelse med selve sammenslåingsprosessen. Disse midlene har vært en forutsetning for at den brede prosessen det ble lagt opp til i Våle og Ramnes skulle kunne komme i stand. Politikere vi var i kontakt med holdt det for lite sannsynlig at kommunene selv ville ha bevilget et tilsvarende beløp dersom en ikke hadde mottatt denne støtten fra staten. I så fall ville organiseringen av sammenslåingsprosessen antakeligvis ha fått en ganske annerledes innretning. Uten denne økonomiske romsligheten ville man trolig ikke ha kunnet gjennomføre de mange samlingene og sosiale tiltakene som har inngått i prosessen, og man ville trolig heller ikke kunnet foretatt en ekstern rekruttering av prosjektleder for sammenslåingsprosessen. En politiker i styringsgruppen framhever denne økonomiske støtten som helt avgjørende for gjennomføringen av sammenslåingsprosessen, klart viktigere enn de andre overnevnte forholdene.    

Dersom sammenslåingsprosessen i Våle og Ramnes skal tjene som et eksempel til etterfølgelse – og det mener vi den meget vel kan gjøre – er det verdt å legge seg dette på minnet. Den har i en forstand forløpt i en laboratoriesituasjon med ”kunstig gjødsling” i form av statlige midler.

3 Tre styringsidealer 

På et overordnet plan har flere styringsidealer blitt lagt til grunn for gjennomføringen av sammenslåingsprosessen i Våle og Ramnes. Et utgangspunkt for en avklaring av disse er å finne i prosjektbeskrivelsen, sammenslåingsprosessens viktigste styringsdokument. Prosjektorganisasjonens mandat er i henhold til denne:

1) Gjennomføre sammenslutningen av tjenesteproduserende enheter og forvaltningsfunksjonene, etablere nødvendige administrative funksjoner og legge til rette for en politisk styringsstruktur innen 1. januar 2002.

2) Sikre medvirkning i prosessen.

3) Sikre tilstrekkelig informasjon om kommunesammenslutningen.
4) Styre prosjektets økonomi og de økonomiske konsekvensene av det.

(I prosjektbeskrivelsen er hvert av disse punktene spesifisert i flere underpunkter)

I tillegg til disse formelle målsettingene har man underveis i prosessen lagt betydelig vekt på gjennomføre tiltak og på å utforme de ulike samhandlingsarenaene på måter som bidrar til å skape samhold og felles identifikasjon i organisasjonen på tvers av de gamle kommunegrensene. 

På denne bakgrunn kan man si at tre ulike styringsidealer har blitt lagt til grunn for sammenslåingsprosessen. For det første gjør det seg gjeldende et effektivitetsideal, det vil si et ideal om å gjennomføre planleggings- og organiseringsoppgavene innenfor de angitte tidsrammene og økonomiske rammene. Dette stiller krav til planmessighet i gjennomføringen av prosessen, velfungerende beslutningsprosedyrer og økonomisk kontroll. For det andre gjør det seg gjeldende et ideal om demokratisk deltagelse. Dette stiller krav til at de ulike aktørgruppene i organisasjonene innlemmes i beslutningsprosesser, til at interessemotsetninger mellom de ulike aktørene anerkjennes og til at aktørene gis informasjon som gjør det mulig for dem å opptre på et uavhengig grunnlag. For det tredje gjør det seg gjeldende et ideal om fellesskapsdannelse. Dette stiller krav til at man utvikler samhandlingsformer, aktiviteter og symboler som virker sosialt og kulturelt sammenføyende på tvers av aktørgrupper og de gamle organisasjonsgrensene, og som dermed kan bidra til å skape entusiasme og ”lagånd” i forbindelse med selve sammenslåingsprosessen og i forhold til den nye kommunen.  

langvarige, på beskostning av effektivitetsidealet. Idealet om fellesskapsdannelse kan Det er verdt å understreke at selv om disse tre styringsidealene er forskjellige så kan de likevel støtte opp under hverandre. Eksempelvis vil en vektlegging av effektivitetsidealet som gir seg utslag i forutsigbare beslutningsprosedyrer, og velfungerende rutiner for informasjonsflyt være en avgjørende forutsetning for å ivareta idealet om demokratisk deltagelse. Opplevelsen av at prosessen er ryddig og har framdrift (effektivitet), vil også kunne bidra til å skape en positiv identifikasjon blant de involverte aktørene. Omvendt kan etableringen av en fellesskapsfølelse blant de involverte være en viktig forutsetning for en effektiv gjennomføring av prosessen, og være med på å sikre at den demokratiske deltagelsen ikke henfaller til et rent forhandlingsspill.      

På den annen side kan disse styringsidealene også virke gjensidig undergravende. Mest opplagt i så måte er kanskje muligheten for at en ensidig vektlegging av effektivitet i gjennomføringen av prosessen fra toppledelsens side kan gå på bekostning av idealet om demokratisk deltagelse og deltagernes identifikasjon med prosessen. En sterk betoning av idealet om demokratisk deltagelse kan omvendt bidra til at beslutningsprosesser blir svært likeledes gå på bekostning av idealet om demokratisk deltagelse, i den grad dette innebærer at interessemotsetninger mellom ulike aktørgrupper ikke anerkjennes eller at utvist lågånd/entusiasme gjøres til et inntakskriterium for deltagelse i beslutningsprosesser, snarere enn et resultat av deltagelse i disse.

Hvordan disse styringsidealene forholder seg til hverandre underveis i sammenslåingsprosessen kan med andre ord betraktes som et åpent spørsmål. Vår antagelse er at et vellykket resultat av en stor omorganiseringsprosess som en kommunesammenslåing er helt avhengig av at man etterlever alle disse idealene, og at det oppnås en form for balanse dem i mellom. I rapporten kommer vi ved flere anledninger til å rette blikket mot dette forholdet når vi gjør rede for de erfaringene våre informanter sitter igjen med etter sammenslåingsprosessen. 

4 Faser i sammenslåingsprosessen

I dette kapittelet gjør vi kort rede for sammenslåingsprosessens forløp og de involvertes synspunkter på dette. Grovt sett kan man si at sammenslåingsprosessen har løpt igjennom tre faser: en innledende fase, en planleggingsfase og en etableringsfase.

4.1 Fra sammenslåingsvedtak til opprettelsen av Re kommune

I den innledende fasen fra sammenslåingsvedtaket ble fattet i 1999 og fram til sammenslåingsprosjektet tok til i 2000, ble det besluttet at sammenslåingsprosessen skulle gis en prosjektorganisering. Det ble opprettet en styringsgruppe for kommunesammenslåingen, og man foretok en ekstern utlysning og ansettelse i stillingen som prosjektleder. I denne forbindelse ble det også besluttet at prosjektlederen skulle overta som rådmann i den nye kommunen ved avslutningen av sammenslåingsprosjektet. Senere ble dette endret til at prosjektleder tiltrådte som rådmann, et år før sammenslåingsprosjektet ble avsluttet. En ekstern konsulent ble engasjert til å utforme prosjektbeskrivelsen som angir de viktigste målsettingene, oppgavene og tidsfristene for sammenslåingsprosjektet, samt dets organisatoriske oppbygning. Prosjektbeskrivelsen ble vedtatt av de to kommunestyrene i desember 1999
. 

Aktivitetene som fant sted i det man kan kalle planleggingsfasen etter prosjektets startet i 2000 fram mot årsskiftet 2000/2001, besto for en stor del av utrednings- og planleggingsarbeid med henblikk på utformingen av den nye kommuneorganisasjonen. Som en del av prosjektorganisasjonen ble det etablert sju delprosjektgrupper som utarbeidet planer for den nye kommuneorganisasjonen, samt fem arbeidsgrupper direkte underlagt prosjektgruppen. I tillegg kommer arbeidsgruppene som ble nedsatt av delprosjektgruppene. Delprosjektene tok for seg områdene politisk struktur, administrativ hovedorganisering, helse- og sosialsektoren, skole- og barnehagesektoren, teknisk sektor, ”kultur, fritid og tredje sektor” og felles administrasjons- og servicebygg. De fem arbeidsgruppene tok for seg økonomifunksjonen, personalpolitikk, IT-systemer, informasjon og profilering og sentrale sekretariatsfunksjoner. Den politiske behandlingen av forslagene til virksomhetsstruktur og stabsorganisering i Re kommune fant sted i februar 2001. I tillegg til arbeidet i delprosjektgruppene og arbeidsgruppene gjennomførte man høsten 2000 utlysninger og ansettelser av de fire kommunalsjefstillingene i den nye kommunen.  

I 2001 foregikk det en gradvis etablering av den nye kommuneorganisasjonen. 01.01.01 tiltrådte prosjektlederen stillingen som rådmann sammen med de nye kommunalsjefene. I februar ble tolv virksomhets- og stabslederstillinger utlyst. Ansettelsene av virksomhets- og stabsledere ble foretatt i april. Fra de ble ansatt i april og fram mot oktober ledet de nye virksomhets- og stabslederne arbeidet med bemanning og intern organisering av de nye virksomhetene. Fram mot høsten ble det utarbeidet politisk reglement og administrativ delegasjonsreglement for den nye kommunen. I tillegg ble det nedsatt en arbeidsgruppe som arbeidet med planlegging og opprettelsen av et servicekontor. I denne perioden ble det også nedsatt arbeidsgrupper som utarbeidet planer og detaljplaner for lokaliseringen av den nye organisasjonen. Den fysiske samlokaliseringen av den nye organisasjonen ble gjennomført i oktober. Innkjøringen av den nye organisasjonen foregikk deretter fram mot årsskiftet  Parallelt med stortingsvalget 10.09.01 ble det avholdt valg på kommunestyre samt direktevalg på ordfører. Det nye kommunestyret for Re kommune holdt sitt konstituerende møte 11.10.01. 01.01.02 trådte Re kommune i kraft.

4.2 Sammenslåingsprosjektets varighet

De fleste som har vært involvert i sammenslåingsprosjektet vi var i kontakt med var av den oppfatning at sammenslåingsprosjektets varighet, på om lag to år, har vært hensiktsmessig og nødvendig. Noe av bakgrunnen for at man gikk inn for en varighet på to år for sammenslåingsprosjektet er at man gjorde seg kjent med erfaringene man satt inne med i andre sammenslåtte kommuner, som nettopp tilsa at en prosjektperiode på ett år ble for kortvarig og en prosjektperiode på tre år ble for langvarig. 

