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Forord

Rapporten er resultat av forskningsprosjektet «Den nye staten» som er utfort pa
oppdrag fra arbeidstakerorganisasjonene LO Stat, Unio og YS Stat. De tre organ-
isasjonene har vert representert i prosjektets referansegruppe, og har kommet med
nyttige innspill underveis i arbeidet. Vi benytter derfor anledningen til 4 takke
Didrik Coucheron og Lillian Nordal fra YS Stat, Per Engebretsen og Vigdis Olsen
fra Unio, og Tone Sensterud og Turid Lilleheie fra LO Stat.

Espen Leken har vert prosjektleder. Sissel Trygstad har hatt hovedansvaret for
skrivingen av sluttrapporten, mens Thomas Lorentzen har stdtt for bearbeiding
og tolkning av alle statistiske data og har skrevet kapittel 7. Arbeidet med de fire
casene har vert fordelt pd Espen Loken (Posten), Leif Moland (Politiet), Nina
Skalle (Skatteetaten) og Sissel Trygstad (Mesta/Vegvesenet). Jon Hippe var sterkt
involvert i oppstarten av prosjektet og har fungert som en velkommen idémaker
underveis. Alle disse har utgjort en intern prosjektgruppe og har deltatt pd matene
med referansegruppa. I tillegg takker vi Kristine Nergaard ved Fafo for innspill og
kommentarer, og ikke minst Agneta, Bente og Jon ved Fafos Informasjonsavdeling
som har vert til uvurderlig hjelp i publiseringsprosessen.

Vi skylder ogsa stor takk til de som har hjulpet oss med utlevering og tilretteleg-
ging av data. Dette gjelder Statistisk sentralbyrd og Bedrifts- og foretaksregisteret
for registerdata og Norsk samfunnsvitenskapelige datatjeneste (NSD) for Forvalt-
ningsdatabasen. I den anledning vil vi szrlig takke John-Erik Agotnes som velvillig
har svart pa spersmal som har gitt oss klarhet. Videre vil vi takke professor i sosial-
medisin ved NTNU i Trondheim Steinar Westhin, som har bidratt med verdifulle
innspill for sluttrapporten ble skrevet. Sist, men ikke minst vil vi takke informanter
fra Skatteetaten, Politi- og lensmannsetaten, Posten og Mesta som velvillig har stilt
opp til intervju og bidratt med bakgrunnsinformasjon og dokumentasjon.

Det ble i august utgitt et underveisnotat fra prosjektet’. Innholdet i dette notatet
er innarbeidet i rapporten.

Fafo, august 2006
Espen Loken

's Trygstad, T Lorentzen og E Loken (2005): Den nye staten. Omfang og effekter av omstillingene
i staten 1990-2004. Fafo-notat 2005:20






Sammendrag

Forestillingene om en lite omstillingsdyktig stat og lite omstillingsvillige statsansatte
er utbredt. Slike forestillinger preger en del utspill i den politiske debatten og kan
ligge til grunn for at norske bedriftsledere ifolge undersokelser er skeptiske til &
ansette arbeidstakere med erfaring fra offentlig sektor. Er det riktig at staten har
endret seg lite? Eller er det en seiglivet myte? Det er en av hovedproblemstillingene
som Fafo er bedt om & se nzrmere pd. For 4 besvare det spersmalet har vi brukt
Forvaltningsdatabasen som Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste (NSD) og
Rokkansenteret i Bergen er ansvarlige for. I tillegg har vi benyttet tilgjengelige
utredninger og forskning.

Den andre problemstillingen som besvares, er hvilke begrunnelser som ligger til
grunn for pagdende og gjennomferte omstillinger, og hvilke drivkrefter som ligger
bak.. Er endringene resultat av politiske beslutninger? Skyldes de tilpasninger til
internasjonale krav, eller er de nedvendige tilpasninger til en rivende teknologisk
utvikling?

Det er gjort flere utredninger som beskriver og analyserer resultatene av «mo-
derniseringen». Men virkningene av omstillingene pd dem som arbeider innenfor
statsforvaltningen, og dem som har vart igjennom statlige utskillingsprosesser, vet
vi mindre om. Hvordan og p hvilken méite pdvirkes ansatte i statlige virksomheter
av endringene? Forer endringene til at arbeidsorganisasjonene oppleves som bedre,
eller resulterer omstillingene i okt press og dérligere arbeidsmilje? Og hva med de
individuelle og samfunnsekonomiske konsekvensene? Dette er prosjektets tredje
problemstilling. For & besvare dette spersmalet har vi benyttet bdde kvalitative og
kvantitative data. Gjennom intervjuer med ledere og tillitsvalgte har vi fitt informa-
sjon om endringene og deres konsekvenser i fire statlige virksomheter. Vi har ogsa
analysert levekdrsdata og registerdata innhentet fra Statistisk sentralbyra.

Den fjerde problemstillingen som diskuteres, er hvordan endringene har pavirket
tjenesteproduksjonen i virksomhetene. Et viktig mél i de pagdende og gjennomferte
endringene er kvalitativt gode tjenester og produkter. I hvilken grad er tjenestepro-
duksjonen endret, og pa hvilken mate? Hva forteller ulike tilfredshetsmalinger om
brukernes eller kundenes opplevelse av kvaliteten pa tjenestene eller produktene?

Rapportens siste problemstilling handler om endringenes innvirkning pé partsfor-
holdene og tillitsvalgtrollen. Innenfor offentlig sektor har tillitsvalgte hatt en sentral
rolle. Forholdet mellom ledere og tillitsvalgte har tradisjonelt vart preget av en felles



virkelighetsforstelse og stor grad av respekt og tillit. I hvilken grad er dette endret,
og hvilke konsekvenser fir dette for partssamarbeidet bdde pé sentralt og lokalt niva
i virksomhetene? I avsnittene under omtaler vi rapportens viktigste funn.

Omfanget av storre omstillinger i staten 1990-2004 (Kapittel 3)
Offentlig sektor vokste kraftig i omfang gjennom forrige hundredr for a forvalte
store fellesverdier og serge for felles oppgaver i samfunnet, serlig knyttet til velferd
og infrastrukeur. Bildet av en enorm offentlig norsk sektor, sett i forhold til andre
land, ma nyanseres:

* Det offentlige konsumet i prosent av brutto nasjonalprodukt (BNP) i Norge
er lavest i Norden. Den relativt lave andelen skyldes vekst i BNP som folge av
gunstige oljepriser.

* Fra 1993 har veksten i arlig offentlig konsum vert lavere enn veksten i privat
konsum det meste av perioden. De siste to ra har privat konsum hatt dobbelt
sd hoy vekst som samlet offentlig konsum.

Mytene om en stat som i liten grad har endret seg i perioden, kan avkreftes. Vi kan
snarere se en stat med arbeidstakere som har vert igjennom store omorganiseringer
siden 1990. Det har skjedd en grunnleggende endring med hensyn til bade struk-
tur, styringsprinsipper og virkemiddelbruk. Mens det tidligere var slik at politiske
vedtak om leveranse av samferdselstjenester, helsetjenester, omsorgstjenester og
krafttjenester skulle loses gjennom opprettelse av statlig eide driftsorganisasjoner,
skjer det en dreining. Politiske vedtak sokes i stadig storre grad iverksatt i markedet
— eller i markedsliknende innretninger, der bruk av anbud, driftskontrakter, kons-
esjonsavtaler og stykkprisfinansiering skal sikre at politiske prioriteringer og mélset-
tinger iverksettes og nds. For arbeidstakerne medforer dette ny arbeidsorganisering,
ny oppgavefordeling og ofte skifte til et nytt tariffomrade.

* Utviklingen innenfor statsforvaltningen i perioden 1995 til 2002 var preget av
en lavere vekst med hensyn til konsum, produksjon, antall sysselsatte og lennsko-
stnader enn tilsvarende for kommunal sektor. I 2002 endrer dette bildet seg pa
grunn av statens overtakelse av spesialisthelsetjenesten.

* Antall sysselsatte registrert i det statlige tjenestemannsregisteret er vesentlig
redusert. Fra 1990 til 2004 ble antallet sysselsatte og drsverk redusert med om
lag 30 prosent. Til gjengjeld har tallet pa arbeidstakere i statseide aksjeselskap
og foretak steget merkbart.

* Det statlige tariffomridet har skrumpet kraftig inn, og er mer enn halvert siden
1990, mens NAVO-omrédet har okt.
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Vi ser at det har foregitt en bevegelse der antall enheter innenfor den statlige
forvaltningen har blitt redusert, mens tallet pé statsselskaper og stiftelser har gkt i
tidsrommet 1990 til 2004. Et helt sentralt trekk ved de statlige enhetene er en friere
tilknytningsform til staten som eier. Enheter innenfor den statlige forvaltningen
har endret tilknytningsform og blitt statsselskaper. Omdanning av virksomheter
til forvaltningsorgan med serskilte fullmakter er et eksempel pé at dette ogsa skjer
innenfor statsforvaltningen. Denne utviklingen kan illustreres som vist i figur S.1.

Figur S.1 Tilknytningsformer innenfor staten

S A | Hel-/ deleide statsaksjeselskap NSB, Posten, Telenor
E

Selvstendig L

juridisk S Seerlovsselskap Vinmonopolet, Norsk Tipping

subjekt K
A Medi
P Statsforetak/ helseforetak | viedinnova,

Regionale helseforetak

F . . Statens pensjonskasse,
o Forvaltningsbedrifter Statens kartverk
R

Del av v Forvaltningsorgan Universiteter, NUPI, NFR
A m/ seerskilte fullmakter

staten som L

juridisk .

. T .

subjekt Andre grdlnaere Utlendingsnemnda
N forvaltningsorgan
I
N . . . .
G vy | Sentraladministrative organ Direktorater, etater

Pilen i figur S.1 illustrerer tilknytningsformen til staten. Jo lenger ned en virksom-
het kan plasseres, jo tettere er koplingen til statlig styring, og omvendt. Det har i
perioden skjedd en utvikling hvor virksomheter har forskjovet seg oppover i figuren.
Ved full privatisering (Norsk Medisinaldepot, Olivin, Gredegaard mv.) forsvinner
virksomheten helt ut av figuren. Denne utviklingen ligger til grunn for en stor del
av de mange endringene av statlige virksomheter:

*  Vihar registrert i alt rundt 650 endringer i organisasjonstilknytning og struktur
i statlige virksomheter i perioden 1990 til 2004. Endringene har blant annet
bestdtt i endret departementstilhorighet og/eller rendyrking av virksomheter i
retning av funksjonsspesialisering. Det har ogsé vert en okende grad av endring
i myndighetsrelasjoner gjennom ekt delegering og autonomi.
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Det er gjennomfort totalt 530 endringer innenfor statlig forvaltning. Omtrent
halvparten er nedleggelser.

Innenfor gruppa statsselskaper er det i perioden gjennomfert 121 endringer.
Flest endringer har dreid seg om ulike typer omorganiseringer, men der den
opprinnelige enheten har bestdtt.

Antall enheter innenfor statsforvaltningen er redusert med 31 prosent i perioden
1990 til 2004. I samme periode gkte antallet statsselskaper med 51 prosent,
hvorav de hel- og deleide statsaksjeselskapene pker mest.

Til tross for stabilitet i antall har det nermest veert full utskiftning av forvaltnings-
bedriftene. Den store majoriteten av registrerte forvaltningsbedrifter i 1990 har
i lopet av perioden blitt omgjort til statsselskaper i en eller annen form. Noen
av dem har blitt privatisert.

Det ble opprettet 38 nye statsselskaper i perioden 1990 til 2004. I samme pe-
riode ble 29 statsselskaper nedlagt — i majoriteten av tilfellene pa grunn av salg
til private eiere.

Atte av disse virksomhetene ble bide opprettet og nedlagt som statsselskaper i
denne perioden. Sju av dem gikk over i privat sektor.

I et historisk perspektiv har utflytting av statlige virksomheter fra Oslo hatt et
beskjedent omfang. Men

i alt 22 statlige virksomheter ble lokalisert utenfor Oslo i perioden 1990-2004.
16 av disse var flyttinger av eksisterende virksomhet. Dette omfattet om lag 550
arbeidsplasser.

I 2003 vedtok Stortinget utflytting av sju statlige tilsyn fra Oslo-omradet. 900
arbeidstakere bergres.

Enkelte virksomheter har gjennomgatt flere omfattende endringsrunder.

Nir det offentlige reduserer sin rolle som produsent av varer og tjenester, md de

politiske mélene ivaretas p& andre méter. Da framstdr regulering av markedet som

et sentralt grep og virkemiddel. Dette har gkt betydningen av tilsynenes rolle.

Tilsyn blir forstdtt som en egen form for myndighetsutevelse og derfor en egen rolle

som staten skal ivareta i okende grad. Den store omorganiseringen av den sentrale

helseforvaltningen og etableringen av Statens helsetilsyn som et rent tilsynsorgan

er et eksempel pd akkurat dette. Andre nye tilsynsetableringer har ogsé oppstétt i

kjolvannet av liberaliseringsprosessene.
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*  Flere tilsyn er opprettet som folge av liberalisering og ekt konkurranse

* Det er en tendens til at tilsyn skilles ut og rendyrker sin rolle som nettopp til-
synsmyndighet

*  Detvari2004 38 statlige tilsyn, og 7000 drsverk gar drlig med til & skjotte statens
tilsynsfunksjon

Omstillingstakten i statlige virksomheter har serlig vert hoy i perioden 2000 til
2004. Bare i lgpet av kalenderdret 2004 ble 14 prosent av alle forvaltningsenheter
endret pd en eller annen méte.

Begrunnelser og drivkrefter bak endringene (Kapittel 4)
Endringene i staten m ses i lys av flere drivkrefter. De viktigste er:

* Teknologisk utvikling

* Flytting

* Nye konkurransekrav

* Endret syn pd statens rolle og styring — New Public Management (NPM)
 Dolitikk

Alle drivkreftene har betydning og er ikke gjensidig utelukkende. Det ser heller ut
som at de trekker i samme retning. For eksempel er utflytting av statlige virksomheter
sjelden begrunnet i distrikespolitikk alene. Statlige utflyttinger eller nyetableringer
er gjerne ledd i et onske om 4 foreta interne organisatoriske endringer eller 4 foreta
storre strukturelle grep. P4 samme méte har vi sett at den teknologiske utviklingen
har dpnet for liberalisering (jfr Posten), og at politikk til tider kan framskynde
effekten av nye konkurransekrav.

P4 samme tid som vi har vist at endringstakten har gkt i lopet av de siste fire
dra, kan det ogsd se ut til at liberalisering og ekt konkurranse har kommet for full
i offentlige utredninger og meldinger i lopet av de samme dra. Etter at det forste
storre utredningsarbeidet om markedsretting kom i 2000, har det blitt flere. Dette
kan vere en drsak til den gkende omstillingstakten. Det kan synes som om New
Public Management-prinsipper for organisering av offentlige virksomheter har festet
grepet bide i faktisk og teoretisk forstand etter arhundreskiftet.
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Omstillingenes effekter pa virksomhetsniva (Kapittel 5)

Statsansatte har vert igjennom svart store omorganiseringer og omstillinger siden
1990. Levekérsdataene fra 2003 viste at 45 prosent av de statsansatte hadde vert
gjennom store omorganiseringsprosesser i lopet av de to foregiende dra. Den til-
svarende andelen blant ansatte i privat sektor var 30 prosent.

Selv om drivkreftene har veert ulike, kan vi se en grunnleggende endring med hen-
syn til bade organisering og virkemiddelbruk. I kapittel 5 ser vi pa viktige endringer
i fire statlige virksomheter. Politi- og lensmannsetaten og Skatteetaten befinner seg
fortsatt innenfor statsforvaltningen, mens Mesta og Posten i dag er heleide statsak-
sjeselskap. Alle virksomhetene har gjennomfort endringer som har pavirket strukeur
og oppgavefordeling. Fokusering pi effektivitet og treffsikkerhet er en fellesnevner
hva gjelder sentrale mél bak omstillingene. Nér det gjelder endringer som gjenspeiles
i arbeidsstokkens storrelse, er disse szrlig store i Mesta og Posten.

Teknologisk utvikling

I lopet av 15-drsperioden har serlig Skatteetaten og Posten opplevd virkningene
av den teknologiske utviklingen. Dette har pavirket bade tjenestetilbudet, komp-
etansebehovet og antallet ansatte i virksomhetene. I morsselskapet Posten er antall
ansatte redusert med 40 prosent. @kt bruk av internettjenester og nedleggelser av
postkontorer er viktige forklaringer.

Regionalisering

Parallelt med utflytting av statlige virksomheter skjer det en regional konsentrasjon
med hensyn til lokalisering i regionale sentra. Dette ser vi ogsd i vare virksomheter.
I Mesta ble det i 2003 opprettet tre regionkontorer i tillegg til hovedkontoret. Men
ogsé i Politi- og lensmannsetaten og Skatteetaten ser vi klare tegn til dette. 1 2002 ble
antall politidistrikter redusert fra 54 til 27. Dette har pavirket arbeidet i distriktene
og pa de lokale politi- og lensmannskontorene.

Liberalisering og apnere grenser

Dessiste 15 dra har vart preget av &pnere grenser og okt liberalisering. Dette har pa ulike
méter pavirket Politi- og lensmannsetaten, Skatteetaten og Posten. For de to forstnevnte
virksomhetene har en mer grenseoverskridende kriminalitet — ogsd okonomisk krimi-
nalitet — fort til tyngre og mer ressurskrevende saker 4 etterforske. Dette har fort til en
vridning av ressursene og et endret fokus. I begge etatene har generalistrollen méttet
vike for spesialistrollen, noe som har pavirket kompetansesammensetningen. I Skat-
teetaten ser vi at andelen arbeidstakere med utdanning pd universitets- og hagskoleniva
har okt kraftig gjennom hele perioden. Dette preger ogsé Politi- og lensmannsetaten,
men okningen i hogskoleutdannede ma sarlig sees i sammenheng med etableringen
av Politihegskolen i 1992, da man forlot etatsutdanningen.
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For Postens del har liberaliseringen fort til at enerettsomradet har skrumpet kraftig
inn. Dette har pnet opp for konkurranse fra nye aktorer, inkludert andre europeiske
nasjonale postselskap. Til tross for at Posten ekspanderer i Norden og etablerer in-
ternasjonale allianser, har liberaliseringen og den okte konkurransen fort il lavere
sysselsetting i morselskapet. Begrunnelsen er blant annet at en toffere konkurranse
har satt strengere krav til effektivitet og lennsomhet.

Nytt syn pa statens rolle som eier og forvalter

Vire fire virksomheter er hver pé sin méte merket av at prinsippene for organiser-
ing og ledelse er endret i perioden. New Public Management kommer for alvor inn
som det ledende organisasjons- og ledelseskonseptet fra 1995 og utover. Vi ser at
okt autonomi for statlige virksomheter vektlegges, og fristillingen griper om seg.
Mesta og Posten er begge pévirket av dette. Etablering av Mesta som et statlig eid
aksjeselskap er et produkt av en politisk beslutning som ikke bare fikk konsekvenser
for tilknytningsform, men ogséd for bemanning. Mesta har redusert bemanningen
med 30 prosent siden etableringstidspunktet i 2003.

I Posten ser vi at ny ledelse drar endringene ytterligere i retning av ekt fristil-
ling. 2000 markerer derfor et interessant skifte i Posten, der ogsd forholdet mellom
partene hardner til. Fokus pd bedriftsskonomiske resultater fir konsekvenser for
bemanningssituasjonen.

Etableringen av de to statlige aksjeselskapene skjedde etter at den borgerlige
regjeringen overtok etter stortingsvalget i 2001. Dette understreker at politikk har
betydning. Det sammentfaller ogsa godt med at fristillingen og liberaliseringen serlig
skjot fart i perioden 2000 til 2004.

Bemanningsutvikling i de fire virksomhetene

Posten og Mesta har gjennomfort omfattende nedbemanninger. I Posten har det
vert en kontinuerlig nedbemanning med effeke pa det samlede antall ansatte fra
1998. I Mesta gjennomferte man den store runden i 2003, etterfulgt av ytterligere
to omganger med mindre nedbemanning. I de to virksomhetene som fortsatt er
en del av statsforvaltningen, har endringene i antall ansatte vart beskjedne. I Skat-
teetaten ser vi en liten nedgang i perioden, mens i Politiet har det vert en liten
okning i antall ansatte.

I lopet av perioden vi har studert, har det ogs skjedd til dels store endringer i
sammensetningen av arbeidsstokken i de fire virksomhetene. Noen av utviklings-
trekkene finner man igjen i arbeidslivet generelt, for eksempel et gkende utdan-
ningsnivd. Andre utviklingstrekk er mer spesifikke for hver av de fire virksomhetene.
Vegvesenet/Mesta og Skatteetaten skiller seg i 2003 ut ved & ha en sterke aldrende
arbeidsstokk. I lepet av 2003 endrer dette seg i Mesta. Forklaringen er tilbud om
ulike fortidspensjonsordninger tilknyttet den store nedbemanningen samme &r.
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Sammen med Politiet er ogsd Mesta kjennetegnet av en sterk mannsdominans i
arbeidsstokken. I Politiet ser vi tendenser til en kjonnsutjevning gjennom perioden
vi studerer. I Posten tar derimot utviklingen motsatt retning. Fra 4 vare sterkt kvin-
nedominert pd begynnelsen av 1990-tallet, hadde Posten i 2003 en svak overvekt
av mannlige ansatte.

Alle virksomhetene har en utvikling som gir i retning av hoyere utdanning
blant de ansatte. I Posten er denne utviklingen svert svak, mens den er sterk i de
tre andre virksomhetene.

En hardere arbeidshverdag? (kapittel 6)
I hvilken grad er ansattes jobbsituasjon endret som folge av endringsprosessene i
staten generelt og i de fire virksomhetene spesielt?

* Har arbeidstakernes opplevelse av arbeidsmengde, tid og mestring endret seg,
og pa hvilken mate?

* Hvordan vurderes arbeidsbelastningene og arbeidsmiljoet i de fire virksom-
hetene?

Levekdrsdataene fra 2003 har gitt oss et generelt bilde av utviklingen innenfor
statlig forvaltning. Over halvparten (54 prosent) av de statlig ansatte opplever 4 ha
hatt en gkning i arbeidsmengden gjennom de foregiende to 4r. Gar vi dypere inn i
levekarsdataene, ser vi gjennomgaende forskjeller pd opplevelse av arbeidsbelastning
mellom dem som har vert igjennom omorganiseringer og dem som ikke har vert
det. Arbeidstakere som har veert igjennom omorganisering, opplever en gkt arbeids-
mengde, for stor arbeidsbelastning og manglende tid til & utfere arbeidsoppgavene
pa en skikkelig méte sett i forhold til gvrige statsansatte. Vi finner ogsd at omorgani-
sering ser ut til & pavirke statlig ansattes opplevelse av mestring av arbeidsoppgaver
i negativ retning. Noen av funnene er summarisk referert under:

* Storre arbeidsmengde: 69 prosent av dem som har vert igjennom omorgani-
sering foregdende to 4r, svarer at de har gkt arbeidsmengde, mot 43 prosent av
dem som ikke har vart igjennom omorganiseringer.

¢ For mange arbeidsoppgaver: 16 prosent av dem som har vert igjennom om-
organisering, sier at de har for mange oppgaver mer enn tre fjerdedeler av tida,
mot 10 prosent av de vrige.

e Knapphet pa tid: 37 prosent av dem som har vert igjennom omorganisering,
svarer at de har mindre god eller dérlig tid til & utfere arbeidsoppgavene sine,
mot 28 prosent av de gvrige.
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e Strammere tidsfrister: 48 prosent avdem som har vert igjennom omorganise-
ring, svarer at de har strammere tidsfrister, mot 20 prosent av de gvrige.

* @kt overtid: 28 prosent av dem som har vart igiennom omorganisering, svarer
at de arbeider mer overtid, mot elleve prosent av de ovrige.

* For store krav til mestring: 36 prosent av statsansatte som har vert igjennom
omstillinger, svarer at de opplever for store krav til mestring, mot bare 22 prosent
av de gvrige.

Dette peker i retning av en hardere arbeidshverdag. Om det er snakk om en mer
varig situasjon, eller om det bare er & regne som etterdenninger av omorganisering-
sprosessene, vet vi ikke.

Ogsd i de fire virksomhetene vi har studert, blir vi fortalt om en endret arbeids-
situasjon:

*  Mer fokus pa tidsbruk, nye arbeidsoppgaver og en endret organisering av ar-
beidsoppgavene har bidratt til 4 intensivere presset pa de ansatte. I Politi- og
lensmannsetaten har dette serlig rammet seniorene.

I levekérsdataene finner vi minimale forskjeller mellom privat, kommunal og statlig
sektor med hensyn til arbeidstakeres opplevelse av arbeidsmilje. Men vi finner
de samme gjennomgiende negative forskjellene nir det gjelder konsekvenser for
arbeidsmiljoet, som vi si nar det gjaldt arbeidspress. Arbeidstakere som har vart
igiennom omorganisering i lopet av de foregdende to ar, vurderer sitt forhold til
ledelse og andre ansatte som darligere enn @vrige ansatte. Her framgar det at:

* Dirlig forhold til ledelse: 45 prosent av dem som har vert igjennom omor-
ganisering, svarer at de ofte eller av og til har et dérlig forhold til ledelsen, mot
35 prosent av de gvrige.

* Darlig forhold mellom ansatte: 27 prosent av dem som har vart igjennom
omorganisering, svarer at de ofte eller av og til har et dérlig forhold til andre
ansatte, mot 17 prosent av de ovrige.

Levekérsdataene viser at rundt 40 prosent svarer at de motes med uvilje fra sjefen
dersom de kommer med kritikk. Dette er i utgangspunktet en hoy andel, men oker
for de arbeidstakerne som har vart igjennom omorganiseringer. Dette retter sokelyset
mot klimaet for kommunikasjon og diskusjon internt i statlige organisasjoner som
er igjennom store endringer. Det kan stilles sporsmél om vi er i ferd med 4 etablere
en offentlig sektor der arbeidsro og ja-kultur dyrkes fram framfor diskusjon og dpne
refleksjonsprosesser:
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* Uvilje fra sjefen hvis kritiske synspunkter: Mer enn halvparten av dem som
har veert igjennom omorganisering, svarer at de opplever hoy eller noen grad av
motvilje fra sjefen hvis de fremmer kritiske synspunkter, mot omlag en fjerdedel
av de gvrige.

Arbeidsmiljeet i de fire virksomhetene framstdr som forskjellig. I Politi- og lens-
mannsetaten finner vi at arbeidsmiljget langs viktige dimensjoner er endret til det

bedre:

* En sterk og autoriteer kommandokultur er i dag myket opp, og det fokuseres i
storre grad pd kommunikasjon, involvering og myndiggjering bdde vertikalt og
horisontalt.

I Posten er bildet nermest motsatt. Her forteller data om:

* Et mer problemfylt arbeidsmilje i en periode preget av en fryktkultur. Dette
relateres til en utvikling i kjolvannet av ny toppledelse og ny ledelseskultur.

Partssamarbeidet i Posten blir beskrevet som svert godt i hele perioden fram til 2000.
Etter den tid var frontene mellom tillitsvalgte og toppledelsen i en lang periode
preget av uforsonlighet.

Ogsé Mesta fikk ny toppledelse, men her framstér lederskiftene som langt mindre
konflikefullt. Det anses snarere som viktig at man fikk inn ledere med erfaring fra
konkurranseutsatte virksomheter. Men den nye ledelsen beskrives som «toffere» og
omkamper tolereres i liten grad. Nedbemanningen har ogsa fort til usikkerhet blant
de ansatte, noe som i perioder har pavirket arbeidsmiljeet i negativ retning,.

Individuelle og samfunnsgkonomiske effekter av omstillingene
(kapittel 7)

Mens vi i kapittel 6 analyserer endringenes effekter pd arbeidstakere som fortsatt
er ansatt i statlig sekror, ser vi i kapittel 7 pa ulike former for utstotningsmekanis-
mer. Vi undersgker om og hvordan omstillingsprosessene har pavirket de ansattes
overgang til annet arbeid, ledighetsrisiko, sykepengemottak eller risiko for mottak
av andre trygdeytelser.

De fire virksomhetene har ulik utvikling nér det gjelder overgang til annet arbeid
utenfor virksomheten (jobbskiftfrekvens). Posten opplever en sterk okning i jobbskift-
frekvens gjennom hele perioden, mens Skatteetaten og Politiet opplever den motsatte
utviklingen. Mesta skiller seg ut ved & ha en svert sterk gkning i 2003. Dette sam-
menfaller med de omfattende omstillingsprosessene som pagikk i samme periode.

* De som opplever vellykkede jobbskifter, er gjennomgiende yngre enn andre

arbeidstakere.
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Frykten for & miste jobben har gkt i perioden 1996 til 2003, og jobbusikkerheten ser

ut til 4 ha sammenheng med utdanning. Levekérsdataene for statsansatte viser at:

e 11996 svarte sju prosent at de opplevde 4 std i fare for 4 miste jobben. Den
tilsvarende andelen i 2003 er 14 prosent.

* Det er forst og fremst arbeidstakere med lavere formell utdanning (til og med
videregdende nivd) som er utrygge (25 prosent). Vi ser ogsd her en gkning ar for
ar.

Den faktiske ledighetsrisikoen til de ansatte ligger likevel lavere enn for arbeidslivet
som helhet. Men:

* DPosten skiller seg ut ved at ansatte i mindre grad enn andre ser ut til 4 kunne
nyttiggjore seg den okende ettersporselen etter arbeidskraft som vi si fra midten
av 1990-tallet. Serlig slar dette negativt ut for kvinner som har en hoyere risiko

for arbeidsledighet.

Med unntak av Postansattes problemer med 4 omsette egen kompetanse i arbeids-
markedet, ser det ikke ut til at omstillingsprosessene har hatt noen uttalt effekt pa
de ansattes ledighetsrisiko.

Forekomsten av langtidssykefravar oker for hele arbeidsstokken i perioden 1992—
2003. Datamaterialet vart gjor det bare mulig & direkte sammenlikne utviklingen
i casene vire med arbeislivet for gvrig i ara 1997-2003 for Posten, og 2000-2003
for de ovrige tre virksomhetene. For Postens del ser vi at sykefraveret gjennom hele
denne perioden ligger hoyere enn for arbeidslivet generelt. Vegvesenet/Mesta ligger
i perioden fram til 2003 lavere enn arbeidslivet ellers, men dette snur i 2003. Denne
endringen kommer samtidig med den forste store nedbemanningen som fant sted
i Mesta. Bide Skatteetaten og Politiet ligger gjennom hele perioden lavere enn ar-
beidslivet generelt, og det er ikke mulig & spore utviklingstrekk som lar seg relatere
til omstillingsprosessene som har foregitt. Felles for alle virksomhetene er at kvinner
og lavt utdannede blir rammet hardere av sykefravar enn andre grupper.

Posten skiller seg ogsa ut nér det gjelder de ansattes risiko for & motta attforings-
stonad:

* Dostansattes attferingsrater er hoyere enn det vi finner for arbeidslivet som helhet,
og over dobbelt s& haye som i de andre tre virksomhetene. Nok en gang er det
kvinner og lavt utdannede som blir rammet hardest.

Sett i forhold til omstillingsprosessene er det bare for Posten at den gkende att-
foringsraten ser ut til & henge sammen med de omfattende omstillingsprosessene
som har foregitt.
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Bide Posten og Vegvesenet/Mesta har heyere uferepensjonsrater enn de to andre
virksomhetene og arbeidslivet som helhet. Prosessen fram til attfering og uferepen-
sjon kan trekke uti tid. Det betyr at eventuelle effekter av omorganiseringen i Mesta
ikke er sporbare i vére attforings- og uferepensjonsdata som bare gar fram til 2003.
I den andre enden av skalaen finner vi Politiet, med svart lav innstremmingsrate
til uferepensjon.

* Kvinner og lavt utdannede opplever en generelt hoy risiko for & bli uferepens-
jonerte.

* Det er kun for Posten at det er mulig 4 se en direkte sammenheng mellom ufe-
repensjonsrater og omstillingsprosessene som har pdgétt i samme periode.

Vegvesenet/Mesta skiller seg fra de tre andre virksomhetene nér det gjelder hyppig
bruk av AFP. Her er det likevel verdt & merke seg at forskjellene til referansegruppa
avtar etter 2000.

Onmstillingene i staten gjenspeiles ogsé i antall personer pa ventelonn:

* Samlet antall personer pé ventelgnn er mer enn atte ganger hoyere i 2005 enn i
1995. Veksten har sammenheng med store omstillinger i statlige virksomheter i
lopet av det siste tidret. De fleste som mottar ventelonn, har bakgrunn fra fristilte
statsselskaper som Posten og Telenor.

Konsekvenser for tjenestene og tjenesteproduksjonen (kapittel 8)
Hvordan har omstillings- og fristillingsprosesser pavirket tjenesteproduksjonen? Vi
har ikke belegg for & hevde at tjenestenes kvalitet har blitt vesentlig bedre eller verre.
Det som synes 4 vare en fellesnevner, er mindre grad av skjenn og en storre grad av
standardisering, noe som pa sett og vis er en motsigelse — eller en logisk inkonsis-
tens — fordi en viktig faktor i New Public Management er brukerdimensjonen og
en bevegelse bort fra framgangsmadte og regler og over mot resultatet. Sparsmélet er
om fokuseringen pa effektivitet og handlingsdyktighet faktisk bidrar til en motsatt
virkning — der vi snarere fir et mindre rom for arbeidstakernes personlige vurde-
ringer. Ellers finner vi:

* Ulike vurderinger av tjenestekvaliteten sett fra ledelsens og de tillitsvalgtes
stisted

*  Vurderingen av tjenestekvaliteten varierer ogsd i noen grad ut fra hvor man
befinner seg i organisasjonshierarkiet.

Det er for eksempel en tendens til at lokale tillitsvalgte i Politi- og lensmannsetaten
vurderer endringene som mindre positive enn sentrale tillitsvalgte. I Mesta ser vi
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en forskjell mellom ledere og tillitsvalgte. De tillitsvalgte er av den oppfatning at
viktige deler av jobben ikke lenger utfores, fordi det ikke star spesifisert i kontrakten,
mens ledelsen mener dette er en nedvendig konsekvens av fristillingen og konkur-
ranseutsettingen.

[ Politi- og lensmannsetaten er hovedinntrykket at en satsning pd kompetanse og
storre fagmiljoer har styrket politiets distriktskontorer. Dette har ogsé vert et viktig
mél for reformene. En konsekvens av denne satsningen er imidlertid at de sma po-
liti- og lensmannskontorene framstdr som svekket. Likevel svarer mellom 70 og 80
prosent i en undersokelse i regi av FN at de er positive til politiets innsats pa ulike
omréder. Den planlagte vridningen av ressurser inn mot organisert kriminalitet og
analyse har imidlertid ogsa svekket politiets synlighet — som var et annet prioritert
mél i reformene.

[ Skatteetaten er nye teknologiske losninger i stor grad tatt i bruk. Det har blant
annet vert en stor ekning i elektronisk innleverte selvangivelser fra 1999 til 2004.
Endringene i Skatteetaten har ogsd gitt en jevnere likningsbehandling og en mer
profesjonalisert forstelinjetjeneste. Dette har blant annet gitt en bedre ivaretakelse av
rettsikkerheten til skatteyterne. Ogsa brukernes inntrykk av etaten er mer positivt.

I Mesta har overgangen fra forvaltning til forretning fitt betydning for hvilke
oppgaver som utfores, og hvilke som ikke lenger regnes som del av arbeidsoppgavene.
Kontrakter har blitt et viktig styringsredskap, og spesifiseringene der er avgjorende
for det arbeidet som utfores. Tillitsvalgte mener at helheten i arbeidet er forsvunnet.
Mesta har ikke gjennomfert kundetilfredshetsmélinger, men har undersokt omdem-
met til selskapet. MMIs konklusjon er at Mesta i lopet av kort tid har etablert seg
som den sterkeste merkevaren i veientreprengrbransjen.

Nir det gjelder Posten, som har vart gjenstand for de mest omfattende og
langvarige endringene, viser tallene en positiv utvikling de siste ara. Mélinger viser
en oppadgiende kurve hva gjelder kvaliteten pé en rekke tjenester. Posten har for
cksempel forbedret kvaliteten pé distribusjon av innenlandsk prioritert brevpost.
Post i butikk (PiB) har ogsé gitt lengre dpningstider. Nar det gjelder bruker- eller
kundetilfredshet, viser mélinger stort sett positive tall. Men omdemmet til Posten
har sunket kraftig (29 prosentpoeng) fra begynnelsen av 1990-4ra. Det er rimelig
4 relatere dette til den store oppmerksomheten om utviklingen i virksomheten, der
blant annet debatten om nedleggelse av postkontorer har vert relatert til manglende
distrikespolitikk, og der konsekvensene for ansatte har vert omtalt.

Et viktig prinsipp i New Public Management er avbyrakratisering av offentlige
virksomheter. I vére fire virksomheter finner vi at det bide skjer en avbyrakratisering
og en nybyrakratisering. Riktignok nedbygges lederhierarkier, og direkte kontroll
erstattes av mal- og resultatstyring. Men samtidig er det etablert nye rapporterings-
rutiner, som béde ledere og virksomhetene méles etter. Dette gjor at nye byrékratiske
strukturer og ordninger er opprettet.
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Omstilling og samarbeid (kapittel 9)
Hvordan har omstillingene og erfaringene med omstillingene pavirket partssam-
arbeidet og tillitsvalgtrollen?

Tillitsvalgtrollen i de fire virksomhetene er pavirket av de endringene som har
funnet sted med hensyn til organisering og ledelse. Utviklingen er imidlertid ikke
entydig i den forstand at tillitsvalgtrollen framstdr som styrket eller svekket i samtlige
virksomheter:

* Tillitsvalgte i Politi- og lensmannsetaten og Skatteetaten omtaler partssam-
arbeidet som godt: I forstnevnte virksomhet har tillitsvalgte veert mer involvert
i endringene enn tidligere, og framstir som en padriver.

[ Skatteetaten vurderer tillitsvalgte sine muligheter for & pavirke som bedre enn
andre steder, og i Mesta beskrives toppledelsen som lydher. Men — dette er pa
sentralt nivd. Vi finner serlige utfordringer knyttet til tillitsvalgtrollen og med-
bestemmelsen pd lokalt niv i alle virksomhetene.

Den lokale tillitsvalgtrollen har blitt mer krevende. Delvis skyldes dette at rollen har fitt
okt betydning. Delvis har det sammenheng med lokale lederes forhold til — og syn pa
— tillitsvalgte og tillitsvalgtes rolle og funksjon, som omtales som svert varierende.

Vi har relatert utviklingen i partsforholdet til dpenhet, tillit, respeke, forutsig-
barhet og tilgang til medvirkningsfora. P4 1990-tallet var dette forhold som i stor
grad var betegnende pa partsforholdet i de fire virksomhetene. Dette endrer seg pa
2000-tallet i to av de fristilte selskapene. Her representerer ny ledelse et brudd. Vi
finner imidlertid at utviklingen i Posten og Mesta skiller seg fra hverandre, noe som
indikerer at fristillingen i seg selv ikke ngdvendigvis behgver & innebare et forverret
partsforhold. Men en ny ledelse skaper likevel utfordringer med hensyn til felles
virkelighetsforstdelse og til opparbeidelse av tillit:

* I Posten var partsforholdet preget av mistillit en lang periode etter utskiftinger
i toppledelsen.

En tilsvarende utvikling kan ikke spores i Mesta. Vi har relatert dette til at fristill-
ingen og den store nedbemanningen i Mesta var en politisk fattet beslutning. Den
nye ledelsen kunne dermed pa sett og vis starte med blanke ark. Samtidig omtales
toppledelsen i Mesta som lyttende til sentrale tillitsvalgtes innspill. Men bdde i
Mesta og Posten framstar tillitsvalgtrollen som noe mindre selvsagt enn tidligere, da
innflytelsen var stor og omkampene beskrives som mange. Det kan derfor hevdes
at bevegelsen mot selskapet som idealtype har medfert at medbestemmelse i storre
grad har blitt et strategisk ledelsesverktoy, og i mindre grad en rettighet i seg selv.
Slik sett har utviklingen i de fristilte selskapene nzrmet seg den situasjonen som
generelt preger selskaper i privat sektor.
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Vire virksomhetsbeskrivelser gir oss ikke data om de ansattes innflytelse. Vi har
derfor benyttet levekérsdataene. De viser at:

*  Omorganisering ser ut til 4 pdvirke statlig ansattes opplevelse av innflytelse over
jobbnare beslutninger pa en positiv méte.

* Derimot ser vi at innflytelsen over «viktige» beslutninger framstir som redu-
sert.

Dette har vi relatert til det som er det ridende medbestemmelsesperspektivet in-
nenfor New Public Management, der ledelsens rett til & lede vektlegges. Disse to
funnene er imidlertid med pa & underbygge det vi har kommentert flere ganger i
denne rapporten: Det foregir bide en desentralisering og en sentralisering av makt
og innflytelse i statlige virksomheter.
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Kapittel 1 Den nye staten

Forestillingene om en lite omstillingsdyktig stat og endringsvegrende statsansatte
er utbredt. Slike forestillinger preger deler av den offentlige debatt, og kan vare en
begrunnelse for at norske bedriftsledere ifolge undersokelser er skeptiske til 4 ansette
arbeidstakere med erfaring fra offentlig sektor.

I denne rapporten tilbakeviser vi disse to forestillingene. Statlige virksomheter
har gjennomgatt mange og store endringer de siste 15 &ra. Et sentralt tema i denne
underspkelsen er 4 synliggjore og beskrive disse endringene. Generelt kan vi si at det
har dreid seg om en bevegelse fra tett politisk kontroll til fristilling i ulike grader.
Fra fristilling innenfor den statlige forvaltning gjennom desentralisering og ekt
delegering, til utskilling og etablering av statlige selskapsformer utenfor forvaltnin-
gen. Staten har vert gjenstand for kontinuerlige omstillings- og fristillingsprosesser
gjennom hele 1990-tallet, og endringstakten okte inn i et nytt drhundre. Vi har rett
og slett en ganske annen stat i dag enn det vi hadde for 1990.

A sl fast at det har vaert store endringer leder oss til neste sparsmél: Hvilke begrun-
nelser er brukt for pigiende og gjennomferte endringer? Eller enda viktigere: Hvilke
drivkrefter ligger bak? Er endringene et resultat av politiske beslutninger, tilpasninger til
en internasjonal utvikling, eller er de nodvendige tilpasninger til den raske teknologiske
utviklingen? Vi gdr inn pd disse drivkreftene, og rapporten vil vise at flere drivkrefter
har veart i sving, og at de i stor grad har trukket i samme retning,

Mens det er skrevet en rekke utredninger og beker som beskriver «<moderniserin-
gen» av staten, er det skrevet mindre om endringenes effekter p& de ansatte. Hvordan
opplever de som fortsatt arbeider i staten og statseide virksomheter, endringene?
Er arbeidssituasjonen og arbeidsmiljoet endret, og i hvilken retning? Finner vi
noen sammenheng med de mange endringene og utviklingen i sykefraveret? Enda
mindre oppmerksomhet har vert rettet mot dem som enten har sluttet frivillig el-
ler er utstott ufrivillig: Hvordan har utviklingen av attfering, uferepensjonering og
tidligpensjonering veert, ssmmenliknet med arbeidslivet for gvrig?. Rapporten gir
grundig inn p disse spersmalene og viser at moderniseringen har hatt samfunnse-
konomiske konsekvenser.

Hensikten med omstillingene har oftest vert effektivisering og/eller forbedring
av tjenestene. I hvilken grad er tjenesteproduksjonen endret, og pé hvilken méte?
Dette er sentrale sparsmil som ma veies opp mot de samfunnsekonomiske kostna-
dene av omstillingene.

25



Endringene i staten har vert sd omfattende at det er grunn til 4 stille spersmalet om
dette har pévirket partsforhold og tillitsvalgtrollen i en sektor som har vart preget
av hey organisasjonsgrad og gode samarbeidsforhold. Vi finner at dillitsvalgtrollen er
blitt mer krevende, sarlig den lokale tillitsvalgtrollen. Det kan se ut til at medbestem-
melse gir i retning av & veere mer ad hoc-preget, og avhengig av méiten omstillingene
er giennomfort p, har det ogsd pavirket samarbeidsklimaet.

1.1 Bakgrunn

Hensikten med rapporten er 4 beskrive og analysere omfanget og de sentrale virk-
ningene av storre omstillinger innenfor staten i lopet av 1990-tallet og inn i et nytt
drhundre. Omstilling kan berore tilknytningsform til staten, ansvarsforhold, organ-
isasjonsstruktur, oppgaveinnhold og dermed ogsa oppgavefordelingen blant ansatte.
Det kan dreie seg om utflytting av funksjoner og arbeidstakere, sammenslaing eller
utskilling av enheter og nedbemanning. For statens del ser vi eksempler pd alle
disse formene for omstilling. Som et synonym til omstilling bruker vi derfor ogsd
omorganisering.

De gjennomferte og pdgdende endringene pavirker ulike aktorer: politikerne,
forvaltningen, borgerne, brukerne og arbeidstakerne. Den politiske sfeere berores,
fordi et barende prinsipp i samtidas ideer om offentlig organisering er skillet mellom
politikk og forvaltning, noe som innebzarer en spenning mellom styring og autonomi.
Forvaltningen pévirkes av skillet mellom bestiller og utforer. Begreper som brukes er
«rolleavklaring» og «ansvarsplassering». Borgerne bergres fordi folgene av fristilling
og liberalisering ogsd er okt fragmentering. Brukerne berores i den grad tjenestene
som endres er brukerrettede, og ikke minst bergres de mange arbeidstakerne som
skal gjennomfere og forholde seg til de vedtatte endringene. I prosjektet er vi opptatt
av 4 underspke hvordan og pa hvilken méte ansatte innenfor statlige virksomheter
pavirkes av alle endringene. Fér vi mer lydhere arbeidsorganisasjoner, der arbeids-
takernes interesser ivaretas, eller bidrar endringsprosessene til en intensivering av
arbeidet, der gkt press pd den enkelte blir en av konsekvensene? Og hva skjer med
de overtallige? Vi reiser sju ulike problemstillinger:

1. Hvaer det kvantitative omfanget av fristilling og omstilling i staten malt i antall
sektorer, virksomheter, ansatte/arsverk?

2. Hva er begrunnelsen for de gjennomferte og pagdende endringene?

3. Hvordan slir omstillingene inn pd virksomhetsniva?
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4. Thvilken grad og pa hvilken mate er ansattes jobbsituasjon endret som folge av
omstillingene?

5. Hva er de individuelle og de samfunnsgkonomiske effektene av omstillingene?
6. Hva har skjedd med tjenestene og tjenesteproduksjonen?
7. Hvordan pavirker omstillingene partssamarbeidet?

Vi diskuterer og besvarer de to forste problemstillingene pa et generelt niva. Nar det
gjelder de fem siste problemstillingene, beveger vi oss ogsd ned pé virksomhetsniva,
og benytter empiri samlet inn i fire ulike statlige virksomheter.

1.2 Myter og spenninger

Det pigéende fornyelsesarbeidet i offentlig sektor preges ifelge Gronlie (2001) av
to seiglivede myter. Den ene er myten om at offentlige virksomheter er tradisjons-
bundne og forsteinede, omstillingsvegrende og trege. Den andre myten er at dagens
reformvirksomhet er fundamentalt ny:

«den skal lose dagens problemer i styring og forvaltning av offentlig virksomhet
ved nyevirkemidler og organisasjonsmessige grep. Selve ordvalget — fornyelse eller
modernisering — reflekterer en slik forstielse.»* (Grenlie 2001:39)

Data fra Forvaltningsdatabasen viser at det har vert gjennomfort endringer av stat-
ens enheter si langt tilbake som databasen strekker seg. Likevel mener flere & se en
ny intensitet i det endringsarbeidet som pagir, som blant annet kan relateres til en
forskyvning av fokus eller vektlegging av ulike begreper og verdier.

Spenninger mellom ulike begreper

Fristilling, desentralisering og effektivisering blir gjerne forbundet med vér tid, men
de samme begrepene har vert sentrale i spenninger som kan spores innenfor den
offentlige forvaltningen i lopet av de siste 50 4ra (Grenlie 2001). Spenningene er
relatert til:

* Dolitikk versus forvaltning

* Fristilling versus styrings- og kontrollbehov

2 .
Forfatterens egen utheving.
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* Sentrale beslutninger versus desentralisert beslutningsmakt

* Rasjonalisering og effektivisering versus andre viktige verdier som rettssikkerhet,
offentlighet og demokratisk deltakelse

Spenningens intensitet vil vare avhengig av «styrkeforholdet» mellom motsetningene,
men vil ikke vere konstant over tid. Det vil gjerne etablere seg et balanseforhold,
der noe innenfor en tidsperiode framstir som «naturlig» og «riktig». Nye reformer
vil imidlertid kunne bergre balansen mellom disse rollene og hensynene, og spen-

ningene vil aktiviseres.’

Politikk versus forvaltning

Ifolge Gronlie (2001) er selve grensedragningen mellom politikk og forvaltning kan-
skje det fundamentale styrings- og forvaltningspolitiske problem. Spenningen dreier
seg om hvorvidt et saksfelt i den offentlige virksomheten skal gjores til gjenstand
for — og avgjeres — gjennom en politisk prosess, eller om det skal oppfattes som et
forvaltningsmessig eller administrativt anliggende og domene. Det kan dreie seg
om et valg av ytterpunkter, men det kan ogsé dreie seg om 4 finne et balansepunkt.
Denne spenningen vil gjore seg gjeldende pd ulike nivier, bide mellom styrings-
og forvaltningsinstitusjoner og innenfor institusjoner. Det handler om graden av
demokratisk deltakelse, innflytelse og styring i offentlig virksomhet i forhold til
byrékratiske lgsninger (2001:50), og det handler om gnsket om & «politisere» versus
& «privatisere» saker. Dersom gnsket om & privatisere beslutninger vektlegges, forstdtt
som et gnske om & begrense «omfanget av det politiske», vil dette ogsd pavirke den
politiske deltakelsen i ulike beslutningsfora.

Fristilling versus styrings- eller kontrollbehov

Hvor skal balansen mellom politisk og folkevalgt styring eller kontroll og hensynet
til institusjonell frihet og selvstendig beslutningsmyndighet ligge? Denne spenningen
trer fram i mange ulike saksfelt og i mange institusjonelle sammenhenger. Spen-
ningen omfatter ogsé ulike posisjoner utenfor den ordinzre politisk-parlamentariske
beslutningsprosessen. Hvilke selskapskonstruksjoner og institusjonelle ordninger
skal eller kan brukes for 4 ivareta relasjonen mellom politisk myndighet og fristilte
virksomheter, og hva er forskjellen mellom dem i praktisk virke? Hvordan skal bal-
ansen vare mellom styring og fristilling med hensyn til forholdet mellom henholdsvis

3 I avsnittene under er de ulike spenningene gjengitt, og framstillingen bygger i hovedsak pa Grenlie
2001.
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statsraden og regjeringen, et departement eller Stortinget i de mange forskjellige
selskapskonstruksjoner? Denne spenningen har vert virksom under opplesning av
statlige monopoler og ved delprivatisering av statlig virksomhet. Sporsmélet har blant
annet berert hvor fristilt en virksomhet kan vare nar den utforer offentlige oppgaver,
og videre — hvilke tilsyns- og kontrollmekanismer som skal aktiveres.

Sentrale beslutninger versus desentralisert beslutningsmakt

Dette dreier seg om pd hvilket geografisk niva styrings- eller forvaltningspolitiske
beslutninger skal fattes: sentralt, pd mellomniva i fylker (eller storre regioner) eller pa
lokalniva (kommune eller bydel). Spenningen faller ofte sammen med sporsmélet om
folkevalgte kontra forvaltningsmessige avgjorelser, men trenger ikke gjore det. Det
er knyttet til valg eller avbalansering mellom to viktige verdikomplekser. P4 den ene
siden desentraliserte beslutninger som skal skape nerhet til dem som beslutningene
angdr, og hoyne beslutningskvaliteten gjennom utnyttelse av lokal ekspertise. Pa den
andre siden sentraliserte beslutninger for & sikre nasjonal likhet og standardisering,
eller for vektlegging av spesialisering eller profesjonalisert fagkompetanse. Stortingets
vedtak i 2001 om 4 overfore eierskapet av de offentlige sykehusene fra fylkeskom-
munen til staten er et eksempel pd sentralisering av beslutningsmak.

Rasjonalisering versus andre verdier

Denne spenningen handler om endringstiltak for rasjonalisering, forst og fremst
i form av beslutnings- eller kostnadseffektivitet, veid opp mot andre verdier som
rasjonaliseringen 4an tenkes 4 komme i konflikt med. Endringene av saksbehandler-
rutinene kan her tjene som eksempel. Fra & vare preget av klassisk-byrékratiske
saksbehandlingsrutiner, med en hierarkisk trinnvis behandling av enkeltsaker, har
man mer og mer gitt over til team- og resultatorienterte behandlingsformer. I dette
ligger det en overgang fra regler og prosedyrer til mal og resultater for 4 hoyne ef-
fektiviteten. Denne overgangen kan imidlertid stote an mot andre sentrale verdier i
offentlig virksomhet. Beslutnings- eller kostnadseffektivitet kan for eksempel komme
i konflikt med rettssikkerhet, offentlighet og demokratisk deltakelse. Gronlie (2001)
argumenterer for at méten offentlige virksomheter er organisert pd, ofte er et resultat
av at disse virksomhetene nettopp skal ivareta andre verdier enn de rent kostnads-
eller beslutningseffektive, og at storre beslutnings- eller kostnadseffektivitet kan ha
en omkostningsside av helt annen karakeer.
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En balansegang

Onmstillingsprosesser vil kunne pavirke de omtalte spenningene og balansen dem i
mellom. @nsket om fristilling vil kunne pavirke rammene for politiske prioriter-
inger, onsker og valg. Mens offentlige virksomheter tidligere ble betraktet som et
sterkt og integrert system for politisk utvikling, synlig gjennom en aktiv politisk
styring av statsselskaper (Grenlie 1998), endrer dette seg i lopet av siste halvdel av
1990-tallet. Endringene synes & vere drevet fram av flere krefter som tilsynelatende
trekker i samme retning. Dette kan tenkes & pavirke den tidligere omtalte balansen
mellom roller og funksjoner:

«Hvis balanseforskyvningene er store nok og systematisk trekker i samme retning,
gir det oss en annerledes stat enn den vi hadde» (Grenlie 2001:40).

Gronlie (2001) mener 4 se indikasjoner pa retningsskifter i styrings- og forvaltnings-
politikken. Det dreier seg om et skifte fra blant annet desentralisering i retning
av sentralisering, og fra politikk i retning av forvaltning. Staten seker ikke lenger
redskaper for ekspansjon, men tilpasser seg markedets og konkurransens logikk for
storst mulig verdiskaping (ibid. s. 63). Mens staten fram til 1970-4ra kan omtales
som en entreprengrstat, reiser Gronlie spersmélet om vi nd er i ferd med & fi en
tjeneste- eller servicestat, der det overordnede malet for statens virke er mest mulig
kostnadseffektiv tjenesteproduksjon. Dermed kan vi ogsd vere vitne til en annen
overgang; overgangen fra borger til klienter, kunder og brukere.

Fra borger til bruker?

Som borgere har vi en rekke rettigheter — sivile, skonomiske, politiske, kulturelle
og sosiale. Disse er basert pa prinsippene universialisme, egalitet, legalitet og statlig
garanti (Marshall 1965, jf Hernes og Martiniussen 1980 og Eriksen og Weigard
1993:134ff).* Normativt sett er de politiske rettighetene til & delta viktigst, fordi disse
gir borgeren rett til medbestemmelse om hva som skal gjelde og kan sies & vere en
forutsetning for de andre rettighetene. I takt med framveksten av velferdsstaten har
tre nye relasjoner til staten kommet til: klient, bruker og kunde (Eriksen og Weigard
1993). Kjennetegnet ved de tre rollene er knyttet til samhandlingsrelasjonen. Som
kunde er vi i en betalingsrelasjon til offentlige myndigheter, og kjop av tjenester er
her det sentrale. I dette ligger det ogsé en forutsetning om at vi kan velge mellom
flere konkurrerende tilbud. Som klient er vi i en avhengighetsrelasjon og har behov
for hjelp og stotte. Som bruker er det medvirkningsrelasjonen som framheves, men

4 Dette avsnittet bygger pa Skivenes, M. (2005): ” Forvaltning og politikk — om den nedvendige
forbindelsen mellom brukermedvirkning og borgermedvirkning” i Willumsen (red.): Brukernes med-
virkning! Oslo: Universitetsforlaget.
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det er ikke innlagt forpliktelser med hensyn til fellesskapets interesser; brukeren
trenger bare 4 ta hensyn til seg selv og sine nzrmeste.

De tre rollene utgjor enkeltaspekter ved borgerrollen. Gjennom borgerrollen
deltar vi i utformingen av policymal, programmer og lover, og slik kan vi pdvirke
rammene for blant annet velferdsytelsene. Det er helheten som stér i fokus. Kop-
linger mellom forvaltning og politikk blir derfor svart viktig, og videre; graden av
dpenhet rundt politiske prosesser som bergrer samfunnsutforming sentralt og lokalt.
Dersom enkeltaspekter som bruker- eller kunderollen framheves pa bekostning av
den helhetlige borgerrollen, vil dette kunne pavirke de deltakelsesrettighetene og
det innsynet vi tilbys.

1.3 Rapportens oppbygning

I det pifolgende kapittel 2 presenterer vi den metodiske tilnzrmingen. Her gér vi
nermere inn pa de datakilder vi benytter oss av. Vi omtaler ogsd de ulike tilknytnings-
formene vi finner innenfor staten.

I kapittel 3 presenterer vi indikatorer pa endringer. Vi ser blant annet pa utvik-
lingen innenfor statsforvaltningen i forhold til skonomiske sterrelser som konsum,
produksjon og lennskostnader. Vi ser ogsd narmere pa antall sysselsatte. Dernest gir
vi over til & presentere endringer i tilknytningsformer i staten i tidsrommet 1990 til
2005. Dataene viser en gradvis forskyvning fra statlig forvaltning til ulike grader av
fristilling. @kt delegering, autonomi og spesialisering er her sentrale begreper.

I kapittel 4 ser vi endringene i lys av ulike drivkrefter. Dette er teknologisk ut-
vikling, utflyttinger, nye konkurransekrav i kjglvannet av EU og EQS, et endret syn
pé statens rolle som eier og forvalter, og politikk som drivkraft til endring. I hvilken
grad kan disse ulike, men relaterte drivkreftene kaste lys over utviklingen?

I kapittel 5 anskueliggjor vi endringer pd virksomhetsniva. Vi gir inn i Skat-
teetaten, Politi- og lensmannsetaten, Posten og Mesta.. Samtlige virksomheter har
giennomfert endringer som har pavirket struktur og oppgavefordeling, og to avdem
har endret tilknytningsform til staten.

I kapittel 6 retter vi oppmerksomheten mot de ansatte: I hvilken grad er opp-
levelsen av arbeidsmengde, tid og mestring endret, og pd hvilken méte? Og hvordan
vurderer arbeidstakerne i de fire virksomhetene arbeidsbelastningene og arbeids-
miljoet?

I kapittel 7 tematiserer vi de individuelle og samfunnsgkonomiske konsekvensene
av omstillingene. Vi undersgker om og hvordan omstillingsprosessene har pavirket
ansattes overgang til annet arbeid, ledighetsrisiko, sykepengemottak eller risiko for
mottak av andre trygdeytelser.
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I kapittel 8 ser vi nzermere pa endringer av tjenestene og tjenesteproduksjonen. I
hvilken grad har for eksempel tjenestekvaliteten blitt bedre? Og er brukerne mer
tilfredse i dag enn tidligere?

I kapittel 9 reiser vi spersmédl om omstillingene og erfaringene med omstillingene
har pavirket partssamarbeidet og tillitsvalgtrollen i de fire virksomhetene.

I rapportens siste kapittel — 10 — oppsummerer vi sentrale funn.
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Kapittel 2 Metodisk tilnserming

Nar temaet er staten — eller nzermere bestemt endringer i staten — er dokumenttil-
fanget stort. «Moderniseringy av statlige virksomheter — i likhet med offentlig sektor
generelt — har vert tema for en rekke offentlige utredninger, Statskonsult-rapporter
og andre mer forskningsbaserte prosjekter. Det er imidlertid en utfordring at det i
mindre grad foreligger dokumentasjon som evaluerer effektene av de mange gjen-
nomferte omstillingsprosjektene pa arbeidstakerne, sarlig dem som bergres i form
av overtallighet. Vi vet lite om hva som skjer med disse arbeidstakerne, og hvor lett
eller vanskelig det er 8 komme i nytt arbeid. Derimot vet vi mer om endringenes
innvirkning pa fagbevegelsen. Fafo gjennomforte i 2004 et storre prosjekt der ut-
viklingen i offentlig sektor ble tematisert (Leken og Pape 2004). Her beskrives og
analyseres utfordringer for LO i en endret offentlig sektor ved hjelp av casestudier.
Funn og analyser fra den studien benyttes ogsd i denne rapporten.

Datatilfanget er imidlertid stort ndr det gjelder endringer av organisatorisk
struktur og tilknytningsform.

2.1 Forvaltningsdatabasen

Forvaltningsdatabasen inneholder informasjon om statlige enheter fra 1947 og
fram til i dag. Databasen omfatter alle departementer og underenheter som kon-
torer, avdelinger, seksjoner og alle ytre etater og enheter som er organisert under
departementene. For ytre etater og enheter er interne administrative nivaer utelatt
fra databasen. Nér vi omtaler data fra forvaltningsdatabasen, benytter vi beteg-
nelsen «enheter», fordi det er denne som benyttes av Norsk samfunnsvitenskaplige
datatjeneste (NSD) selv.

Forvaltningsdatabasen gir informasjon om relasjoner mellom enheter innenfor
staten og hvordan disse endres over tid. Databasen viser ogsa hvilke endringer en-
hetene blir utsatt for. I dette prosjektet tar vi utgangspunkt i endringer i tidsperioden
1990 til 2004.

Hoveddelen av arbeidet med innsamling av data i Forvaltningsdatabasen har
foregétt ved Rokkansenteret, Universitetet i Bergen, mens organisering og tilrette-
legging av data for analyser skjer ved NSD. Databasen kan benyttes til 4 ta ut over-
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sikter over sentraladministrasjonen pa gitte tidspunkter, og kan samtidig gi oss et
bilde av de endringer som finner sted. Utviklingen i Posten kan for eksempel spores
bakover i tid, med hensyn til bdde navneendringer og tilknytningsform. Slik kan vi
ved hjelp av Forvaltningsdatabasen i data om bevegelser i et historisk perspektiv.
Her bruker vi forst og fremst databasen til 4 si noe om bevegelsene fra den ordi-
nere statlige forvaltningen til ulike selskapsformer med selvstendig juridisk status.
Vi benytter ogsd databasen til 4 synliggjere de endringer som finner sted innenfor
statlig forvaltning — herunder omorganiseringer som inneberer sammensldinger og
oppsplittinger, nye enheter som opprettes, og gamle som nedlegges.

2.2 Registerdata

Det registerbaserte datamaterialet er hentet fra forlopsdatabasen FD-Trygd. Dette
er en database som dekker hele den norske befolkningen, hvor man kan folge alle
bevegelser i arbeidslivet og trygdesystemet fra 1992-2003. De viktigste typer forlaps-
data i FD-trygd er opplysninger om forskjellige typer pensjoner, som ufgrepensjon
og avtalefestet pensjon, og opplysninger om folketrygdytelser som vanligvis er av
mer kortvarig karakter, som for eksempel overgangsstenad, stenad til barnetilsyn,
fodsels- og sykepenger og attferingspenger. I tillegg inneholder basen forlgps-
data som er basert pa opplysninger fra en del andre ordninger eller temaomrader.
Disse omridene er demografi, utdanning, gkonomisk sosialhjelp, arbeidsseking og
sysselsetting. I utgangspunktet er alle de statlige virksomhetene identifisert med et
kryptert organisasjonsnummer. Ved hjelp av Statistisk sentralbyrs (SSB) Bedrifts
og Foretaksregister har vi identifisert virksomhetene Posten, Vegvesenet/Mesta,
Skatteetaten og Politiet via virksomhetenes organisasjonsnumre. Dette gir oss
muligheten til & folge alle de ansatte i disse fire virksomhetene i perioden 1992-2003.
En slik kopling har aldri tidligere blitt gjort, og datamaterialet vil derfor frambringe
informasjon som aldri tidligere har vert tilgjengelig. Datamaterialet gjor oss i stand
til & beskrive presist hvilke effekter omstillingsprosessene har hatt pa de ansatte. I
kapittel 7 folger vi de ansatte over tid, og belyser hvordan omstillingsprosessene
har pavirket de ansattes jobbskiftfrekvens, ledighetssannsynlighet og tilknytning
til trygdesystemet. I tillegg til de fire virksomhetene har vi gjort et uttak av 25
prosent av den norske befolkningen som pd et eller annet tidspunkt var i arbeid i
perioden 1992-2003. Vi har dermed en representativ sammenlikningsgruppe som
gjor det mulig 4 se omstillingenes effekter i forhold til den generelle utviklingen i
arbeidsmarkedet.
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Analyser av registerdata

De registerbaserte analysene i kapittel 7 er gjort i to trinn. Ferst gir vi en generell
oversikt over utvikling over tid for de ulike utfallene vi studerer. Her presenterer vi ut-
viklingen i jobbskiftfrekvens, arbeidsledighetsforekomst, langtidssykefraver, attforing,
ufgrepensjon og AFP-pensjonering for hver av de fire virksomhetene i perioden 1992
til 2003°. Videre presenteres utviklingen langs de samme utfallene for et representativt
utvalg av den norske arbeidsfore befolkningen. Man vil i disse analysene ikke kunne
skille ut de spesifikke effektene av omstillingsprosesser. Faktorer som tilbud og et-
tersporsel i arbeidsmarkedet, aldersfordeling og kjennsfordeling i virksomhetene vil
pavirke de ansattes sannsynlighet for jobbskift, sykdom og trygding,.

Ved en studie av forekomsten av de ulike ytelsene/tilstandene blant ansatte og
tidligere ansatte vil en, dersom en sammenlikner forekomster for og etter omstil-
lingen, belyse effekter av fenomener og kjennetegn som ikke er direkte knyttet til
omstillingen. Man kan tenke seg at alderssammensetningen i en gitt virksomhet
vil kunne pévirke andelen med for eksempel sykepenger og uferepensjon (eldre
arbeidstakere har en hoyere sannsynlighet for uferhet). Ufereraten, sammen med
de andre utfallene, vil derfor bade vare et resultat av de ansattes kjennetegn og av
de omstillingsprosesser som har pagétt. Videre vil strukturelle parametre som tilbud
og ettersporsel i arbeidsmarkedet pavirke de samme utfallene. Vi vet for eksempel at
lav ettersporsel etter arbeidskraft gir lavere sykefraveer (Hammer og @Qverbye, 20006).
Alle disse pavirkningsfaktorene vil vere «uinteressante» nir vi er ute etter de rene
omstillingseffektene. For & belyse de direkte omstillingseffektene har vi derfor valgt
en annen framgangsmite i tillegg til den forste.

For & kontrollere bort disse «ugnskede» effektene og til slutt sitte igjen med den
«rene» effekten av omstillingsprosessen, har vi gjort det som kalles en kvasiekspe-
rimentell effektevaluering. Det vi i praksis her gjor, er at vi for hver person som
tilhorer en virksomhet som har vert gjennom en omstilling, velger en «tvilling» som
har de samme bakgrunnskjennetegnene som personen i den omstilte virksomheten,
men som ikke har vert gjennom omstilling. I vare tilfelle vil vi da st igjen med
fire grupper av personer som har vert gjennom omstilling, og hver av disse fire vil
tilordnes en sammenlikningsgruppe som ikke har vart gjennom omstilling, men der
de ansatte har de samme kjennetegn som i den omstilte virksomheten. Denne typen
«matchingy krever et stort og omfattende datamateriale for at prosessen med & finne
sammenlikningsgrupper skal vare av hoy nok kvalitet. Registerdatamaterialet i FD-

trygd er svert velegnet til dette formalet. Mer informasjon om det metodologiske
designet kan finnes i Lorentzen og Dahl (2005) og i Rubin (1997).

> Observasjonsperioden varierer noe mellom de ulike utfallene.
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De kvasicksperimentelle analysene er gjort med utgangspunkt i 1994-kohorten av
arbeidstakere som jobbet i de respektive virksomhetene forut for omstillingen, det
vil si alle som jobbet i en av de fire virksomhetene i 1994. Tilsvarende har vi dradd
de fire sammenlikningsgruppene fra 1994-kohorten av arbeidstakerne registrert i
kontrollgruppa pd 25 prosent av den arbeidsfere befolkningen. Alle disse gruppene
folges fram til siste registreringsdato. Resultatet av denne prosedyren er at vi med
sikkerhet kan si at vi sammenlikner like med like, og at eventuelle omstillings-
effekter ikke skyldes de ansattes kjennetegn eller forhold knyttet til det generelle
arbeidsmarkedet. Arsaken til at 1994 er valgt, er at vi da har kunnet bruke trygde- og
arbeidshistorikk fra de to foregdende &r som bakgrunnsinformasjon for & generere
mest mulig identiske kontroll- og sammenlikningsgrupper.