Et forhold enkelte informanter peker på som en mulig innvending mot den framgangsmåten som ble valgt i Våle og Ramnes er at det gikk relativt lang tid fra sammenslåingsprosjektet startet til før man tok fatt i omorganiseringstiltak som var merkbare i organisasjonene. Følgelig kunne det vi ovenfor har kalt planleggingsfasen ha vært kortet ned i tid. I forlengelsen av dette påpekes det også (uavhengig av spørsmålet om sammenslåingsprosessens varighet) at etableringen og innkjøringen av den nye organisasjonen burde ha kommet i stand på et tidligere stadium i prosessen. Dermed ville man kunne ha gjort denne overgangen (hvor mange av de ansatte for første gang føler omorganiseringen ”på kroppen”) mindre krevende for de ansatte. I denne sammenheng blir det blant annet pekt på at det høsten 2001 var en opphopning av tunge oppgaver som måtte utføres av prosjektorganisasjonen og de øvrige ansatte i kommunene etter en periode med nærmest stillstand i sammenslåingsarbeidet på grunn av sommerferie. 

I forlengelsen av disse innvendingene gir en informant uttrykk for at selve innretningen som ble valgt for prosessen, med langvarige beslutningsprosesser hvor en stor del av organisasjonenes medlemmer ble trukket inn, innebar en unødvendig stor ressursbruk og belastning for organisasjonen, sett i forhold til dens primære målsetting om god og effektiv tjenesteyting for kommunens innbyggere. Gjennom enklere og mer sentraliserte beslutningsprosesser, hvor hensynet til medvirkning i større grad ble ivaretatt gjennom høringsuttalelser, kunne man etter vedkommendes syn oppnådd en god planlegging av den nye kommunen, med langt lavere omkostninger for organisasjonen og brukerne. Slik informanten ser det er denne holdningen utbredt blant de ansatte som kommer fra Våle kommune. (Etter mange informanters oppfatning ligger den modellen som har blitt lagt til grunn for Re kommune i så måte mye nærmere ”Ramneskulturen” enn ”Vålekulturen”.)

De aller fleste av våre informanter (som kommer fra begge kommunene) framhever imidlertid den omfattende planleggingsprosessen som nyttig og nødvendig. De vanligste begrunnelsene vi ble gitt for at informanter på ulike nivåer i organisasjonen er godt tilfredse med måten sammenslåingsprosessen er blitt gjennomført på, er nettopp at de mener man har lykkes i å få i stand en ”grundig” og ”bred” prosess, og i denne forbindelse vises det særlig til erfaringer fra planleggingsfasen. Etter manges informanters syn er det nettopp fordi det ble avsatt tilstrekkelig med tid til å gjennomføre en planleggingsprosess som inkluderte alle grupper og sjikt i organisasjonen at oppslutningen om sammenslåingsprosessen ble så vidt stor i organisasjonene. Dette synet tilsier at omkostningene ved en omfattende planleggingsprosess oppveies av de gevinstene dette gir i form av demokratisk deltagelse og en hensiktsmessig og legitim utforming av den nye kommunen.   

5 Likevekt, bredde og dybde i organiseringen av sammenslåingsprosessen

I dette kapittelet tar vi for oss prosjektorganisasjonens oppbygging og opplegget for informasjon og kulturbyggende tiltak i organisasjonene. Tre forhold ser i denne sammenheng ut til å ha hatt særlig betydning. For det første har man nokså nitidig lagt vekt på å oppnå likevekt mellom representantene for de to kommunene i sammensetningen av prosjektorganisasjonen, og på å sikre seg mot anklager om at ulike enheter i prosjektorganisasjonen har slagside mot den ene eller andre kommunen. For det andre har man utformet prosjektorganisasjonen og informasjonsopplegg på en måte som er ment å reflektere og inkludere bredden i organisasjonene, blant annet gjennom å innlemme de ansattes tillitsvalgte. For det tredje har man gjennom oppbygningen av prosjektorganisasjonen, informasjonsopplegg og sosiale tiltak søkt å oppnå dybde i prosjektorganisasjonen, i form av å skape samhold og etablere uformelle relasjoner på tvers av de ulike aktørene. 

5.1 Likevekt mellom de to kommunene

Utformingen av de viktigste enhetene i prosjektorganisasjonen reflekterer en nøye vektlegging av hensynet til å oppnå likevekt mellom de to kommunene. Styringsgruppen som ble oppnevnt av kommunestyrene har bestått av formannskapene i de to kommunene, samt to av de ansattes tillitsvalgte fra hver kommune. (I tillegg hadde rådmennene i kommunene møte- og talerett i styringsgruppen, og prosjektleder hadde møte-, tale- og forslagsrett.) Styringsgruppen ble ledet av ordføreren i Ramnes fram til 01.01.01, og deretter av ordføreren i Våle fram til den ble oppløst på slutten av prosjektperioden. Prosjektgruppen som har stått for den daglige driften av prosjektet, besto opprinnelig av prosjektleder, og rådmennenes ledergrupper i de to kommunene, og en av de ansattes tillitsvalgte fra hver av kommunene. Etter at den nye ledergruppen tiltrådte i sine stillinger 01.01.01 gikk disse inn i prosjektgruppen og erstattet de som ikke ble ansatt i kommunalsjefstillinger i Re kommune. De ulike delprosjektgruppene og arbeidsgruppene som ble opprettet under prosjektgruppen i 2000 og 2001 har hatt fra 4-11 deltagere, som har bestått av medlemmer av prosjektgruppen eller andre personer fra den administrative ledelsen, en eller flere av de ansattes tillitsvalgte, personer fra den kommunale mellomledelsen, og ulike fag- og sektorrepresentanter. Unntaket var delprosjektet politisk styringsstruktur som var direkte underlagt styringsgruppen, og som besto av de to formannskapene og representanter for partiene venstre og sosialistisk venstreparti i Ramnes (som ikke var representert i formannskapet). Også disse foraene har vært balanserte med henblikk på de to kommunene.  

Viktigheten av en balansert sammensetning av prosjektorganisasjonen er så innlysende at det knapt kommenteres av våre informanter, så sant de ikke oppfordres til dette. Det er likevel verdt å understreke at dette har vært en avgjørende forutsetning for prosjektorganisasjonens legitimitet. Inntrykket etter undersøkelsen vi gjennomførte er at en ”vi-dem” tenkning i forhold til Våle og Ramnes i høy grad gjør seg gjeldende i på alle nivåer i organisasjonene, også blant de som fra starten av har vært for en sammenslåing. Selv om sammenslåingen har kommet i stand på et frivillig grunnlag var motstanden også betydelig, først og fremst i Våle kommune hvor folkeavstemningen ga et ja-flertall med knappest mulig margin. Dette har kanskje i første rekke gitt seg utslag i at politikerne har hatt, og har, en vaktsom holdning i forbindelse med sammenslåingsprosessen. Særlig har dette kommet til syne i spørsmålet om et nytt service- og administrasjonsbygg for Re kommune, som har vært det sentrale politiske stridstemaet i prosjektperioden, og som er blitt satt opp mot planer som forelå i Våle kommune om blant annet byggingen av en ny idrettshall. En politikere vi intervjuet forklarer for eksempel at selv om vedkommende nå er valgt inn i kommunestyret i Re, så kommer vedkommende nok i lengre tid til å bli opplevd av velgerne, og oppleve seg selv, som en Våle-politiker, ikke minst med tanke på spørsmålet om nytt administrasjonsbygg.

I forlengelsen av dette er det nærliggende å tro at prosjektorganisasjonens legitimitet ville blitt betydelig svekket, også i resten av organisasjonene dersom den ble oppfattet å ha en slagside mot en av de to kommunene.    

5.2 Eksternt rekruttert prosjektleder/rådmann

Et annet viktig element når det gjelder balanseringen av prosjektorganisasjonen er at prosjektlederen ble rekruttert eksternt. Prosjektlederen har ledet sekretariatsarbeidet, sørget for at prosessen har forløpt i samsvar med prosjektmandatet og vært en sentral forgrunnsfigur for sammenslåingsprosess. 

Blant våre informanter, inklusivt personer som i utgangspunktet ønsket at prosjektlederen skulle rekrutteres internt, er det en bred enighet om at beslutningen om å gjøre en ekstern rekruttering av prosjektlederen i ettertid har vist seg å være riktig. I det hele tatt så framheves den eksterne rekrutteringen av prosjektlederen som en vesentlig forutsetning for at vedkommende har kunne oppnå tillit i organisasjonen(e), og for prosessens legitimitet. Dersom prosjektlederen hadde blitt hentet fra en av de to kommuneorganisasjonene, hevdes det, ville vedkommendes nøytralitet og forpliktelse i forhold til den nye kommunen (snarere enn sin ”gamle” kommune) hele tiden ha kunnet blitt trukket i tvil, og beslutninger som ble fattet ville i langt større grad ha blitt gjort til gjenstand for ”omkamper”.

Mange informanter framhever også fordelen av å få inn en prosjektleder som har erfaring fra et annet større system (i dette tilfellet fylkeskommunen). I denne forbindelse vises det særlig til en høy grad av profesjonalitet og til verdien av å hente inn nye impulser og perspektiver til organisasjonen.

I forbindelse med utlysningen og ansettelsen av prosjektlederen ble det som nevnt bestemt at den som ble ansatt i stillingen som prosjektleder også skulle være rådmann i den nye kommunen. Våren 2000 besluttet styringsgruppen at prosjektleder skulle tiltre i stillingen som rådmann (sammen med den nye ledergruppen) med ansvar for driften av kommunene fra og med 01.01.01. Det er bred enighet om at dette er en fornuftig løsning, ettersom det er med på å sikre at prosjektlederen, i tillegg til sin uavhengighet fra de gamle kommunene, har eierskapsfølelse og forpliktelse i forhold til det arbeidet vedkommende leder. Stadfestingen av en langvarig tilknytning til kommunen er dermed også med på å sikre at prosjektlederen har tillit i organisasjonene mens sammenslåingsprosessen pågår. Dette understrekes av flere informanters utrykte bekymring over at prosjektlederen kun vil bli værende i stillingen som rådmann i en kort periode. En prosjektleder som kun var engasjert for prosjektperioden, ville ikke hatt like sterke føringer på seg for å sørge for at sammenslåingsprosjektet ble gjennomført med et best mulig resultat for den nye kommunen, og ville kan hende ha hatt vanskeligere for å oppnå tillit i organisasjonene i prosjektperioden dersom vedkommende ble oppfattet som en person fra ”utsiden”. 

Vektleggingen av lederens faste og langvarige tilknytning til organisasjonen kan ses på som et uttrykk for en tradisjonell norsk organisasjonskultur, som kanskje særlig ligger nedfelt i kommuneorganisasjonene: Lederens tillit avhenger i stor grad av om vedkommende kan tilkjennegi en langvarig ”dyp” forpliktelse og et langvarig tidsperspektiv i forhold til organisasjonen. Kombinasjonen av å ha en leder som både er uavhengig i forhold til de gamle organisasjonene og kan påberope seg en slik dyp forpliktelse i forhold til den nye, har åpenbart hatt en viktig betydning for sammenslåingsprosessen.

5.3 Innlemmelse av tillitsvalgte i prosjektorganisasjonen  

Som vi har sett av beskrivelsen av prosjektorganisasjonen var de ansattes tillitsvalgte representert i de fleste fora i prosjektorganisasjonen. Et relativt stort antall av de ansattes tillitsvalgte har åpenbart også spilt en aktiv rolle i sammenslåingsprosessen, på de ulike arenaene hvor de er blitt trukket inn. Administrative ledere, politikere og, ikke minst, de tillitsvalgte selv trekker gjerne fram dette som et av de beste grepene som ble gjort i forbindelse med sammenslåingsprosessen.

Da styringsgruppen ble konstituert i et møte i 1999 ledet av fylkesmannen, drøftet man spørsmålet om på hvilke saksområder de ansattes tillitsvalgte skulle ha stemmeberettigelse. En av de tillitsvalgte vi var i kontakt med forteller at politikerne i utgangspunktet var innstilt på at de tillitsvalgtes stemmeberettigelse skulle ha et svært begrenset omfang. De tillitsvalgte gjorde det klart at å delta i styringsgruppen på slike premisser var uakseptabelt for dem, og fikk også gjennomslag for dette standpunktet, gjennom å bli gjort stemmeberettigede på de aller fleste områdene styringsgruppen befattet seg med. I henhold til informanten er dette en hendelse som satte en presedens for måten den videre sammenslåingsprosessen har forløpt på. Dersom de tillitsvalgte på dette tidspunktet hadde blitt inkludert i styringsgruppen mer i egenskap av ”benkefyll” enn som reelle deltagere i de beslutninger denne fattet, ville antakeligvis forholdet mellom ledelsen og de tillitsvalgte/de ansatte underveis i prosessen ha hatt en langt mer tilspisset/konfliktartet karakter.

Medlemmer av styringsgruppen, prosjektgruppen og de tillitsvalgte selv påpeker gjerne at inklusjonen av de tillitsvalgte i sammenslåingsprosessen som ”likeverdige deltagere” har hatt stor betydning for den rollen de tillitsvalgte har inntatt i prosjektorganisasjonen. Snarere enn å opptre som ”bremseklosser” eller ”motstandere”, hevdes det, har de tillitsvalgte opptrådt som ”medspillere” og derigjennom blitt en viktig ressurs i prosjektarbeidet. Med dette siktes det blant annet til at gjennom de tillitsvalgtes deltagelse har man oppnådd en god forankring av planer og beslutninger i organisasjonene. 

Politikerne vi intervjuet la stor vekt på deltagelsen fra de tillitsvalgte var med på å gjøre styringsgruppen til et handlekraftig og velfungerende organ (i tillegg ses dette i sammenheng med en egnet størrelse, beslutningsmyndighet og samarbeidsform). Arbeidsforholdet som utviklet seg mellom de tillitsvalgte og de øvrige medlemmene av styringsgruppen beskrives som konstruktivt og godt. Gjennom de tillitsvalgtes deltagelse ble politikerne formidlet informasjon og signaler fra de delene av organisasjonene de har minst direkte kontakter med. Som en følge av dette opplevde politikerne at de beslutningene som ble gjort i styringsgruppa hadde god forankring i organisasjonene. 

Unntaket fra denne beskrivelsen har sammenheng med det nevnte stridsspørsmålet i sammenslåingsperioden, angående nytt service- og administrasjonsbygg for kommunen. Motstanden mot et nytt administrasjonsbygg er sterkest i Våle kommune, hvor dette har blitt satt opp mot en planlagt idrettshall og barnehage, og kommunestyret i Våle bevilget ikke midler til et forprosjekt som skulle utrede kostnadene ved et nytt administrasjonsbygg.   Styringsgruppen disponerte imidlertid selv midler som var blitt bevilget av KRD til et slikt forprosjekt, og da denne saken kom opp i styringsgruppen oppsto det forvirring om de tillitsvalgte var stemmeberettigede eller ikke i denne saken. Det ble holdt en avstemning om dette spørsmålet som gikk i de tillitsvalgtes favør. De tillitsvalgte var her med på stemmegivningen. Forslaget om å gjennomføre forprosjektet ble deretter vedtatt av styringsgruppen. Det er usikkert om forslaget ville ha fått flertall dersom de tillitsvalgte ikke hadde fått stemme. Måten dette vedtaket ble gjort på skapte uro internt i styringsgruppa og i kommunene for øvrig. Vedtaket ble oversendt til fylkesmannen for legalitetskontroll, hvor konklusjonen ble at vedtaket var gyldig. Flere politikere (også de som stemte for forprosjektet) trekker likevel fram denne hendelsen som en ”glipp”, eller som et eksempel på en sak ”vi burde ha håndtert på en bedre måte”. Med dette sikter de til at styringsgruppens reglement burde ha vært utformet på en måte som tydeligere spesifiserte hvilke saker de tillitsvalgte var stemmeberettigede i og hvilke som var ”rene politiske” saker.  

De tillitsvalgtes deltagelse i prosjektarbeidet vil nødvendigvis ha konsekvenser for driften av kommunene. Som en kompensasjon for de tillitsvalgtes tidsbruk i forbindelse med sammenslåingsprosjektet ble organisasjonene i de to kommunene som hadde representanter i styringsgruppen og prosjektgruppen hver tilbudt 20% frikjøp av tillitsvalgte i prosjektperioden. Tilbudet omfattet dermed ikke de minste organisasjonene. Flere av våre informanter påpeker at større ressurser burde ha vært brukt til dette formålet. At prosjektarbeidet har tappet den daglige driften av kommunene for ressurser og viktig arbeidskraft er et generelt problem som vi skal komme nærmere inn på nedenfor. Særlig problematisk har dette kanskje vært i små fagmiljøer, hvor man vanskelig kan kompensere for den tillitsvalgtes fravær i forbindelse med prosjektarbeid gjennom å engasjere vikarer.  

5.4 Gjennomsiktighet i sammenslåingsprosessen

Innlemmelsen av de tillitsvalgte i prosjektorganisasjonen kan ses på som et uttrykk for en ambisjon om å favne bredden i organisasjonene gjennom en størst mulig grad av åpenhet og gjennomsiktighet i prosjektorganisasjonen. Prosjektlederen framhever selv denne gjennomsiktighetsambisjonen som en av de viktigste overordnede strategiene for sammenslåingsprosessen. Dels har dette kommet til uttrykk ved at man har forsøkt å etablere en norm i prosjektorganisasjonen om at alle i organisasjonen som henvender seg og ønsker informasjon skal gis svar. Alle som har vært involvert i prosjektarbeidet, på administrativt nivå, tillitsvalgte og politikere, er blitt oppfordret til å bringe videre informasjon til sine kolleger. Dels har man etablert et opplegg for systematisk formidling av skriftlig og muntlig informasjon om sammenslåingsprosessen i organisasjonene. Det ble opprettet en arbeidsgruppe for informasjon og profilering og oppnevnt en informasjonsansvarlig for sammenslåingsprosjektet. 

Når det gjelder den muntlige delen av informasjonsopplegget ble det blant annet avholdt månedelige møter mellom prosjektleder og de hovedtillitsvalgte i de to kommunene. Ved flere anledninger i 2000 og 2001 ble det også avholdt virksomhetsledersamlinger for organisasjonen(e). Disse hadde form av en- eller todagersseminarer, og ble lagt til hoteller i regionen. Eksempelvis ble den første dagen av virksomhetsledersamlingen 7-8 september 2000 på Tjøme satt av til orienteringer og spørsmålstilling om arbeidet i de ulike delprosjektene, og den andre dagen til foredrag og gruppearbeid om arbeidsmiljømessige utfordringer ved større omstillinger. Når virksomhetsledersamlingene framheves som viktige av informanter (virksomhetsledere, administrative ledere og tillitsvalgte) skyldes det dels at de ga deltagerne innblikk i, og mulighet til å øve innflytelse over, ulike sider ved sammenslåingsprosessen. Dels er det fordi de var en arena hvor man gjennom intensivt arbeid og sosialt samvær utviklet uformelle relasjoner og samhold på tvers av de gamle kommuneorganisasjonene.  

I tillegg ble det i 2000 og 2001 arrangert allmøter for de ansatte i kommunen hvor prosjektlederen ga orienteringer om sammenslåingsprosjektet, og besvarte spørsmål fra de ansatte. Noen av de tillitsvalgte understreker sterkt at det burde vært opp til flere slike allmøter. Det blir også påpekt at det ikke ble avsatt tilstrekkelig med midler til vikartjenester slik at en del ansatte ikke fikk deltatt på allmøtene. 

Ved siden av den muntlige informasjonen hadde man et opplegg for skriftlig informasjon i form av en informasjonsavis til alle ansatte i kommunene. Denne ble drevet av den informasjonsansvarlige, med prosjektleder/rådmann som ”redaksjonskomite” Informasjonsavisen kom ut 14 ganger i 2000 og 18 ganger i 2001, og ble distribuert på e-post til alle arbeidsplassene. Virksomhetsledere og andre som mottok informasjonsavisen ble oppfordret om å gjøre den tilgjengelig for alle ansatte. I dette 1-3 sidersskrivet gis leseren orienteringer om prosjektorganisasjonens oppbygning, orienteringer om prosjektøkonomien, framdriftsplaner og orienteringer om forestående begivenheter og tiltak, korte redegjørelser for status i de ulike gruppenes arbeid, orienteringer om politiske vedtak, og praktiske opplysninger og veiledning for eksempel i forbindelse med flytting av virksomheter. 

Det er bred enighet blant våre informanter om at informasjonsavisen har vært god. I dette ligger det at den har belyst alle forhold som burde belyses, den har vært ryddig og tilgjengelig for leseren og de hyppige utgivelsene har gjort det mulig for alle å være oppdatert på utviklingen i sammenslåingsprosjektet. I forlengelsen av dette er det også bred enighet blant våre informanter om at informasjonsopplegget sett under ett har vært ryddig og bra, og dermed levd opp til intensjonene om gjennomsiktighet i sammenslåingsprosessen. I denne forbindelse legger politikerne og de tillitsvalgte særlig vekt på at prosjektlederen i ulike fora har bidratt jevnlig med oppdaterte planer og gitt orienteringer om statusen i sammenslåingsprosjektet. 

5.5 Kulturbygging og sosiale tiltak

Som vi har sett trekker mange fram virksomhetsledersamlingene som en samholdsskapende arena i sammenslåingsprosessen. I det hele tatt ser det ut til at en viktig tilleggsgevinst ved den hyppige møtevirksomheten i forskjellige grupper og fora og de mange samlingene, seminarer, studieturer og lignende som har vært avholdt for ulike grupper i prosjektorganisasjonen, har vært å etablere fellesskap og samhold på tvers av grenser i og i mellom de to organisasjonene. Ved en rekke anledninger har disse samlingene innebåret at man reiste bort og hadde en overnatting på et seminarsted i regionen.