2.3 Statistisk sentralbyras levekarsanalyse

Statistisk sentralbyrd (SSB) har gjennomfort levekdrsanalyser i 1996, 2000 og 2003.
En del av spersmalene er overlappende og kan benyttes til 4 vise en utvikling hva
gjelder arbeidstakeres opplevelse av blant annet:

e Jobbsikkerhet

* Arbeidsmessige forhold som trivsel og stress
*  Grad av ansvar

*  Opplevd innflytelse

*  Sykefraver

[ levekarsanalysene kan vi skille ut statsansatte som egen gruppe®, og sammenlikne
disse arbeidstakerne med ansatte innenfor kommunal og privat virksomhet. I tabellen
2.1 ser vi hvordan respondentene fordeler seg mellom de ulike sektorene:

Vi benytter data fra levekarsanalysene til & sammenlikne arbeidstakere fra ulike
sektorer, samtidig som vi vil synliggjere en utvikling over tid. Opplever eksempelvis
statlig ansatte en roligere arbeidshverdag enn det ansatte i privat sektor gjor? Vi vil ogsd
for eksempel kunne fi informasjon om ansatte har veert igjennom omstillingsprosesser,
vurderer sin jobbsikkerhet annerledes enn evrige arbeidstakere. Vi vil kunne utlede en
indikasjon pa utvikling over tid, og se om den er negativ eller positiv.

? Statsansatte vil i dette tilfelle vere ansatte i statsforvaltningen, ikke statseide selskaper og virksom-
heter.
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Tabell 2.1 Respondenter i SSBs levekarsanalyser fordelt pa sektorer og ar

Sektor a
1996 2000 2003
1371 1599 1618
Privat/aksje 64 % 63 % 63 %
580 684 589
Kommune/fylke 27 % 27 % 23 %
202 242 349
Stat 9 % 10 % 14 %
2153 2525 2556
Totalt 100 % 100 % 100 %

2.4 Nasjonalregnskapet

Nasjonalregnskapet gir oss informasjon om statens storrelse og betydning i sam-
funnsgkonomien. Dette kan méles pa ulike méter, blant annet ved & sammenlikne
konsum, produksjon og lennskostnader i statlig sektor med andre sektorer, og for
hele gkonomien. I denne rapporten sammenlikner vi utviklingen i statlig forvaltning
med utviklingen i kommunal forvaltning. Vi forholder oss i hovedsak til tidsrommet
1990 til 2004. Som det vil framkomme i teksten, vil imidlertid tidsskalaene i flere
tilfeller vaere kortere, fordi data ikke foreligger for hele tidsperioden.

I statlig forvaltning inngdr imidlertid ogsa de regionale helseforetakene fra 2002,
og i kommuneforvaltningen er fylkeskommunen inkludert. Nir vi i denne sam-
menhengen omtaler utviklingen innenfor statsforvaltningen vil vi med andre ord
ogsd ha med virksomheter som er gitt stilling som eget rettssubjekt.

Vi benytter ogs andre tilgjengelige data. Dette kommenteres fortlopende i
teksten.

2.5 Intervjuer

Hesten 2005 gjennomforte vi intervjuer med ledere og tillitsvalgte i Skatteetaten,
Politi- og lensmannsetaten, Posten og Mesta. Noen av intervjuene ble gjennomfert
i grupper, andre individuelt. Vi benyttet semistrukturerte intervjuguider. Dette har
pa den ene siden muliggjort tilpasninger til den enkelte virksomhet og til temaer
som dukker opp underveis. P4 den andre siden har det bidratt til at vi har kunnet
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sammenlikne data fra ulike nokkelsparsmal bide mellom tillitsvalgte og ledere i den
enkelte virksomhet, og virksomhetene imellom.”

P4 tillitsvalgtsiden har vi intervjuet hovedtillitsvalgte for de forbundene som er
delaktige i ulike partssammensatte utvalg i virksomhetene. I Politi- og lensmanns-
etaten har vi i tillegg intervjuet lokale tillitsvalgte. P arbeidsgiversiden har vi — igjen
med unntak av Politi- og lensmannsetaten — intervjuet sentrale ledere. I sistnevnte
etat har vi ogsd intervjuet ledere lokalt. P4 arbeidsgiversiden har vi fitt hjelp av vire
kontaktpersoner pd ledersiden til & finne fram til relevante informanter.

Antallet har som har blitt intervjuet i hver av virksomhetene varierer mellom
fem og fjorten. Intervjuenes lengde har vart fra en time til mange timer over flere
dager. I rapporten benytter vi sitater. Siden vi ikke har benyttet bdndoppraker, og
for & bevare en eventuell gnsket anonymitet, har vi forelagt disse sitatene for de ulike
informantene. Disse har saledes blitt "godkjent’ som rette gjengivelser.

Vi har i denne undersokelsen ikke intervjuet ansatte. Dette skyldes ressurs-
messige begrensninger.

2.6 Dokumentanalyse

Som nevnt innledningsvis i dette kapitlet, finnes det et stort tilfang av offentlige
dokumenter som omhandler statens rolle og endringer i denne. Dette er for eksempel
Stortingsmeldinger som omhandler statlige tilsyn og konkurransepolitikk, og NOUer
som bergrer forholdet mellom marked og stat. Disse dokumentene er benyttet som
bakgrunnsmateriale, samtidig som de ogsé tidvis benyttes aktivt i teksten.

Vi har ogsa sett nermere pa de siste regjeringenes programmer. Dette kan gi oss
en indikasjon pa fokusomrader og eventuelle forskjeller mellom mal og prioriteringer
og partitilhgrighet.

Videre har vi benyttet oss av Statskonsults rapporter og notater som bergrer
utviklingen innenfor staten i lopet av de siste 15 &ra, og vi gjer ogsd bruk av Fafo-
publikasjoner der endringer i staten er relatert til utfordringer for fagbevegelsen.

I tillegg benytter vi oss av dokumenter fra og om de fire virksomhetene (rs-
meldinger, interne utredninger og liknende) og avisartikler og reportasjer som blant
annet retter blikket mot effektene av statlige endringer.

/ Intervjueguide er 4 finne som vedlegg 1.
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2.7 Definisjoner av tilknytningsformer

Nér man beveger seg inn i de ulike tilknytningsformene som finnes innenfor staten,
stoter man pa en rekke begreper. Disse begrepene forteller ikke bare om en enhet
er innenfor eller utenfor den statlige forvaltningen. De sier ogsé noe om graden av
narhet og fjernhet til departement og regjering. Bide innenfor og utenfor den statlige
forvaltningen vil denne narheten variere, og den sier noe om den utevende stats-
maktens mulighet til 4 styre etter politiske prioriteringer og mal. Gjennom fastlegging
av tilknytningsform bestemmes grunnlaget for og virkematen til de styrings-, kom-
munikasjons- og kontrollrelasjonene som mé finnes mellom det politisk ansvarlige
niviet og det utovende niviet (Statskonsult 1998:18, s. 6). Statskonsult framstiller
sentrale trekk som skiller de ulike hovedtilknytningsformene slik (ibid.):

* Retuslig status: hvorvidt enheten er en del av staten som juridisk person eller et
eget rettssubjekt

* Dlassering av ansvar for organisering og strategisk styring: statsmyndighetene
eller enheten selv

* Dlassering av ansvar for gkonomi og tilfersel av finansielle ressurser; statsmyn-
dighetene eller enheten selv

* Dersonalets status: statstjenestemenn eller ikke, ulikt lov- og avtaleverk
*  Mulighetene til 4 ivareta overordnede styringsbehov i forhold til lepende drift

En enhets tilknytningsform representerer derfor bide muligheter og begrensninger
for statsmyndighetenes styringsadgang, samtidig som tilknytningsformen represen-
terer muligheter og begrensinger for de statlige enhetene. Tilknytningsform dreier seg
derfor om demokratisk styring og kontroll pa den ene siden og enhetenes autonomi
og handlefrihet pa den andre siden.

Hovedformer og underformer

Hovedskillet mellom de ulike tilknytningsformene gir mellom enheter som er deler
av staten som juridiske personer, og enheter som har status som egne rettssubjekter.
Men innenfor hver av disse to kategoriene befinner det seg flere ulike tilknytnings-
former. Under har vi i stikkordsform oppgitt de ulike formene.
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Forvaltningsorganer

Under forvaltningsorganer finner vi enheter som er deler av staten som juridiske
personer. Forvaltningsorganer er plassert under et departement der statsriden er
konstitusjonelt ansvarlig for alle sider ved virksomheten, og virksomheten styres
gjennom forvaltningsmessig instruksjon. Under rubrikken forvaltningsorganer vil
vi finne direktorater, etater, ordinare forvaltningsorganer, forvaltningsorganer med
serskilte fullmakeer, statlige finansinstitusjoner og forvaltningsbedrifter.

Ordinare forvaltningsorganer er & betrakte som grunnformen for statlig virk-
somhet. I forvaltningsdatabasen er disse delt inn i sentraladministrative organ (for
eksempel direktorater) og ordinere forvaltningsorgan. Begge har hele landet som
virkefelt. Regelen er at ordinzre forvaltningsorganer benyttes som tilknytningsform
nar oppgavenes art og formdl tilsier at det ikke ber gjores systematiske unntak fra
enkelte av de grunnleggende bestemmelsene for forvaltningsorganer. For eksempel
skal det foreligge muligheter til overordnet styring med alle sider ved den lopende
driften, og det gjennomgaende regelverket som berorer statens skonomiforvaltning,
personalforvaltning, innkjep og anskaffelser, skal gjelde.

Forvaltningsorgan med sarskilte fullmakrer ble foreslatt som egen tilknytnings-
form av Hermansen-utvalget i NOU 1989:5. Hensikten var 4 skape et alternativ
tl stiftelsesformen. I dette ligger det et enske om & gi virksomhetene en faglig uav-
hengighet i forhold til departement og regjering. @konomisk handlefrihet gjennom
4 kunne disponere virksomhetens merinntekter skal bidra til denne uavhengige
statusen. Virksomhetene kan selv prioritere sine aktiviteter pa et friere grunnlag
enn ordinare forvaltningsorganer. De virksomhetene som er forvaltningsorganer
med serskilte fullmakeer, har til felles at hovedfunksjonen ligger innenfor verdi-,
kultur- og kunnskapsforvaltning (Statskonsult 1998:18, s. 21). I dag er universi-
tetene, Norges forskningsrdd, NUPI og NOVA eksempler pd virksomheter med
denne tilknytningsformen.

Forvalmingsbedrifiene er den tredje tilknytningsformen vi her vil omtale. Denne
skiller seg fra de ordinare forvaltningsorganene blant annet ved at de er netto-
budsjettert, at investeringene aktiveres, og at de er gitt fullmakter med hensyn til
personal-, gkonomi og eiendomsforvaltning. Denne tilknytningsformen har forst og
fremst vart benyttet i forretningsmessig tjenesteyting som ikke lar seg realisere pd en
effektiv og fordelingsmessig god nok mate i markedet. Her vil onsket om & tilby like
tjenester uavhengig av geografisk beliggenhet og befolkningstetthet spille en rolle.
Som vi skal komme tilbake til, kan det synes som om denne tilknytningsformen er
en mellomform for virksomheten gir over «grensen» og blir egne juridiske subjekter
(fristilles). For eksempel har Posten, NSB og Telenor og det tidligere Luftfartsverket
— nd Avinor — en fortid som forvaltningsbedrifter. I 2005 er Forsvarsbygg, Statens
kartverk, Statens pensjonskasse og Garantiinstituttet for eksportkreditt forvalt-
ningsbedrifter.
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Statselskaper

Statsaksjeselskap er den mest brukte formen blant statsselskapene, og skal primert
benyttes nar det ikke foreligger sektorpolitiske hensyn. Et statsaksjeselskap er et
selvstendig rettssubjekt der styret og ledelsen er ansvarlige for drift og ekonomi.
Statsriden skjotter eierskapet pd vegne av staten i generalforsamlingen. Statsaksje-
selskap kan gi konkurs.

De fleste statlig eide selskapene som ble etablert som statsaksjeselskap pa 1990-
tallet, er blitt delprivatisert, eller det foreligger planer om (del)privatisering (NOU
2003:34, s. 12-13). Begrunnelsen er at det ikke foreligger serskilte sektorpolitiske
begrunnelser for & opprettholde cierskapet. Et utviklingstrekk vi derfor gjerne ser,
er en overforing av ansvaret for selskapene fra et sektordepartement til Nerings- og
handelsdepartementet. I deleide selskaper er statens innflytelse begrenset av andre
aksjecieres rettigheter i henhold til aksjelovgivningen.

Statsforetak er organisert etter statsforetaksloven. Her er staten eneeier av fore-
taket. Foretaket md oppleses og et nytt selskap etableres dersom andre skal trekkes
inn pa eiersiden. Statsforetakene har skriftlig foreleggelsesplikt for eier — statsrdd
— i saker som antas & vare av vesentlig betydning for foretakets formal, eller som
vil endre virksomhetens karakter i vesentlig grad. Statsforetakene skal ogsd sende
styreprotokoller til eier (NOU 2003:34, s. 13). Eksempler pd virksomheter som er
organisert som statsforetak, er i dag Statnett SF og ENOVA SE

Enkelte selskaper er opprettet etter serskilte lover som regulerer virksomheten
— sakalte serlovsselskaper. Aksjelovens bestemmelser kan helt eller delvis gjores gjel-
dende. Szrlovsselskaper har serskilte organisatoriske regler som er tilpasset sektoren
og de styringsbehovene som foreligger, slik Vinmonopolet A/S er et eksempel pa.
Ogsd helseforetakene kan plasseres i gruppa szrlovsselskaper. Helseforetaksloven
fra 2002 er utarbeidet med utgangspunkt i statsforetaksloven, men har en rekke
serbestemmelser. Verken statsforetak eller serlovsselskaper kan gi konkurs.

Virksomhetene innenfor kategorien statsselskaper reguleres av henholdsvis
aksjeloven(e), inkludert serlovsbestemmelser for statsaksjeselskapene, statsforetaks-
loven og lover for de enkelte s@rlovsselskaper. Statens interesser kan fremmes direkte
gjennom eieragering i selskapets formelle organer.

Den siste formen for organisering som her skal omtales, er sziftelser. Stiftelser er
selveiende enheter som verken eies av staten eller av sikalte private rettssubjekter.
Stiftelser kan ikke styres gjennom instruksjon eller fra eierposisjon — statsrdd — men
gjennom serskilt lovgivning, krav nedfelt i vedtekeer i forbindelse med etablering,
adgang til & oppnevne styre/styremedlemmer og lopende finansiering gjennom stat-
lige tilskudd eller kjop av tjenester knyttet til utforing av spesifikke oppgaver. Vi
har imidlertid valgt 4 holde stiftelser utenfor dette prosjektet. Oppsummert kan de
ulike tilknytningsformene illustreres ved hjelp av figur 2.1.
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Figur 2.1 Tilknytningsformer innenfor staten

S A | Hel-/ deleide statsaksjeselskap NSB, Posten, Telenor
E
Selvstendig L
juridisk S Seerlovsselskap Vinmonopolet, Norsk Tipping
subjekt K
A Medi
P Statsforetak/ helseforetak _ Viedinnova,
Regionale helseforetak
F . . Statens pensjonskasse,
o Forvaltningsbedrifter Statens kartverk
R
Del av v Forval’fnlngsorgan Universiteter, NUPI, NFR
A m/ saerskilte fullmakter
staten som L
juridisk .
. T
subjekt Andre grdlnaere Utlendingsnemnda
N forvaltningsorgan
|
N . . . .
G v | Sentraladministrative organ Direktorater, etater

Pilen i figur 2.1 illustrerer tilknytningsformen til staten. Jo lenger ned en virksomhet
kan plasseres, jo tettere er koplingen til statlig styring, og omvendt. Dette viser at
man ogsi innenfor den statlige forvaltningen vil kunne ha en relativt stor grad av
autonomi i forhold til departementet og statsrdd dersom virksomheten er organisert
som et forvaltningsorgan med serskilte fullmakter, eller som en forvaltningsbedrift.
Grensen kan imidlertid trekkes i forhold til virksomhetens juridiske status. Nér vi i
rapporten omtaler deleide statsaksjeselskaper, er dette selskaper der staten har eller
har hatt majoritetseie.® De selskapene som staten bare har en liten eierandel i, er
med andre ord utelatt.

8 Herunder blant annet Statoil ASA, KongsbergGruppen ASA, Telenor ASA og Trondelag Teater AS.
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Kapittel 3 En stat i endring

Modernisering, effektivisering og brukerne i sentrum. Vi kjenner begrepene igjen
fra den offentlige debatten om utviklingen innenfor statlig og kommunal sektor, og
de impliserer omstilling. Omstilling kan berore tilknytningsform, ansvarsforhold,
organisasjonsstruktur, oppgaveinnhold og dermed ogs& oppgavefordelingen blant
ansatte. Det kan dreie seg om utflytting av funksjoner og arbeidstakere, ssmmenslding
eller utskilling av enheter og nedbemanning. For statens del ser vi eksempler pé alle
disse formene for omstilling. I dette kapittelet skal vi se nermere pi omfanget av
endringene, og vi identifiserer ulike indikatorer:

* Utviklingen i statlig konsum, produksjon, lennskostnader og sysselsetting
* Endring i tilknytningsform i staten

* Ulike former for organisering

*  Omstillingstake

* Tilsynenes okende betydning

Vi starter med 4 se pa statens storrelse, malt i konsum og produksjon over tid.

3.1 Offentlig konsum

Gjennom nasjonalregnskapet kan vi danne oss et bilde av offentlig sektors utvikling
i lopet av 1990-4ra. Offentlig konsum er en indikator pa sterrelse: Er det slik at
offentlig forvaltning har blitt vesentlig storre?

Offentlig forvaltning inndeles i statsforvaltningen og kommuneforvaltningen. I
statsforvaltningen inngr alle virksomheter som finansieres av statskassa, herunder
folketrygden og andre stats- og trygderegnskap. Statens forretningsdrift, statlig eide
foretak og statlige ldneinstitusjoner regnes ikke som del av statsforvaltningen, med
unntak av helseforetakene, som regnes med. Som en forste indikator pa endring ser
vi nzrmere pa utviklingen av offentlig konsum i et nordisk perspektiv.
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Offentlig konsum i et nordisk perspektiv

Storrelsen pd den offentlige forvaltningen kan illustreres ved hjelp av konsum i
offentlig forvaltning som andel av bruttonasjonalproduktet (BNP).” Konsumet er
alle utgifter til varer og tjenester som betales av stats- og kommuneforvaltningen
til konsumformal.'’ T bade stats- og kommuneforvaltningen mailes disse utgiftene
ved 4 se pa de totale produksjonskostnadene som inkluderer produktinnsats, lonns-
kostnader, kapitalslit, eventuelle netto naringsskatter, men fratrukket gebyrer. I
tillegg kommer konsumentutgifter gjennom finansiering av konsumanskaffelser fra
markedsrettet produksjon til fordel for husholdningene. Det offentlige konsumet
i Norge kan sammenliknes med tilsvarende mél for andre land. I figur 3.1 har vi
sammenliknet utviklingen i Norge med andre nordiske land."'

Figur 3.1 Offentlig konsum i de nordiske land i prosent av bruttonasjonalprodukt fra 1995-
2003.

- - l- - Danmark — -@— -Finland
----&---- Island —4@—— Norge ——— Sverige

1 5 T T T T T T T T
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Kilde: Nordisk statistisk arbok 2005

9 BNP er malet pd all verdiskaping i et land i lopet av et &r, og omfatter all markedsrettet naeringsvirk-
sombhet, offentlig forvaltning, ideelle organisasjoner og produksjon for eget bruk.

10 Eratrukket offentlige gebyrinntekter fra blant annet offentlige barnehager, offentlige helsetjenester,
offentlige renovasjonstjenester mv.

" Tallene er hentet fra Nordisk statistisk drbok 2005. Arbokas supplements-CD gir tall fra 1995 til
2004. Vi har utelatt Gronland fra oversikeen.
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Vi ser i figur 3.1 at det offentlige konsumet i prosent av bruttonasjonalproduktet
er lavere i Norge enn i de ovrige nordiske landene i hele perioden. Sett i forhold til
Sverige og Danmark og etter hvert Island er forskjellene forholdsvis store. Finland
er det landet som skiller seg mest ut i figuren, der det offentlige konsumet i prosent
av BNP viser en fallende tendens fra 1995 til 2000/2001 (for sa 4 stige noe igjen).
For Islands del ser vi den motsatte utviklingen, der offentlig konsum har ekt kraftig
som andel av BND. '?

Hovedforklaringen p4 at det offentlige konsumet i prosent av BNP i Norge er
det laveste i Norden er forst og fremst en positiv utvikling i BNP, blant annet som
folge av gunstige oljepriser. BNP i Norge var illustrerende nok det hoyeste i Norden
12004; om lag 260 000 norske kroner pr. innbygger. Dernest fulgte Danmark med
216 000.

Det offentlig konsumet i prosent av BNP har vert lavere i Norge enn i Nor-
den forevrig i perioden 1995 til 2004. Forklaringen er ikke at det offentlige
forbruket her i landet har vert lavere, men at BN har okt.

Det offentlige konsumet i prosent av BNP forteller oss mindre om den reelle stor-
relsen pa vér offentlige forvaltning sett i forhold til andre land. Ifolge et notat fra
Statskonsult var imidlertid ikke norsk offentlig forvaltning vesentlig storre enn
forvaltningen i Danmark, Sverige og Finland i 2001. Det spesielle for Norges del
er snarere at mens veksten i de tre andre nordiske landene hadde flatet ut eller vert
negativ i siste halvdel av 1990-tallet, var det fortsatt en vekst i den norske offentlige
forvaltningen (Statskonsult 2001:3). Statskonsult viser til to mulige forklaringer. Den
ene er relatert til treghet: Vi ligger bare noe etter i tid sett i forhold til eksempelvis
Sverige og Finland. Den andre forklaringen kan vere at Norge, som en konsekvens
av store oljeinntekter og et voksende BND, ganske enkelt bruker mer pd offentlig
sektor fordi vi har rad. Bide Sverige og Finland har vart igjennom gkonomiske
innsparinger pi hele 1990-tallet (ibid.), noe som blant annet har medfert en kost-
nadsreduksjon innenfor offentlig forvaltning.

121 perioden 1994 til 2000 14 det offentlige konsumet i Norge i prosent av BNP lavere enn i Frankrike,
mens det var noe hoyere enn i Tyskland og England.
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Konsum i stats- og kommuneforvaltningen

Det offentlige konsumet kan altsi deles inn i konsum i stats- og kommunefor-
valtningen. Bide konsum i stats- og i kommuneforvaltningen deles videre inn i to
hovedkategorier: kollektivt og individuelt konsum. I tabellen under har vi ogsa truk-
ket inn det private konsumet. Privat konsum viser til konsum i husholdningene og
konsum i ideelle organisasjoner. I tabell 3.1 ser vi utviklingen i konsum innenfor de
tre omradene fra 1990 til 2004 . Vi ser ogsd den drlige volumendringen i prosent:

Tabell 3.1 Konsum og arlige volumendringer i prosent* i forhold til ulike sektorer (leapende
priser mill. kroner)

90 92 94 96 98 00 02 04

BNP 726799 790300 873410 1026924 1132134 1469075 1519131 1716933

Arlige volum-
endringer i 2,1 33 53 53 2,6 2,8 1.1 3,1
prosent BNP

Konsum i
statsforvalt- 63001 74912 80456 87569 99415 112324 180691 197532
ningen

Arlige volum-
endringer i
prosent stats-
forvaltning

9.7 6.4 0,6 3,5 1.7 1,2 44 2,9

Konsum i
kommune- 91192 104795 113376 127106 148020 168793 157775 173255
forvaltning

Arlige volum-
endringer i
prosent kom- 2,5 5 2,2 2,8 44 1.4 -21,8 1.5
muneforvalt-

ning

Privat konsum 357 100 396793 435350 498965 554540 625501 680681 760 921
Arlige volum-
endringer i

prosent privat
konsum

0.7 2.2 33 6.5 2,7 3.9 3 4,7

Kilde: SSB Nasjonalregnskapet. Tallene for 2004 er forelgpige.

* Alle volumendringstallene i nasjonalregnskapet beregnes som prosentvis endring fra aret
for. Utgangspunktet for fastprisberegningene er et integrert produktkrysslep i lopende
priser. Tall i faste priser beregnes ved deflatering pa et detaljert produktniva. Volumen-
dringstall og prisendringstall for aggregater innenfor tilgang, anvendelse og bruttoprodukt
beregnes gjennom balansering og summering av fastpristall over produkter.
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Fram til 2001 var konsumet i kommuneforvaltningen vesentlig hgyere enn i stats-
forvaltningen. Vi ser at dette endrer seg i 2002. Dette skyldes sykehusreformen og
statens overtakelse av eierskapet for spesialisthelsetjenesten, noe som ogsa resulterer
i en vesentlig okning av konsumet i statlig forvaltning. Dersom vi ser pd det private
konsumet, ser vi at dette er jevnt gkende i hele perioden.

P4 grunn av sykehusreformen har vi i figur 3.2 tatt utgangspunkt i det samlede
offentlige konsumet og volumendringer i prosent sett i forhold til privat konsum.

Figur 3.2 Arlige volumendringer i prosent i offentlig forvaltning og privat konsum 1990-2004

- - - Konsum i offentlig forvaltning —a— Privat konsum

6 A
SR A
5| ¢-¢ *

0
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Kilde: SSB Nasjonalregnskapet. Tallene for 2004 er forelgpige.

Med utgangspunkt i de drlige volumendringene ser vi i figur 3.2 at det private kon-
sumet falt fra 2000 til 2001, men deretter fir vi en ganske kraftig okning. De drlige
volumendringene i det offentlige konsumet 14 hoyt pa begynnelsen av 1990-tallet
for sa & minske markant fra 1992 il 1994. Vi ser igjen ett hopp i 2001, mens det
deretter gir ned, for si & oke noe igjen fra 2003 til 2004.
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3.2 Produksjon

Produksjon innenfor offentlig forvaltning er et annet mal pa utgifter. I offentlig for-
valtning kan ikke produksjonen males ut fra omsetningstall eller liknende — som vi
vil kunne gjore innenfor annen markedsrettet produksjon. Vanligvis er det heller ikke
priser pé forvaltningstjenester. I offentlig forvaltning og annen ikke-markedsrettet
virksomhet er derfor produksjon summen av lgnnskostnader, netto produksjons-
skatter, kapitalslit og produktinnsats. I figur 3.3 ser vi produksjon innenfor statlig
forvaltning fordelt pé ulike omrider. Tallene er hentet fra Nasjonalregnskapet, der
det ndr dette skrives bare foreligger data fram til 2003.

Figur 3.3 Produksjon av statlige tjenester 2003. Prosentvis fordeling

Transport

3% . . .
Forretningsmessige tjenester

4%
Helse, sosial- og omsorg,
veterineertjenester
31 %

Offentlig administrasjon

og sosialforsikring
32%
Undervisning
13 %

Forsvar
17 %

Offentlig administrasjon og sosialforsikring er den mest produksjonsintensive delen
av den statlige forvaltningen. Denne delen utgjorde i alt 32 prosent av de samlede
produksjonsutgiftene. I gruppa offentlig administrasjon finner vi statlig produksjon
tilknyttet blant annet politi- og patalemyndigheter og annen administrasjon. I gruppa
sosialforsikring finner vi ulike trygdeordninger som folketrygden og trygdeordninger
for statstjeneste- og embetsmenn. Dernest folger det som her er samlet i helse, sosial- og
omsorg og veterinar, der helse- og veterinzrtjenester i 2003 utgjorde over 99 prosent
av andelen pa til sammen 31 prosent. Forsvar og undervisning felger deretter med
henholdsvis 17 og 13 prosent, mens forretningsmessige tjenester utgjorde fire prosent.
Her inngdr blant annet statlig anleggsvirksomhet og forretningmessig tjenesteyting.
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3.3 Lennskostnader og sysselsatte

Lonnskostnader utgjor en vesentlig andel av statens utgifter til produksjon. Vi skal
derfor avrunde denne delen av kapitlet med & se narmere pa utviklingen av lenns-
kostnader og antall sysselsatte i statlig forvaltning. Vi bruker kommuneforvaltningen
som et sammenlikningsgrunnlag, samtidig som vi ogsa ser pa de totale lonnskost-
nadene for neringer, slik de framkommer i nasjonalregnskapet.

Tabell 3.2 Lannskostnader i stats- og kommuneforvaltningen og totalt (lepende priser i mill. kr.)*

Lennskostnader 90 92 94 96 98 00 02 04

Totalt for alle

. 357217 388516 418521 476170 567804 640062 711126 764667
naeringer

Statsforvaltnin-

gen i % av total 84 % 93 % 9% 8,6 % 8,2 % 81% 128% 131 %
()

Kommune-
forvaltningen 196% 208% 211% 21% 205% 206% 169% 171 %
i % av total

Kilde: SSB Nasjonalregnskapet. Tallene for 2004 er forelgpige.
* Lennskostnader utgjer her betaling til lannstakere for arbeidsinnsats i innenlandsk produksjonsaktivitet
og arbeidsgivers trygde- og pensjonspremier

Dersom vi ser pa lonnskostnadene i statsforvaltningen i prosent av de totale lonnsko-
stnadene i ekonomien, ser vi i tabell 3.2 en svak fallende tendens fram til 2002. I
kommuneforvaltningen holdt lennskostnadene i prosent av totalen seg mer stabile
i samme tidsrom. I 2002 fir vi imidlertid henholdsvis et fall og en gkning i de to
sektorene, relatert til den statlige overtakelsen av spesialisthelsetjenesten. Kommune-
forvaltningen ligger likevel vesentlig hoyere enn statsforvaltningen med hensyn til
lennskostnader ogsé etter dette. Dersom vi ser pd de offentlige lennskostnadene i
prosent av de totale, ser vi imidlertid stor grad av stabilitet. Malt i forhold til totale
lonnkostnader har offentlig sektors andel verken blitt vesentlig storre eller mindre
i lopet av denne tidsperioden.

Tall fra nasjonalregnskapet viser at utviklingen innenfor statsforvaltningen
i perioden 1995 til 2002 var preget av at konsumet og lennskostnadene var
lavere enn for kommuneforvaltningen. I 2002 stiger konsumet og lonns-
kostnadene i statsforvaltningen som folge av statens overtakelse av spesialist-
helsetjenesten.
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Sysselsatte registrert i Statens tjenestemannsregister

Statens tjenestemannsregister inneholder opplysninger om antall sysselsatte og ars-
verk innenfor det statlige tariffomridet. Tallenes tale er klar. Mens det i 1990 var
187 254 sysselsatte som samlet utferte 167 587 arsverk, er de tilsvarende tallene for
2004 132 511 sysselsatte fordelt pa 118 288 drsverk.'? I figur 3.4 vises utviklingen
i hele perioden.

Figur 3.4 Antall sysselsatte og antall arsverk registrert i Statens tjenestemannsregister
1990-2004
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Kilde: Statens tjenestemannsregister

Nedgangen i antall sysselsatte og drsverk i det statlige tariffomrédet har vert mar-
kant i perioden 1990 til 2004, men vi ser ogsi at nedgangen er preget av bri fall,
sd stabilitet og deretter fall. Dette er relatert til fristillingen av statlige virksomheter.
Den gkningen som kan registreres i slutten av perioden, har ssammenheng med at
Mattilsynet og Statens barne- og familievern ble overflyttet fra kommunal til stat-
lig forvaltning og at arbeidstakerne dermed gikk over i det statlige tariffomradet.
Mens antall ansatte og arsverk synker innenfor statsforvaltningen, ser vi en relativt
stor okning av ansatte i statsselskaper. I tabell 3.3 ser vi antall ansatte i 1996, 2000
o0g 2003.'

1 P .
3 Undervisningspersonell ansatt i kommunen er her holdt utenfor.

14 5. - . . . . :
Riksrevisjonens oversikter gar ikke lenger tilbake enn til 1996. For noen av virksomhetene er det
drsverk, ikke antall ansatte som er oppgitt.
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Tabell 3.3 Antall sysselsatte (gjennomsnittlige mal) i statsselskaper i 1996, 2000 og 2003

1996 2000 2003
Ansatte Virksom- Ansatte Virksom- Ansatte Virksom-
heter heter heter
Statsforetak 2408 5 3493 6 3061 5
Selskaper m/begrenset 37 480 3 42394 2 0 0
ansvar (BA)
Andre* 1119 1 1439 2 1704 2
Regionale helseforetak 0 0 0 0 100 463 5
Banker, utlansvirksomheter 4199 3 2263 4 1732 4
opprettet m/szerlov
Heleide AS 40 829 24 22732 26 47 175 33
Deleide AS** 78 328 26 91 697 31 96 383 34
Totalt 164 363 67 164 018 71 250518 83

Kilde: Riksrevisjonens kontroll med statsradens (departementets) forvaltning av statens eierinteresser i

selskaper, banker m.v. for 1996, 2000 og 2003.

*Under "Andre” finner vi A/S Vinmonopolet og NORFUND.
** Riksrevisjonen kontrollerer ikke selskap der staten har mindre eierandeler. Dette betyr at et selskap
som DnB NOR forsvant fra oversikten da eierandelen ble redusert til 34 %.

Vi ser at det har vart en markant gkning i antall sysselsatte fra 1996 til 2003. En stor
del av gkningen skyldes imidlertid igjen statens overtakelse av helseforetakene. Vi ser
ogsé at det har vart en gkning av ansatte i de deleide statsaksjeselskapene. I figur 3.5
kan vi se utviklingen innenfor statsforvaltningen og i statsselskapene i sammenheng,.

Figur 3.5 Ansatte i statlig forvaltning og statlig tariffomrade og ansatte i statsselskaper

1996-2004
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Kilde: Statens tjenestemannsregister og Riksrevisjonens kontroll med statsradens (departementets) for-
valtning av statens eierinteresser i selskaper, banker mv. i perioden 1996-2004.
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I perioden 1990 til 2004 ser vi en kraftig reduksjon av antall sysselsatte
innenfor det statlige tariffomrédet. Reduksjonen utgjer 30 prosent béade i
antall sysselsatte og &rsverk. Reduksjonen har i stor grad sammenheng med
at statlige virksomheter fristilles og endrer tariffomrade.

Ansettelsesforhold i staten

Vi har ogsé sett nermere pa ansettelsesforholdene i staten (eksklusive helsefore-
takene). For 4 fi en sammenlikning over tid avgrenser vi dette til arbeidstakere
som oppgir at de er ansatt i statlig vitksomhet innen forvaltning (nace 75) eller
undervisning (nace 80)."” Dermed kan vi ssmmenlikne noenlunde samme gruppe
over perioden 1995-2004."