I tillegg til samlingene som har vært gjennomført i forbindelse med planleggingsarbeid eller informasjonsopplegget har man i prosjektperioden også gjennomført flere ”rene” sosiale tiltak. I 2000 og i 2001 ble det arrangert personalfester for alle ansatte i kommunene, og i 2001 ble det arrangert revy for og med de ansatte i kommunen. Særlig framhever informanter på ulikt hold revyen som en anledning hvor organisasjonen kunne feire seg selv og oppheve noe av det alvoret og forretningsmessigheten som ellers setter sitt preg på sammenslåingsperioden. 

På et mer generelt plan, forteller en av medlemmene i arbeidsgruppen for informasjon og profilering, har man også lagt vekt på å utvikle en form for ”romslighet” på de ulike samhandlingsarenaene i prosjektorganisasjonen. Dels kommer dette til uttrykk i et ønske om å tone ned hierarkiske relasjoner mellom deltagerne og om å gi møter og samhandlingsarenaer et uformelt preg. Dels kommer dette til uttrykk i at man har lagt vekt på at begrepsbruken i den muntlige og skriftlige informasjonen skulle være begripelig og folkelig. 

Endelig kan det nevnes at man også søkte å profilere den nye kommunen utad og i forhold til innbyggerne. Et vellykket tiltak har i så måte vært en konkurranse som ble arrangert med hensyn til utformingen av det nye kommunevåpenet. Flere hundre forslag til nytt kommunevåpen kom inn fra innbyggerne, og en stor andel av innbyggerne deltok i avstemningen over et utvalg av forslagene. Sett i lys av den egalitære kulturen som gjerne påstås å være et kjennetegn ved norske lokalsamfunn kan slike folkelige mønstringer ses på som en særlig egnet form for overgangsmarkeringer, framfor de mer høytidelige og formaliserte.  

5.6 Aktive eller passive informasjonsmottagere?

Vi har ovenfor vært inne på at de tillitsvalgte mente at informasjonsopplegget i prosjektperioden har vært godt. De tillitsvalgte gir imidlertid også uttrykk for at mange av de ansatte trolig ikke har benyttet seg av de informasjonsavisen eller av andre informasjonskilder i prosjektperioden. Det vises da til at ansatte som henvender seg til de tillitsvalgte ofte har klaget over at informasjonen de gis om sammenslåingsprosessen er utilstrekkelig, eller over at en ”ikke får vite noen ting”. Noe av forklaringen på dette kan være at personer som har hatt ansvar for å distribuere informasjonsavisen til de ansatte på ulike arbeidssteder, eller for å viderebringe informasjon fra prosjektarbeidet ikke har fulgt dette opp i praksis. Men slik de fleste tillitsvalgte ser det, skyldes dette i første rekke at de ansatte selv ikke har gått til anskaffelse av og gjort seg kjent med innholdet i informasjonsavisen, eller på annet vis tilegnet seg informasjon. Det påpekes da gjerne at ”alle som har ønsket informasjon om sammenslåingen har fått den hvis de har spurt om det”, og ikke minst at de tillitsvalgte selv har stilt seg til rådighet for dette formålet.   

Slik disse beskrives for oss av de tillitsvalgte kan det se ut til at holdningene til sammenslåingsprosjektet blant de ansatte på grasrotnivå i stor utstrekning har vært  avventende. De ansatte på dette nivået har i tråd med dette synet i liten grad framstått som aktive når det gjelder å tilegne seg og bruke informasjon om ulike sider ved sammenslåingsprosessen. Deres interesse for sammenslåingsprosessen har, naturlig nok, først og fremst vært rettet mot de umiddelbare konsekvensene av sammenslåingen på ens eget arbeidssted og for ens egen arbeidssituasjon. (Vi kommer tilbake til denne passiviteten, og mulige forklaringer på den, i neste kapittel)   

Det er i lys av denne problematikken at en tillitsvalgt understreker betydningen av allmøter, og av å ha flere slike (det ble arrangert allmøter to ganger i prosjektperioden). ”En ting er å få informasjon skriftlig eller på arbeidsplassen, men det er nå likevel noe helt annet når man får høre det direkte fra de på toppen, og kan snakke med dem”, forklarer denne informanten. Prosjektlederen og andre i den administrative og politiske ledelsen har en viktig symbolsk betydning i organisasjonen, som personifiseringer av organisatorisk makt og som ”gallionsfigurer” for selve sammenslåingsprosessen. I forlengelsen av dette ligger det en verdi i at disse synliggjør seg og samhandler direkte med samtlige sjikt av de ansatte i organisasjonen. Det er nærliggende å hevde at de medlemmene av organisasjonen som har hatt en aktiv rolle i sammenslåingsprosessen ikke bare har vært mottagere i et informasjonsopplegg, men i betydelig grad også tatt del i en (toveis) kommunikasjonsprosess og i et kommunikasjonsfellesskap. Et større innslag av det samme (det vil si direkte møter og kommunikasjon) i forholdet mellom ledelsen og grasrotnivået i organisasjonen kunne i tråd med denne informantens synspunkt ha vært med på å skape et større aktivt engasjement i forhold til sammenslåingsprosessen på grasrotnivået. 

5.7 Oppsummering

I dette kapitlet har vi sett at sammensetningen av prosjektorganisasjonen og den eksterne rekrutteringen av prosjektleder/rådmann har imøtekommet de politiske spenningene som har ligget innebygd i sammenslåingsprosessen. Vi har sett at sammensetningen av prosjektorganisasjonen i stor utstrekning også har favnet bredden i organisasjonene blant annet gjennom innlemmelsen av de ansattes tillitsvalgte. Vi har også sett at det har vært lagt vekt på et ideal om gjennomsiktighet i prosjektorganisasjonen blant annet gjennom et systematisk opplegg for formidling av informasjon om sammenslåingsprosessen, og at den store aktiviteten på ulike arenaer og sosiale tiltak underveis i sammenslåingsprosessen har bidratt til å knytte tettere bånd mellom de ulike aktørene. Det er grunn til å tro at alle disse forholdene har vært med på å sikre sammenslåingsprosessens legitimitet. 

På bakgrunn av våre informanters beskrivelser av måten prosjektorganisasjonen har fungert er det grunn til å tro at tilgjengeligheten på informasjon og tilgjengeligheten på kommunikasjon med personer på alle nivåer i prosjektorganisasjonen – i både direkte og overført betydning – har vært stor.  Som vi har vært inne på ovenfor ser det for oss ut til at de aller fleste av de som har søkt seg til og blitt tildelt en rolle i prosjektorganisasjonen fra starten av har blitt innlemmet i et kommunikasjonsfellesskap. Dette kan igjen ses på som en viktig forutsetning for den sterke eierskapsopplevelsen mange av våre informanter på alle nivåer uttrykker i forhold til sammenslåingsprosessen.

Vi har også tatt for oss oppfatninger om at den aktiviseringen som har gjort seg gjeldende blant de som har vært innlemmet i prosjektorganisasjonen, i liten utstrekning blir gjenspeilt i graden av aktivisering blant de øvrige ansatte. De ansatte som ikke har vært direkte involvert i prosjektarbeid har i første rekke vært informasjonsmottagere. Disse ser i liten grad ut til å ha vært aktive med hensyn til å få oversikt over og innblikk i sammenslåingsprosessen, selv om informasjonen har vært tilgjengelig. 

6 Deltagelse og ledelse i utformingen av den nye kommunen 

Som vi har vært inne på ovenfor avsatte man relativt mye tid og ressurser i prosjektperioden på planleggingen av den nye kommunen. Et stort antall av de ansatte i kommunene på ulike nivåer deltok i dette planleggingsarbeidet i delprosjekter og arbeidsgrupper. I dette avsnittet tar vi for oss erfaringer fra dette planleggingsarbeidet. Vi tar også for oss den ledelsesstilen det ble lagt opp til i planleggingsprosessen (og i sammenslåingsprosessen generelt). 

Den medvirkningsorienterte eller ”kommunikative” planleggingsformen det ble lagt opp til i Våle og Ramnes kan – under de rette betingelsene – gi svært gode resultater i form av hensiktsmessige og bredt forankrede planer og i form av en demokratisk modning av deltagerne. På den annen side er denne formen for planlegging fundert på en idealistisk og, kan hende idylliserende, forståelse av kommunikasjonsprosesser. Dersom ikke disse prosessene ”pleies” på den rette måten gjennom ledelse og gjennom utforming og av planleggingsarenaer, kan resultatet være at deltagere blir fremmedgjorte, eller planer som på sikt viser seg å ha en skjør forankring i organisasjonen.   

6.1 Ledelse uten fasit

Et av de forholdene våre informanter umiddelbart griper fatt i (og er relativt samstemmige om) når vi ber dem om en generell kommentar til sammenslåingsprosessen, gjelder den lederstilen som har vært praktisert av prosjektlederen. Prosjektlederen gir selv uttrykk for å ha lagt opp til å utøve en form for åpent lederskap. I henhold til prosjektlederen har ledelsesstrategien han har gjort bruk av bestått i å tre inn i sammenslåingsprosjektet uten å ha med seg en klar forhåndsoppfatning av hvordan den nye kommunen skulle se ut, men samtidig ha klare planer for hvordan selve planleggings- og iverksettelsesprosessen skulle foregå. Særlig understreker han betydningen av at lederen ikke på forhånd har utviklet en personlig ”fasit” for hvordan den nye kommunen skulle utformes. Dersom han hadde kommet til planleggingsarbeidet på disse premissene, og likevel ha brakt med seg ikke-uttrykte fasitløsninger, ville han etter hans egen oppfatning ”blitt avslørt med en gang”. 

Når de aller fleste av våre informanter gir uttrykk for en positiv vurdering av prosjektlederen/rådmannen, vises det nettopp til dennes åpne og lydhøre framferd i organisasjonen. Typiske utsagn fra samtalene med informantene dreier seg om at prosjektlederen ”alltid tok seg tid til å ta i mot deg og lytte til deg, når du hadde ett eller annet du ville ta opp med han” eller at ”når han kom for å få våre synspunkter på saker og ting så var det helt reelt, han hadde ikke gjort seg opp en endelig mening eller tatt beslutningen på forhånd”. Særlig legges det vekt på prosjektlederens evne til i en hver situasjon å få brakt ulike synspunkter og uoverensstemmelser ”på bordet” (snarere enn å tie dem i hjel) og evnen til å kunne forholde seg til forslag og synspunkter som gikk på tvers av hans egne. 

Opplevelsen av å ha en leder som ikke oppfattes å operere med skjulte agendaer – noe som i mange tilfeller strider mot de involverte personenes vante erfaringer og forventninger til ledelsen – har opplagt vært med på å etablere en solid tillit til prosjektlederen i store deler av organisasjonen. 