Tabell 3.4 Ansettelsesforhold i statlig forvaltning og undervisning (nace 75 og 80) fra 1995-
2004

Jobber
regelmessig  Jobber pa

Midlertidig Deltid Kvinnean- pa kveld, kveld, natt Antall lonns-
ansatt del takere
natt eller eller helg
helg
To- To- To- To- To-
Stat talt Stat talt Stat talt Stat talt Stat talt Stat Totalt
1995 20% 14% 13% 28% 42% 48% 11 % 27 % 35% 55 % 108000 1840000
1998 16% 11% 14% 27 % 48% 48 % 114000 2041000

2001 12% 9% 13% 26% 45% 48% 15% 29% 35% 52 % 112000 2115000
2003 12% 9% 9% 27% 44% 49% 15% 30% 36 % 54% 117000 2117000
2004 12% 10% 11 % 27 % 45% 49% 10% 29% 30% 53 % 123000 2122000

Kilde: Arbeidskraftundersakelsen (AKU) andre kvartal

Tabell 3.4 viser at staten er preget av lav deltidsandel og av at det er vanlig at arbeids-
tida ligger innenfor det som kan betraktes som normalarbeidsdagen. Andelen som
arbeider kvelder/netter/helger enten regelmessig eller uregelmessig, er ogsa lav. Vi ser
at utviklingen i staten viser stabilitet, og at deltidsandelen er betrakeelig lavere enn
i arbeidslivet som helhet. Den storste endringen er knyttet til andelen midlertidig

15 Nace viser til standard for naringsgruppering.

16 . . .
Dette betyr at vi ser bort fra ansatte innen post, jernbane med mer
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ansatte, som har sunket med étte prosentpoeng fra 1995 til 2004. Andelen midler-
tidig ansatte ligger likevel noe hgyere i staten enn i arbeidslivet generelt. Det er serlig
i hogskole- og universitetssektoren at andelen midlertidig ansatte er hoyt.

I tabell 3.5 ser vi pd ansettelsesforhold i statlige hegskoler, universiteter og
vitenskapelige hogskoler i 2002 og 2004. I gruppa «vitenskapelig ansatte» finner vi
ansatte i undervisning, forskning- og formidling."”

Tabell 3.5 Ansettelsesforhold ved statlige hegskoler, universiteter og vitenskapelige hggskoler
2002 og 2004

Midlertidig ansatte Fast ansatte
inne- i . Totalt
Antall Prpsent Kvinne Antall Pr.osent Kvinne
ialt andel i alt andel
2002: Vit. ansatte 5092 37 % 46 % 8553 63 % 34 % 13 645
Stettestillinger for
undervisning, forsk- 441 14 52 2612 86 46 3053

ning og formidling

2002 @vrig adm.
ansatte

2004: Vit. ansatte 6336 412% 46 % 8738 598% 36 % 15074

1076 20 % 65 % 4189 830% 70 % 5265

Stottestillinger for
undervisning, forsk- 528 16 53 2721 84 45 3249
ning og formidling

2004: @vrige adm.

1252 21 % 63 % 4670 79 % 69 % 5922
ansatte

Kilde: NSD, Database for statistikk om hegere utdanning

Det er en hoy andel midlertidige vitenskapelige stillinger. I 2002 er andelen 37
prosent, mens den i 2004 er 42 prosent. Det har altsd vert en liten okning. En del
av disse vil vere stipendiatstillinger, men vi vet ikke hvor mange disse utgjor av den
totale andelen i denne kategorien. Vi ser ogsd at det er en noe stgrre andel menn i
midlertidige vitenskapelige stillinger, mens det er feerre kvinner i faste vitenskapelige
stillinger. Med hensyn til administrative stillinger og stottestillinger for undervisn-
ing, forskning og formidling ser vi at det er langt feerre midlertidige stillinger blant
disse. I forstnevnte gruppe finner vi flere kvinner enn menn (63 versus 37 prosent i
2004). Det er imidlertid ogsa flere kvinner enn menn i faste administrative stillinger.
Blant stottestillinger for undervisning, forskning og formidling er det en noe storre
andel menn i faste stillinger.

17 Dataene er hentet fra: htep://dbh.nsd.uib.no/dbhvev/ansatte/menu_tilsatte.cfm her framgar andelen
midlertidig ansatte forst fra 2002.
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Det statlige tariffomradet krymper, mens NAVO vokser

I statlig sektor gir kanskje endringene i storrelsen pa tariffomrddene det beste bildet
pa hva som har skjedd de siste dra. Ved inngangen til 1990-tallet var nesten alle
statlig ansatte dekket av tariffavtalen med staten.

For & gi et tilbud til organisering av arbeidsgiverinteressene til en rekke nye
frictstdende virksomheter med ulike former for offentlig tilknyting, ble arbeids-
giverforeningen NAVO opprettet i 1993. I starten omfattet dette nye tariffomridet
et relativt lite antall arbeidstakere, men fikk etter hvert tilslutning fra flere fristilte
statlig eide virksomheter som Telenor (1996)'®, NSB (2001) og Posten (2001). I
tillegg ble helseforetakene tilmeldt NAVO fra 2002. I figur 3.6 ser vi antall arbeids-
takere innenfor NAVO-omradet fra 1990 til 2004.

Fra 2004 ble ogsd kommunalt ansatte lerere overfort fra statlig tariffomrade til
kommunale tariffomréder. Disse endringene har medfert en fullstendig forrykking
av storrelsesforholdet mellom det statlige tariffomradet, de kommunale (KS og Oslo
kommune) og NAVO i lgpet av 3 &r. Dette framgér av figur 3.7, der vi ser antall
arbeidstakere innenfor de ulike tariffomridene (i 1000) 1990—-2004".

Figur 3.6 Antall arbeidstakere innenfor NAVO 1990-2004

200 000
180 000

160 000 7\‘_‘
140 000 //

120 000
100 000 /
80 000 /

60 000
40 000 ’/‘__4__‘/,_74/
20 000

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Kilde: NAVO/Statistisk arbok

18 Telenor er imidlertid ng i NHO.

19 Kommunene omfatter bide KS og Oslo kommune. Telenor er inkludert i NAVO-tall ogsé for 2004,
men er nd meldt inn i NHO.
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Viserifigur 3.7 at det statlige tariffomradet har skrumpet kraftig inn og er mer enn
halvert siden 1990, mens avtalene med NAVO, hvor nesten alle de fristilte virksom-
hetene som utgdr fra staten nd er medlemmer, i dag dekker flere enn Statsavtalen.

Figur 3.7 Arbeidstakere innenfor ulike tariffomrader 1990-2004
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Kilde: Loken og Pape (2004). Anslag er basert pa Statistisk sentralbyras Nasjonalregnskapstall og Statistisk
Arboks opplysninger om arbeidsgiverorganisasjonene.

Styrkeforholdet mellom organisasjonene endres

Reduksjonen av det statlige tariffomradet og veksten i NAVO har fort til til dels store
endringer i styrkeforholdet mellom hovedorganisasjonene innenfor disse tariffom-
ridene i lopet av fi ar. Dette dpner for nye tariffpolitiske strategier og allianser.

Situasjonen i det statlige tariffomradet er nd at det er flere store hovedorganisa-
sjoner, ingen med flertall alene. Akademikerne framsto etter drhundreskiftet som
en betydelig akter med 25 prosent av de fagorganiserte inntil nylig, men etter at
Forskerforbundet og Presteforeningen meldte seg over i Unio i 2005, har deres
innflytelse blitt dramatisk redusert. Situasjonen er nd ganske kompleks med fire
store hovedorganisasjoner som illustrert i figur 3.8. LO er klart storst med cirka 36
prosent, YS har cirka 26 prosent og Unio har vokst til cirka 19 prosent.

NAVO er et heterogent omrade med ti tariffomrader, hvor styrkeforholdet mel-
lom organisasjonene varierer svart mye. Innenfor omridet som helhet representerer
LO omtrent halvparten av de organiserte arbeidstakerne. Helseforetakenes inntreden
i NAVO har medfert at Unio er blitt stor ogsa her og utgjer omtrent en firedel. YS
er noe storre enn Akademikerne.
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Figur 3.8 Hovedorganisasjonene i Staten. Estimat 1.1.2006
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Kilde: Leken og Pape (2004). Estimat oppdatert pa grunnlag av endringer i 2005.

Figur 3.9 Hovedorganisasjonene i NAVO. Estimat 1.1.2006
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Kilde: Loken og Pape (2004). Estimat oppdatert pa grunnlag av endringer i 2005.

Figurene 3.8 og 3.9 vitner altsd om omfattende endringer. Vi skal i de neste avsnit-
tene se nzrmere pa de strukturelle og organisatoriske endringene.
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3.4 Fristilling og autonomi
- sentrale utviklingstrekk

1990-tallet var tidret da liberalisering og okt konkurranse ble sentrale begreper
ogsd innenfor staten. De statlige monopolene opplevde et okende press, og flere
store statlige infrastrukcurbedrifter ble omdannet til statlige selskaper. Statskraft-
verkene ble omdannet til Statskraft SF og Statnett SF i 1992, mens Televerket
endret tilknytningsform til heleid statsaksjeselskap i 1994 og samtidig fikk nytt navn
— Telenor AS. I denne delen av rapporten skal vi se neermere pd tilknytningsform
og endring av denne. Vi betrakter naturlig nok fristilling som en viktig indikator
pa endring, men ek fristilling kan finne sted bade innenfor og utenfor den statlige
forvaltningen.

Som tidligere omtalt, forteller tilknytningsformen oss om nerhet eller avstand
til den politiske sfere. I figur 3.10 har vi presentert tilknytningsformen innenfor
hovedgrupperingene statlig forvaltning og statsselskaper i perioden 1990 til 2005.

Viser i figur 3.10 at det har foregatt en bevegelse der enheter innenfor den statlige
forvaltningen har blitt redusert, mens enheter i kategorien statsselskaper og stiftelser
har vart okende i tidsrommet 1990 til 2004. Den prosentvise nedgangen av antall
enheter i den statlige forvaltningen er pd 31 prosent, mens den prosentvise skningen
i antall enheter innenfor gruppa statsselskaper er 51 prosent fra 1990 til 2004.

Figur 3.10 Hierarkisk tilknytningsform for enheter i staten 1990-2004
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Et helt sentralt trekk ved de statlige enhetene er alts en «lgsere» tilknytning til staten
gjennom en friere tilknytningsform. Dette ser vi ogsd ndr vi bare ser pa utviklingen
i tilknytningsform innenfor den statlige forvaltningen (Figur 3.11)

Figur 3.11 viser at de ordinare forvaltningsorganene er kraftig redusert i perioden,
fra 179 enheter i 1990 til 92 enheter i 2004. Det har ogsa vart en nedgang i antall
sentraladministrative organer i perioden, fra 80 til 58 enheter. Vi ser derimot en
okning i antall forvaltningsorganer med serskilte fullmakter. @kningen skyldes blant
annet at universiteter og hogskoler er omdannet fra ordinzre forvaltningsorgan til
denne type tilknytningsform. Begrunnelsen har blant annet vert storre uavhengighet
i forhold til politisk styring, redusert bruk av stiftelser som tilknytningsform, mer
brukerorientering og et skende fokus p& formals- og kostnadseffektivitetshensyn
(Statskonsult 2003:15, s. 57). Det kan hevdes at nedgangen i antall enheter innenfor
statlig forvaltning bdde har praktiske og mer prinsipielle begrunnelser. Vi skal her
forst kommentere de praktiske. I lopet av 1990-tallet ble det foretatt en sanering
og opprydning innenfor store sektorer. Mange smé enheter ble sammenslacr til
ferre og storre. Statskonsult framhever utviklingen pd landbrukssiden som eksem-
pel. Her ble antall enheter mer enn halvert i forste halvdel av 1990-tallet. Ogsa
antall hegskoler ble redusert som folge av hegskolereformen som ble gjennomfert
i 1994, noe som reduserte antall hogskoler fra 87 til 55 (Statskonsult 2003:15,

Figur 3.11 Tilknytningsform for enheter innenfor statlig forvaltning 1990-2004

2004: Forvaltningsbedrifter []
2000: Forvaltningsbedrifter []
1995: Forvaltningsbedrifter [7]
1990: Forvaltningsbedrifter []

2004: Forvaltningsorgan m/seerskilte fullmakter |
2000: Forvaltningsorgan m/saerskilte fullmakter
1995: Forvaltningsorgan m/seerskilte fullmakter ||

1990: Forvaltningsorgan m/saerskilte fullmakter

2004: Ordinzere Forvaltningsorgan

2000: Ordinzere Forvaltningsorgan |

T

1995: Ordinaere Forvaltningsorgan |

1990: Ordinzere Forvaltningsorgan |

2004: Sentraladministrative organ |

2000: Sentraladministrative organ
1995: Sentraladministrative organ

1990: Sentraladministrative organ

[ [ [
0 20 40 60 80 100120 140 160 180 200

58



s. 65). Opprydningsarbeid er imidlertid ikke hele forklaringen. Det har ogsa skjedd
en omdanning: Enheter innenfor den statlige forvaltningen har i perioden endret
tilknytningsform og blitt statsselskaper. Dette synes serlig & vere tilfelle for den
kategorien som i figuren over framstir som mest stabil over tid hva gjelder antall
virksomheter — forvaltningsbedrifter. Til tross for stabilitet har det vaert rozal utskifi-
ning av enhetene. Hovedforklaringen er at nesten alle enhetene som var registrert
som forvaltningsbedrifter i 1990, har blitt omgjort til statsselskaper i en eller annen
form i lopet av tidsperioden. Som vi skal komme tilbake til, har ogsd noen av disse
forvaltningsbedriftene blitt privatisert. Vi finner ogsé fisjoneringer av forvaltnings-
bedrifter i lopet av 1990-tallet. Et eksempel er Garantiinstituttet for eksportkreditt
(GIEK), som ble omdannet til forvaltningsbedrift i 1994. 1 2002 ble imidlertid
enheten splittet, og GIEK kredittforsikring AS ble skilt ut som et heleid aksjeselskap
under Garantiinstituttet for eksportkreditt.

Sett i et 15-4rs perspektiv kan det se ut til at tilknytningsformen forvaltnings-
bedrift er en mellomstasjon for ytterligere fristilling i retning av hel- eller
deleid statsaksjeselskap.

Dette er noe av forklaringen pd at antall del- og heleide statsaksjeselskaper er okende
gjennom den 15-ars perioden vi her snakker om. Dette framgér av figur 3.12.

Figur 3.12 Tilknytningsformer for enheter utenfor den statlige forvaltningen 1990-2004

[ [ [ I I I I I
Hel- og deleide statsaksjeselskap 2004: |

Hel- og deleide statsaksjeselskap 2000:
Hel- og deleide statsaksjeselskap 1995:
Hel- og deleide statsaksjeselskap 1990:

Statsforetak/helseforetak 2004: |

Statsforetak/helseforetak 2000: |
Statsforetak/helseforetak 1995:
Statsforetak/helseforetak 1990:

Seerlovsselskap 2004:
Seerlovsselskap 2000: |
Saerlovsselskap 1995: ||
Seerlovsselskap 1990: []
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Vi ser at antall hel- og deleide statsaksjeselskap har gkt fra 33 til 43 i denne perioden.
Det har ogsd vart en gkning i antall statsforetak/helseforetak, og okningen mel-
lom 2000 og 2004 skyldes i stor grad statens overtakelse av ansvaret for spesialist-
helsetjenesten fra fylkeskommunen. Helse Ost, Helse Sor, Helse Vest, og Helse Midt-
Norge og Helse Nord ble i 2002 organisert som regionale helseforetak. Ellers ser vi
at antall serlovsselskap har holdt seg relativt stabilt i perioden.

I perioden 1990 til 2005 har antall virksomheter innenfor den statlige for-
valtningen blitt redusert med 31 prosent. Den prosentvise ekningen i antall
enheter i gruppa statsselskaper er 51 prosent innenfor samme periode. Det
er de hel- og deleide statsaksjeselskapene som gker mest.

Figurene viser kun tilknytningsform p4 gitte tidspunkter. Nér vi kan registrere
en gkning i andelen statsselskaper pd 51 prosent i perioden, er likevel den reelle
ekningen storre, fordi figurene ikke forteller oss noe om hvorvidt det er de samme
statsselskapene vi finner i 2004 som i 1990. La oss derfor se nermere pd omorgani-
seringer innenfor staten.

3.5 Bkende intensitet i endringstakten

Vi har sett at endring i tilknytningsform er et sentralt trekk ved statlige enheter i
lopet av de siste 15 4ra. Ser vi nzermere pa de omstillingene som har preget sektoren
i samme periode, forteller dataene at omstillingstakten ser/ighar vaert hoy i perioden
2000 til 2004. Et tilsvarende trekk finner vi ogsd i kommunal sektor, der data viser
at norske kommuner er radikalt endret i samme periode hva gjelder organisatorisk
strukeur.

Bide det totale antall enheter og antall enheter innenfor den statlige forvalt-
ningen har altsé blitt redusert i perioden 1990 til 2004. Men bildet er ikke entydig
— ogséd nye har kommet til. Samtidig har antall statsselskaper okt i samme periode.
I forvaltningsdatabasen opereres det med tre hovedkategorier av endringer:

* Nye enheter
e Bestiende enheter
* Nedlagte enheter

Hver av disse kategoriene inneholder flere underkategorier. Nye enheter betyr at
det er snakk om en nyopprettelse. Det kan vare at en enhet skilles ut fra en annen
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og fir en egen status, det kan vere at en tidligere stor enhet splittes opp, eller at to
eller flere enheter slis sammen til en ny. Nye enheter kan ogsd oppstd som felge av
omorganisering.

Bestdende enheter antyder en viss stabilitet — til tross for omorganiseringer og
endringer. Enheten kan vare berort av en utskillings- eller innlemmelsesprosess,
men bestdr tross dette. Den andre typen endring kan vere at tilknytningen eller
relasjonen til andre enheter endres, enten horisontalt eller vertikal.

Nedlagte enheter betyr ganske enkelt at enheten forsvinner. Begrunnelsene kan
imidlertid vare flere. Det kan vare snakk om en ren nedleggelse, enheten kan vare
innlemmet i en annen, det kan vare at den opprinnelige enheten splittes opp i nye
enheter, at den slds sammen med andre, eller at den forsvinner som folge av om-
organisering. En enhet kan ogsd opphore ved at den «utskrives»; det vil si at den ikke
lenger befinner seg innenfor staten — ved at den blir privatisert, overfort til frivillig
sektor, eller at den blir kommunal eller fylkeskommunal.

I tabell 3.6 ser vi endringer som har funnet sted innenfor de tre hovedkategori-
ene i tre ulike tidsperioder:

Tabell 3.6,: Organisatoriske endringer i enheter innenfor statsforvaltningen fra 1990 til 2004

Type endringer 90-94 95-99 00-04 Enringer totalt
Nye enheter 41 29 53 106
Bestaende enheter 32 36 69 137
Nedlagte enheter 132 36 103 271
Endringer totalt 205 101 224 530

Kilde: NSDs forvaltningsdatabase

Det har i perioden 1990 til 2004 blitt gjennomfort totalt 530 endringer innenfor
statlig forvaltning. Flest endringer finner sted i tidsrommet 2001 til 2004. Vi ser
ogsd — rimelig nok — at flest nedleggelser — i alt 271 — finner sted i denne perioden.
Av disse er 30 reelle nedleggelser, mens ti er resultat av endret tilknytningsform til
staten. Sistnevnte gruppe har ikke lenger tilknytning til et departement, men det
trenger ikke nedvendigvis bety at disse enhetene er privatisert. Det kan eksempelvis
vere at fylkeskommunen har overtatt ansvaret, som i tilfellet med Skogsskoler i 1995,
eller det kan vere enheter som grupperes inn som datterselskap. Statens datasentral,
nd Ergo Group, er et slik eksempel. Ergo Group er et heleid datterselskap av Posten.
Det kan ogsa skyldes en form for distriktsorganisering under en annen enhet. Der-
som vi ser pd det totale antall enheter i 2004 og ser dette i forhold til gjennomferte
endringer samme 4r, finner vi at 14 prosent av alle enhetene i statlig forvaltning ble
endret pd en eller annen mite.
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I tabell 3.7 ser vi samme type endringer innenfor statsselskapene i perioden 1990
til 2004.

Tabell 3.7 Organisatoriske endringer i statsselskaper fra 1990 til 2004

Type endringer 90-94 95-99 00-04 Endringer totalt
Nye enheter 10 7 21 38
Bestaende enheter 14 15 32 61
Nedlagte enheter 7 4 11 27
Endringer totalt 31 26 64 121

Kilde: NSDs forvaltningsdatabase

Innenfor gruppa statsselskaper er det i perioden gjennomfert 121 endringer.
Flest endringer har dreid seg om ulike typer omorganiseringer, men der den opp-
rinnelige enheten har bestdtt. I 2004 ble 4tte prosent av alle statsselskaper endret

pa en eller annen mite. Ogsa for statsselskapene skjer det flest endringer i perioden
2000 til 2004.

Vi har registrert totalt 651 endringer i statlige virksomheter i perioden 1990
til 2004. Endringstakten har serlig vert hoy i perioden 2000 til 2004, bade
for virksomheter i den statlige forvaltningen og for virksomheter registrert
som statsselskaper.

La oss forst se nermere pa endringer som er gruppert under «bestdende» — altsd
enheter som bergres av omorganisering av ulik grad, men som fortsatt eksisterer i
etterkant av endringsprosessen. Vi velger her 4 konsentrere oss om endringer som
inneberer sikalt horisontal og vertikal flytting.

Horisontale flyttinger

Horisontale flyttinger indikerer endringer knyttet til eierniva, for eksempel ved at
en enhet endrer tilhorighet fra et departement til et annet. Horisontale flyttinger
dreier seg blant annet om hvordan oppgaver og myndighet er fordelt mellom ulike
myndigheter — eksempelvis departementer. Horisontale flyttinger kan vaere begrunnet

20 Antall nedlagte virksomheter er i realiteten 29, men i databasen er noen av disse registrert som
vertikale flyttinger. Se for gvrig tabell 3.10.
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ut fra ulike prinsipper eller modeller. En rendyrket funksjonsspesialisering tilsier at
ulike enheter er spesialisert og organisert etter en funksjon eller et formal.

I den andre ytterkanten vil en rendyrket sektorspesialisering tilsi at de enkelte
enhetene er organisert og spesialisert etter sektor og bransje. Man kan si at de ulike
enhetene utfyller hverandre pa en slik mate at de samlet fir et helhetspreg.

Horisontale flyttinger er ikke et nytt fenomen, men innholdet og intensiteten
kan betraktes som ny (Christensen og Lagreid 2001). Selv om vi finner innslag av
bide funksjons- og sektorspesialisering, framstdr funksjonsspesialisering i dag som
hovedprinsippet. S& langt det er mulig & unnga skal det ikke vare overlapping mel-
lom funksjoner, noe som innebearer at tidligere integrering av funksjoner i samme
organisasjonsenhet ikke lenger betraktes som gnskelig — bdde med begrunnelse i
klare roller og ansvar, og med begrunnelser ut fra gkonomiske perspektiver (Boston
m.fl. 1996). Vi kjenner det igjen i oppdelingen i ulike roller som eier, regulator,
bestiller og utforer.

Vertikale flyttinger

Vertikale flyttinger viser til endrede relasjoner mellom underordnet og overordnet
myndighet. Det dreier seg om grad av delegering av myndighet og faglig uavhen-
gighet til eksempelvis overordnet departement. Tidligere i kapittelet omtalte vi
hegskolenes og universitetenes endrede tilknytningsform, der omdanningen til
forvaltningsorgan med sarskilte fullmakeer nettopp indikerer gkt myndighet og
faglig autonomi. En mer radikal form for vertikal flytting vil vere en omdanning
fra en forvaltningsbedrift til et statsaksjeselskap. Den vertikale differensieringen
eller fristillingen bestr enten av delegering og differensiering innen den samme
organisasjonsform, eller reorganisering av forvaltningsorganer, eksempelvis forvalt-
ningsbedrifter, ulike selskaps- og foretaksformer eller nyetablering eller endring av
slike (Lagreid og Roness 1998).

Béde horisontale og vertikale flyttinger kan imidlertid oppsté samtidig, eksem-
pelvis dersom et szrlovsselskap omgjores til et aksjeselskap samtidig som det endrer
departementstilhorighet. I tabell 3.8 kan vi se utviklingen innenfor statlige enheter
i perioden 1990 til 2004.

Vi ser at det har vert flest horisontale flyttinger i perioden, men det er ogsa en
del enheter som har fitt gkt autonomi som folge av vertikale flyttinger. Igjen finner
vi flest endringer — eller flyttinger — i perioden 2000 til 2004. I denne perioden
er det ogsa flest endringer som har berort delegering og autonomi — altsd vertikale
flyttinger. Flyttinger kan imidlertid ogsa bety geografisk relokalisering, som er tema
1 neste avsnitt.
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Tabell 3.8 Horisontale, vertikale og horisontale/vertikale endringer i statlige enheter fra 1990-2004

1990 -1994 1995-1999 2000-2004

Statlig for-  Stats-  Statlig for-  Stats-  Statlig for-  Stats-  Totalt
Endringer valtning selskap valtning selskap valtning selskap

Horisontal 16 3 17 4 13 9 62
Vertikal 5 7 11 5 15 13 56
Horisontal 3 2 1 3 1 9 19
og vertikal

Totalt 24 12 29 12 29 31 137

Kilde: NSDs forvaltningsdatabase

Utflytting av statlige virksomheter

I etterkrigstida bidro staten gjennom sin entreprengrvirksomhet blant annet til &
bygge opp ny industriell virksomhet, opprette arbeidsplasser og sikre sysselsetting i
distrikter og lokalsamfunn (Grenlie 2001). Distriktene sto ogsé i sentrum i 1970-
dra, da interessen for lokaldemokratiet blusset opp. Fylkeskommunen — som politisk
niva — fikk tilfert myndighet, og begrunnelsen var at dette skulle fore beslutninger
narmere det lokale niviet og borgerne. Oppgraderingen av fylkeskommunen med-
forte nye funksjoner og arbeidsplasser i distriktene.

1970-tallet var ogsa preget av fire offentlige utredninger og en statlig stortings-
melding om statlige utflyttinger. Men — lite skjedde (Laudal og Hauge 2004). En
forklaring er blant annet at ledelsen og de tillitsvalgte i de statlige virksomhetene
som ble foreslatt utflyttet fra hovedstadsomradet, og Oslo-politikere fra ulike partier,
var forent i sin motstand mot utflytting (Risa 2001).

Desentraliseringen og utflyttingsdebatten har skutt fart etter at den teknolo-
giske utviklingen har lettet kommunikasjonsbetingelsene og redusere den fysiske
avstanden. I 1999 ble igjen statlig relokalisering et tema, og regjeringen oppnevnte
en embetsmannsgruppe som skulle vurdere desentralisering av statlige oppgaver. 1
Voksenasenerkleringen pipekte ogsd Bondevik I-regjeringen at:

«[...] staten md gd foran ndr det gjelder 4 desentralisere sin virksomhet. Erfarin-
gene med 4 legge statlige foretak til distriktene er gode. Offentlig virksomhet har
bidratt til at det er skapt kreative miljoer og tilfort kompetanse som har bidratt
til en positiv utvikling i neringsfattige strok av lander» (Dévay 1999).

Embetsmannsgruppen, som hadde utredet utflytting, la fram sin rapport i februar
2000. Den foreslo utflytting av sju statlige virksomheter fra Oslo. Tre av disse ble
giennomfert. Dette var Domstoladministrasjonen, Lotteritilsynet og Kystverkets
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produksjonsenhet (Laudal og Hauge 2004).”" Ogsi Stoltenberg-regjeringen hadde
utflytting av statlig virksomhet pa agendaen. Retningslinjene for lokalisering av
statlige arbeidsplasser ble revidert, og i mars 2001 sto det & lese at malet var & fi «en
jevnere regional omfordeling av statlige arbeidsplasser» (ibid., s. 15). I tabell 3.9 ser
vi antall relokaliseringer fra 1990 til 2004.

Tabell 3.9 Utflyttede statlige virksomheter fra 1990-2004

Stillinger pa
Navn Fra Til etabl/flyttings-  Flyttear

tidspunktet
Statens innkrevingssentral Nyetablering Mo i Rana 80 1990
Eksportutavalget for fisk Nyetablering Tromso 45 1991
NRKs lisenskontor Oslo Mo i Rana 70 1991-1993
Trygdeetatens innkrevings- Nyetablering Ser-Varanger 80 1992
sentral
Skipsregistrene Nyetablering Bergen 10 1992
Statsskog SF Oslo Namsos 30 1993
Norges Brannskole Oslo Tjeldsund 11 1993
Barentssekretariatet Nyetablering Kirkenes 10 1993
Norsk Polarinstitutt Oslo Tromso 100 1994
Justervesenet Oslo Kjeller 90 1997
Havarikommisjonen* Oslo Skedsmo 1999
Servicesentral til Aetat Oslo Steinkjer 30 1999
Arbeidstilsynets svartjeneste Oslo Bodo 10 2000
Lotteritilsynet Nyetablering Forde 40 2001
Produkt- og elektrisitetstilsynet Oslo Tensberg 50 2001
ENOVA SF Nyetablering  Trondheim 30 2001
Kystdirektoratet Oslo Alesund 40 2002
Vernepliktsverket** Oslo Hamar 2002
Domstolsadministrasjonen Oslo Trondheim 38 2002
Opplysningstjenesten i staten Oslo Leikanger 5 2002
Voldsoffererstatningen Oslo Vardo 15 2003
Lennsgarantiseksjonen i
Arbeié’st”synet J Oslo Vardo 20 2003

Kilde:Laudal og Hauge 2004, Statskonsult 2003:15, s. 75, NSDs forvaltningsdatabase
* Her mangler vi tall for antall ansatte pa etablerings-/flyttingstidspunktet
** 0gsa her mangler vi tall for antall ansatte pa etablerings-/flyttingstidspunktet

2 Kystverkets produksjonsenhet inngdr ikke i tabellen nedenfor. Den sorterte tidligere under Kyst-
direktoratet, men ble skilt ut i 2005, og endret tilknytningsform til heleid statsaksjeselskap. Virksom-
heten var lokalisert i Kabelvdg, men er nd flyteet til Svolver.
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Utflyttingen av statlige virksomheter har omfattet relokalisering av om lag 550 statlige
arbeidsplasser utenfor Oslo. Disse har med tida vokst i antall til et sted mellom 1000
og 1500. Likevel har Oslos andel av statlige tjenestemenn ekt fra 25,5 prosenti 1995
til 29 prosent i 2004 (Laudal og Hauge 2004). @kningen kan blant annet forklares
med at Oslo har hatt en sterk befolkningsvekst, der antall innbyggere gkte med 66
000 fra 1980 til 2004. Befolkningsekningen har medfert press pi det offentlige
jenestetilbudet, og skapt behov for nye arbeidsplasser. Samtidig har fristillingen av
statlig virksomhet pavirket antall sysselsatte statstjenestemenn utenfor Oslo i negativ
retning. Reduksjonen er storst utenfor hovedstadsomridet, og nedgangen har vart
nesten ti prosent storre pa landsbasis enn i Oslo (ibid.). Dette skyldes blant annet
at samtidig som virksomheter er flyttet ut, har vi ogsa sett en ekende sentralisering
i regioner hva gjelder statlige virksomheter. Regionaliseringen innenfor politiet er
her et sentralt eksempel, som vi skal komme tilbake til i kapittel 4.

I januar 2003 blusset utflyttingsdebatten opp igjen. Bondevik II-regjeringen
foreslo utflytting av dtte statlige tilsyn fra Oslo, og fikk sin tilslutning fra Stor-
tinget. I tabell 3.10 framgar det hvilke tilsyn som ble vedtatt utflyttet, og hvor de
ble vedtatt lokalisert.

Tabell 3.10 Utflytting av statlige tilsyn

Tilsyn Tilflyttingskommune Merknad

Direktoratet for

arbeidstilsynet Trondheim

Sammenslaing av Direktoratet for brann
Tonsberg og el-sikkerhet til ny etat kalt Direktoratet
for beredskap og samfunnssikkerhet

Direktoratet for
sivilt beredskap

Eierskapstilsynet

Statens filmtilsyn Sammenslaing av tre tilsyn til ny etat kalt

Fredrikstad Medietilsynet

Statens medie-

forvaltning

Konkurransetilsynet Bergen
Luftfartstilsynet Bodo
Post- og teletilsynet Lillesand
Sjofartsdirektoratet Haugesund

Kilde: NSDs forvaltningsdatabase og Statskonsult, rapport 2003:15, s. 75
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900 arbeidstakere ble berort av utflyttingen. Totalt utgjor dette 1,7 prosent av de
statlige arbeidsplassene i Oslo. Lokaliseringsvalget ble begrunnet med at disse er
viktige i den regionale utviklingen, og det antas at det vil utvikle seg et samspill
mellom eksisterende fagmiljoer og tilsynene. Ikke minst har dette vart et viktig
argument for flyttingen av konkurransetilsynet til Bergen, der man ser for seg en
synergieffekt mellom konkurransetilsynet og miljoet pd Handelshogskolen i Bergen.
Andre argumenter for flytting er & styrke arbeidsmarkeds- og kompetansebasene
utenfor Oslo-regionen, og pd den méten bidra til «en mer balansert regional ut-
vikling» (Statskonsult 2003:15). Nar tilsynene ikke ble foreslitt og vedtatt plassert
pa mindre steder, ble dette begrunnet med behovet for «nerhet til tunge fagmiljoer
og sterre arbeidsmarkeder» (ibid.).

P4 politisk nivd er det i flere av tilfellene en sammenheng mellom forslag om
utflytting og andre endringer i forvaltningen — organisatoriske endringer, lederskifter
eller endringer i den faglige tenkningen (Laudal og Hauge 2004).

Spersmilet om utflytting av statlige virksomheter skaper debatt og har vist seg
vanskelig & fi gjennomslag for. Sett i et historisk perspektiv har ogsa relokali-
sering av statlige virksomheter utenfor Oslo-regionen vert relativt beskjedent
i omfang. I 2003 vedtok imidlertid Stortinget & flytte sju tilsyn ut av Oslo.

Nye og nedlagte statsselskaper

38 nye statsselskaper ble etablert i perioden 1990 til 2004. Blant disse 38 finner vi
16 heleide og ni deleide statsaksjeselskap, fem helseforetak, tre statsforetak og fem
serlovsselskap. Det er med andre ord de heleide statsaksjeselskapene som har gkt
mest i antall. I samme periode har 29 statsselskaper blitt nedlagt, blant disse dtte
helseforetak som ble nedlagt i 2002 pa grunn av etableringen av de fem regionale
helseforetakene. I tabell 3.11 har vi listet opp de 21 ovrige nedlagte statsselskapene
i perioden. Nedleggelser inkluderer bade salg til private, sammensldinger med andre
selskaper og faktiske opphor av virksomheter.