Et unntak fra denne beskrivelsen av prosjektlederens opptreden har å gjøre med ansettelsesprosessene, hvor en informant som hadde hatt personlig befatning med dette, opplevde at det var et misforhold mellom prosjektlederens uttrykte og egentlige agenda. En av våre informanter mener dessuten at den beskrevne lederstilen er drevet vel langt i retning av det ”ultrademokratiske”, på bekostning av den nødvendige lederautoriteten, med den konsekvens at man ikke har kommet fram til en avklaring i saker som har vært utdebatterte.

6.2 Kommunikativ planlegging

På bakgrunn av de beskrivelser vi er blitt gitt av planleggingsarbeidet i prosjektperioden er det nærliggende å betrakte dette som en form for ”kommunikativ planlegging”, det vil si en form for planlegging hvor det legges særlig vekt på deltagelse og konsensusorientert dialog på tvers av organisasjonshierarkier og fag- og sektorinteresser. Dels reflekteres dette i den brede sammensetningen av delprosjekter og arbeidsgrupper. Dels reflekteres det i en uttrykt ambisjon om at delprosjektene/arbeidsgruppene, så langt dette var mulig innenfor deres angitte tidsrammer og mandat, skulle finne fram til løsninger alle deltagerne kunne stille seg bak.   

Dømt ut i fra de beskrivelsene våre informanter gir ser det ut til at man også har lykkes bra i å få i stand slike prosesser i dette planleggingsarbeidet. De fleste informantene karakteriserer arbeidet som foregikk i delprosjektene/arbeidsgruppene som fruktbart, og mener det resulterte i gode løsninger for den nye kommunen. I forlengelsen av dette ser de fleste seg godt fornøyd med den overordende utformingen Re kommune har fått. 

Foruten hensynene til balanse mellom kommunene og inklusjon av personer på lavere nivå i organisasjonen var tverrfaglighet et av prinsippene det ble lagt vekt på i sammensetningen av delprosjekter og arbeidsgrupper. Dette kom blant annet til uttrykk i en ambisjon om at lederen for det enkelte delprosjektet/arbeidsgruppen skulle hentes fra en annen sektor enn den delprosjektet tok for seg. Begrunnelsen som gis for denne tverrfaglige innretningen i prosjektbeskrivelsen baserer seg på et ønske om å bringe videre de beste sidene ved de to gamle kommunene og samtidig åpne for nytenkning omkring tjenesteproduksjon og organisering i den nye kommunen. I henhold til flere informanter bidro denne innretningen på planleggingsprosessen til at den faktisk også fikk preg av nytenkning. I tillegg mener flere informanter at dette var med på å gi dem en ny og utvidet forståelse av organisasjonen. Informantene viser da blant annet til at planleggingsarbeidet har bidratt til en synliggjøring av den varierte kompetansen som finnes på ulike kanter av organisasjonene, noe de vil kunne dra nytte av i deres framtidige arbeid i kommunen. Det er betegnende at en av de innvendingene flere har mot planleggingsarbeidet retter seg mot den delprosjektgruppen som ble ledet av en representant for den samme sektoren som delprosjektet tok for seg. I tråd med dette ble ikke skole- og barnehagesektoren gjort til gjenstand for den samme grundige prosessen som tilfellet var med de andre sektorene, og forble stort sett værende slik den var forut for sammenslåingen. 

Den tverrfaglige innretningen var også en faktor som har bidratt til informantenes opplevelse av at ambisjonen om medbestemmelse ble omsatt til en praktisk realitet i delprosjektene og arbeidsgruppene. At lederen for delprosjektgruppen ikke var tydelig posisjonert i de formelle og uformelle rangordningene som gjør seg gjeldende innenfor sektoren, blir av flere informanter trukket fram som en forklaring på at de diskusjonene som fant sted blant delprosjektgruppens/arbeidsgruppens medlemmer ble ”reelle”, og at diskusjonene hadde en form som inviterte til deltagelse fra samtlige medlemmer av delprosjektet/arbeidsgruppen. Frykten for å ”dumme seg ut” eller komme med innspill som ble oppfattet som pinlige ble lavere enn hva den ville vært dersom foraene kun hadde vært befolket av sektorrepresentanter, hevder flere informanter.

Mange av informantene (særlig gjelder dette de tillitsvalgte og personer fra de lavere sjiktene av organisasjonen eller i operative stillinger) gir i det hele tatt uttrykk for at de ble forbløffet over den høye graden av åpenhet og inklusjon som preget arbeidet i delprosjektene og arbeidsgruppene, og over at de faktisk ble tatt alvorlig som bidragsytere i dette arbeidet. I forlengelsen av dette snakker flere om erfaringene fra sammenslåingsprosessen som noe som har gitt dem en helt ny opplevelse av og tilknytning til kommunen og personer denne omfatter. Enkelte omtaler endog dette arbeidet i termer av ”personlig vekst” eller ”utvikling”.  

Denne typen erfaringer av å bli tatt på alvor og innlemmet som en reell deltager i planleggingsarbeidet er opplagt en av forutsetningene for den høye legitimiteten sammenslåingsprosessen har blant de fleste av våre informanter. Som nevnt i innledningen av denne rapporten var et av de mest påtagelige trekkene ved de samtalene vi hadde med våre informanter den sterke eierskapsfølelsen og entusiasmen mange av dem uttrykte i forhold til sammenslåingsprosessen. I mange tilfeller har dette nettopp sammenheng med den positive overraskelsen planleggingsprosessen representerte for mange av dem. 

6.3 Ledelsesbetingede prosesser?

Konsensusorientering og en bred og tverrfaglig sammensetning av planleggingsforaene er altså faktorer som har bidratt til at mange ser positivt på det planleggingsarbeidet som har blitt utført. Men det ligger ingen automatikk i at en slik sammensetning av foraene og betoning av konsensus vil frambringe den formen for deltagelse vi har beskrevet i forrige avsnitt. En fare ved denne typen planleggingsprosesser er at de kan komme til å virke mer fremmedgjørende på deltagerne enn den mer tradisjonelle formen for planlegging (hvor betoningen av hierarki og instrumentalitet i større grad fortrenger de kommunikative prosessene) dersom de avsløres som fiktive. Slike prosesser avhenger i høy grad av måten de blir ledet på, og da særlig av lederens evne til å styre dialogen på en slik måte at alle aktører bringes til tale og blir tatt på alvor som reelle deltagere. Dette er med andre ord en form for planlegging som stiller store krav til profesjonelle og personlige lederegenskaper i utformingen av samhandlingsarenaer.

Det er verdt å merke seg at de erfaringene fra planleggingsarbeidet vi har gjort rede for i forrige underavsnitt for en stor del skriver seg fra delprosjekter/arbeidsgrupper som ble ledet av prosjektlederen. De fleste delprosjektene/arbeidsgruppene ble ledet av ulike medlemmer av prosjektgruppen. Prosjektlederen ledet selv tre av delprosjektene og en arbeidsgruppe. De positive erfaringene mange sitter igjen med fra planleggingsarbeidet er kan hende i stor utstrekning et produkt av denne personens spesielle lederegenskaper. Beskrivelsene en informant gir av planleggingsarbeidet støtter nettopp opp under dette synet. Denne personen som lovpriser arbeidet i delprosjekter ledet av prosjektlederen, mener arbeidet som ble gjort i et annet delprosjekt med en annen leder, hadde en mye lavere kvalitet. Som en forklaring på hvorfor dialogen her var ”hemmet” og preget av ikke-uttalte agendaer og manglende avklaringer av saklige uenigheter, viser informanten til mangelfulle lederegenskaper. Slik informanten ser det ble deltagelsen i dette planleggingsarbeidet hemmet fordi lederen i liten grad var i stand til å forholde seg til konflikter og ikke var vant med å ta underordnede på alvor.  I denne forbindelse er det verdt å påpeke at det er vesentlig enklere for en person som er ny i organisasjonen å oppnå anerkjennelse som en samlende og nøytral ”prosessveileder”, enn hva tilfellet er for personer som har lang fartstid i en liten organisasjon hvor ”alle kjenner alle”, med det dette innebærer av rutiniserte autoritetsrelasjoner og antipatier dem i mellom.  

6.4 Planlegging og profesjoner

Denne typen planleggingsprosesser stiller altså store krav til ledelse, men også til den innstillingen og det mandatet deltagere nærmer seg planleggingsarenaen med. Blant annet er det en forutsetning at deltagerne er i stand til å akseptere løsninger som er gode sett fra et helhetsperspektiv, men som ikke er ideelle i et snevert fag- eller sektorperspektiv. I forlengelsen av dette forteller flere informanter at selv om måten planleggingsprosessen ble gjennomført på var god, ser de, som fag- eller sektorrepresentanter, at resultatet ikke nødvendig vis er det beste for brukerne av de kommunale tjenestene.

Planleggingsprosessen kan lett gå i stå dersom enkelte mektige aktører (for eksempel sterke profesjonsgrupper) er tilstede på arenaen, men samtidig tilkjennegir at de ikke har noen form for forpliktelse i forhold til de diskusjonene og meningsdannelsen som finner sted. Enkelte av våre informanter gir uttrykk for at en slik problematikk har gjort seg gjeldende i sammenslåingsprosessen, blant annet gjennom måtene representanter for legene opptrådte i delprosjektarbeidet. 

Omvendt kan den sektoroverskridende innretningen på planleggingsarbeidet bidra til at små og avmektige fag- eller sektorgrupper opplever å bli marginalisert i prosessen. Den mest opprivende konflikten som kom til syne i planleggingsprosessen dreier seg nettopp om en sektor som generelt er ansett for å ha en svak og utsatt posisjon i kommuner. Representanter for kultursektoren var underveis i prosjektperioden sterkt misfornøyd med den måten kultursektoren ble innpasset i den nye kommuneorganisasjonen i henhold til forslagene som ble utarbeidet av delprosjektet kultur, fritid og tredje sektor. Denne konflikten utspilte seg over lengre  tid og på ulike arenaer, og var med på å sette sitt preg på prosessen. En kulturkonsulent som deltok i delprosjektet opplevde at verdiene kultursektoren representerer fant lite gehør blant de øvrige deltagerne i planleggingsarbeidet, og at kulturssektoren ble et offer for andre og sterkere interesser. Det vises da blant annet til at kulturkonsulentens betoning av kulturens egenverdi (en verdsettelsesmåte som i høy grad gjør seg gjeldende innenfor kultursektoren), ble overkjørt av nytte- og kvantitetstenkningen som er den dominerende i de øvrige sektorene. Resultatet av planleggingsarbeidet ble en løsning som , i henhold til denne informanten, innebar en klar svekkelse av kultursektoren ved overgangen til den nye kommunen. Andre informanter som har hatt befatning med denne saken (og som ikke representerer kultursektoren) avviste denne kritikken som et uttrykk for mangel på helhetsorientering.

Dette eksempelet er en illustrasjon på at slike brede og sektoroverskridende planleggingsprosesser kan være særlig problematiske for (små) sektor- eller faggrupper som representerer verdier og betraktningsmåter som er inkommensurable eller vanskelige å forene med den øvrige organisasjonens. Tanken bak begrepet kommunikativ planlegging er nettopp at en mest mulig åpen dialog vil bidra til å skape samforståelse mellom deltagere som representerer svært forskjellige tenkemåter og er ulikt posisjonert i makthierarkier. I praksis kan imidlertid dette idealet vise seg å være svært vanskelig å realisere. Det teoretiske fundamentet for begrepet kommunikativ planlegging er da også blitt sterkt kritisert innenfor samfunnsvitenskapene, og da særlig for å være basert på en naiv oppfatning av forholdet mellom makt og kommunikasjon. Mye kan tyde på at denne formen for planlegging fungerer best når ambisjonsnivået med henblikk på å overskride forskjeller i tenkemåter er lavere, det vil si når deltagerne deler de grunnleggende ideologiske forutsetningene for diskusjonene, og når forskjeller i verdier og tenkemåter ikke faller sammen med betydelige maktforskjeller.  

6.5 Medspillere og motstandere

Vi har ved flere anledninger kommentert entusiasmen som gjør seg gjeldende blant mange av våre informanter. Vi har også vært inne på vektleggingen av at de ansattes tillitsvalgte har opptrådt som ”medspillere” snarere enn motstandere i sammenslåingsprosessen. Dette gir igjen indikasjoner på at det har utviklet seg en fellesskapsopplevelse eller lagånd blant dem som har deltatt i sammenslåingsprosessen. En slik fellesskapsfølelse kan avgjort ha vært med på å gi sammenslåingsprosessen ekstra framdrift og kvalitet. 

I dette ligger det imidlertid også en risiko for at dette fellesskapet henfaller til en form for ”organisering av entusiasme”, på bekostning av hensynet til demokratisk deltagelse. Dels kan dette innebære at det å tilkjennegi ens tilhørighet til det overordnede fellesskapet (framfor de partsinteressene en representerer) blir gjort til en forutsetning for en reell inklusjon på planleggingsarenaen. Dels kan det innebære at det å markere aktørgruppers legitime interesser på slike arenaer blir stemplet som en form for forræderi mot fellesskapet. I begge tilfeller vil den fellesskapsopplevelsen som forutsettes å drive planleggingsprosessene framover kunne være lite robust eller virke fremmedgjørende på deltagere.

Denne problematikken aktualiseres kanskje særlig i forbindelse med inklusjonen av de ansattes tillitsvalgte på ulike arenaer. Rollen som de ansattes tillitsvalgte innebærer uunngåelig at en i mange situasjoner skal opptre som ledelsens motpart. Denne rollen kan være vanskelig å leve opp til dersom situasjoner oppstår hvor den tillitsvalgtes ”medspiller”-kvalitet ikke antas å være noe som vokser fram gjennom en samhandling hvor interessemotsetninger mellom ansatte og ledelse anerkjennes, men snarere blir en forventning eller et krav som pålegges den tillitsvalgte. En tillitsvalgt forteller at situasjonen i en arbeidsgruppe ble beklemmende og vanskelig i forbindelse med drøftingene av en sak som berørte de ansattes arbeidsbetingelser. Dette var med andre ord en type drøfting hvor fordringen om at den tillitsvalgte opptrer som ”vaktbikkje” på vegne av sine medlemmer, er sterk og åpenbar. Lederen av arbeidsgruppen fant det imidlertid uakseptabelt at den tillitsvalgte inntok en slik posisjon, og anklaget den tillitsvalgte for å opptre på en ”usolidarisk” måte. I dette tilfellet holdt informanten fast ved å opptre som en part i en interessekonflikt, selv om dette bidro til at situasjonen ble ubehagelig. Personer som er uvante med deltagelse i denne typen beslutningsprosesser og som implisitt eller eksplisitt blir avkrevd en form for lojalitet eller aksept av en dominerende tenkemåte, kan imidlertid fort komme til å innfinne seg med dette uten å bevisstgjøre seg implikasjonene av dette i selve planleggingssituasjonen. I slike tilfeller vil planene som utvikles kunne vise seg å ha et skjørt fundament i organisasjonen. Aktører som har tatt del i planleggingsarbeidet og oppfattet dette som legitimt der og da, kan i ettertid komme til å endre sin oppfatning av dem og gjøre dem til gjenstand for omkamper.    

6.6 En vidtfavnende prosess?

Det er i første rekke politikere, representanter for det administrative topp- og mellomsjiktet, virksomhetsledere og tillitsvalgte som har vært direkte involvert i planleggingsarbeidet. I tråd med ambisjonen om å oppnå bred medvirkning i sammenslåingsprosessen ble deltagerne i planleggingsarbeidet oppfordret om å trekke de øvrige ansatte på sine arbeidssteder inn i arbeidet gjennom informasjon og diskusjoner, og forslagene fra de ulike delprosjektene ble lagt ut på høring i organisasjonene. Det ble også gitt informasjon om pågående beslutningsprosesser til de ansatte gjennom informasjonsavisen. Det er imidlertid usikkert om disse forsøkene på å oppnå en bredest mulig forankring av planleggingsprosessen i organisasjonen faktisk har resultert i at de ansatte som ikke var direkte involvert i planleggingsarbeidet ble aktivisert, eller øvet innflytelse på planleggingsprosessen. På bakgrunn av intervjuene vi gjorde avtegner det seg et bilde av et skille i organisasjonen mellom det enkelte informanter kalte et ”a-lag” av personer som ble invitert med på eller aktivt oppsøkte beslutningsarenaene i sammenslåingsprosessen, og et ”b-lag” på grasrotnivå i organisasjonen som forholdt seg avventende og passivt til prosessen. 

Som flere informanter påpekte gjør hensynet til driften av kommunen i sammenslåingsperioden det nærmest uunngåelig at det oppstår et skille mellom de som er mye og de som er lite involvert i planleggingsarbeidet, men det er likevel grunn til å dvele ved dette forholdet ettersom hensynet til ”medvirkning” og til ”bred forankring” ble sterkt vektlagt som begrunnelser for framgangsmåten man valgte i sammenslåingsprosessen.

I forrige kapittel beskrev vi det generelle inntrykket tillitsvalgte hadde om at ansatte på grasrotnivå i organisasjonene i liten utstrekning ble mobilisert som aktive deltagere i sammenslåingsprosessen. Holdningen blant de ansatte på grasrotnivå har kanskje først og fremst vært avventende, hevdes det da. Som forklaringer på at ansatte ikke selv søker å få ta del i disse prosessene vises det blant annet til at ”man er vant med å ikke å slippe til ordet” eller erfaringsmessig vet at ”ting ganske enkelt blir avgjort av de på toppen”. Dette kan tyde på at mangelen på involvering av de ansatte på dette nivået er et resultat av selvoppfyllende profetier.

Svakt utviklede tradisjoner for å trekke denne kategorien ansatte inn i planleggings- og beslutningsprosesser, innebærer igjen at det ikke foreligger institusjonaliserte forventningene om slik deltagelse på dette nivået. Denne typen forventningsstrukturer blant de ansatte kan virke passiviserende eller som en terskel for deltagelse. Det en av de informantene som ga uttrykk for å være forbløffet over graden av deltagelse i prosjektarbeidet (jfr. avsnitt 6.2) forteller, bekrefter nettopp at dette kan være en forklaring på noe av passiviteten blant denne kategorien ansatte. Informanten forteller at hun i utgangspunktet var nølende og skeptisk til å bli trukket inn i prosjektarbeidet når hun ble invitert til dette. Grunnen var nettopp en usikkerhet på om dette var noe hun egentlig var skikket til eller berettiget til. Slike selvpålagte begrensninger er i mange tilfeller resultater av erfaringer personer eller kollektiver har opparbeidet over lengre tid i organisasjonen, og som dette eksempelet illustrerer kreves det gjerne en aktiv stimulans i en eller annen form for å bryte med dem. 

Enkelte informanter forteller at de ansatte på deres arbeidssteder faktisk ble aktivisert, gjennom formelle og uformelle møter hvor problemstillinger fra delprosjekter/arbeidsgrupper ble diskutert, og at innspill og signaler dermed ble videreformidlet av medlemmet i delprosjektet/arbeidsgruppen. Andre informanter påpeker derimot at flere medlemmer av delprosjekter/arbeidsgrupper ble ”hemmelighetsfulle” og tilbakeholdne med å gi de ansatte på sine arbeidssteder innblikk i planleggingsarbeidet. 

Den beskrevne passiviteten på grasrotnivå i organisasjonen tjener også som en påminnelse om at det ikke ligger noen automatikk i at innlemmelse av de ansattes tillitsvalgte i sammenslåingsprosjektet vil resultere i at de ansatte mobiliseres og øver aktiv innflytelse over sammenslåingsprosessen. Det er verdt å nevne dette ettersom våre informanter gjerne uttalte seg som om inklusjon av tillitsvalgte i de ulike beslutningsprosessene var ensbetydende med ”bred” organisatorisk medvirkning og forankring. Dels kan dette ha å gjøre med hvor aktivt de tillitsvalgte kommuniserer med sine medlemmer. I denne forbindelse viser flere tillitsvalgte til at problemet ikke skyldes mangel på informasjon og initiativer fra deres side, men snarere en mangel på interesse og engasjement fra medlemmene av deres organisasjoner. Mange tillitsvalgte påpeker også at korte frister for høringsuttalelser gjorde det svært vanskelig å få til den utvidelsen av planleggingsprosessen i organisasjonene disse høringene kunne ha fungert som. Dels kan problemet forstås i lys av en veletablert innsikt fra arbeidslivs- og organisasjonsforskningen: Personer som opptrer som delegerte representanter på beslutningsarenaer, kan med tiden komme til å framstå som forsvarere av de betraktningsmåtene og verdsettelsesformene som gjør seg gjeldende på beslutningsarenaene, like mye som for dem de opptrer som delegerte representanter for. Særlig vil dette kunne gjøre seg gjeldende dersom den tillitsvalgte ikke utrustes med noe klart mandat fra sine medlemmer, slik tilfellet så ut til å være for flere informanter i Våle og Ramnes. Forskning knyttet til de såkalte samarbeidsforsøkene på 1970-tallet viser for eksempel at innlemmelsen av arbeidernes tillitsvalgte i bedriftsstyrer i relativt liten utstrekning bidro til å fremme den demokratiske deltagelsen blant vanlige arbeidere.   

En annen forklaring på ”passiviteten” blant grasrota var at det var et naturlig uttrykk for at denne kategorien ansatte ikke hadde tid og overskudd til å engasjere seg i sammenslåingsprosjektet. Fravær av sjefer og annet personell i forbindelse med prosjektarbeid innebar i mange tilfeller økte arbeidsbelastninger på de ansatte som besørget den daglige driften av kommunen. En informant forteller at på vedkommendes arbeidssted var det en betydelig irritasjon blant de ansatte over den tillitsvalgte, som var svært opptatt med prosjektarbeid og derfor i liten grad bidro til de daglige driftsoppgavene. I den grad dette har vært en utbredt situasjon vil dette kunne være med på å sementere skillet i organisasjonen mellom en gruppe ”engasjerte” som er opptatt med planlegging og prosjektarbeid og ”resten” som må sørge for å opprettholde den vanlige driften av kommunen. 