Statsaksjeselskapene topper bide antall nye og antall nedlagte virksomheter.
Blant disse er det dtte som béde registreres som nye aksjeselskap, og som nedlegges i
perioden. Sju av de dtte selges til private virksomheter. Et eksempel er Moxy Trucks
AS som ble etablert som heleid statsaksjeselskap i 2000, men som ble privatisert to
ar seinere. Enda kortere karriere som heleid statsaksjeselskap hadde SND Invest AS,
som ble skilt ut fra Statens nerings- og distriktsutbyggingsfond i 2002. Selskapet
fikk status som heleid AS, for deretter & bli solgt ut av staten i 2003.
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Tabell 3.11 Nedlagte statsaksjeselskaper i perioden 1990 til 2004

Navn

Nedleggelse

Norsk koksverk A/S — deleid. Opprettet i
1961

A/S Vaksdal Mglle — heleid AS — opprettet
1919

Fosdalen bergverk- aksjeselskap — opprettet
1912

Den norske industribank
— deleid AS opprettet i 1977

Winix A/S — heleid. Opprettet | 1992
Stattre A/S - heleid. Opprettet i 1981

Statens datasentral — omdannet til heleid AS
i 1986

Sulitjelma aktiebolag. Opprettet som privat
virksomhet i 1891. Heleid stats-AS i 1982

Drevsjo trelast A/S — heleid. Opprettet | 1981
Stormellen A/S — deleid. Opprettet i 1992

Norsk medisinaldepot AS. Opprettet seer-
lovsselskap i 1953. Heleid AS 1993, deleid
1999

Norsk Film AS - deleid — overfort fra
kommune til stat | 1973

Moxy Trucks AS — heleid AS etter utskilling
fra A/S Olivin i 2000

Selskapet for innvandrer- og flyktninge-
boliger — heleid AS - opprettet 1976

Norsk Film AS — deleid. Opprettes via split-
ting i 2001

NOAH - Norsk avfallshandtering AS.

— deleid, opprettet i 1991

A/S Olivin — heleid. Opprettet i 1948.
Deleid i 2001

SND invest AS — heleid AS. Opprettes via
splitting i 2002

Statens naerings- og distriktsutbyggingsfond
(SND) opprettes som szerlovsselskap i 1992

Grodegaard AS (Statens kantiner) heleid AS i
2001, deleid i 2003

Nedlagt grunnet oppher av drift i 1990

Nedlagt grunnet innlemming i Stormellen
A/S i 1991

Nedlagt grunnet konkurs i 1991

Nedlagt grunnet innlemming i SND i 1991
(reelt forst i 1993)

Nedlagt grunnet konkurs | 1993
Nedlagt grunnet oppher 31.12.1994

Nedlagt grunnet sammenslaing med Postens
datasentral i 1995. Bytter navn til ErgoGroup
i 2001

Nedlagt grunnet opphegr 31.12.1997
Nedlagt grunnet salg til private eiere i 1998
Nedlagt grunnet salg til private eiere i 1999

Nedlagt grunnet salg til private eiere i 2001

Splittes | Norsk Fim AS og | Filmparken
- Norsk filmstudio AS. Deleide AS i 2001

Nedlagt grunnet salg til private eiere i 2002

Nedlagt grunnet innlemming i Den norske
stats husbank - finansieringsinstitusjon i
2002

Nedlagt grunnet salg til private eiere i 2002
Nedlagt grunnet salg til private eiere i 2003

Nedlagt grunnet salg til private eiere i 2003

Nedlagt grunnet salg til private eiere
31.12.2003

Nedlagt grunnet sammenslaing med Norges
Eksportrad, Norges Turistrad og Statens
veiledningskontor for oppfinnere i 2004. Far
navnet Innovasjon Norge i 2004.

Nedlagt grunnet salg til private eiere i 2005

Kilde: NSDs forvaltningsdatabase
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Atte statlige virksomheter opprettes som aksjeselskaper i perioden 1990 til
2005. Av disse nedlegges ett som folge av konkurs, mens sju statsselskaper
endrer tilknytning fra statlig til privat eie i samme periode.

Som vi sd i tabell 3.11, finner vi virksomheter som er gjennom flere faser av omstil-
ling. Dette er tema under.

Endringer i flere etapper

I forvaltningsdatabasen kan vi felge ulike statlige virksomheter over tid. Det betyr
at endringer som virksomhetene har vert igjennom, registreres i databasen. Det er
flere eksempler pa virksomheter som omdannes béde to, tre og fire ganger i lopet
av perioden 1990 til 2004. Norsk Medisinaldepot ble i 1993 omdannet til et heleid
statsaksjeselskap. Seks r seinere ble det heleide aksjeselskapet deleid, og i 2001 solgte
staten alle sine aksjer til det tyske legemiddelkonsernet GEHE AG. Et tilsvarende
eksempel er Statens kantiner.

 Statens kantiner opprettes som forvaltningsbedrift i 1948 under Forsvarsdepar-
tementet

* Virksomheten endrer sin tilknytningsform ved vertikal flytting og blir statsforetak
11997

*  Omdannes til heleid statsaksjeselskap i 2001 gjennom vertikal flytting, og endrer
navn til Gredegaard AS

*  Opverfores til Nerings- og handelsdepartementet i 2002 gjennom en horisontal
flytting

*  Omdannes til deleid aksjeselskap i 2003
* Omdannes gjennom vertikal flytting. Selges til private eiere i 2005 (ISS)

Det opprinnelige statens kantiner var altsd igjennom fem endringer fra 1997 til 2005.
I februar 2005 solgte staten sin aksjeandel pa 52 prosent til ISS, og Gredegaard AS
ble privatisert. Finansminister Borge Brende omtalte salget slik:

«Gredegaard arbeider i et toft marked der marginene er smé, og det er derfor be-
hov for sterrelse. Etter min vurdering vil ISS vere en god industriell eier, som vil
gi selskapet nedvendig storrelse. I tillegg synes det ogsd 4 vare en god lgsning for
de ansatte.» (Narings- og handelsdepartementet, pressemelding 15.02.2005)
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ISS overtok et selskap med 500 ansatte som i 2004 omsatte for 266 millioner kroner
og oppnidde et driftsresultat pa 11,2 millioner. Gredegaard gikk inn i et konsern
med 9000 ansatte, som omsatte for 3,5 milliarder kroner.

Et ledd i endringsrekken som det opprinnelige Statens kantiner var igjennom,
var skifte av eierdepartement. Narings- og handelsdepartementet framstér i dag som
eierdepartementer med 11 heleide og seks deleide statsaksjeselskaper, ett serlovsselskap
og ett statsforetak pr. 31.12.04. Som vi skal komme tilbake til i kapittel 4 framgar
det av ulike offentlige utredninger at statens eierskap i virksomheter utenfor den
statlige forvaltningen — sa langt det ikke foreligger klare politiske begrunnelser for
noe annet — ber samles i dette departementet. Nar det gjelder selskaper som forvaltes
av Nerings- og handelsdepartementet, er hovedregelen at selskapene ikke har en
sektorpolitisk rolle, og de skal folgelig konkurrere i et marked etter de samme vilkdr
som sine konkurrenter (NOU 2004:7, s. 14).

3.6 Gkt liberalisering - gkt tilsyn

Den siste endringsindikatoren vi skal omtale her, er den stadig mer sentrale rollen
som statlige tilsyn gis som regulator og garantist. Vi har sett at okt delegering, spe-
sialisering og fristilling kjennetegner de organisatoriske endringene innenfor staten.
Sistnevnte endring er ogsa forbundet med liberalisering og okt markedseksponering.
Dette har medfort en ny arbeidsdeling mellom offentlig og privat sektor, noe som
ogsd aktualiserer grenseoppgangen mellom de to sektorene. Til tross for fristilling
og opphevelse av monopoler gnsker politiske myndigheter langt pa vei & opprett-
holde samfunns- og sektorpolitiske mal og ambisjoner, men pa en annen méte og
med andre virkemidler enn tidligere. Nér det offentlige reduserer sin rolle som
produsent av varer og tjenester, md ogsa de politiske mélene ivaretas pd andre méter.
Da framstdr regulering av markedet som et sentralt grep og virkemiddel. Gjennom
4 stille krav til produktene og tjenestene som produseres, og gjennom 3 sikre reell
konkurranse for 4 oppna forventede effektivitetsgevinster, framstér regulering faktisk
som en kjerneoppgave i en slanket stat (Kringen 2001). Dette har gkt betydningen
av tilsynenes rolle. I Stortingsmeldingen Om statlig tilsyn stdr det:

«Skal et desentralisert, til dels markedsbasert, system fungere godt, ma det
imidlertid suppleres med sterkt og aktivt tilsyn fra fellesskapets side — for & sikre
enkeltinnbyggerne mot maktovergrep, for & sorge for at bedrifter og produkter
holder den kvalitet de lover, og i noen grad for 4 beskytte innbyggerne mot seg
selv.» (St.meld. nr 17 2002-2003, s. 7)
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Nye tilsyn

At staten utferer kontrolloppgaver er ikke nytt. Etter at den norske sentraladminis-
trasjonen utviklet seg pa 1800-tallet, oppsto det ogsd et behov for reguleringer av
ulike samfunnsomréder. Dette ga seg utslag i nye departementer, men ogsa i etable-
ring av nye organer utenfor departementene. Med stadig okende statlig regulering
fulgte ogsd behovet for en myndighetsmessig kontroll med at reguleringen ble fulgt
opp av privatpersoner og virksomheter. Denne kontrollen var kimen til det som i
dag omtales som tilsynsfunksjonen. Et eksempel er Elektrisitetsloven fra 1896, der
ansvaret for kontrollen ble lagt til et eget tilsyn.

Kontroll og tilsynsfunksjonen var lenge integrert med andre typer myndighets-
oppgaver i ett og samme statlige organ. I dag er synet pd organiseringen av tilsyn
endret. Vi ser en okende grad av horisontale flyttinger. Tilsyn blir forstitt som en
egen form for myndighetsutevelse, og derfor en egen rolle som staten skal ivareta
i okende grad. Den store omorganiseringen av den sentrale helseforvaltningen og
etableringen av Statens helsetilsyn som et rent tilsynsorgan er et eksempel pa dette.
Andre nye tilsynsetableringer har ogsa oppstatt i kjelvannet av liberaliseringspro-
sessene. Som felge av avvikling av statlige tjenestemonopoler og fristilling, har egne
tilsynsorganer blitt etablert. Dette er en folge av at staten i starre grad skiller rollen
som tjenesteprodusent og myndighetsutover. Etableringen av Jernbanetilsynet og
Post- og teletilsynet illustrerer dette. Tabell 3.12 gir en oversikt over hvilke virksom-
heter som er definert som tilsyn i Stortingsmelding 17 (2002-2003).

Som det framgar av oversikten, er det ulike benevnelser p& det som i Stortings-
meldingen er definert som tilsyn. Dette reflekterer at virksomheter som i hovedsak
har en tilsynsfunksjon, ogsé kan ha andre typer oppgaver i tillegg til selve tilsyns-
funksjonen. Vi ser ogsd at 18 tilsyn ble opprettet i lopet av 1990 til 2004. Noen av
disse eksisterte imidlertid ogsé tidligere, men ble i lopet av perioden omdannet il
nye enheter.

12004 var det altsd i alt 38 tilsyn som har et ansvarsomrdde som spenner fra & fore
tilsyn med produktkvalitet og arbeidsmilje til transportsikkerhet, mediemangfold
og konkurranse. Arbeidsoppgavene omfatter blant annet utarbeidelse av forskrifter,
behandling av konsesjons- og dispensasjonssgknader, direkte inngrep, kontroller og
aktivt forbedringsarbeid med de omréder og virksomheter man skal fore tilsyn med.
Det gir i alt med rundt 7 000 &rsverk til tilsynsarbeid i Norge.

Markedsreguleringer og krav til offentlige tjenester har bidratt til den noe para-
doksale situasjonen at den samlede reguleringsmengden oker snarere enn 4 minke.
Det som noen omtaler som deregulering, har derfor andre omdept til reregulering
eller omregulering (Kringen 2001). Liberalisering medferer derfor ikke nedvendigvis
forenkling og avbyrakratisering, men refererer snarere til at monopoler avvikles og
nye aktorer inviteres inn for & konkurrere om de samme oppdrag,.
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Tabell 3.12 Oversikt over statlige tilsyn

i utdanningen

virksomhet

Tilsyn Ar Tilsyn Ar

1. Arbeidstilsynet 1914 |2 2:;?;;}’:;?;?3:; = 1920
2. Barne-, ungdoms- og 1998 |21. Nytt mattilsyn 2004

familieforvaltningen
3. Bergvesenet 1947 | %% Sf;;i:ii’zg}’:rfs(ﬂ';g‘;rhets' 1938
4. Datatilsynet 1980 |23. Oljedirektoratet** 1972
5. Direktorat for beredskap og 2003 24. Park- og tivolitilsynet 2001
samfunnssikkerhet (Det Norske Veritas)

6. Direktoratet for Naturforvaltning 1965 |25. Petroleumstilsynet 2004
7. Edelmetallkontrollen 1986 | 26. Post- og teletilsynet 1997
8. Eierskapstilsynet (se fotnote 18) 1998 | 27. Sjofartsdirektoratet 1962
9. Fiskeridirektoratet 1900 | 28. Statens Bygningstekniske etat 1985
10. Forbrukerombudet 1973 | 29. Statens filmtilsyn*** 1993
11. Justervesenet 1875 | 30. Statens Forurensningstilsyn 1974
12. Konkurransetilsynet 1994 | 31. Statens helsetilsyn 1994
13. Kredittilsynet 1986 | 32. Statens jernbanetilsyn 1996
14. Kystverket 1974 | 33. Statens legemiddelverk 2001
15. Likestillingsombudet 1978 |34 Statens medieforvaltning**** 1994
16. tﬁ:;ﬁ;it;fiiﬁﬁe'ses- 2005 |35. Statens stralevern 1993
17. Luftfartstilsynet 2000 |36. Statens vegvesen 2003
18. Nasjonal sikkerhetsmyndighet 2003 37. I;Z?;Z?::Sey\r}::itas) 1972
19. Nasjonalt organ for kvalitet 2002 38 Tilsynsradet for advokat- 1997

Kilde: St.meld. nr. 17(2002-2003) Om statlige tilsyn, s. 25 og NSD forvaltningsdatatabase
* Het da Norges Vassdrags- og Elektrisitetsvesen. Fikk dagens navn i 1997.
** Het da Statens oljedirektorat. Fikk dagens navn i 1977.

*** Het fra 1913 til 1993 Statens filmkontroll. Ble fra 2005 innlemmet i det nye Medietilsynet.

**%% Medietilsynet, Statens filmtilsyn og Eierskapstilsynet ble 31.12.04 slatt sammen til Medietilsynet.

*%%%% | otteritilsynet ble opprettet i 2001. Fra 1. januar 2005 ble ogsa ansvaret for tilsyn og kontroll av alle

stiftelser i Norge lagt hit, og tilsynet skiftet navn til Lotteri- og stiftelsestilsynet
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3.7 Oppsummering

Det har skjedd en grunnleggende endring innenfor staten bdde med hensyn til organi-
sering og virkemiddelbruk. Mens det tidligere var slik at politiske vedtak om leveranse
av samferdselstjenester, helsetjenester, omsorgstjenester og krafttjenester skulle lases
gjennom opprettelse av statlig eide driftsorganisasjoner, skjer det en dreining. Politiske
vedtak sgkes i dag i stadig sterre grad iverksatt i markedet — eller i markedsliknende
innretninger, der bruk av anbud, driftskontrakter, konsesjonsavtaler og stykkprisfin-
ansiering skal sikre at politiske prioriteringer og mélsetninger iverksettes.

For oss som innbyggere innebzrer endringene flere valg. Fritt sykehusvalg har
medfort at vi kan velge om vi vil benytte oss av lokalsykehuset til & fi gjennomfert
en operasjon, eller om vi heller gnsker & benytte medisinsk ekspertise pd en annen
kant av landet. For arbeidstakerne medferer endringene ny arbeidsorganisering og ny
oppgavefordeling, og et betydelig antall arbeidstakere har fitt nytt tariffomrade.

I dette kapittelet har vi synliggjort ulike indikatorer pa endringer innenfor stat-
lige virksomheter. Vi startet med 4 se pd utviklingen av gkonomiske storrelser som
konsum, produksjon, lennskostnader og antall sysselsatte:

* Det offentlige konsumet i prosent av BN i Norge er lavest i Norden. Dette
skyldes vekst i BNP som folge av gunstige oljepriser

* Antall sysselsatte innenfor det statlige tariffomridet ble vesentlig redusert i lopet
av 1990-dra. Fra 1990 til 2004 ble béde antall sysselsatte og antall drsverk redusert
med om lag 30 prosent.

* Det statlige tariffomradet har skrumpet kraftig inn, og er mer enn halvert siden
1990, mens NAVO-omridet som ble etablert i 1993, har okt.

Vi har videre sett at det har vert omfattende endringer bide nér det gjelder statlige
virksomheters tilknytningsform og grad av autonomi:

* Antall enheter innenfor statsforvaltningen ble redusert med 31 prosent i perioden
1990 til 2004. I samme periode gkte andelen statsselskaper med 51 prosent.

* Béde innenfor statsforvaltningen og i statsselskapene ser vi en utvikling i retning
av ket fristilling. Omdanning av virksomheter til forvaltningsorgan med sarskilte
fullmakter er et eksempel pé dette innenfor statsforvaltningen

*  Vihar registrert 651 endringer i statlige virksomheter i perioden 1990 til 2004.
Endringene har blant annet bestitt av endret departementstilharighet, og/eller
rendyrking av virksomheter i retning av funksjonsspesialisering. Det har ogsd
vert en pkende grad av endring i myndighetsrelasjoner gjennom okt delegering
0g autonomi.
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Onmstillingstakten i statlige virksomheter har sarlig vert hoy i perioden 2000 til
2004.

I 2003 vedtok Stortinget utflytting av sju statlige tilsyn fra Oslo-omridet. Om
lag 550 arbeidsplasser er flyttet fra Oslo i perioden 1990 til 2004.

Det ble opprettet 38 nye statsselskaper i perioden 1990 til 2004. I samme periode
ble 29 statsselskap nedlagt.

Atte av disse virksomhetene ble bide opprettet og nedlagt som statsselskaper i
denne perioden. Sju av disse atte gikk over i privat sektor.

Enkelte virksomheter har gjennomggtt flere omfattende endringsrunder.

Avslutningsvis i kapittelet omtalte vi den okende betydningen av statlige tilsyn som
en viktig indikator pa en endret stat:

Flere tilsyn er opprettet som folge av liberalisering og ekt konkurranse

Det er en tendens til at tilsyn skilles ut og rendyrker sin rolle som nettopp til-
synsmyndighet

Det var i 2004 38 statlige tilsyn. 7 000 arsverk gar arlig med til & skjotte statens
tilsynsfunksjon.

Vi har altsd identifisert flere klare indikatorer pd at staten er endret i lopet av 1990-
dra. Seerlig interessant er det & registrere at endringstakten ikke har avtatt, men snarere

har gkt de siste fire ara. En tilsvarende utvikling kan ogsé spores i norske kommuner.

I det neste kapittelet skal vi se nzermere pa hva som kan forklare de endringene som

finner sted innenfor offentlig sektor generelt, og statlig sektor spesielt.
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Kapittel 4 Drivkrefter

Vi har s3 langt sett at den statlige forvaltningen har minsket i omfang hva gjelder
antall virksomheter, mens antall virksomheter i kategorien statsselskaper har ekt.
Vi har ogsa sett at antall endringer — bide nér det gjelder nyopprettelser, splittinger
av enheter, sammensldinger, omorganiseringer og nedleggelser — har vert okende,
og serlig i lepet av den siste firedrsperioden. Hva skyldes sd endringene? Vi velger i
dette kapitlet 4 se endringene i lys av folgende drivkrefter:

* Teknologisk utvikling

* Flytting

* Nye konkurransekrav

* Endret syn pd statens rolle og styring — New Public Management
* Politikk

De ulike drivkreftene som vi kan spore i endringer i staten, er ikke gjensidig ute-

lukkende.

4.1 Teknologisk utvikling

Samfunnet har gjennomgitt store endringer pd grunn av den teknologiske ut-
viklingen i lopet av 1990-tallet. Dette har fitt konsekvenser for en rekke av statens
virksomheter, bide for dem som tilherer den statlige forvaltningen og for de statlig
eide selskapene. Den teknologiske utviklingen har ogsd vert en viktig drivkraft i
liberaliseringen, noe som igjen virker inn pa statlige virksomheters tilknytningsform.
I tele-, data og mediesektoren har utviklingen veart en viktig drivkraft til 4 endre
konkurransebildet og har gjort nasjonale landegrenser nesten irrelevante (Delvik
og Ddegird 2004). Da deler av telekommunikasjonssektoren ble delvis liberalisert
i forste halvdel av 1980-4ra, skjedde dette uten direkte sammenheng med EU.
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Den samme teknologien og de samme tjenestene har videre resultert i en rekke nye
arbeidsoppgaver og funksjoner, samtidig som tidligere oppgaver og funksjoner er
blitt overflodige. Noen virksomheter er mer berort enn andre, for eksempel Posten
og Skatteetaten.

Ny teknologi og endret ettersporsel - Posten

Posten er en virksomhet der ulike drivkrefter har fitt betydning for utviklingen i lopet
av 1990-tallet. Teknologisk utvikling stdr sentralt. Den teknologiske utviklingen har
pd mange méter tvunget fram en liberalisering, samtidig som den ogsd har hatt stor
innvirkning pd de tjenester som Posten produserer, og pé antall ansatte.

Til tross for at Posten ogsd i lopet av 1980-tallet var preget av hyppige omorga-
niseringer, effektiviseringstiltak og innfering av nye tjenester, var dra fram til 1997
gode. Det var en bevisst satsning pd lonnsomme kunder og produkter (Aslesen
2004,Thue 1997, Statskonsult 1999:9). Posttrafikken okte kraftig, og jevnt over
gikk virksomheten med til dels betydelig overskudd. Etter den tid opplevde Posten
effektene av en endret ettersporsel for fullt, serlig i form av en sterk nedgang i
bruk av bankgjenester. Dette ble drevet fram av den teknologiske utviklingen innen
bank- og betalingsformidling. Ved inngangen til 1990-4ra utgjorde banktjenester
30 prosent av inntektene for Posten. I 2005 er den tilsvarende andelen fem prosent.
Posten har ogsd opplevd en nedgang i brevmengden. Serlig den prioriterte A-posten
moter sterk konkurranse i form av elektronisk post, men samlet har brevvolumene
for A- og B-post falt med 20 prosent siden 1999. Den teknologiske utviklingen og
den endrede ettersporselen har hatt stor betydning for antall drsverk, som er redusert
med 9659 i morselskapet fra 1998 og fram til utgangen av 2004, serlig pd grunn
av nedleggelse av de fleste postkontorene. Nedgangen i antall drsverk er imidlertid
ikke kun en folge av tilpasning til ny teknologi og endrede forbrukervaner som
folge av det. En del av nedgangen skyldes ogsd samordning av tjenester og salg. Fra
2000 og fram til i dag har eksempelvis Posten solgt 21 selskaper. Samtidig har ogsa
Posten kjopt opp selskaper nasjonalt og internasjonalt, og har i 2006 et 20-talls
datterselskaper. Posten har i lopet av 2000-tallet blitt en internasjonal finansaktoer,
og kunne i 2004 vise til et overskudd pa over en milliard. Se for ovrig kapittel 5 der
utviklingen i Posten er beskrevet nzrmere.

Den teknologiske utviklingen har ikke bare medfert at gamle og velkjente post-
tjenester moter konkurranse fra nye kommunikasjons- og logistikklgsninger. Den
har ogsd medfert at Norge har blitt et interessant marked for utenlandske aktorer.
Dette har presset fram nye konkurransekrav, der Norges binding til EU gjennom
E@S-avtalen har medfort og vil medfere endringer.
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Skatteetaten

Skatteetaten er 4 regne som en stor organisasjon i norsk sammenheng, og hadde i
2004 vel 6 400 ansatte. Ved arsskiftet 2003/2004 ble pkonomitjenesten skilt ut fra
skatteetaten, og Senter for statlig skonomistyring ble opprettet som et forvaltning-
sorgan med funksjoner og oppgaver innenfor gkonomistyring (NSDs forvaltnings-
database).

Etaten har i lopet av de seinere dr vart gjenstand for omfattende omstillings-
prosesser. Flere av disse har vart teknologistyrt. Tidligere tidkrevende oppgaver er
blitt standardisert og forenklet, samtidig som bruk av ny teknologi har redusert
behovet for direkte kontakt med publikum (Skalle 2004:7). Forelopig har ikke
omstillingene resultert i oppsigelser, men det har vart naturlige avganger som ikke
er blitt erstattet. Det er forst og fremst ved likningskontorene at det har vart en
reduksjon av antall drsverk fra andre halvdel av 90-tallet og fram til i dag. I et in-
ternt rapportutkast om prosjektet «Reorganisering av Skatteetaten» (ROS) framgar
det at antall drsverk ved likningskontorene og fylkesskattekontorene ble redusert
med i underkant av 400 fra 2000 til 2003. Et dokument fra NTL-skatt viser at
antall &rsverk ved likningskontorene er redusert med nesten 600 fra 1993 il 2003
(NTL-skatt 2004). Det er ogsd planlagt ytterligere nedbemanning i Skatteetaten de
narmeste ara. Effektiviseringsgevinster skal realiseres som folge av at nye I'T-systemer
og datalgsninger, som for eksempel selvangivelse pa nett, er innfert. Disse losningene
innebearer forenkling, lettere tilgang pd informasjon for publikum og automatisering
av betydelige deler av oppgavelgsningen i etaten. Brukerne ser ogsd i stor grad ut til
4 benytte seg av de nye teknologiske lgsninger som Skatteetaten tilbyr. Dette blir
svert tydelig dersom vi ser pd utviklingen av innsendte selvangivelser per telefon,
Internett og SMS (figur 4.1).

Figur 4.1 Innlevering av selvangivelse pa internett, telefon og SMS 2002 til 2005
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Kilde: www.Skatteetaten.no
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I 2005 ble godt over halvparten av de 3,2 millioner selvangivelser fra lonnstakere
og pensjonister levert pa Internett, telefon eller SMS. Nettleveringen okte mest
— 46 prosent fra 2004 til 2005. Samtidig viser ogsd en undersokelse gjennomfort
av MMI for Skattedirektoratet at like mange i 2004 benyttet skatteetatens nettsider
og andre internettsider som det var som kontaktet likningskontoret for & innhente
informasjon om skatte- og avgiftsspersméil — om lag 25 prosent. Den tilsvarende
andelen i 1999 var kun tre prosent (MMI 2004:6).

Kompetanse og omstilling

Tidligere var Skatteetaten preget av varierte arbeidsoppgaver og varierende arbeids-
press. Etaten var kjennetegnet av allsidig og omstillbar kompetanse, snarere enn
skattefaglig spisskompetanse. Dette har endret seg som folge av den teknologiske
utviklingen og ulike gjennomfoerte skattereformer.

Skatteetaten har lav avgang generelt, szrlig blant ansatte med liten formell ut-
danning. Det har ogsé blitt langt feerre arbeidstakere under 30 &r, mens andelen i
aldersgruppa 50 til 59 ar har gkt. Avgangen er imidlertid storre blant arbeidstakere
som besitter den kompetansen som etaten etterspor. Dette representerer et problem.
Fagforeningen NTL-Skatt har derfor prioriterert etter- og videreutdanning av ansatte
med lav formell utdanning som et viktig omrade. Det har ogsé vert satset pd interne
kompetansehevende tiltak i etaten, med noe varierende hell. I 2004 hadde om lag
1200 ansatte fitt tilbud om etatsskoleutdanning, et tilbud de fikk i tre omganger,
men som de ikke benyttet seg av:

«N4 sitter vi med disse som gjor oppgaver som stadig overflodiggjares og som ikke
har kompetanse til & ta fatt pa de nye oppgavene til etaten. Ved naturlig avgang
blir jo disse borte etter hvert, men det gr altfor langsomt!» (Omradedirektor
Svein Kristensen 1 Skalle 2004)

De nye oppgavene i etaten er blant annet knyttet til bruk og betjening av ny teknologi.
Samtidig har ogsé den teknologiske utviklingen bidratt til nye og mer kompliserte
kontrolloppgaver, blant annet med hensyn til kontrollvirksomhet i forhold til kor-
rupsjon og ekonomisk kriminalitet. Utviklingen i skatteetaten kan ogsa gé i retning
av en gkende oppmerksomhet rettet mot kjernevirksomheten. I den forbindelse kan
det bli aktuelt 4 skille ut annen virksomhet, eksempelvis IKT og renhold.

Ifolge NTL Skatt har de stadige omorganiseringene, med okt fokus pa arbeidsgi-
vers styringsrett, medfert at arbeidstakernes reelle innflytelse har blitct mindre. NTL
Skatt har vert kritisk til de gjennomforte omstillingene og mener Skattedirektoratet
har overdrevet betydningen av teknologisk utvikling i forhold til redusert behov for
ansatte i ytre etat. NTL peker ogsd pa at ny teknologi har fort til belastninger pi de
ansatte som ikke fanges opp av etatens ledere i tilstrekkelig grad, og at arbeidsmiljoet
ikke er godt noe ivaretatt (se ogsd kapittel 5)
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Like fullt viser den tidligere MMI-undersgkelsen at brukerne jevnt over er forngyd
med skattemyndighetene totalt sett, og andelen har gkt siden 1999. Brukerne har
ogsd tillit til at saken som man henvender seg med, blir korrekt behandlet — 84
prosent svarer at de er helt/delvis enig (MMI 2004).

Den teknologiske utviklingen har ogsa satt utflyttingsdebatten i et nytt lys. Ny
teknologi og Internett gjor at en rekke tjenester i dag kan tilbys uavhengig av geo-
grafisk plassering, noe som ogsd er et argument som benyttes i diskusjoner rundt
utflytting av statlige virksomheter.

4.2 Flytting - distriktspolitikk eller regionalisering?

Teknologisk utvikling har pavirket utflytting og nyetablering av statlige virksomheter.
Mellom 1982 og 1992 ble seks av i alt sju enheter for registrering og innkreving av
opplysninger lokalisert utenfor Oslo-omradet. Utviklingen av datamaskiner med
storre kapasitet til lavere priser ga mulighet til & overfore en rekke manuelle registre
til sentrale databaser. Et eksempel pa en slik form for flytting er lokaliseringen av
NRKSs lisenskontor til Mo i Rana i perioden 1991 til 1993. Laudal og Hauge (2004),
som har utredet effekten av lokaliseringspolitikken for statlige arbeidsplasser, trekker
fram fire hovedkategorier av virksomheter som flyttes ut fra hovedstadsomréidet:

* Forvaltningsenheter: tilsyn og direktorat (for eksempel Kystdirektoratet)
* Kunnskaps- og oppleringsinstitusjoner (for eksempel Norsk Polarinstitutt)

* Enheter med registreringsoppgaver og/eller innkrevningsoppgaver (for eksempel
Statens innkrevingssentral)

* Serviceenheter: opplysningstjenester med mer (for eksempel Opplysnings-
tjenesten i staten)

For 1990 ble nesten halvparten av de utlokaliserte virksomhetene flyttet til byer pa
Ostlandsomridet. Etter 1990 ble ogsé i okende grad kommuner i Nord-Norge og
Vestlandet vertskap for utflyttede statlige virksomheter. Fire statlige virksomheter
ble illustrerende nok lokalisert til Mo i Rana p& 1990-tallet.

Laudal og Hauge (2004) mener at monsteret i statlige utflyttinger peker i ret-
ning av at virksomheter med behov for et hoyt kompetanseniva flyttes til storre
byer som Bergen og Trondheim, mens virksomheter med middels kompetanseniva
gjerne flyttes til mindre byer som Namsos og Steinkjer. Dette har ssammenheng med
at virksomheter med hoyt kompetanseniva er avhengige av relevante fagmiljger, noe
som gjerne er & finne pd steder av en viss storrelse. Dette ser ut til & ha innvirket pa
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avgjorelsen om 4 flytte Norsk Polarinstitutt til Tromse og Konkurransetilsynet til
Bergen. Storrelse, folketall og fagmilje er likevel ikke alltid de viktigste faktorene i
vurderinger knyttet til utlokalisering. Det er ogs& symbolske forhold som kan spille
inn. Laudal og Hauge (2004) trekker fram lokaliseringen av Kystdirektoratet til
Alesund. I utgangspunkeet ville det ikke vare nedvendig  plassere Kystdirektoratet
i en kystby:

«Men det ville vart politisk dedfedt 4 legge Kystdirektoratet til Roros.(...) Nér
virksomheter er mer geografisk neytrale blir ogsa lokaliseringsspersmalet mer

5pel’lt.» (lbld S. 34)

Begrunnelser for utflytting
Er utflyttingen og nyetableringen av statlige virksomheter et resultat av distrikes-
politiske mélsettinger, eller er det andre begrunnelser som ligger bak?

For 2000 var det fa flyttinger av sentrale statlige forvaltningsenheter, med oppga-
ver som krever ner kontakt med departementene. Dette er endret, noe utflyttinger
av statlige tilsyn er et eksempel pa. For Stoltenberg-regjeringen var et av malene 4
«legge til rette for utflytting av statlige arbeidsoppgaver og arbeidsplasser» og at nye
statlige arbeidsplasser som hovedregel skulle utenfor Oslo.** Bondevik Il-regjeringen
tulgte opp dette, og i kommunalminister Erna Solbergs redegjorelse til Stortinget
framgér det at:

«Regjeringen legger opp til en langt mer offensiv politikk nér det gjelder lokali-
sering av statlige oppgaver, inklusive statlige tilsyn, enn foregiende regjeringer.
Med dagens kommunikasjoner og den kompetanse som finnes rundt om i Norge,
er det f3 statlige oppgaver som mé vere lokalisert i hovedstaden.» ( Solbergs
redegjorelse i Stortinget, 30.04.02, s. 16)

Vedtaket om utflytting av de statlige tilsynene viser at Regjeringen pa mange mater
har fulgt opp sine ord. Like fullt — utflytting av tilsynene og annen statlig virksomhet
— har ogsa andre begrunnelser. Med hensyn til forstnevnte virksomheter fortsetter
Solberg i den samme redegjorelsen med at:

«For 4 styrke tilsynenes uavhengighet kan det i noen tilfeller vare en fordel med
avstand til sentrale myndigheter.» (ibid.)

22 Retningslinjer for lokalisering av statlige arbeidsplasser og tjenesteproduksjon (Regjeringen
Stoltenberg), datert 29.03.2001
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Det viser seg at utflytting ofte kombineres med storre omorganiseringer i virk-
somhetene. For tilsynenes del vises det blant annet til behovet for rolleavklaring
og ekt autonomi som kan relateres til et endret syn pa staten sin rolle. Dette var
imidlertid omstridt. LOs heringsuttalelse til Stortingsmelding nr. 17 (2002-2003)
— Om statlige tilsyn — framhever for eksempel at avstand mellom tilsynene og dem
det skal fores tilsyn med kan svekke mulighetene for kommunikasjon og redusere
tilsynenes realkompetanse, og at dette vil svekke kvaliteten pd tilsynsarbeidet. LO
argumenterer for at man i stedet for & skape gkte skiller mellom tilsyn og dem det
skal fores tilsyn med, heller mé soke & angripe uavhengighetsproblemet gjennom
andre virkemidler.” En annen konsekvens av utflyttingen vil kunne vare manglende
kompetanse pd grunn av hey turnover i flytteperioden.