6.7 Oppsummering

I dette avsnittet har vi sett at prosjektlederen satte seg fore og i stor grad har lykkes i å praktisere en åpen lederstil i prosjektperioden, og at dette har medvirket til at prosjektlederen har fått tillit i organisasjonen. Vi har også sett at man i prosjektperioden har gjennomført en planleggingsprosess som har bidratt til å skape legitimitet for sammenslåingsprosessen. 

Det er grunn til å se dette i sammenheng med planleggingsarbeidets balansering av de tre styringsidealene vi beskrev i avsnitt 3.0. Gjennom rapportering til prosjektgruppen, et klart mandat og tidsfrister for arbeidet har delprosjekter og arbeidsgrupper for en stor del levd opp til de effektivitetskrav som ble stilt til dem. I forlengelsen av dette har man som prosjektlederen understreker, ”tatt alle beslutninger som skulle tas” i prosjektperioden. Vi har sett at planleggingsarenaene for en stor del har vært utformet på en måte som sikrer en bred deltagelse og reelle dialoger, for på den måten å ivareta hensynet til demokratisk deltagelse. Det innsynet mange har fått i organisasjonen og mulighetene de har fått til å øve innflytelse over den har vært med på å gi dem en kvalitativt forbedret tilknytning til arbeidsstedet. Når informanter på lavere sjikt i organisasjonen snakker om dette planleggingsarbeidet i termer av personlig utvikling er det nærliggende å betrakte dette som et uttrykk for at planleggingsarbeidet har bidratt til demokratisk modning. Vi har også vært inne på at planleggingsarbeidet bidro til utviklingen av en fellesskapsopplevelse og lagånd.  

Slik vi tolker tilfredsheten informantene uttrykker med henblikk på planleggingsprosessen, og resultatene av denne, kan dette i tråd med den antagelsen vi lanserte i kapittel 3.0 ses på som  et resultat av at disse tre hensynene (effektivitet, demokratisk deltagelse, fellesskap) i stor utstrekning har blitt veid opp mot hverandre i praksis gjennom planleggingsarbeidet, det vil si at ikke ett eller to av dem har fortrengt de(t) andre. 

På den annen side har vi også sett at dette er sårbare prosesser som ikke uten videre lar seg eksportere fra den ene situasjonen eller omorganiseringsprosessen til den neste. Dels har vi sett at de stiller store krav til profesjonelle og personlige lederegenskaper. Dels har vi sett at planleggingsprosessene kan undergraves av, og undergrave, markante sektorinteresser. Vi har også vært inne på at prosessene kan tippe over i en modus hvor ”medspilleropptreden” gjøres til en forutsetning for deltagelse, snarere enn til et produkt av deltagelse. 

Vårt inntrykk er at selv om slike forhold har gjort seg gjeldende i planleggingsprosessen så har dette ikke vært noen gjennomgående trend. Dersom det er slik at de har vært mer framtredende enn det vi har registrert gjennom vår undersøkelse er det grunn til å tro at den legitimiteten som i dag gjør seg gjeldende med hensyn til utformingen av Re kommune, vil kunne forsvinne i løpet av kort tid. 

Endelig har vi vært inne på at selv om mange av organisasjonenes medlemmer har vært involvert som aktive deltagere i planleggingsprosessen, ser det ikke ut til at man har lykkes godt med å trekke grasrotnivået i kommunene med som aktive deltagere i prosessen. Det ser ut til at det har oppstått et skille i sammenslåingsperioden mellom på den ene siden representanter for administrasjonen, virksomhetsledere og tillitsvalgte som har vært aktivt opptatt med omorganiseringsprosessen, og på den andre siden de øvrige medlemmene av organisasjonen som er blitt påført ekstra belastninger i forbindelse med den daglige driften av kommunen og som i liten utstrekning har vært aktivt involvert i omorganiseringsprosessen. Vi har i denne sammenheng påpekt at innlemmelse av tillitsvalgte på ulike beslutningsarenaer ikke nødvendigvis fungerer som en garanti for medvirkning blant de ansatte på grasrotnivå. Den lave graden av involvering av grasrotnivået i organisasjonen vi er blitt beskrevet må kunne sies å være en svakhet ved planleggingsprosessen. Begrunnelsen for at det ble lagt opp til en meget omfattende og langvarig planleggingsprosess var nettopp et ønske om bred organisatorisk medvirkning og forankring.  

7 Endringsberedskap og avlastning i organisasjonen 

I de foregående to kapitlene har vi vært inne på at eierskapsopplevelsen og engasjementet i forhold til sammenslåingsprosessen blant de ansatte som ikke har vært direkte involvert i prosjektarbeidet kan se ut til å ha vært lav. At det oppstår en kløft med hensyn til eierskap og engasjement mellom de personene i organisasjonen som er sterkt involvert i prosjektarbeidet og de øvrige ansatte er nærmest ikke til å unngå, og som vi har sett har svært mange blitt inkludert i prosjektorganisasjonens arbeid. Når det likevel er grunn til å dvele litt videre ved dette forholdet, som vi skal gjøre i dette kapitlet, er det fordi de ansatte på grasrotnivå opplagt har måttet bære en del ikke ubetydelig tilleggsbelastninger i forbindelse med sammenslåingsprosessen, og at dette i sin tur har gitt seg utslag i misnøye og uro. En veletablert innsikt innenfor organisasjonsforskningen er at knapphetssituasjoner og andre problemer gjerne framstår som relativt abstrakte ”problemstillinger” eller ”utfordringer” på toppnivå i organisasjoner, forvandles til langt mer håndfaste og erfaringsnære frustrasjoner når de manifesterer seg på de laveste nivåene i organisasjoner. På dette organisatoriske nivået gir sjelden slike frustrasjoner opphav til velformulert prinsipiell kritikk, men tar snarere form av kynisme eller generell misnøye. Dermed blir også frustrasjonsuttrykkene lette å avfeie som ”klaging”. Noe lignende kan se ut til å ha funnet sted særlig i den siste fasen av sammenslåingsprosessen i Våle og Ramnes.

7.1 ”Murring” blant de ansatte 

Mange av informantene og da særlig de tillitsvalgte forteller at det særlig i den siste fasen av prosjektperioden har vært en betydelig ”uro” eller ”murring” blant de ansatte i organisasjonen. I denne forbindelse vises det gjerne til at ”slitasjen” på mange av de ansatte er stor, at ansatte blir ”slitne”, ”utslitte”, ”utbrente” eller ”frustrerte”. Bakgrunnen for at slikt har forekommet underveis i prosjektperioden sies gjerne å være at de ansatte som har stått for den daglige driften av kommunene har måttet forholde seg til at denne har blitt tappet for arbeidskraft som en følge av prosjektarbeidet. Særlig har ansatte i de ulike sjefsstillingene vært sterkt opptatt med prosjektarbeidet, og det gjenværende personellet i ulike enheter har i måttet kompensere for dette, og derigjennom blitt påført økte arbeidsbelastninger, og gjennom en uoversiktelig arbeidssituasjon. 

Flere av de tillitsvalgte vi var i kontakt med forteller at denne typen frustrasjoner ble særlig påtrengende i siste fase av prosjektperioden i forbindelse med etableringen av de ulike virksomhetene. Det pekes da på at i de virksomhetene som i store trekk ble uforandrede gjennom sammenslåingen kan overgangen ha forløpt på en relativt smertefri måte, mens den var en langt større påkjenning i de ”nye” virksomhetene (det vil si virksomheter som ble betydelig endret som følge av sammenslåingen) som de selv hørte inn under. I disse virksomhetene, forklarer informantene, hadde den nye virksomhetslederen svært få rammer å forholde seg til og arbeidssituasjonen ble svært forvirrende i lange perioder for mange ansatte. Det blir også vist til at flere ansatte som en følge av slike forhold ble sykemeldte, noe som i sin tur kunne forverre situasjonen ytterligere for de andre ansatte på arbeidsstedet. 

I tillegg til gir flere av de tillitsvalgte uttrykk for at det er en sterk misnøye blant mange ansatte som en følge av det i budsjettbehandlingen høsten 2001 ble lagt opp til innsparinger i tjenesteytende enheter. I denne forbindelse hevder en tillitsvalgt at det er uholdbart ”at tilbudet til de eldre blir dårligere, når hele hensikten med sammenslåingen var å overføre større ressurser til den tjenesteytende delen av virksomheten”.  

Når det gjelder spørsmålet om det burde ha ligget klarere føringer til grunn for de nye virksomhetene da virksomhetslederne tiltrådte, påpeker prosjektlederen at dette er en gjennomtenkt og bevisst valgt politikk man har kommet fram til, og at det nye virksomhetslederne har hatt rikelig med tid til å utforme virksomhetene. Prosjektlederen og andre informanter, deriblant tillitsvalgte, understreker også at innsparingene det legges opp til er et resultat av at Re er blitt ”innhentet av den kommunale hverdagen”, og at grunnene til den forverrede økonomien ikke har å gjøre med sammenslåingene, men ville rammet de to kommunene like hardt dersom de ikke var blitt slått sammen. 

7.2 Forebygge slitasje i organisasjonen 

Uten å forfølge disse uenighetene videre kan man likevel spørre om ikke noe av den frustrasjonen som tydeligvis har gjort seg gjeldende blant de ansatte kunne ha blitt forebygget på et mer generelt grunnlag. Den mest håndfaste og direkte formen for forebygging av slitasje på ansatte som ble gjort i forbindelse med sammenslåingsprosessen var at man etablerte et tilbud for alle ansatte om bruk av bedrifthelsetjenester. Alle ansatte ble også gitt tilbud om å delta på et dagsseminar om stressmestring høsten 2001. 

En kommunalsjef vi intervjuet svarer på spørsmål om man burde ha gjort noe annerledes i sammenslåingsprosessen at større ressurser burde ha vært satt av til frikjøp av personell med henblikk på å gjøre driftssituasjonen i kommunene lettere i sammenslåingsperioden. Mer midler burde vært tilført virksomhetene slik at de kunne kompensere for den økte belastningen som følger av at ledere og tillitsvalgte er fraværende i forbindelse med prosjektarbeid. Som vi har vært inne på tidligere er dette noe de tillitsvalgte også peker på. 