I sin gjennomgang av utlokaliseringer finner Laudal og Hauge (2004) at minst
seks begrunnelser er vanlige. Disse seks kan deles inn i to hovedkategorier — virk-

somhetsrelaterte og regionalpolitisk relaterte:**

Virksomhetsrelaterte

1. Sentralisering av oppgaver fra regionale enheter til ett nasjonalt organ for & utnytte
stordriftsfordeler

2. Onske om — eller pdskudd for — & omorganisere statlig virksomhet

3. Faglige motiver — bedre faglig samordning, eller heving av kvaliteten pa tjenester
som utfores

Felles for de virksomhetsrelaterte begrunnelsene er at de skal bidra til en form for
effektivisering av virksomheten.

Relatert til regionalpolitikk

1. Et onske om & utnytte fagmiljger utenfor Oslo-omridet bedre, eventuelt 4 sti-
mulere til gkt aktivitet utenfor Oslo-omradet

2. Resultat av en regional tautrekking
3. Tiltak for & lette storre omstillingsprosesser i en bestemt region

Laudal og Hauge (2004) mener at de virksomhetsrelaterte spiller en like stor rolle
som de regionalpolitiske motivene. Det er sjelden at flytting er motivert av et poli-
tisk enske om utlokalisering alene. Forfatterne hevder ogsa at gnsket om & utnytte

2 «Stortingsmeldingen Om statlige tilsyn — LOs syn» datert 31.03.2003.

24 Folgende punkter er hentet fra Laudal og Hauge 2004:35.
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fagmiljoer utenfor Oslo-omradet ser ut til 4 veie tyngre i dag enn tidligere. Regional
tautrekking og tiltak for 4 lette storre omstillingsprosesser i en bestemt region ser
imidlertid ut til & bety mindre. Sistnevnte begrunnelse var imidlertid viktig nar
fire statlige virksomheter ble lokalisert i Mo i Rana, som gjennomgikk omfattende
strukturendringer i forbindelse med nedleggingen av Norsk Jernverk.

Flytter de ansatte med pa lasset?
Vi omtalte over at avstand til sentrale myndigheter har vert et argument for forslaget
(og vedtaket) om & flytte de sju tilsynene ut av Oslo. Kritikerne av forslaget pekte
derimot pd at avstand mellom tilsynene og dem det skal fores tilsyn med kan svekke
mulighetene for kommunikasjon og redusere tilsynenes realkompetanse

Om ansatte flytter med de utlokaliserte virksomhetene, har ssmmenheng med
flere forhold. Avstanden til Oslo er viktig. Jo kortere avstanden er, jo flere ansatte
folger med. Illustrerende nok fulgte 47 av 110 ansatte i Direktoratet for sam-
funnssikkerhet og beredskap med virksomheten til Tonsberg (Dagens Neringsliv
23.05.05).% At over 40 prosent valgte & bli med, er trolig ogsi en konsekvens av de
ansattes kompetanse, som i denne forbindelsen viser seg & vare nok en viktig faktor.
Jo mer spesialisert utdanning arbeidstakerne har, jo storre er sannsynligheten for at
de ogsa vil folge med virksomheten. Laudal og Hauge (2004) har undersekt fem
virksomheter med hoy formell spesialistkompetanse og finner at rundt 15 prosent
av de ansatte flytter med virksomheten.?® De virksomheter som har lavere krav til
formell kompetanse, ser ut til & miste flere av sine opprinnelige arbeidstakere. I
gjennomsnitt finner Laudal og Hauge (2004) at kun 12 prosent av de ansatte har
blitt med pd de flyttingene som de har studert i tidsrommet 1989 til 2002. Den
store andelen som slutter som folge av utflytting medforer store utfordringer med
hensyn til & opprettholde det faglige miljoet, og det resulterer i at virksomhetene
md bruke ekstra ressurser bdde for 4 beholde kompetanse og til & rekruttere nye.
Eksempelvis framhever Stortingsmeldingen om flytting av Luftfartstilsynet til Bode
at aktuelle virkemidler for & beholde arbeidstakere kan vere lonnstillegg og bonus,
tilbud om pendling, subsidiert husleie og reisestotte i en periode. For & holde pa
dem med serskilt viktig kompetanse vil det pa individuell basis bli vurdert & benytte
virkemidler som fleksibelt arbeidssted og utvidet pendling (ibid.s.6)*’. Dette kan

2 Flere av disse dagpendler.

26 Dette er Domstoladministrasjonen, Kystdirektoratet, Statskog, Norsk Polarinstitutt og Produkt- og
elekerisitetstilsynet.

27 Bruk av virkemidler medforer en gkning av flyttekostnadene med mellom 20 til 30 millioner kroner

(St.meld. nr. 32 (2004-2005) s. 6)
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vere en medvirkende drsak til den relativt hoye andelen arbeidstakere med spesia-
lisert utdanning som folger med virksomheten. Tap av arbeidstakere har medfert
problemer for bdde Direktoratet for arbeidstilsynet og Luftfartstilsynet med hensyn
til & gjennomfere tilsyn.

Flytting og tap av kompetanse

Flyttingen av Luftfartstilsynet illustrerer problematikken tap av fagmilje og rekrut-
teringsproblemer pa en god mite. I juni 2004 stilte stortingsrepresentant Oddb-
jorg A. Starrfelt (AP) sporsmal til Samferdselsministeren om rekrutteringen og det
faglige arbeidet i luftfartstilsynet. Samferdselsministeren bekrefter i et skriftlig svar
at Luftfartstilsynet da slet med & opprettholde rekruttering og utfering av kontroll-
og tilsynsoppgaver pa en fullt ut forsvarlig og effektiv mate. I svaret stir det blant
annet:

«Ut fr dei opplysningane eg har fitt, har 24 av dei 145 tilsette i Luftfartstilsy-
net slutta etter at flyttinga ble vedteke. Tap av nokkelkompetanse har negative
folgjer som ikkje md undervurderast. I samband med den vedtekne flyttinga
av Luftfartstilsynet til Bodg, er det sett i verk fleire tiltak av okonomisk og
anna art for & kunne halde pa fagkompetansen i Luftfartstilsynet til flyttinga
er giennomfort. Likevel sluttar tilsette som ikkje onskjer & bli med pa flyttinga
til Bode, og det er {3 av dei som arbeider i Luftfartstilsynet i dag, som har sagt
seg villige til & flytte til Bode. I den daglege drifta er konsekvensane at det blir
gjennomfort ferre inspeksjonar i flyselskapa, i verkstadene o.a. Samstundes er
det registrert at talet p& avvik aukar i dei inspeksjonane som er gjennomferte.»

(Skogsholms svar 17.06.04)

Situasjonen var imidlertid ikke endret vesentlig da Havarikommisjonen for sivil
luftfart og jernbane (HSLB) kom med sin forelopige rapport i januar 2005. P4
oppdrag fra Samferdselsdepartementet gjennomferte HSLB en vurdering — eller et
spesialoppdrag — av Luftfartstilsynet som nasjonal tilsynsmyndighet for flysikkerhet.”®
I den forelopige rapporten pipekes kritikkverdige forhold og en kortfattet vurde-
ring av situasjonen i tilsynet. Rapporten tar opp forhold tilknyttet luftfartsmessig
kompetanse, ressurser, kapasitet og aktivitetsnivd. Dette er omrdder som er del av
kjernevirksomheten, og som kan ha en umiddelbar flysikkerhetsmessig pavirkning
(HSLB, 06.01.05, s. 1).

HSLB kritiserer blant annet den studien som Arbeids- og administrasjonsde-
partementet fikk gjennomfort, og som konkluderte med at det ville veere godt med

28 Spesialoppdrag med generell flysikkerhetsmessig malsetning ble oversendt fra Havarikommisjonen
for Sivil Luftfart og Jernbane (HSLB) til Samferdselsdepartementet 06.01.05.
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luftfartsfaglig kvalifiserte personer til & bekle stillingene i et Luftfartstilsyn lokalisert
i Bode. HSLB mener at denne studien ikke tok god nok heyde for de kompetan-
sekravene som m4 stilles ved rekruttering av sentrale luftfartsfaglige stillinger i
Luftfartstilsynet.

Luftfartstilsynet far kritikk pa tre sentrale omrader:

* Luftdyktighet inkludert typeaksept
* Helikoptervirksomhet offshore
* Risikobasert tilsyn.

Med hensyn til Helikoptervirksomhet offshore skriver kommisjonen at Luftfarts-
verket ikke har greid 4 holde pé sentrale fagpersoner siden flyttevedtaket ble gjort,
og heller ikke har maktet 4 tilsette nye. Aktivitetsniviet pa tilsynsvirksomheten har
derfor falt betydelig. HSLB omtaler situasjonen som «bekymringsfull» og skriver
videre at det er viktig at det blir iverksatt tiltak slik at kompetanse, ressurser og
kapasitet snarest mulig bringes opp til et nivd som stdr i forhold til de oppgaver
og den risiko som helikopteroperasjoner generelt og offshore spesielt representerer
(ibid. s. 3).

Ogsé med hensyn til Risikobasert tilsyn er HSLB skarp i sin kritikk. Flere dyktige
og kompetente medarbeidere i Luftfartstilsynets analyseseksjon har sluttet etter at
flyttevedrtaket ble fattet. Dette har resultert i at en stor del av det planlagte arbei-
det med risikobaserte tilsyn er lagt pa is. Luftfartstilsynet kritiseres for manglende
handtering av hendelses- og ulykkesdata. Disse er ikke i god nok grad samlet inn,
bearbeidet og gjort tilgjengelig og analysert p& en profesjonell og hensiktsmessig
méte. HSLB konstaterer i rapporten at Luftfarstilsynet ikke har den nedvendige
fagkompetansen for 4 kunne gjennomfere risikobasert tilsyn som tiltenkt.

I sin rapport skriver HSLB at det ber utarbeides en handlingsplan raskest mulig
for pa permanent basis & bringe Luftfartstilsynets kompetanse, ressurser og kapasitet
i overensstemmelse med de utfordringer og oppgaver som etaten stdr overfor. HSLB
mener ogsd at Samferdselsdepartementet i samrdd med Luftfartstilsynet ber péta seg
dette ansvaret. HSLB minner dessuten om at Stortingets flyttevedtak forutsatte at
flyttingen ikke skulle skje pa bekostning av gjennomferingen av primeroppgaver
og luftfartsfaglig kjernekompetanse i Luftfartstilsynet.

Regionalisering

Samtidig med at utflytting av statlig virksomhet fra hovedstadsomradet har sttt pa
den politiske dagsorden, har vi ogsa sett en tendens til en regionalisering der det skjer
en bevegelse bort fra lokal tilstedeverelse av statlige virksomheter til en sentralisering
i regionale sentra. Dette diskuteres i Skatteetaten (se kapittel 5), og vi ser det i den
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nye organiseringen av Direktoratet for arbeidstilsynet. Vi velger imidlertid 4 bruke
Politi- og lensmannsetaten som eksempel.

For 2001 besto etaten av 54 politidistrikter som hvert enkelt var knyttet til en av
i alt sju regionale «landsdelsenheter» ledet av landsdelspolitimestre. I januar 2001 ble
ny organisering iverksatt, og etaten bestér i dag av Politidirektoratet, 27 politidistrikter
og politiets sju serorganer. De 27 politidistriktene har egen administrasjon og felles
operasjonssentral, og ledes av en politimester som har ansvaret for all polititjeneste,
budsjettet og resultatene. Hvert av de 27 politidistriktene er igjen delt inn i politista-
sjonsdistrikter og lensmannsdistrikter. Politistasjonsdistrikter og lensmannsdistrikter
er underliggende enheter som ledes av politistasjonssjefer og lensmenn.

Bakgrunnen for de omfattende strukturendringene er endrede samfunns-
forhold som gkt kriminalitet og moderne teknologi. Politiet har p& 40 &r fitt mer
enn tidoblet antall anmeldelser, mange av dem av en langt vanskeligere karakter
enn tidligere. Mélet med strukturreformen er 4 ivareta krav til tjenestekvalitet pa
en mer effektiv méte enn tidligere. Det ligger flere utredninger, evalueringer og
stortings/odelstingsproposisjoner til grunn for reformen, som ogsa har blitt evaluert
av Agenda, Norconsult. Hovedkonklusjonene er at bade ledere, ansatte og tillitsvalgte
gir uttrykk for at det har vart en nedvendig reform som har bidratt til utvikling av
en mer profesjonell organisasjon. Samtidig pekes det ogsd pd utfordringer knyttet
til endringene:

«Reformen ser s3 langt ut til 4 ha gitc positive konsekvenser for hindtering av
alvorlig kriminalitet og store saker. P4 den negative siden har reformperioden gitt
en negativ utvikling ndr det gjelder handtering av hverdagskriminalitet, politiets
synlighet og innsats pa det lokale plan.» (Agenda, Norconsult 2005)

Utflyttingens effekter

De utlokaliseringene som fant sted mellom 1989 og 2002 har i dag nesten dob-
belt s3 mange ansatte som de opprinnelig hadde. Veksten er storst i de nyetablerte
virksomhetene. En viktig forklaring er at de krav og behov som virksomheten i
utgangspunktet skulle dekke, vokser. Dette nodvendiggjer nyansettelser. Nér det
gjelder utflytting av eksisterende virksomheter, er veksten i antall ansatte mindre. For
Direktoratet for arbeidstilsynet vil utflyttingen ogsd resultere i en nedbemanning,
der det opprinnelige antall ansatte i Oslo p& 127 reduseres til mellom 60 og 75 nir
direktoratet flyttes til Trondheim (Magasinet Aktuell, 1/2004:3).% Laudal og Hauge
(2004) utleder virksomhetenes regionale effekter pd arbeidsmarkedet slik:

21 tillegg kommer 26 som arbeider ved den statlige lonnsgarantien. Reduksjonen i bemanning skjer
fordi direktoratet samtidig omorganiseres og flere arbeidsoppgaver legges til regionskontorene.
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* Virksomhetene representerer stabilitet i en tid der usikkerheten og omstillings-
hastigheten oker

* De sysselsetter ofte hayt kvalifiserte arbeidstakere

* Virksomhetenes status som et nasjonalt organ gir regionen anledning til & profilere
seg

Utflytting har ogsa positive effekter for annet naringsliv fordi de etterspor varer og
tjenester og gir arbeidsplasser i andre virksomheter som den utlokaliserte samarbeider
med — serlig utdanningsinstitusjoner.

Utflytting av eksisterende virksomheter vil i en overgangsperiode ofte ha negative
folger for arbeidsmiljoet og fore til en vanskeligere arbeidssituasjon for mange av de
ansatte. Arbeidsoppgavene er de samme som for og skal utferes i en situasjon hvor
mange slutter, og hvor flytteprosessen i seg selv legger beslag pa ressurser.

4.3 Nye konkurransekrav

Nye konkurransekrav framstdr som en viktig drivkraft til endring. Konkurranse-
kravene reguleres bade i norsk konkurranselovgivning og i E@S-avtalen, og har
betydning for drift og forvaltning av det statlige eierskapet. E@S-avtalen har bi-
dratt til & bevege Norge i en mer liberal retning ved & gi markedet storre betydning
i neringslivet. Avtalen setter rammer for statens mulighet til & gripe stottende inn
uten 4 begd ulovlig «konkurransedreining» (Nilsen og Osterberg 1998:175).

Norsk konkurranselovgivning aktiveres ndr statlige selskaper er involvert i
fusjoner og oppkjep som kan tenkes & begrense konkurransen pé det norske mar-
kedet. I slike ssmmenhenger kan statens interesser som eier std i motstrid til statens
regulative mal om 4 sikre virksom konkurranse. Men statens eierskap begrenses og
reguleres ogsd av E@S-avtalen, eller nermere bestemt av konkurransen innenfor
E@S-omradet. EQS-reglene gjelder i alle tilfeller der det er samhandling mellom
EU og E@S-land, eller der handelen pévirker handelen i det indre markedet. Da
kommer E@S-avtalens regler om konkurranse til anvendelse. For land med E@S-
avtale er det kontrollorganet ESA (European Surveillance Authority) som hdndhever
E@S-reglene.

Selv om nye konkurransekrav har en klar ssmmenheng med E@S-avtalens
regelverk, fikk E@S-avtalen betydning for norsk politikkutforming lenge for den
formelt trddte i kraft. Ifolge Dolvik og @degird (2004) ble det i forbindelse med
forhandlingene om E@S-avtalen og EU-medlemskapet gjennomfert omfattende
harmoniseringsarbeid overfor EU-regelverket. Davarende statsminister Brundtland
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skrev allerede i 1988 brev til departementene der det framgikk at alle avvik mellom
norske og europeiske regler innenfor omrader som ble omfattet av det indre mar-
kedet skulle begrunnes. Dette var et sterkt politisk signal (Traney 2001, i Delvik
og Ddegird 2004:88).

E@S-avtalens konkurranseregler

EQDS og EU har stort sett de samme konkurransereglene, og EUs konkurranseregler
og institusjoner har forrang framfor nasjonale konkurranseregler og konkurranse-
institusjoner. Den nye norske konkurranseloven er imidlertid totalharmonisert i
forhold til EU-regelverket (Dolvik og @degard 2004). De strenge konkurranse-
reglene og vilkara for statlig stotte innenfor EUs indre marked far betydning for staten.
Reglene forbyr misbruk av markedsmakt og pélegger landene 4 serge for at monopoler
av kommersiell karakeer ikke virker handelsforhindrende mellom og innen landene.
Dette har hatt betydning for Posten, der Postens enerett har vart under justering siden
1997. 1 forrige stortingsperiode var Postens enerett besluttet fullstendig opphevet fra
1. januar 2007. Slik gikk det imidlertid ikke, som vi skal se seinere.

Et viktig prinsipp er fri etableringsrett for virksomheter og lik adgang for delta-
kelse i anbudskonkurranser om offentlige oppdrag og anskaffelser. Konkurransere-
glene og E@S-avtalen setter med andre ord begrensninger for statlige stotteordninger,
kjop og eierskap. Det er imidlertid visse unntak.. Delvik og @degird (2004) trekker
blant annet fram at stotte til & fremme kultur og nasjonal tradisjon er unndratt
konkurransereglene. Det samme er offentlig stotte til infrastrukeur, som har vart
akseptert sd lenge det bidrar til utviklingen av det indre markedet. Hvis det offentlige
gir godtgjorelse i forbindelse med tjenester av allmenn gkonomisk betydning som
for Posten og NSB, regnes det heller ikke som statsstotte. Nasjonale ordninger som

primert bare innvirker pd lokale markeder, er ogsd unntatt fra fellesskapsreglene.
(ibid. 2004:88). ¥

Hastigheten skrus opp

Liberaliseringen skjot ytterligere fart gjennom vedtak i Det europeiske rid i Lisboa
i 2000. Kommisjonen fikk fornyet mandat til & viderefore liberaliseringsprosessen
innenfor transport-, energi- og postsektoren. Det er ogsd utarbeidet en handlingsp-

3% Grensen mellom lovlig og ulovlig tildeling av statsstotte og investeringer trekkes ved
hjelp av markedsinvestorprinsippet. Prinsippet inneberer at tildeling av offentlige midler
til foretak som opptrer i et konkurransemarked ma gjores pa markedsvilkér. Kjernen i
vurderingen er om en fornuftig privat markedsinvestor, som driver virksomhet pé nor-
male markedsgkonomiske vilkdr, ville ha foretatt en tilsvarende investering/disposisjon.
Prinsippet setter rammer rundct statens muligheter til & anvende eierskapet til mél som
krever kapitaltilforsel ut fra andre motiver (NOU 2004:7, s. 13).
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lan fram til 2006. Her stir blant annet fullfering av liberaliseringen av markedene
for jernbane, luftfart, havnetjenester, energi og post, felles selskapsskatt og mer
konkurranse for offentlige innkjop for tur (Delvik og @degird 2004:91). I Norge
har endringene innenfor post og jernbane i hovedsak fulgt kravene i EU-direktivene.
EUs reguleringer omfatter i forste rekke selve tjenestene. Det er derfor etablert et
skille mellom infrastruktur og sluttjenester til bruker. Norsk jernbanevirksomhet
ble delt i to: Jernbaneverket skulle ta seg av skinnegangen, mens NSB skulle yte
transporttjenester. Poenget er at eventuelle konkurrenter skal ha tilgang til skin-
negangen uavhengig av NSB. Et eksempel er anbudskonkurransen pa persontrans-
port pa Gjovikbanen, den forste av sitt slag her i landet. Tre selskaper la inn anbud.
Samferdselsdepartementet valgte NSB Anbud AS:

«Vinneren av konkurransen gis en enerett til  drive rutegdende persontransport
med tog som tar pd og setter av passasjerer pi Gjovikbanen i perioden fra juni
2006 og ti 4r framover. Fram til nd har NSB AS vert det eneste selskapet som
har mottatt bevilgninger fra staten for & levere persontransporttjenester med tog
i Norge.» (Samferdselsdepartementet, pressemelding 30.05.05)

Skillet mellom infrastruktur og sluttjeneste er ogsd gjennomfert i andre statlige
virksomheter, som da Mesta ble skilt ut fra Vegvesenet i 2003. Og i enkelte tilfeller
har det vart et politisk onske om 4 forsere liberaliseringen. Ett eksempel er telekom-
munikasjonssektoren, et annet er Posten, som vi kommer tilbake til..

4.4 Et endret syn pa statens rolle

Den fjerde drivkraften vi skal omtale her, er knyttet til et endret syn pd statens rolle.
Naschold (1996) viser for eksempel til at det som gjerne omtales som fornyelsen av
offentlig sektor, i storre eller mindre grad har vert gjennomfert i alle OECD-land
og i stor grad har fulgt den samme malen, selv om intensiteten har vert varierende.
Grensedragningen mellom offentlig og privat sektor har vert et vesentlig element i
denne fornyelsen, og i kjolvannet av dette — liberalisering og ekt konkurranse som
to viktige bidrag. OECD har her spilt en viktig rolle.

OECD gjennomferte i 1997 en flernasjonal studie der blant annet effektene av
deregulering ble vurdert (NOU 2000:19, vedlegg 1.). En av konklusjonene var:

«I tillegg til effektivitetsforbedringene i selve produksjonen, leder konkurransen
med flere tilbydere til at variasjonen i tjenestene blir bedre, kvaliteten blir hoyere,
det generelle serviceniviet mot brukerne bedres og insitamentet til & fremskaffe
nye produkter blir sterkere.»
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OECD har vart opptatt av de konkurransemessige utfordringer det statlige eierskapet
innebarer som folge av rollekonflikter. Det anses som problematisk at eierskapet av
store og viktige selskaper forvaltes av de samme departementene som regulerer sektoren
(NOU 2004:7, s. 15). En viktig begrunnelse er frykten for at politisk styring skal over-
skygge konkurransemessige kontrakter, og at fri konkurranse pa markedet forhindres.

OECD har ogsa gjennom sitt PUMA-program vert opptatt av 4 markedsfore
New Public Management, og nir endringstakten har gkt i lopet av 1990-tallet og
inn i 2000-tallet, md dette ses i lys av at NPM som styrings- og organiseringsideal
har fatt stor innflytelse pd utformingen av offentlig sektor i en rekke vestlige land.

Fra politisk styring til deregulering og autonomi

New Public Management kan best beskrives som en sekkebetegnelse som angir prin-
sipper for god organisering og ledelse, og der forskjellene mellom privat og offentlig
sektor skal viskes ut. @kt autonomi og valgmuligheter for statlige virksomheter skal
sikre mest mulig effektiv drift.

Det er Christopher Hood som gjerne fir ren av 4 ha introdusert betegnelsen
New Public Management. I 1991 utga han sin artikkel A Public Management for All
Sesons?, en artikkel som skulle bli en av de mest siterte innenfor forskning omkring
statlig og kommunal sektor. Hood (1991) omtalte NPM som béde universalistisk i
forhold til bruksomrade, og apolitisk og dermed fri for ideologi:

«Den nye management-orienterte retningen kunne brukes pé tvers av lande-
grenser, partigrenser, administrative nivd, institusjoner og sektorer.» (Christensen

og Legreid 1998:32)

Hoods betraktninger om NPM som universalistisk og apolitisk har imidlertid blitt
mett med tung kritikk, men har like fullt hatt stor gjennomslagskraft. I stikkords-
form handler NPM om:

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

* «La ledere lede»: vektlegging av profesjonell og management-orientert ledelse
med bruk av ledelsesteknikker hentet fra privat sektor

* Avhierarkisering: @kt delegering av beslutningsmyndighet med vekt pa fleksi-
bilitet og myndiggjering

* MAil- og resultatstyring: styring etter klare mal der resultater skal rapporteres,
méles og vurderes. Resultatene danner grunnlag for belgnnings- og straffesystemer.
Kontraktstyring, prestasjonslonn og lennsdifferensiering er stikkord
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* Konkurranse og marked: internt mellom enheter og avdelinger, og eksternt ved
at staten konkurrerer i samme marked som privat sektor, herunder bestiller og
utforer, utkontraktering, del- og helprivatisering

*  Effektiv ressursutnyttelse: Kostnadskutt og budsjettdisiplin

* Brukerne i sentrum: @kt veke pé serviceorientering, servicekvalitet, brukerstyring
og tjenesteyting

Politisk tilbaketrekning

Framfor 4 styre ved hjelp av direkte politisk kontroll, bygger NPM pa en retorikk
om gkt administrativ og forretningsmessig frihet. I dette ligger en generell skepsis
mot at politiske ledere skal styre eller intervenere i driften av statlige virksomheter.
Vi fir en vektlegging av ekonomiske indikatorer som gir signaler om hvor godt det
politiske styringssystemet virker, snarere enn en vektlegging av indikatorer knyttet
til demokratisk styring. I stedet for at politikken skal disiplinere markedet, skal
markedet disiplinere politikken (Christensen og Lagreid 2001). Desentralisert
beslutningsmyndighet finner sted bide innenfor og utenfor statsforvaltningen.
Ifolge Lagreid og medforfattere var det politisk-administrative systemet tidligere
preget av en hoy grad av gjensidig tillit mellom politiske og administrative ledere
(Legreid m.fl. 2003). Det var en sterk vekt pa likhetsverdier og felles holdninger
mellom politikere og statsansatte. I lopet av de siste to tidr har dette endret seg
i retning av mindre kontroll og gkt autonomi, bedre ressursutnyttelse og ekt
effektivitet. Motstridende mél som okt autonomi, mer skjonn og ekt fleksibilitet p&
den ene siden, og bedre politisk og administrativ kontroll pd den andre siden har

sjelden blitt diskutert (ibid.).

Avhierarkisering

Offentlige hierarkier betraktes med ekende skepsis i lopet av 1990-tallet. Gjen-
nom oppsplitting og utflating skal hierarkiene bygges ned, samtidig som de skal
konfronteres mer direkte med markedet og brukerne. P4 den méten skal effektivitet
okes. Dette er en utvikling som er sporbar i kommunal sektor, der tidligere etats-
eller sektororganiserte kommuner splittes opp i resultatenheter med ansvar for
budsjett- og maloppndelse. Men ogsd i staten ser vi en utvikling som folger samme
prinsipper. I kapittel 3 si vi at horisontale og vertikale flyttinger er gjennomfert i
statlige virksomheter, og at det i flere tilfeller ogsd er snakk om en kombinasjon
av horisontale og vertikale endringer. Begrunnelsen er gjerne rolleblanding i én
og samme organisasjon, eller ett og samme departement. En oppsplitting i mer
uavhengige enheter, stromlinjeformet for hver sin oppgave, er ment  redusere dette
problemet. Et eksempel pd en slik argumentasjon finner vi i NOU 2004:7, Statens
forretningsmessige eierskap:
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«En rendyrking av roller kan skje horisontalt ved at eierfunksjonen legges i egne
enheter som ikke har andre oppgaver som kan sta i konflikt med eierrollen.
En slik organisatorisk rendyrking av roller kan pavirke vektleggingen av ulike
hensyn og oke legitimiteten ved at rollekonflikter innenfor ett og samme organ
reduseres.» (NOU 2004:7, s. 86)

En rendyrking av roller — eller frykten for rollekonflikter mellom eierrollen og
tilsynsrollen — var ogsé en viktig begrunnelse for forslagene om uavhengige tilsyn.
Okt uavhengighet for tilsynene under departementer som ogsd var ansvarlige for
tjenesteproduksjonen ble sett p& som et virkemiddel for & redusere tillits- og tro-
verdighetsproblemer (ibid.). Prinsippet om rendyrking av roller er ogsé en viktig for-
klaring pa at Neerings- og handelsdepartementet i dag er det storste eierdepartementet.
Overferingen av eierskapet begrunnes blant annet med gnsket om 4 ha en noytral eier
og slik sett avskjere en mulig sektorpolitisk innflytelse. Andel selskaper som var sortert
under departementet holdt seg relativt stabilt fram til utgangen av 2000, pi om lag 14
selskaper. Ved utgangen av 2004 var dette ok til 21 statsselskaper.”

Ledelsens rett til & lede

Samtidig med avhierarkisering og ekt delegering, finner vi en like kraftig under-
strekning av sikalt profesjonell ledelse — uttryke i «ledelsens rett til & lede» i NPM.
Det kan derfor hevdes at det ligger en innebygget motsetning her: pa den ene siden
delegere myndighet nedover i organisasjonen og pd den andre siden styrke top-
pledelsens rolle. I likhet med den tidligere omtalte motsetningen mellom politisk
kontroll og ekt autonomi er heller ikke dette et forhold som problematiseres i
NPM-litteraturen. @kt handlingsrom og stor ledelsesfrihet skal sikret fleksibilitet
og effektiv drift av virksomheten.

Et av kjennetegnene ved den byrikratiske organisasjons ledelsesform er at «alle
rent personlige folelser og uberegnelige elementer sjaltes ut under embetsutovelsen»
(Weber 1971:128). Ledere — s vel som ansatte — skal vere lett utskiftbare fordi
rollene, arbeidsomriddene og pliktene pd forhind er klart definert. Det er forst og
fremst lederens egenskaper som fagperson som vektlegges. Dette star i kontrast til
managementideologien. Det & vere faglig dyktig i seg selv er ikke det sentrale, men
snarere 4 sgrge for at man har dyktige ansatte som kan motiveres og forpliktes til &
jobbe for organisasjonen. Videre vektlegges en samstemt toppledelse sterkt. Frakop-
ling fra fag og vekt pd helhet i ledelsen kan ogsé relateres til onsket om & begrense
bide tillitsvalgtes og faggrupperingers make og innflytelse innenfor organisasjonen.

3 Nerings- og handelsdepartementet har endret navn i perioden. I 1990 var navnet Naringsdepar-
tementet, i 1993 Nerings- og energidepartementet, mens Nerings- og handelsdepartementet ble
navnet i 1997.
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Vektleggingen av styringsretten var ogsa et forhold vi omtalte tidligere i kapittelet,
og som vi ogsd kommer tilbake til i kapittel fem. Det kan imidlertid se ut til at dette
utvider domenet for hva som oppfattes & vare rene lederbeslutninger.

Et viktig ledelsesverktoy innenfor den NPM-inspirerte virksomheten er bruk av
kontrakter bestdende av fastsatte mél og resultatkrav.

Effektiv styring gjennom mal og resultater

Framfor 4 rette blikket mot framgangsmate og regelfelging vil den NPM-inspirerte
organisasjon understreke viktigheten av 4 nd pd forhénd fastsatte mél og resultater
giennom en mest mulig kostnadseffektiv produksjon. Metoden vil — dersom den
innferes — pavirke forholdet mellom ledere og ansatte, og oppgavelgsningen i orga-
nisasjonen. Resultatoppfolgingen males ved hjelp av indikatorer som budsjettavvik,
sykefraver og klager. Men ogsd brukerundersekelser kan benyttes, der brukertilfreds-
het fir innvirkning pa vurderingene.

Innenfor norske kommuner har mél- og resultatstyring fétt relativt stor utbre-
delse. Tre av fire kommuner har innfert mélstyring i 2004, og om lag 30 prosent av
disse pa alle tjenesteomrider. Vi finner ogsa at mélstyring i utgangspunktet ser ut til
& brukes aktivt. Over halvparten av kommunene har i dag spesifiserte forventninger
til ledere og/eller ansatte i form av lederavtaler, kontrakter eller liknende der opp-
nidde mal og resultater sees i forhold til inngitte avtaler.’® Vi har ikke tilsvarende
data som viser utbredelsen av mél- og resultatstyring for statlige virksomheter. En
oppsummering av et utviklingsprosjekt som Statskonsult gjennomforte i samarbeid
med Finansdepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet og Utdannings-
og forskningsdepartementet i 2003, antyder imidlertid at tilnermingen innenfor
statlige virksomheter har veert mer prevende og forsiktige. Statskonsult skriver i sin
oppsummering:

«Utevelsen av lederskap skal ha konsekvenser for resultatene som leveres (...).
Resultatoppfelgingen av mellomledere i statlig sektor er et forsemt omride og
barer preg av & vere lite systematisert og formalisert»(Statskonsult 2003:14,

s.4).

I arbeidet med 4 utprove mal- og resultatstyring i departementene har Statskonsult
innhentet erfaringer fra kommunal sektor. Erfaringene blant kommunale ledere er
imidlertid blandet. Blant annet er det variasjon med hensyn til om ledere og deres
tillitsvalgte har hatt innvirkning pa hvilke kriterier ledere skal méles etter. En leder
omtaler systemet slik:

32 Dette framgir av Kommunedatabasen som vedlikeholdes av Norsk Institutt for By- og Region-
forskning.
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«Vi har resultatavtaler som vi forholder oss til, men budsjettene har vi ingen
innflytelse over. Vi — eller de tillitsvalgte — har heller ikke vart med pa & utforme
resultatavtalene. Toppledelsen ber oss gjerne komme med innspill, men alt er
lagt pa forhdnd og det vi mener, fir ingen konsekvenser. Vi méles blant annet pa
sykefraveer. Samtidig skjares det ned pa ressursene. Men ridmannen har bestemt
at sykefraveret skal ned.» (Skivenes og Trygstad 2005).

Som vi skal komme tilbake til i neste avsnitt, blir mél- og resultatstyring i statlige virk-
somheter vektlagt i politiske handlingsprogram, ikke minst i Bondevik II-regjeringens
Fra ord til handling. M&l- og resultatstyring som viktig virkemiddel framheves ogsa
i ulike offentlige utredninger. Sporsmilet er derfor om Statskonsults funn fra 2003
fortsatt er dekkende for statlige virksomheter, eller om vi kan spore en tiltakende
bruk i lepet av de siste dra. Dette forfolger vi neermere i casestudiene.

New Public Managements utbredelse

Det overordnede milet med de mange endringene er & gjore staten bedre i stand
til & utfere sine oppgaver pa en effektiv og kvalitativt god mate. Nar New Public
Management har fitt sd vide stor utbredelse, skulle vi tro at effektene av dette
organisasjons- og ledelseskonseptet ogsa er godt dokumentert. Men NPM selv har i
liten grad veert gjenstand for evaluering (Christensen og Lagreid 2001, @gérd 2000,
Politt 1995), og begrunnelsen kan vere at bruk av NPM betraktes som den eneste
«rette veir. Hvorfor NPM har fitt status som den rette vei kan imidlertid forklares
pé to ulike mater.

Den ene ser NPMs innflytelse som et resultat av et ytre press, der land adopterer
internasjonalt dominerende normer og oppfatninger om hvordan offentlig sektor
bor organiseres. De preger tidsinden og har fitt status som dominerende forbilder
(Rovik 1998). Ifelge Premfors (1998) har OECDs PUMA-program spilt en viktig
rolle. PUMA har markedsfort NPM gjennom 4 framheve to sentrale elementer.
For det forste har en radikal endring av strukturer og incentiver til bide ledere og
deres organisasjoner blitt sett som avgjorende for 8 oke effektiviteten og kvaliteten i
offentlig sektor, noe som skjot fart i lopet av 1990-dra. Det andre elementet innen-
for forsknings- og utviklingsprogrammet PUMA var en identifisering av helter og
«verstinger». Heltene var de som 14 i forkant av utviklingen, deriblant New Zealand,
som ble selve symbolet pd at NPM nyttet. «Verstingene, eller etternolerne, var de
umoderne som forte en uopplyst og fullstendig meningsles kamp mot reformene.
Deres mulighet 13 i 4 folge i de ledende nasjonenes fotspor. Slik sett fikk ogsd
PUMA klare symbolske assosiasjoner: Bildet av det moderne og det bakstreverske
ble etablert.
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Den andre forklaringen kan vere at NPM betraktes som den optimale lgsningen
pa omfattende substansielle problemer knyttet til produksjon og inntjening. NPM-
prinsipper benyttes fordi de lgser problemer knyttet til teknologiske endringer og
markedskonkurranse i en global gkonomi. Denne siste forklaringen gir imidler-
tid ikke svaret pa hvorfor NPM i si liten grad er evaluert som organisasjons- og
ledelseskonsept.

4.5 Politikk som drivkraft

I europeisk sammenheng ble Norge inntil midten av 1990-tallet omtalt som noe
nolende ndr det gjaldt bruk av fristilling og delprivatisering. En begrunnelse som
gjerne trekkes fram, er fraveret av skonomisk krise. Som vi omtalte i kapittel 3
har Norge snarere vert preget av en motsatt utvikling; BNP har vart okende i
siste halvdel av 1990-tallet og utover. Fristilling og delprivatisering har likevel blitt
mer merkbart i lopet av 1990-3ra ogsd her i landet, og i kapittel 3 s& vi at antallet
fristillinger har ekt enda mer de siste dra. I Stortingsmelding nr. 15 (2004-05),
Om konkurransepolitikken, ser vi at liberalisering og okt konkurranse er politisk
prioriterte omréder:

«Det er en viktig del av Regjeringens moderniseringsprogram & legge til rette
for insentiver som fremmer konkurranse og konkurranseliknende mekanismer
innenfor offentlige tjenester. Konkurranseutsetting og for eksempel fritt bruker-
valg skaper insentiver som stimulerer til konkurranse innen offentlige tjenester.
Dette gir okt valgfrihet for den enkelte og bedre offentlige tjenester innenfor
gitte budsjettrammer. I moderniseringen av offentlig sektor skal konkurranse-
myndighetene vare en padriver» (s. 8).

Det dreier seg altsd om konkurranse og liberalisering som viktige virkemidler for bedre
tjenester, og i mindre grad politiske grep i form av klar styring og intervenering,

Ulike krefter trekker i samme retning

Det politiske klimaet endret seg pa slutten av 1970-tallet. Mer hoyreorienter-
te regjeringer tok over makten i flere europeiske land, og kritikken var unison:
Offentlig sektor var blitt for stor, for sentralisert og for ineffektiv. Samtidig opplevde
flere land en fase med okonomisk stagnasjon og krise. Dette intensiverte presset pa
offentlig sektor i retning av omorganisering. Endringene — karakterisert av ulike
NPM-tiltak — har likevel kommet til uttrykk pa forskjellige méter i ulike land. I
Storbritannia og New Zealand gikk NPM hind i hind med en sterk ideologisk og
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hgyreorientert retning der mélet var nedbygging av offentlig sektor i retning av en
minimumsstat. | de skandinaviske landene, der sosialdemokratiske partier har sttt
sterkt, har NPM blitt betraktet som et nedvendig virkemiddel for & konsolidere det
offentliges kjerneoppgaver, for pa sikt 4 ke effektiviteten og styrke virksomheten
(Pollitt og Bouckaert 2000).

NPMs gjennomslagskraft kan ogsd til en viss grad relateres til ulike politiske
systemer. Christensen og Lagreid (2001) viser til at land med topartissystemer gjerne
har gjennomfert mer omfattende reformer enn land med flerpartissystemer. Serlig
komplisert kan det bli 4 i til omfattende endringer med mindretallsregjeringer,
som Norge har hatt mesteparten av de siste 30 dra. Innenfor slike systemer fir
reformene lettere karakter av pragmatiske og skrittvise reformer. Dette kan vare
en av forklaringene pa at det er vanskelig 4 finne klare politiske skiller med hensyn
til ensket om & modernisere offentlig forvaltning i Norge pa 1990-tallet. Etter at
Arbeiderpartiet skiftet syn pd omorganiseringen av Televerket i 1991/1992, har
motstanden mot liberalisering vart liten.”’, og det var relativt bred politisk enighet
da fulliberaliseringen av Televerket ble vedtatt i 1997.%* Det var likevel forst i 2000
at det kom et storre utredningsarbeid om markedsretting fra Arbeids- og administra-
sjonsdepartementet (NOU 2000:19).%> Her finner vi en positiv grunntone overfor
konkurranseeksponering:

«De internasjonale erfaringene utvalget har basert seg pa, indikerer at anbuds-
konkurranser normalt leder til kostnadsbesparelser i storrelsesorden 10-30 % (...)
Utvalget ser fi grunner til at like virkemidler ber fungere vesentlig ulikt mellom
Norge og de gvrige landene det ellers er naturlig 8 sammenlikne seg med, serlig

i Norden..» (Ibid. 6.1.2)

Utredningen inneholdt imidlertid fi konkrete forslag om oppfolgingstiltak (Chris-
tensen og Lagreid 2001). Etter den tid har det imidlertid kommet flere utredninger

der forholdet mellom stat og marked bergres.>°

33 Da Televerkets konkurransevirksomhet ble skilt ut i eget selskap TBK i 1988, var telemonopolet i
realiteten brutt (Delvik og @degird 2004).

3% Kun RV og Sp forsvarte telemonopolet.

% Utvalget ble oppnevnt i 1998 under Bondevik I-regjeringen, men la fram sin utredning i juni 2000
under Stoltenberg-regjeringen.

36 Her kan blant annet nevnes St.meld. nr. 15 (2004-2005) Om konkurransepolitikken, NOU 2004:7
Statens forretningsmessige eierskap, St.meld. nr. 17 (2002-2003): Om statlige tilsyn, NOU 2003:34:
Mellom stat og marked.
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En mate 4 spore politiske forskjeller er 4 se pé ulike regjeringers handlingsprogram.
Vi har begrenset oss til: Skritt p& veien — program for fornyelse av offentlig sektor
(2001) — forfattet av Stoltenberg-regjeringen, og Fra ord til handling. Moderniser-
ing, effektivisering og forenkling i offentlig sektor (2002) — forfattet av Bondevik I1-
regjeringen. Vi finner vi mange likheter, men det er ogsd noen vesentlige forskjeller.

Likheter og ulikheter
Dokumentene framhever viktige virkemidler i arbeidet med 4 fornye offentlig sektor.
Blant forholdene som gis oppmerksombhet i begge fornyelsesprogrammene, er:

¢  Brukernes behov skal settes i sentrum

* Ressursbruken skal effektiviseres, og det skal gis okt handlingsrom p4 alle
nivier

* Ressursbruken skal overfores fra administrasjon til tjenesteproduksjon
* Okt lokal og individuell frihet

Viktige virkemidler for & nd dette er blant annet gkende fristilling og autonomi,
myndighetsdelegering, opprustning av lederrollen, bruk av mél- og resultatstyring
og okt brukermedvirkning og brukerevaluering av offentlige tjenester. De to mod-
erniseringsprogrammene skiller seg imidlertid fra hverandre med hensyn til:

* Grenseoppgangen mellom offentlig og privat sektor

* Konkurranseutsetting

*  Oppmykning av arbeidstidsbestemmelsene

* Harmonisering av lenns- og arbeidsvilkar mellom offentlig og privat sektor

I Fra ord til handling (Bondevik II) finner vi et klart formulert gnske om & foreta
en gjennomgang og en klargjering av «<hvor grensene for det offentlige ansvaret bor
gi» (s. 4). Mer eksplisitt stir det & lese at:

«En friere stilling for kommuner og statlige tjenesteytere, storre valgfrihet for
brukerne og flere ordninger der pengene folger brukerne, vil fore til okt konkur-
ranse mellom offentlige tjenesteprodusenter. Det er i seg selv sunt, og det gjor
det ogsi lettere 4 dpne for konkurranse mellom offentlige og private aktorer.»

Dette kan tolkes som en nedtoning av direkte overordnet styring og kontroll gjennom
den parlamentariske styringskjeden og valgkanalen og en framheving av indirekte
styring nedenfra gjennom markedet eller ved direkte tilbakefering av brukervur-
deringer til offentlige tjenesteproduserende virksomheter (Christensen og Lagreid
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2001:87). Okte valgmuligheter for brukerne og en dreining av ressursinnsatsen
fra administrasjon og til tjenesteyting understrekes imidlertid i begge fornyelses-
programmene. P4 denne méten skal gkt effektivitet og kvalitet sikres. Derfor kan det
hevdes at onsket om gkt konkurranse er innebygget ogsa i Stoltenberg-regjeringens
fornyelsesprogram, men ikke s& eksplisitt. Vi finner ingen referanser der til konkur-
ranseutsetting og grenseoppgang mellom offentlig og privat sektor. Det kommer
snarere som en konsekvens av rendyrking av roller med en oppsplitting av bestillere
og utferere, interne markeder, og eksempelvis fritt sykehusvalg.

Vi finner heller ikke noe uttalt enske om & myke opp arbeidstidsbestemmelsene
eller & harmonisere lonns- og arbeidsvilkirene mellom offentlig og privat sektor i
Skritt pd veien (Stoltenberg). Kanskje er det nettopp i spersmal som bererer lonns- og
arbeidsvilkdr at vi finner de klareste politiske skillene. Harmonisering av arbeids-
vilkérene var et sentralt punkt i ny arbeidsmiljelov og ny tjenestemannslov, og har-
monisering var en viktig begrunnelse for at ventelonnsordningen for statlige ansatte
ble planlagt opphevet fra 1. januar 2006. I behandlingen av bade ny arbeidsmiljelov
og ny tjenestemannslov sd vi klare politiske skillelinjer der Fremskrittspartiet sikret
Bondevik II-regjeringens flertall. Etter stortingsvalget hasten 2006 ble imidlertid
disse endringene stoppet. I Soria Moria-erkleringen framgikk det blant annet at
Regjeringen ville®:

* Reversere vedtak om ekt adgang til midlertidige ansettelser

* Reversere endringer i tjenestemannsloven vedtatt viren 2005, herunder gjen-
innfore ventelonnsordningen

* Opprettholde arbeidstakernes rettigheter i sykelennsordningen

Et annet eksempel pa at politikk har betydning, finner vi i eksempelet Posten.

Politikk kan forsere utviklingen - Posten

Vi har tidligere omtalt at Posten er et eksempel pa en virksomhet der den teknolo-
giske utviklingen har medfort store endringer. Men utviklingen i Posten er ogsa et
eksempel pa at politikk har betydning.

Postens vei fra forvaltning til forretning har gjennom hele 1990-tallet og inn i
et nytt drhundre vert oppe til behandling i regjering og Storting gjentatte ganger.
Endrede rammebetingelser som resultat av ekende konkurranse i markedet, tekno-
logiske endringer og okt internasjonalisering har presset fram nye organisatoriske

371 «Plattform for regjeringssamarbeidet mellom Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Senter-
partiet 2005-09», s. 35.
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losninger for & gjore Posten til en konkurransedyktig markedsaktor med okende
inngjening. To hovedmal har vért framsatt (Statskonsult 1999:9, vedlegg 7):

* Samfunnspolitiske krav om & opprettholde et landsdekkende servicetilbud, og
* Krav om bedriftsekonomisk lennsomhet

Statskonsult mener begge disse malene var tydelig tilstedeverende fra midten av
1980-4ra og fram til 1997. Etter dette viser stortingsdokumentene en tendens til en
endret vekting, der Samferdselsdepartementet har lagt hovedvekten pa de bedrifts-
gkonomiske mélene, mens Samferdselskomiteen har vektlagt de samfunnspolitiske.
Motsetningen er ogsa kommet til uttrykk i den politiske debatten flere ganger de
siste drene. Det ble tydeliggjort da Posten ble vedtatt omgjort til aksjeselskap i 2001,
og under debatten viren 2005 om den siste stortingsproposisjonen om Posten fra
Bondevik II-regjeringen, der de bedriftsekonomiske mal er identifiserbare:

«Samferdselsdepartementet meiner at konkurranse stimulerer til betre tenester,
auka tenestetilbod og lagare prisar for forbrukarane, ogsé nir det gjeld postte-
nester. Meir effektiv drift av postselskapa og innovasjon/nyskaping kan i sin tur
drive fram gkonomisk vekst og dynamikk bade i postsektoren og andre bransjar.»
(St.prp. nr. 34 (2004-2005), s. 10)

Stortingsproposisjonen mette motstand i Samferdselskomiteen, der mindretallet
nettopp fryktet at de samfunnspolitiske kravene ville bli skadelidende.

En ngdvendig framskynding?

Sett fra et redt/grent politisk stdsted medferte forslaget om full liberalisering
bekymring. Til tross for at det i EUs postdirektiv legges opp til full konkurranse i
postmarkedene innen EU og E@S-omradet fra 2009 (St.meld. nr. 15 2004-05, s. 8)
er det ikke fastsatt noen endelig dato for 4 avvikle eneretten. Enkelte land har likevel
vedtatt 4 forsere utviklingen. Tyskland har satt 1. januar 2008 som dato for & fjerne all
enerett for Deutsche Post, mens Storbritannia vedtok full liberalisering fra 1. januar
2006. Ogsi i Stortingsproposisjon 34 var det lagt opp til en framskyndelse av opp-
heving av Postens enerett. Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet
stemte imot regjeringens forslag. Bakgrunnen var blant annet at liberaliseringen kan
vere en trussel mot like tjenester og godt tilbud uavhengig av bosted:

«Desse medlemene meiner at Regjeringa med denne proposisjonen bryt med
den postpolitiske mélsettinga. Desse medlemene vil difor g mot forslaget om
4 avvikle Posten Norge AS sin einerett frd 1. januar 2007.» (Innst. S.nr. 132
2004-05) Merknader fri Komiteen).
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Forslaget ble vedtatt, og full liberalisering sa ut til 4 bli et faktum fra 1. januar
2007. Vedtaket ville innebere at private aktorer kunne konkurrere i hele det norske
postmarkedet.

Etter regjeringskiftet hasten 2005 markerte den nye samferdselsministeren tydelig
en annen holdning enn det den forrige hadde:

“— Postnettet er en viktig del av den samlede infrastrukturen i samfunnet. Alle
brukere skal ha lik tilgang til dette godet. Jeg kan ikke se at en rask avvikling av
eneretten vil komme distriktene og de smd brukerne til gode. Eneretten er fortsatt
med p4 4 finansiere bedriftsekonomisk ulennsomme posttjenester. (...) Vi vil nd
ride Stortinget til 4 avvente utviklingen i EU og i de landene som gér foran med
& avvikle eneretten, for vi vurderer saken pa nytt i Norge» (Samferdselsminister
Liv Signe Navarsete i pressemelding fra Samferdselsdepartementet 23.11.05)

I debatten om Postens organisasjonstilknytning har Postens ledelse og styreflertall
de siste ara hatt samme syn som borgerlige regjeringer. Fagforbundet Norsk Post-
og Kommunikasjonsforbund (Postkom) har imidlertid vaert mer pi linje med
DNA/SV/Sp. Dette kom klart til uttrykk gjennom kommentarene til utsettelsen av
avviklingen av eneretten, der konstituert konsernsjef i Posten, Klaus-Anders Nysteen,
advarte mot konsekvensene av 4 utsette liberaliseringen. Han viste til at Posten i
flere ar har forberedt seg pa liberalisering og full konkurranse i postmarkedet, blant
annet ved § gjennomfore omfattende omstillinger og utvikle en lennsom og konkur-
ransekraftig bedrift.

«Postmarkedet er i kraftig utvikling, og konkurransen gker blant annet fra in-
ternasjonale aktorer som etablerer seg i Norge. Risikoen med en utsettelse av
liberaliseringstidspunktet i Norge er blant annet at utenlandske aktorer fir enda
bedre tid til & forberede seg. (...) Vi konkurrerer allerede om kundene hver dag
innen 85 prosent av virksomheten. Arbeidet med 4 effektivisere og utvikle Posten
md derfor fortsette, selv om tidspunktet for & oppheve den gjenvarende eneretten
pa brev blir utsatt.» (Konst. konsernsjef Klaus-Anders Nysteen, Pressemelding
fra Posten 23.11.05)

Postkoms forbundsleder uttrykte derimot full stotte til beslutningen:

«Vi er svert forneyd med at den nye samferdselsministeren onsker 4 utsette
vedtaket fra Bondevik-regjeringen. Vi i Postkom har hele tiden ment at det ville
veare feil & liberalisere posttjenestene i Norge for resten av EU/E@S gjor det
samme. Dette har vi gang pd gang tatt opp med den forrige regjeringen uten 4 f3
gehor for vare synspunkter. Det er derfor svart gledelig at vi nd har fitt pa plass
en regjering og en Samferdselsminister som legger vekt p& Postens rolle som en
viktig del av landets infrastruktur.» (Magasinet Aktuell 23.11.05)
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Reverseringen av den planlagte liberaliseringen av Posten, og vi kan legge til — stans
i privatiseringen og konkurranseutsettingen av drift og vedlikeholdsoppgavene i
Jernbaneverket — er begge eksempler pé at politikk spiller en rolle.

Stans privatiseringen - bakstreversk og umoderne?
Under SVs landsmetet i 2005 ble partiets handlingsprogram og Ti forslag til ny kurs

lansert. Her heter det blant annet under punktet Stans privatiseringen: **

«SV sier nei til privatisering og konkurranseutsetting av offentlige oppgaver.
Velferdsstaten mé bygges ut, ikke ned. SV vil gi makt og ansvar tilbake til de
folkevalgte og styrke offentlig eierskap. En styrket kommunegkonomi er et
ufravikelig mél og en viktig strategi mot privatisering.»

Forslaget ble mgtt med kommentarer som «bakstreversk» og «forhistorisk». Det in-
teressante i denne sammenheng er ikke SV politiske budskap, men snarere hvordan
kommentarene i ettertid avviser forslaget ved & vise til «en naturlig utvikling» i retning
av stadig mer fristilling, liberalisering og konkurranse som «den rette vei». Bernt
Aardal kommenterte SVs forslag og de mange reaksjonene i Morgenbladet i april
2005. Han finner ingen tegn pé at befolkningen er sterkt imot offentlige inngrep:

«Andelen som vil gke statlig neringslivskontroll er gitt litt ned fra 1997, men
ikke mye. Andelen som var positive til statseie var mye lavere pa 1980-tallet. S&
selv om det er likheter i politikken ndr det gjelder markedsliberalisering og salg
av statsbedrifter da og i dag, kan man ikke si at det er noen opinion som star pa
barrikadene og krever. [...]. Denne forestillingen om at utviklingen gar bare én
vei, det er helt feil. Det & skru klokken tilbake, altsd & endre kurs, er noe politikere
hele tiden gjor nér de overtar makten fra politiske motstandere.»

Gronlie (2001) har reflektert over endringene i staten og fraveret av politisk de-
batt. Han pépeker at mens fristilling tidligere var et redskap for statsekspansjon og
overordnet statlig styring, ser vi i dag en sterk markedstilpasning og eliminering av
styringsinstrumenter. Slik sett er dagens styrings- og forvaltningspolitikk «ny». Han
trekker ogsa fram at det er nytt at styrings- og forvaltningspolitikken i sd sterk grad
inneberer en tilpasning til internasjonalt dominerende styrings- og forvaltnings-
politiske trender. Og at det er nytt at det i sd liten grad fores en prinsipiell styrings- og
forvaltningspolitisk debatt med utgangspunkt i de spenninger og verdier politikken
sd sterke griper inn i:

8 SVs handlingsprogram 2005 — 09, Kapittel 2, SVs alternativ — Ti forslag til ny kurs
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«Tilpasningen til den internasjonale markedsliberalismen er tillagt et nermest
deterministisk preg: Norge ma tilpasse seg uansett. Det er selvsagt riktig at
dominerende internasjonale utviklingstrekk legger sterke foringer pa norsk
politikk. Det er likevel forbausende at det er s liten politisk interesse for &
diskutere grensene — og mulighetene — for en nasjonal folkestyrt styrings- og
forvaltningspolitikk i en internasjonalisert verden.» (ibid., s. 66)

Debatten om blant annet statens rolle som eier har imidlertid vert bredt debattert
etter regjeringsskiftet i 2005. Dette kan indikere en retningsendring med hensyn til
den politiske interessen som Grenlie etterlyser i sitatet over.

4.6 Oppsummering

I dette kapittelet har vi sett nermere pa utviklingen innenfor staten i lys av ulike
drivkrefter. Vi har sett at teknologisk utvikling, utflytting av virksomheter, nye
konkurransekrav, nytt syn pa statens rolle og politikk har betydning. Som vi har sett i
tilfellet Posten, og som vi ogsd har kommentert underveis, er imidlertid drivkreftene
ikke gjensidig utelukkende. Det synes snarere som om de trekker i samme retning.
Eksempelvis har vi sett at utflytting av statlige virksomheter sjelden er utflyttings-
grunn alene. Statlige utflyttinger eller nyetableringer er ogsa gjerne ledd i et enske
om 4 foreta visse interne organisatoriske endringer eller storre strukturelle grep. Pa
samme mdte har vi sett at den teknologiske utviklingen har dpnet for liberalisering,
og at politikk til tider kan framskynde effekten av nye konkurransekrav. P4 samme
tid som vi i kapittel 3 omtalte at endringstakten har okt i lopet av de siste fire ara,
kan det ogsé se ut til at liberalisering og okt konkurranse har kommet for fullt i
offentlige utredninger og meldinger i lopet av de samme ar. Vi har omtalt at det
forste storre utredningsarbeidet om markedsretting kom i 2000. Etter den tid har
det blitt flere. Dette kan vare en drsak til den okende omstillingstakten. Det kan
synes som om NPM-prinsipper for organisering av offentlige virksomheter har
festet ytterligere grepet bide i faktisk og teoretisk forstand i lopet av de forste éra i
det nye &rtusen.

Likevel viser utviklingen det siste aret at politikk har betydning. Vi har sett at
regjeringsskiftet 2005 reverserte viktige endringer i bide tjenestemannsloven og
arbeidsmiljeloven, og satte den planlagte liberaliseringen av Posten pa vent.
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Kapittel 5 Bakteppet

Staten ser fundamentalt annerledes ut i dag enn for 15 ar siden. Det vitner om en
svert omstillingsdyktig stat. S& langt har vi veert mest opptatt av endringenes form.
N4 skifter vi fokus mot innhold.

Vi har valgt 4 gd inn i fire virksomheter som hver pé sin méte er endret gjen-
nom perioden. To av virksomhetene befinner seg fortsatt innenfor den statlige
forvaltningen — Skatteetaten og Politi- og lensmannsetaten. De to gvrige — Mesta
og Posten — er fristilt, og er i dag heleide statsaksjeselskaper. For arbeidstakerne i de
fristilte virksomhetene har endringene vert svaert omfattende — bide med hensyn
til arbeidsstokkens sammensetning og dens storrelse. Ogsa for politi- og lensmanns-
etaten og skatteetaten ser vi endringer knyttet til arbeidsoppgaver, kompetanse og
geografisk beliggenhet. Vi skal synliggjore endringenes innhold ved & besvare tre
hovedproblemstillinger:

* Hva kjennetegner resultatene av omstillings- og fristillingsprosesser i forhold
til ansattes jobbsituasjon og samfunnspkonomiske virkninger, mélt i ledighet,
sykefravar og uferetrygding?

* Hva kjennetegner resultatene av omstillings- og fristillingsprosesser i forhold til
tjenesteproduksjonen

* Er det forskjeller i virkninger mellom omstillinger og/eller fristillinger etter
hvordan ansatte og fagorganisasjonene har vert involvert?

Den forste problemstillingen er omfattende og belyses i kapittel 6 og 7. Den andre
problemstillingen er tema for kapittel 8, mens den tredje behandles i kapittel 9. 1
dette kapitlet vil vi gi en beskrivelse av de vesentligste endringene i de fire virksom-
hetene.

Vire diskusjoner og analyser bygger pa et omfattende datamateriale. Hosten
2005 gjennomferte vi intervjuer med sentralt plasserte tillitsvalgte og representanter
for ledelsen i virksomhetene. Sammen med tilgjengelige dokumenter og oversikter
danner dette grunnlaget for de kvalitative casebeskrivelsene.

For & synliggjere ansattes jobbsituasjon og samfunnsekonomiske virkninger
benytter vi data fra SSBs databaser. Dette er data som bade tegner et generelt bilde
av utviklingen innenfor staten, og som gir oss spesiell informasjon om utviklingen
innenfor de fire virksomhetene. Vi har muligheter til 4 folge alle ansatte i virksom-
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hetene gjennom perioden 1992 til 2003. Disse dataene vil bli vurdert opp mot en
kontrollgruppe med arbeidstakere som zkke er tilknyttet de fire virksomhetene.
Dette gjor oss i stand til 4 folge de ansatte gjennom alle omstillingsprosessene som
fant sted i denne perioden, samt & sammenlikne med situasjonen for arbeidstakere
som ikke er knyttet til de fire virksomhetene. Se kapittel 2 for flere detaljer om
datamaterialet og metoder.

5.1 Fire virksomheter og sentrale endringer

I kapittel 4 omtalte vi ulike drivkrefter som har vert viktige i endringen av statlig
sektor. To av disse — liberalisering og et endret syn pa statens rolle som eier og for-
valter — har bidratt til & bevege det vi kan omtale som den politiske organisasjon
over mot «selskapet» som idealtype (Brunsson 1994). Et generelt trekk ved dagens
offentlige sektor er at koplingen til det politiske nivdet har blitt lgsere. Ogsa i
vére fire virksomheter ser vi dette, men i ulik grad. Losest koplet er de to utskilte
virksomhetene — der storre autonomi til de politiske eierne nettopp har vert noe
av hensikten med aksjeselskapsformen. Men ogsi i virksomheter som befinner seg
innenfor statsforvaltningen, kan det hevdes at det foregir en bevegelse mot selskaps-
formen. Vi omtalte i kapittel 4 at organisasjons- og ledelsesprinsipper fra privat sektor
benyttes i stat og kommuner, noe som kan hevdes 4 bidra til en «kompaniseringy
av virksomhetene (se ogsd Trygstad 2004 for nermere diskusjon). I tabell 5.1 har
vi tatt utgangspunkt i Brunssons (1994) framstilling av henholdsvis den politiske
organisasjon og selskapet, og gjengir hovedpunktene:

Vi skal g2 litt nermere inn i Brunssons idealtyper fordi det er knyttet noen
interessante trekk til ledelse og kontroll.”

I politiske organisasjoner er legitimiteten hos innbyggerne avgjorende, men
innbyggerne er preget av 4 vare en uensartet gruppe der ulike verdier og normer
vektlegges forskjellig. Ledelsen, ansatte og innbyggerne er sjelden uenige om milet,
men det kan vere motstridende oppfatninger om hvordan virksomheten skal oppna
det. Man er derfor ikke bare opptatt av fva organisasjonen oppndr, men ogsé hvordan
—altsd framgangsmaten. Det er gjerne her de store kontroverser synliggjores. La oss
ta et enkelt eksempel: Alle gnsker seg en god spesialisthelsetjeneste. Hvordan, og
ikke minst hvilke virkemidler (eks. anbud) som skal benyttes, er imidlertid gjenstand
for til dels kraftige motsetninger. Kontroll blir derfor sekt oppnidd gjennom regler.

39 Her bruker vi idealtyper i webersk forstand, med andre ord et konstruert bilde/modell som virke-
ligheten settes opp mot. Forskeren konsentrerer seg om avviket mellom virkeligheten og modellen.
Idealtyper har altsd ingenting med dagligtalens «idealer» eller «ideelt» & gjore.
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Tabell 5.1 Den politiske organisasjon og selskapet i idealtypisk forstand (Brunsson 1994)*

Den politiske organisasjon Selskapet

Skatt typisk finansieringskilde. Generer verdi giennom a selge produkter.
Budsjettering blir en viktig og Finansiering koples til salg. Produktenes
karakteristisk aktivitet. hoye kvalitet kommuniseres sterkt.

Ma overbevise skattebetalerne om hvor Er avhengig av a kommunisere hvor bra
darlig ting gar na, og hvor darlig det ting gar, og hvor bra det kommer til a ga.

kommer til & ga for a fa tilfert ressurser.

Budsjetteringsprosessen blir en mektig Kjerneoppgaver er a generere produkter
demonstrasjon av darlig prestasjoner, og som er etterspurt av et tilstrekkelig stort
representerer en mulighet til a vise inn- antall kunder, og som pa grunn av konkur-
byggerne at de ber bidra med mer penger. ranse produseres til en tilstrekkelig lav pris.

Den avgjerende kompetanse ligger i evnen til Det overordnede problemet er a generere

a reflektere innbyggernes varierte og produkter effektivt og koordinere hand-

ofte motsetningsfylte ideer. ling. Dette har implikasjoner i forhold til
organisering

Det a reflektere innbyggernes ulike Det organisatoriske prinsipp er den

og inkonsistente normer medferer handlende organisasjon. Enhet/enighet,
organisatorisk inkonsistens — ikke enhet men spesialisering og kapasitet for problem-
snarere konflikt eller konfliktstrukturer. lesning understrekes.

Vanskelig a finne lasninger som tilfredsstil- Koordinert handling er en naturlig vei a

ler tvetydige normer. Problemer uten lgsning felge for et selskap som sgker effektivitet.
diskuteres kontinuerlig.

* Tabellen er en sveert forenklet utgave av Brunssons utlegning. Ogsa benyttet i Trygstad og Hagen 2004.

Lederskapet, som i prinsippet er utnevnt av innbyggerne, foreskriver prosedyrer og
metoder som det forventes blir benyttet. Ledere innenfor den politiske organisasjon
vil ogsd finne det vanskeligere & desentralisere, fordi de senere vil kunne bli holdt
ansvarlige for detaljer.

For ledelsen i et selskap er det malet — eller resultatene — som er viktigst, ogsé i for-
hold til legitimitet. En viktig kilde til legitimitet blir derfor kundene — antall kunder
og deres tilfredshet — fordi nettopp kunder er en forutsetning dersom selskapet skal
overleve. Ledelsen kan derfor i prinsippet arbeide pa basis av et profittkontrollsystem:
Hver enhet skaper sin fortjeneste. Hvordan selskapet skaper gkonomisk overskudd
— s lenge dette ikke er i strid med gjeldende lov- og avtaleverk — er teoretisk sett
av ingen interesse for ledelsen.

Brukerne, eller kundene, vil altsd vektes ulikt i de to idealtypene. I den politiske
organisasjon skal man nd vidt — alle borgere er potensielt ogsd brukere. Innenfor
selskapet vil kundene vere de som har interesse av selskapets produke. I trdd med frice
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sykehusvalg kan man si at man ogsa fir en bevegelse over mot kundeperspektivet,
fordi sykehus spesialiserer seg for eksempel pa hofteoperasjoner og snorkeoperasjoner
. Et sykehus’ kvalitet og effektivitet blir blant annet mélt med utgangspunkt i antall
pasienter som sgker seg til nettopp dette sykehuset.

Et annet interessant poeng som Brunsson viser til, er knyttet til enighet versus
diskusjon/konflikt. Mens man innenfor den politiske organisasjon gjerne far dis-
kusjoner og konflikter om veien til mélet — noe som kan skape omkamper og i sin
ytterste konsekvens beslutningsudyktighet — finner man i selskapet en tendens til
4 legge lokk pa uenighet, fordi uenighet betraktes som ineffektivt. Dette er inter-
essant sett i lys av debatten rundt varsling i arbeidslivet, der jusprofessor F. Bernt
har stilt spersmél om vi er i ferd med 4 utvikle en offentlig sektor der arbeidsro og
enhet gis forrang framfor diskusjon og &pne refleksjonsprosesser (Bernt 2003). I
den forbindelse har vi tidligere omtalt at New Public Management (NPM) — som
organisasjons- og ledelseskonsept — implisitt bygger pd en harmonimodell: makt
som fenomen blir i svert liten grad problematisert. I den grad makt omtales, hevdes
det gjerne at NPM forer til en omfordeling av maket og innflytelse mellom ledere
og de ansatte innenfor arbeidsorganisasjonen, fordi den som befinner seg narmest
brukeren ma ha innflytelse over produksjonen for & kunne tilfredsstille nettopp
brukeren. Det finnes imidlertid lite empirisk belegg for denne omfordelingshypo-
tesen, og kritikere vil hevde at dette er et for endimensjonalt maktperspekeiv. Til
tross for at styring i form av klare instrukser og et avgrenset handlingsrom mister
sin betydning, betyr ikke dette at makten nedvendigvis desentraliseres innenfor
organisasjonen. Nar den dpenbare makten minimaliseres eller forsvinner, kan det
godt hende at makt som fenomen har endret sitt uttrykk, og blitt byttet ut med mer
indirekte eller disiplinerende kontrollformer. Makt som fenomen kan derfor sies &
ha blitt skjult gjennom mer sofistikerte former for kontroll og overvikning, men
er ikke nedvendigvis mindre tilstedeverende (Pfeffer 1997, Sewell og Wilkinson
1992, Delbridge og Turnbull 1992).