I denne rapporten har vi gjennomgående pekt på informantenes oppfatning om at valget om å involvere mange av organisasjonenes medlemmer i sammenslåingsprosjektet har vært et hensiktsmessig og viktig håndgrep i forbindelse med utformingen av den nye kommunen. Dette kan tilsi at en prosjektperiode hvor driften i perioder ”lider” noe under sammenslåingsprosessen ikke er til å unngå. Mange av informantene gir uttrykk for at de har hatt store arbeidsbelastninger i sammenslåingsprosessen, men at dette har vært til å leve med fordi de har opplevd prosjektarbeidet som viktig og engasjerende. I forlengelsen av dette er det grunn til å tro at det ville vært enklere å forholde seg til påkjenningen sammenslåingsprosessen innebærer for de ansatte på grasrotnivå dersom disse i større grad hadde blitt trukket med som (indirekte) deltagere i prosessen. Dette ville kunne bidratt til å få i stand avklaringer av spesifikke problemstillinger i forbindelse med utformingen av den nye kommunen i forhold til de ansattes egeninteresser, og til en større helhetsforståelse av de ulike hensyn og prioriteringer som gjøres gjeldende.    

Vi har ovenfor vært inne på at en mer utvidet kommunikasjon mellom ledelsen og de ansatte i form av allmøter og lignende kunne tenkes å bidra til en sterkere eierskapsopplevelse i forhold til sammenslåingsprosessen blant de ansatte. En annen framgangsmåte kunne vært å forsøkt å få i stand en utvidelse av planleggingsprosessen. Dette kunne ha blitt oppnådd ved at det ble etablert klare og bindende rutiner for orienteringer på de ulike arbeidsplassene. Det samme kunne vært gjort i forhold til høringene, og ved å utvide dette til også å omfatte flere høringer i forhold til avgrensede og engasjerende problemstillinger, noe som ikke behøver å være spesielt ressurskrevende.

8  Ansettelser og ”gamle sjefer”

Overtallighetsspørsmålet og håndteringen av ”gamle sjefer” er forhold som erfaringsmessig har vært problematiske i tidligere kommunesammenslåinger. Dette har man åpenbart vært klar over og forsøkt å imøtekomme i Våle og Ramnes. 

8.1 Ansettelsesprosessen

Ovenfor har vi vært inne på at man i prosjektperioden gjennomførte to runder med ansettelser av henholdsvis kommunalsjefer og virksomhetsledere til den nye kommunen. I forkant av disse ansettelsene ble det av arbeidsgruppen for personalpolitikk utarbeidet et dokument med personalpolitiske spilleregler for sammenslåingssprosessen. Utkast til dette dokumentet ble drøftet i flere ulike fora i prosjektorganisasjonen og lagt ut på høring i organisasjonene, før det ble vedtatt av prosjektgruppen. I forlengelsen av dette understreker prosjektlederen og tillitsvalgte som var involvert i dette arbeidet at de personalpolitiske spillereglene for sammenslåingsprosessen var ryddige og gode, og godt forankret i organisasjonene. Dokumentet stadfester den lønns- og jobbgarantien i forbindelse med sammenslåingsprosessen som var blitt vedtatt av de to kommunestyrene, og gir retningslinjer for ansettelsene av kommunalsjefer og virksomhetsledere, også med tanke på håndteringen av topplederne i de gamle kommunene som ikke ble ansatt som kommunalsjefer i den nye kommunen.   

To personer vi var i kontakt med som befant seg i denne situasjonen var naturlig nok skuffet over ikke å ha fått stillingene de søkte på, men hevdet likevel at dette var en beslutning de aksepterte, fordi de hadde fått en ryddig behandling under og etter ansettelsesprosessene. Dette kan nettopp tyde på at måten man gikk fram på i forbindelse med ansettelsesprosessene var hensiktsmessig. 

Vi registrerte imidlertid også kritiske innvendinger mot måten ansettelsesprosessene ble håndtert på. En informant, som hadde kjennskap til ansettelsesprosessene, mener at invitasjonen til kommunens ansatte om å søke sjefstillinger hadde en unødvendig vid innretning. Det pekes da på at oppfordringen til de ansatte om å søke stillingene skapte store, og i mange tilfeller urealistiske, forventninger om en sjefstilling blant en rekke ansatte i kommunene. Skuffelsen blant en del av de som ikke fikk stillinger de håpet på ble tilsvarende stor, og kanskje særlig for de som opplevde en form for degradering fra sine tidligere stillinger. I noen tilfeller hvor disse ble fraværende eller på andre måter ”meldte seg ut” av den daglige driften, fikk dette betydelige negative ringvirkninger på arbeidsplassene. Der det oppsto et tomrom før den nye lederen tiltrådte i stillingen kunne arbeidsbelastningen på den gjenværende staben bli stor, med den typen slitasje vi var inne på i forrige kapittel som resultat. 

8.2 Administrative syndebukker

Da vi gjennomførte vår siste runde med intervjuer i november/desember 2001 påpekte flere av informantene, deriblant administrative ledere, politikere og tillitsvalgte at de mente at administrasjonen i den nye kommunen var for ”topptung”. Enkelte av disse satte de omstridte nedskjæringene det ble lagt opp til i budsjettforslaget, som vi var inne på i forrige kapittel, i direkte sammenheng med at en del av de gamle lederne fortsatt hadde jobber i administrasjonen. Blant annet ble det trukket fram som uakseptabelt at kommunen sysselsatte ”en masse gamle sjefer med høye lønninger” når man samtidig skar ned på den tjenesteytende delen av organisasjonen. Prosjektlederen avviser imidlertid denne kritikken med henvisning til at premissene for ansettelsesprosessene har hatt vid aksept i organisasjonene, at man faktisk har oppnådd en reduksjon av administrasjonen i forhold til situasjonen før sammenslåingsprosessen startet og at de gamle sjefene som er ansatt i kommunene innehar viktige og nødvendige stillinger. 

En fare ved den kritikken vi her har beskrevet er at den kan bidra til at enkeltpersoner som benytter seg av den selvsagte retten de har til å beholde en jobb i kommunen, gjøres moralsk ansvarlige eller til ”syndebukker” for den anstrengte økonomien i kommunen. Det er innlysende at en slik stigmatisering av enkeltpersoner som opptrer i samsvar med de premissene som eksplisitt er lagt til grunn for sammenslåingsprosessen på dette området er uheldig. 

Det er imidlertid grunn til å spørre om noe av bakgrunnen for denne kritikken har å gjøre med at det er avlevert motstridende signaler på dette området. På samme tid som jobb- og lønnsgarantien har blitt lagt til grunn for ansettelsesprosessene, har man i prosjektperioden også gitt signaler om at en forventer hurtige reduksjoner i administrasjonen, blant annet gjennom å legge inn en forventet ”Re-effekt” på 300.000 i reduserte utgifter til administrasjon i hver av de to kommunene, i budsjettet for 2001. Vi har ikke diskutert denne problemstillingen med informantene og vil derfor ikke gjøre noen konklusjoner i denne sammenheng. Det kan likevel sies at dersom slike motstridende signaler er blitt sendt og oppfattet i organisasjonen, kan dette være en medvirkende grunn til at det oppstår slike ”syndebukk”-prosesser i organisasjonen.   

9 Avslutning

Med de foregående kapitlene som bakgrunn kan vi forsøke å gi en punktvis oppsummering av de noen av de viktigste erfaringene fra organiseringen av sammenslåingsprosessen i Våle og Ramnes kommuner. 

Flere ulike betingelser for sammenslåingsprosessen som har funnet sted i Våle og Ramnes ble nevnt i et av de innledende kapitlene. Dette er:

1)  Frivillighet.    

2)  Jevnbyrdighet og samarbeidstradisjoner. 

3)  Økonomisk støtte til sammenslåingsprosjektet. 

Disse forholdene er alle viktige forutsetninger for at organiseringen av sammenslåingsprosessen har kunnet bli utformet på en slik måte at den framstår med høy legitimitet. Når det gjelder selve utformingen av sammenslåingsprosessen har vi berørt en rekke forhold. Blant annet er dette:  

4) Eksternt rekruttert prosjektleder/rådmann. I forlengelsen av hensynet til å utforme en prosjektorganisasjon som ikke har slagside mot den ene eller andre av kommunene, har dette vært et viktig grep. Prosjektlederens uavhengighet i forhold til de to kommunene har bidratt til at denne forgrunnsfiguren i sammenslåingsprosessen har oppnådd tillit i organisasjonene. At prosjektlederen blir rådmann for den nye kommunen har også vært tillitskapende fordi det er med på å stadfeste denne personens langvarige tilknytning til kommunen.   

5) Åpenhet som ledelsesstrategi. Strategien om ikke å ha fasitsvar på hvordan den nye kommunen skal se ut har også hatt en avgjørende betydning for den tilliten prosjektlederen har oppnådd i organisasjonene.  

6) Gjennomsiktighet i prosjektorganisasjonen. Et velfungerende opplegg for informasjon og velutviklede kommunikasjonsrutiner har bidratt til å aktivisere de som har vært deltagere i prosjektorganisasjonen, og til styrke tilknytningen dem i mellom. En informasjonsavis med hyppige utgivelser gjør det mulig for alle å få innsyn i sammenslåingsprosessen.

7) Innlemmelse av de ansattes tillitsvalgte i prosjektorganisasjonen. Dette har vært med på å sikre hensynet til at bredden i organisasjonene gjenspeiles i prosjektorganisasjonen. De tillitsvalgte har gjennom sine organisasjonserfaringer og fagkunnskaper vært en viktig ressurs i prosjektorganisasjonen.

8) ”Smøre” sammenslåingsprosessen med sosiale tiltak. Vi har sett at de mange samlingene, seminarer og lignende som har vært avholdt og sosiale tiltak har vært med på å skape samhold og lette arbeidet i prosjektorganisasjonen.

9) Brede planleggingsprosesser. Gevinstene ved de brede planleggingsprosessene har vært flerfoldige. Dels har de vært med på å frembringe en utforming av den nye kommunen som anses for å være hensiktsmessig og som har høy legitimitet i organisasjonen. Dels har de bidratt til en demokratisk modning av deltagerne og til å gi dem en sterkere tilknytning til organisasjonen. Vi har også sett at dette er prosesser som krever ”pleie” for ikke å ta form av skinnprosesser.

10)  Mobilisere de ansatte. Vi har sett at en bred representasjon i prosjektorganisasjonen ikke automatisk gir seg utslag i at de ansatte aktiviseres som deltagere i sammenslåingsprosessen. I denne forbindelse har vi pekt på at velutviklede rutiner for å innlemme de ansatte som (indirekte) deltagere i planleggingsprosessen vil kunne bidra til en slik aktivisering.

11) Ansettelsesprosesser. Erfaringene fra sammenslåingsprosessen i Våle og Ramnes på dette området understreker betydningen av å etablere et ryddig og bredt forankret rammeverk for gjennomføringene av disse prosessene, og for en størst mulig grad av entydighet i signaler som gis på dette området.

� De fleste vi var i kontakt med ga uttrykk for at de mente at prosjektbeskrivelsen har vært et nyttig styringsdokument, særlig i det tidlige stadiet av sammenslåingsprosessen.
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