Framstilling av den politiske organisasjon og selskapet er idealtypisk. Virkelig-
heten er langt mer diffus og flytende. Individuelle selskaper ldner visse trekk fra
politiske institusjoner, og stat og kommuner l&ner fra selskapsinstitusjonen. Vi fin-
ner klare eksempler p at individuelle selskaper politiseres, mens stat og kommune
kompaniseres. Brunsson framholdt p& midten av 1990-tallet at selskapet framsto
som det ettertraktede ideal. Vére funn, presentert i kapittel 3, viser ogsa at selskaps-
etableringer har tiltatt, og serlig i lopet av perioden 2000 til 2004. Virksomheter som
tidligere var 4 finne i statsforvaltningen, ble skilt ut og etablert som hel- eller deleide
statsaksjeselskap. Om innholdet i disse virksomhetene er preget av det som Brunsson
mener kjennetegner selskapet som idealtype, er noe av det vi skal undersgke. Men
utviklingen er ikke linezr. Derfor kan pendelen ogsd svinge tilbake. Vektleggingen
av bedriftenes samfunnsansvar er et fenomen som kan tenkes 4 bevege selskapet i
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retning av den politiske organisasjon. Det siste er imidlertid en problemstilling vi
ikke kommer til 4 forfolge videre i denne rapporten.

Brunsson finner videre folgende tendens: ndr den politiske organisasjon beveger
seg over mot selskapet som idealtype, er det en tendens til at man blir mer katolsk
enn paven. I Fafos evaluering av samarbeidsordningen i et av de regionale helsfore-
takene er nettopp dette et fenomen som sentralt plasserte ledelsesrepresentanter selv
refererer til som betegnende for styringen (Trygstad og Hagen 2004). Rammene for
dette prosjektet gir ikke mulighet til & antyde graden av «kompanisering» innenfor
de fire virksomhetene, men som vi skal se, kan Brunssons typologi kaste et interes-
sant lys over utviklingens retning og en mulig overgang. En slik overgang vil kunne
endre prinsipper for legitimitet, organisering og ledelse. Om utfallet blir bedre eller
verre, vil bero pa flere faktorer. Ikke minst vil dette ha sammenheng med relasjonen
mellom tillitsvalgte og ledelsen pa ulike nivier i virksomhetene.

La oss se pa utviklingen i de ulike virksomhetene. Vi starter med de to som fortsatt
er & finne innenfor statsforvaltningen. Forst ut er Politi- og lensmannsetaten.

5.2 Politi- og lensmannsetaten

I kapittel 4 brukee vi Politi- og lensmannsetaten som eksempel pd en virksomhet der
endringene har vert drevet fram av en regionalisering. Slik sett folger utviklingen i
etaten i samme spor som i andre statlige virksomheter innenfor statsforforvaltningen.
Regionalisering har vert et vesentlig element i for eksempel Statens vegvesen og
Tollvesenet. Det blir imidlertid for enkelt & betrakte endringene i etaten bare som et
resultat av en lokaliseringsdebatt. Det dreier seg ogsd om endrede samfunnsforhold
der gkt kriminalitet og moderne teknologi er sentrale komponenter. Politiet har pd 40
ar fitt mer enn et tidoblet antall anmeldelser, mange av dem av en langt vanskeligere
karakter enn tidligere. Det var derfor behov for en ny struktur- og ansvarsfordeling
for 4 imgtekomme disse utfordringene.

Dagens organisering

Politi- og lensmannsetaten iverksatte dagens organisering i januar 2001. For den tid
besto etaten av 54 politidistrikter som hver var knyttet til en av i alt sju regionale
«landsdelsenheter» ledet av landsdelspolitimestere. Landsdelsenhetene er nd tatt
bort. For 2001 hadde en heller ikke noe politidirektorat. I dag bestar etaten av
Politidirektoratet, 27 politidistrikter og sju szrorganer. Politiets sikkerhetstjeneste
(PST) er direkte underlagt justisdepartementet. Politi- og lensmannsetaten har ca
11 000 ansatte og et budsjett pd i overkant av seks milliarder kroner.
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Hvert politidistrikt har egen administrasjon og felles operasjonssentral. Politidis-
triktet ledes av en politimester som har ansvaret for all polititjeneste, for budsjettet
og resultatene. Hvert av de 27 politidistriktene er igjen delt inn i politistasjons-
distrikter og lensmannsdistrikter. Politistasjonsdistrikter og lensmannsdistrikter er
underliggende enheter som ledes av politistasjonssjefer og lensmenn.

Mialet er at strukturreformen skal bidra til 4 ivareta krav til tjenestekvalitet pa
en mer effektiv méte enn tidligere. Mer presist er mélene formulert i St.meld. nr.
22 (2000-2001), men disse kan sies & vere representative for alle reformene de
siste 10 dra:

* Etaten mé mer effektivt forebygge og bekjempe kriminaliteten
* Den ma bli mer tjenesteytende og publikumsorientert

¢ Den m3 arbeide mer kostnadseffektivt

Endringer de siste 15 ar
Fra 1990 il 2005 har politi- og lensmannsetaten vart gjennom flere storre endringer.
De kan grovt deles inn i tre reformer.

Reform 1 Mer ansvar til politimestrene og samordning av politi- og lens-

mannstjenesten

1992: Administrativt ansvar for politikontorene overfores fra Fylkesmann il
Politimester

1994: Samordning av politi- og lensmannsetatene pa politimesterniva

1995: Samordning av politi- og lensmannsetatene pa politistasjonsniva

Reform 2 Opprettelse av politidirektoratet (og endringer i s@rorganene)

2001: Opprettelse av politidirektoratet. Politiavdelingen+ ut av Justisdeparte-
mentet. Departementet blir mer politisk og mindre operativt. Flere
endringer i serorganene:

2002: POT blir ¢l PST (Politiets sikkerhetstjeneste). Fjerner sitt regionale
organisasjons-niva som ble innfert i 1994. Hvert politidistrikt har
PST-oppgaver. PST ligger fortsatt i departementet

2003: Politiets Utlendingskontor (PU) opprettes

2004: Nye Kripos opprettes

Reform 3 Antall politidistrikter reduseres fra 54 til 27
Strukturendringer i form av sterre og mer barekraftige politidistrikter
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2002: Antall politidistrikter reduseres fra 54 til 27.
- sammensldinger av gamle distrikter
- splitting av gamle distrikter og fordeling av kontor/stasjoner pé for-
skjellige, nye distrikter
- opprettelse av felles administrasjoner for nabokontorer/stasjoner innen
et distrikt sammenslaing av lokale politi/lensmannskontorer (kun
giennomfert noen fa steder). Videreforing stoppet av Stortinget.

Reform 1: Mer ansvar til politimestrene og samordning av politi- og lens-
mannstjenesten

I perioden 1992-95 fikk politimestrene totalt faglig og administrativt ansvar samtidig
som lensmanns- og polititjenestene ble slitt sammen. Dette skapte en mer ensartet
politistjeneste, bedre ressursutnytting og en mer enhetlig kultur i etaten. Tidligere
hadde en tre lederfora (fylkesmann, politimester, lensmann). N3 fir en ett lederforum
per distrikt. Reformen setter press pa 4 oppna et bedre samarbeid mellom politi og
lensmannskontorene. Dette har en ogsé oppnadd. En gruppe tillitsvalgte beskriver
denne reformen slik:

«Reformen i 1994 var viktig. Da ble det enkelte distrikt samlet til ett rike, og
vi begynte 4 samarbeide pa tvers av kontor- og stasjonsgrensene. Dette var lens-
mannens store nederlag. Etter dette mitte han underlegge seg Politimesteren. For
hadde vi svak gkonomistyring. Den gangen var det bare 4 gé til Fylkesmannen
og be om penger. N& ma man forholde seg til rammer.»

Reform 2: Endringer i departement og opprettelse av direktoratet

12001 ble Politiavdelingen, med om lag 50 stillinger, overfort til det nye direktoratet.
Departementet beholdt rundt 35 stillinger, og PST forble under departementet.
Opprettelsen av et direktorat medforte at justisdepartementet ble mer likt andre
departementer, bade i storrelse og innretning. Denne reformen medferte ogsd et
skille mellom fag og politikk. I distriktene er man mindre opptatt av denne delen av
reformen, mens toppledere og sentrale tillitsvalgte betrakter den som svart viktig:

«Den tidligere praksisen med 4 blande fag og politikk var lite tilfredsstillende
Politikken overstyrte fag. Den gang (inntil 1992) kunne plasseringen av en
halv stilling pd et lite lensmannskontor vare en sak diktert fra Stortinget. Det
er mindre detaljregulering fra departementet né enn for, bide som folge av den
nye organiseringen med ny oppgavefordeling, og som felge av okt delegasjon,
blant annet rammestyring og mer ansvar til politimestrene. Men fortsatt er mye

politiarbeid politikk.» (leder i Politidirektoratet)
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Reform 3: Ufullendte endringer ute i politidistriktene

Tittelen henspeiler til to ulike diskusjoner omkring denne delen av reformen.
Den ene er om man har klart & nd viktige innholdsmessige sider ved reformen og
ikke bare strukturmdl. Den andre er om man i det hele tatt har nddd nedvendige
strukturmal.

De politiske underlagsdokumentene framhever ledelse, kompetanse og kultur
som viktige i reformen. Hvorvidt det kun er organisasjonskartet som er endret, er
omdiskutert. Organisasjonskartet kom p4 plass en bestemt dato, mens malene som
organisasjonsendringene skulle veere med 4 bidra til, forutsetter en mer dyptgripende
utviklingsprosess. Hvor langt en har kommet, varierer fra omrade til omrdde, men
intervjuene med lokale ledere og tillitvalgte viser at det har skjedd store endringer.

Drivkrefter og motstand
Spersmélet om drivkrefter og motstand handler dels om hvilke ideologier og verdier
som preger onskene og mélene for reformene, og dels om hvilke aktgrer som er

forende, eventuelt bremsende i prosessene.

Tabell 5.2 Aktorer i politireformene

Politikere Ledere Ansatte/ tillitsvalgte
Sentralt Stortingspolitikere Direktoratsledelse Forbundstillitsvalgte
» Politi , Lokalt tillitsval
Lokalt Kommunepolitikere ° |'F|mestere . ckalt tillitsvalgte
Stasjons- og kontorsjefer Ansatte

Gjennomggende vil sentrale aktgrer framheve betydningen av egen og andre aktorers
rolle i prosessen, mens lokale aktorer er mer tilboyelige til & se sentrale aktorer som
marionetter for nye organisasjons- og ledelsesprinsipper forankret i New Public
Management.

Videre framstér sentrale ledere og tillitsvalgte som padrivere for mest mulig re-
form, politikerne framstdr etter noen runder som positive til direktoratsreformen og
som bremsere i distriktsreformen, mens lokale ledere og tillitsvalgte er mer konkrete
og dermed ogsd mer nyanserte. De er gjerne positive til noe, negative til annet og
helt likegyldige til atter andre sider ved reformene.
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Ytre press, men internt initiativ

Politiforbundet (PF) beskriver en etat med liten omstillingserfaring, og som i liten
grad selv har tatt initiativ til fornyelse. Presset er kommet utenfra i form av krav om
et mer enhetlig politi. Men ndr presset forst er kommet, har man tatt utfordringen
og gitt aktivt inn for & utvikle tjenesten, og satset pa en mer helhetlig personal-
politikk. PF framholder seg som en sterkt medvirkende drivkraft i giennomferingen
av reformen:

«Forbundet har villet endring hele tiden. Vi ville reformen. Innholdet i Stor-
tingsmeldingen er god. Men vi ville gitt lenger og hatt enda ferre og storre
politidistrikter.»

Mye tyder altsa pd at Politiforbundet ensket en enda sterre grad av regionalisering,
selv om man i utgangspunktet altsd relaterer endringene til et ytre press. Ledelsen i
politidirektoratet poengterer pi sin side at det var etaten se/v som ba om reformer.*’
De tilbakeviser eventuelle antakelser om at endringskraften skulle ligge i Stortinget,
og at etatens reformarbeid (kun) var en respons pa ytre (formelt) press: «All endring
bortsett fra Schengen-avtalen har vi selv tatt initiativ til.»

Ledere og tillitsvalgte pa lokalt niva er mer opptatt av at reformens drivkrefter
ligger utenfor politiet. Etaten beskrives som konservativ, og mange av endringene

ville tatt sveert lang tid om en ikke hadde vert utsatt for ytre press:

«Reformen er bestemt ovenfra. Vi jobber erfaringsbasert, og da er du ikke en-
dringsvillig av natur. Reformen er drevet fram av endringer fra utlandet og ideer
om New Public Management og mil- og resultatstyring. I dette ligger @nsker
om effektivisering gjennom stordriftsfordeler. New Public Management har
vert viktigere enn intern kriseforstdelse for reformene» (fra intervju med mel-
lomledere i et politidistrikt)

Det riktigste 4 si er kanskje derfor at «alle» s& et behov for endring, og etaten tok
selv et initiativ for & fi mest mulig kontroll over virkemidlene.

Politikk og lokal brastopp

Nir det gjelder konkrete utfall av politireformene, har sammensetningen i Stort-
inget hatt betydning. Bade ledelsen og PF synes reformen burde gitt lenger og
synes Stortinget har holdt igjen. Skiftende regjeringer ser imidlertid ut til & ha vert
en fordel med tanke pd & komme s3 langt som man har kommet. Venstresiden i

40 Enkelte ledere som i dag er i POD, satt tidligere i Justisdepartementet, hvor de deltok i den tidlige
planleggingen av reformen. For politireformen(e) hadde en rimeligvis ikke noe politidirektorat. Til gjen-
gjeld var Justisdepartementet i storre grad en del av etaten enn dagens mer regjeringsnare versjon.

111



norsk politikk har vert imot opprettelsen av en sentral politiledelse i POD. Den
har imidlertid vart positiv til 4 sl& sammen politidistriktene. De borgerlige har vart
positive til POD, men ville ikke halvere antall distrikter. De gnsket sma distrikter
og ikke feerre enn ca 45. For reformens utvikling har dette betydd at politiet «fikk»
POD under Regjeringen Bondevik, mens de fikk sine 27 distrikter under Stolten-
berg-regjeringen.

Béde ledelsen i direktoratet, politimestrene i distriktene og Politiets Fellesfor-
bund mener at reformens lokale strukturarbeid har stoppet helt opp pd grunn
av. motstand i Stortinget. Prisen er en mindre effektiv etat grunnet det faktum at
etaten er lovpdlagt 4 ha et kontor i hver kommune. I mange sma kommuner ligger
lensmannskontorene s3 tett at en sammenslding hadde vart mest rasjonelt. Lokale
ledere supplerer bildet slik:

«Sammensldingen av de minste lensmannskontorene havarerte etter motstand
fra kommunepolitikere og fra lensmanns- og politilederlaget, og dette lyttet
Stortinget til.»

Med unntak av tillitsvalgte fra de minste kontorene mener de fleste at det ville vart
fornuftig & sl8 sammen en del lensmannskontor. Serlig pi @Dstlandet, der eksempelvis
to mellomstore lensmannskontor ligger fem minutter fra hverandre:

«Hvis de slir seg sammen, ville dette gi en innsparing pa rundt tre millioner
kroner. Dette kunne brukes til 4 yte en mer publikumsrettet tjeneste. Da kunne
vi hatt tid til & vaere der vi vet det foregar kriminalitet.» (fra intervju med mel-
lomledere i et politidistrikt)

Hvorvidt en sammenslaing faktisk vil/e medfert en innsparing i denne storrelses-
orden, forteller vire data ingen ting om. Men, det er et onske i ledelsen om sterre
grad av autonomi med hensyn til organisatoriske losninger. Man ensker 4 kunne
sld sammen kontorer pa tvers av kommunegrenser, men tviler p om dette vil la
seg gjennomfere de naermeste dra. Direktoratet har imidlertid fitt fullmakt fra sine
politiske eiere til 4 redusere antall distrikter /i #il, noe de regner med & gjore.!

I politi- og lensmannsetaten har altsd de ansattes organisasjoner vert svert
positive til hovedtrekkene i de endringene som har foregitt opp igjennom 1990-
og 2000-tallet. Det er rimelig & se dette i sammenheng med at det samtidig med
de ulike reformene ogsd har foregitt en oppmykning av en hierarkisk og autoriter
kommandokultur. Det skal vi komme tilbake til i kapittel 8.

41 Etter at vi gjennomfarte vire intervjuer, har Justisministeren na dpnet for sammenslaing
av lensmannsdistrikt p& tvers av kommunegrenser. Dette er nd nedfelt i Innstillingen (Innst
S nr 145 2005 - 20006) til Politirollemeldingen( St meld nr 42 (2004 - 2005)) og debatten

om meldingen.
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Nedbemanning - ingen malsetting

Politi- og lensmannsetaten har ikke hatt sysselsettingsreduksjon som noe mal.
Det har imidlertid skjedd en endring hva gjelder kompetansesammensetningen i
etaten. Av politi- og lensmannsetatens knapt 12 000 ansatte er ca 8500 politi- og
lensmannsutdannet, 500 er jurister og 2500 har annen utdanning. Norge har ifolge
ledelsen i direktoratet kommet lengst i Norden nér det gjelder & slippe til andre
yrkesgrupper.

Politiloven av 1995 dpnet adgang for & tilsette politimestere med annen utdanning
enn juridikum. I dag har etaten fire personer med politimesterstatus som ikke er
jurister. En av disse er operativ distriktspolitimester. Tillitsvalgte fra Politiets Felles-
forbund omtaler dette som svert positivt og nedvendig for & myke opp komman-
dokulturen og &pne for mer moderne ledelse. Tillitsvalgte for politijuristene er ikke
like positiv. De viser til at pdtalemyndigheten styres av jurister og at politimesteren
derfor burde vert jurist. De legger imidlertid til at med en konsernmodell er det
OK at politismesteren som konsernsjef ikke ngdvendigvis er jurist.

Begrenset nedbemanning

Politiet har fra 1990 og fram til 2003 ¢kt antall ansatte fra ca 8000 til ca 11 500.
Det tilsvarer en érlig vekst pd ca 2,9 prosent. @kningen har imidlertid vert betydelig
lavere i &ra etter de to store politireformene i 2001 og 2002. Den okende krimina-
liteten i kombinasjon med stadig flere ressursskrevende saker har likevel medfort at
flere av vére informanter mener etaten relativt sett har knappere ressurser enn for.
En del eldre politifolk har ogsd kommet i en overtallighetssituasjon. Noe av begrun-
nelsen for dette er at det tidlig ble beregnet at reformen ville frigjore 440 stillinger.
Disse stillingene skulle omgjores til mer publikumsrettete stillinger, slik at en kunne
nd et av reformens mal om & fi et mer synlig politi.

Frigjeringen av de 440 stillingene skapte imidlertid misngye bade blant ledere
og ansatte i etaten. Mange av disse stillingene som skulle frigjores til publikumsret-
tet arbeid var administrative stillinger besatt av eldre arbeidstakere, som ikke var
i stand til & utfere utadrettet arbeid. Etaten klarer derfor ikke & omdisponere alle
de som ble »overflodige» i forbindelse med omorganiseringen. Det er behov for
arbeidskraften deres, men de kan ikke settes inn i forstelinjetjenesten. Det reelle tallet
pa stillinger som kunne frigjores var med andre ord mye lavere, og det vil fortsatt
ta 10—15 &r for innchaverne er pensjonert og erstattet av yngre politifolk som kan
jobbe ute blant publikum.

113



5.3 Skatteetaten

Skatteetatens oppgavehdndtering og effektivitet er avgjerende for finansiering av
velferdsstaten Norge. Miten etaten fungerer pd er derfor av stor betydning — bade
politisk og allment. Utviklingen i etaten har visse fellestrekk med utviklingen
innenfor politi- og lensmannsetaten. I begge tilfeller er endringene begrunnet med
behovet for & bygge opp faglig sterke enheter for & mete et endret ytre bilde. For
skatteetatens del medforer en mer globalisert gkonomi koplet med teknologisk ut-
vikling ogsd okte muligheter for gkonomisk kriminalitet. Dette har okt behovet for
spisskompetanse. Samtidig er endringene i Skatteetaten et resultat av det pagiende
moderniseringsarbeidet som har preget statsforvaltningen de siste 15 ara, der okt
effektivitet og mer fokus péd brukerne er to sentrale stikkord. Den storste drivkraften
til endringene er likevel 4 finne i den teknologiske utviklingen.

Dagens organisering
Skatteetaten er underlagt Finansdepartementet og hadde per 31.12.04 6433 ansatte
(6058 drsverk). Etaten bestdr av i alt 138 selvstendige enheter: Skattedirektoratet
pé sentralt nivé, 18 skattefogdkontorer og 19 fylkesskattekontorer pa fylkesniva, og
pa tredje nivd 98 likningskontorer. I tillegg har etaten tre serskilte likningskontor:
Sentralskattekontorer for storbedrifter, Sentralskattekontoret for utenlandssaker og
Oljeskattekontoret. De fleste likningskontorene har bade etatskontorer og kontorer
med etatsfunksjoner som en del av likningskontoret. Etaten har 183 etatskontorer, det
vil si kontorer med egne tilsatte, og en del kontorer med etatsfunksjoner (kontorer som
er bemannet og &pne for publikum, men gjerne mer sporadisk enn etatskontorene.)
Etaten samarbeider forgvrig med kommunale servicekontorer og med Trygdeetaten
for & gi service i de ca 100 kommunene der etaten ikke har egne ansatte.
Skatteetaten er delt i to hovedomrader: fastsettings- og innkrevingsomradet.
Begge omrider er organisert med fylkesvis og kommunal representasjon.

Drivkrefter

Arne Pape har sammenliknet likningskontorene med «den gamle bondegirden»
(Pape 1998). De var styrt av en &rssyklus preget av varierende oppgaver og tidspress.
Man trengte allsidig kompetanse snarere enn skattefaglig spisskompetanse. Dette
har endret seg som felge av ulike drivkrefter, der man ser en tydelig bevegelse bort
fra generalistrollen og over til spesialistrollen.*?

2 Den samme overganen finner vi ogsd i Toll- og avgiftsdirektoratet — der man i lopet av de siste 4ra
har fict fokusert stadig mer pé spesialisering (Moland og Trygstad — under arbeid).
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Teknologisk utvikling
Den teknologiske utviklingen har fort til flere store omstillingsprosesser i etaten.
Tidligere tidkrevende arbeidsoppgaver er blitt standardisert og forenklet, samtidig
som bruk av ny teknologi har fort til redusert behov for direkte kontakt med publi-
kum. I kapittel 4 si vi for eksempel at antall elektronisk innleverte selvangivelser ble
mer enn fordoblet fra 2002 til 2005. Arbeidsteknikker tilpasset nye teknologier og
systemer krever ny kompetanse, og behovet for skattefaglig spisskompetanse oker.
Til na har ikke omstillingene resultert i oppsigelser, men etaten har like fullt
vert preget av nedbemanning i form av naturlig avgang som ikke er blitt erstattet.
Det er forst og fremst ved likningskontorene at det har vert en reduksjon av antall
drsverk fra andre halvdel av 90-tallet og fram til i dag. I et internt rapportutkast om
prosjektet Reorganisering av Skatteetaten (ROS) framgér det at antall &rsverk ved
likningskontorene og fylkesskattekontorene ble redusert med i underkant av 400
fra 2000 til 2003. Et dokument fra NTL-skatt viser at antall drsverk ved liknings-
kontorene er redusert med nesten 600 fra 1993 il 2003 (Persson 2004). Det er ogsd
planlagt ytterligere nedbemanning i Skatteetaten de nermeste ara. Effektiviserings-
gevinster skal realiseres som folge av at nye IT-systemer og datalgsninger, som for
eksempel selvangivelse pa nett, er innfort. Det kan vere snakk om kutt av opptil
1000 stillinger dersom budsjettene ikke endres®. Etatens ordinzre driftsbudsjett i
perioden 1997—2004 har vart preget av en negativ tendens, mens investeringsbud-
sjettene har tatt stadig mer av de totale ressurser (Persson 2003).

Ytre endringer skaper nye behov

Samtidig som den teknologiske utviklingen har fort til at gamle oppgaver har
blitt overflodige, har etaten fitt nye arbeidsomrader og oppgaver, serlig knyttet til
gkonomisk kriminalitet, svart skonomi og svart arbeid. Omskolering av egne ansatte
og/eller nyrekruttering av personer med kompetanse pd disse omrédene er derfor
et viktig spersmél og en stor utfordring. Korrupsjonsjeger Eva Joly karakteriserer i
Horisont* Norge som et «rent land» med et svart godt rykte internasjonalt. Men
ogsd her representerer gkonomisk kriminalitet en utfordring. For & opprettholde
tillit og legitimitet er det derfor avgjerende at folk ser at forbryterne blir tatt.
Organiseringen av Skatteetaten og etatens ressurser er saledes interessant i forhold
til legitimitet og oppslutning i befolkningen og dermed et sporsmaél av langt storre
rekkevidde enn & bevare arbeidsplasser, lonns- og arbeidsvilkér i etaten.

3 Aftenposten 1. september 2003.
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I en globalisert skonomi koplet med teknologisk utvikling, gker mulighetene for
okonomisk kriminalitet, og bekjempelsen av den vanskeliggjores. For Skatteetaten er
dette et satsningsomrade, der ressurser og kompetanse rettes mot & gjore etaten bedre
i stand til 4 utkjempe kampen mot gkonomisk kriminalitet og svart gkonomi.

Nordisk konvergens

Ifelge en kilde i Skattedirektoratet er det en interessant konvergens mellom de
nordiske land nér det gjelder organisering og oppgaver. Dette skyldes i stor grad en
erkjennelse av at man str overfor de samme utfordringene. Norske skattemyndig-
heter har lenge vart opptatt av utviklingen i det svenske Skatteverket. I 1998 ble den
svenske skatteforvaltningen endret fra 23 til ti regionale enheter. Hovedgrepene i
Sverige minner til forveksling om hovedbegrunnelsene for det pdgiende Reorganise-
ring av Skatteetaten- (ROS-) prosjektet.* To viktige forhold skiller imidlertid Sverige
fra Norge: Svenskene har brukt oppsigelser som virkemiddel i omstillingsprosessene,
noe Skatteetaten i Norge s langt har unngitt, og det svenske Skatteverket har dess-
uten hatt en sentralisert styringsmodell for fordeling av oppgaver og ansatte. Dette
innebearer for eksempel at fordi Skatteverket i Stockholm har vart overbelastet,
har lokale enheter i Nord-Sverige hdndtert selvangivelsene for Stockholm, noe som
selvsagt er muliggjort med ny teknologi.® Det er interessant at distrikespolitiske
argumenter anfores for denne omleggingen av det svenske Skatteverket. I ROS-
rapporten legges det opp til en liknende sentralisert styringsmodell.

De store omstillingene
Skatteetaten har de senere dra veert gjennom store omstillinger og stér fortsatt overfor
store og krevende endringsprosesser. Disse er serlig knyttet til tre forhold:

* automatisering av oppgaver/teknologisk utvikling
* nye oppgaver
* reduksjon i tildelte budsjetter

Vi velger & gd noe dypere inn i de to store endringene — Omorganisering av lik-
ningskontorene (OAL) og Reorganisering av skatteetaten (ROS).

4 Bkt fleksibilitet og effektivitet, mindre sirbare enheter, okt likebehandling, mer ensartet kontroll-
virtksomhet, mer hensiktsmessig oppgavefordeling, styrkede forutsetninger for ledelse og styring og
reduserte administrative kostnader, samt 4 rekruttere og beholde kvalifisert personale.

46 . BRE . ° . . .

’ Den teknologiske utviklingen har fort til et mal om «24-timersmyndighetene». “Dette kan ikke
bygges p4 gamle prosesser, men m3 fore til endring i arbeidsméter, rutiner og tenkeméte,” sier Jenny
Birkestad, direkter pa Statskontoret og sjef for enheten for elektronisk forvaltning.
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Omorganisering av likningskontorene - OAL

Likningskontorene var opprinnelig kommunale og skulle finnes i alle kommuner.
Ved statliggjoringen i 1965 ble kontorene lagt under fylkesskattekontorenes faglige
og administrative kontroll. Begrunnelsen var at dette ville sikre mer ensartet lik-
ning, bedre kvalitet i likningsarbeidet og bedre opplaring av likningsfunksjonarene.
Statliggjoringen medferte imidlertid ikke endringer i organisasjonsstrukturen, fordi
lokal tilstedeverelse og tilgjengeligheten for publikum ble betraktet som viktig.
Manuell og dermed tidkrevende behandling av rutineoppgaver (for eksempel manuell
utskriving av skattekort og skattelister) var en annen begrunnelse. Lokal kjennskap
til skattyterne (kontrollhensyn) og liten bevissthet omkring reorganisering som
strategisk virkemiddel for bedre resultatoppndelse, er ytterligere forklaringer pd at
organisasjonsstrukturen ble beholdt. Dette ble imidlertid endret da likningsfor-
valtningen ble organisert etter en distriktsmodell i 2002. Ny teknologi, nye og mer
avanserte tjenester, onske om bedre ressursutnyttelse, okt rettssikkerhet og bedre
styring var viktige begrunnelser.

OAL var en omfattende prosess der 435 likningskontorer ble redusert til 99
distrikter, 191 etatskontorer og 134 kontorer med etatsfunksjon. Distriktskontoret
— lokalisert til sentrale kommuner, samt egne distrikter for de storste byene — ble
ansvarlig for & lede og organisere arbeidet i distriktet. Etatskontorene er omtrent
som de opprinnelige likningskontorene, bemannet med etatens egne tilsatte og
med ulik sterrelse, kompetanse og dpningstid ut fra de lokale skattyternes behov.
P4 kontorer med etatsfunksjoner ble det inngitt samarbeid med andre etater, for
eksempel innenfor rammen av offentlige servicekontorer.

ROS-prosjektet

ROS-prosjektet som ble satt i gang i 2003 og fortsatt pigar, er den mest omfattende
omorganiseringsprosessen hittil. Prosjektet skal munne ut i en ny organisering av
hele etaten, som skal gi bedre oppgavelosning og fd den samlede virksomheten til &
fungere bedre. Hele etaten vil bli berert. I direktoratets utredning (Skattedirektoratet
2005) som ble sendt pd hering i mars 2006, foreslas at formell organisasjon iverksettes
senest 1.1.08, og at omstillingen skal vare ferdig innen 1.1.10.” Reorganiseringen
av etaten skal med andre ord skje gjennom gradvis utvikling.

Viktige sporsmal er knyttet til organisasjonsstrukturen. Det dreier seg blant
annet om antall enheter og regioner, antall ansatte og kompetanse i forhold til nye
arbeidsomrider og —oppgaver, og om hvorvidt man fortsatt skal ha atskilt fastset-
ting og innkreving.

I utredningen skisseres forslag til ny organisasjonsmodell. Forslaget innebarer
etablering av storre enheter med okt faglig tyngde. Videre foreslés at produksjons-

47 Dette forutsetter at vedtaket skjer i forbindelse med budsjettbehandlingen i desember 2006



oppgaver skal skilles tydeligere fra strategiske oppgaver og eventuelt fra direktoratet
til egne enheter, eller til regionalt niva. Skattedirektoratets strategiske oppgaver,
spesielt innen analyse og utviklingsoppgaver, foreslés styrket.

Prosjektet foreslér en regioninndeling med fem regioner som samsvarer med
andre statlige regioner.*® De viktigste begrunnelsene er hensynet til den operative
kapasiteten innenfor de krevende saksomridene og det 4 kunne etablere flere spesia-
liserte fagmiljger tilpasset behovet i regionen. Det legges til grunn at regionene skal
ha ansvaret for det vesentlige av oppgavelgsningen overfor skatte- og avgiftspliktige i
regionen, men noen oppgaver blir anbefalt organisert som landsdekkende funksjoner
eller spesialisert pd annen méte. Prosjektet foresldr at Sentralskattekontoret for stor-
bedrifter og Sentralskattekontoret for utenlandssaker fortsetter som spesialenheter
og inngdr i den regionen hvor de er lokalisert. Oljeskattekontoret har helt spesielle
oppgaver og styringsmessig forankring i Finansdepartementet, og ber derfor ikke
inngd i den regionale strukturen i etaten. Andre viktige forslag er:

* Styrket kontrollvirksomhet og styrkede fagmiljoer i regionene gjennom & samle
og spesialisere oppgavelosningen og oke kapasiteten og kompetansen pa krevende
oppgaveomrader

* Brukerhensynet i regionene skal styrkes. Brukerne skal kunne bli betjent og
veiledet ved det kontoret der de henvender seg innenfor alle etatens oppgave-
omrader

* Fastsettings- og innkrevingsomradet legges under samme regionleder, men opp-
gavene organiseres atskilt i den enkelte region.

* Framtidas skattedirektorat skal ivareta og styrke sine strategiske funksjoner og
oppgaver, mens operative oppgaver legges til regionene.

Forslagene til endringer i oppgavelgsning og organisasjonsstruktur forutsetter ifolge

prosjektet en betydelig satsing pi kompetanseheving med serlig vekt pa & oke kom-
petansen innenfor jus og revisjon. Utgangspunktet for reorganiseringen av etaten
er et onske om i hovedsak 4 flytte oppgaver framfor tilsatte. Dette betyr at mange
ansatte vil fi endrede oppgaver.

48 Jfr helseregioner og vegregioner. Forslaget, og begrunnelsen for dette, framstdr som svert likt de
endringene som Toll- og avgiftsdirektoratet igangsatte fra 2004 — "Distriktsutviklingsprosessen”, der
etablering av fem regioner og styrkede faglige enheter var viktige begrunnelser.
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Statliggjering av skatteoppkreverfunksjonen?

Dagens organisering av skatteoppkreverfunksjonen er historisk betinget. I 1892
ble direkte skatt til staten pa formue og inntekt gjeninnfert etter at kommunene
alene hadde utnyttet dette skattefundamentet siden 1837. I forbindelse med skatte-
betalingsreformen pa 1950-tallet ble det diskutert om statens apparat skulle overta
ansvaret for kommuneskatten, eller om kommunekassererne skulle overta statens
oppkrevingsoppgaver. Kommuneskattens betydelig storre omfang enn statsskatten,
og vektleggingen av geografisk nerhet og kommunikasjon, medforte et valg om
skatteoppkreverkontor i hver kommune. Dagens muligheter for kommunikasjon og
informasjonsutveksling tilsier at dette ikke lenger er nedvendig. I 1997 ble dessuten
skattefogdetaten en del av Skatteetaten og tillagt oppgaven med den direkte faglige
veiledning og styring av skatteoppkreverne. Etaten mangler imidlertid sanksjons-
myndighet overfor kommunene, som har det administrative ansvaret.

I sin heringsuttalelse om skatteoppkreverutvalgets utredning (NOU 2004:12)
stotter Skattedirektoratet utvalgsflertallet i at skatteoppkreverfunksjonen ber statlig-
gjores. I dag er skatteoppkreverne etablert i hver kommune. Antall arsverk varierer
betydelig, og det har vist seg at de sma og mellomstore skatteoppkreverkontorene
er mindre effektive og har dérligere maloppnéelse enn de storre. Ifolge Skattedirek-
toratet nedprioriteres dessuten skatteinnkrevingsfunksjonen i mange kommuner,
serlig dersom kommunegkonomien er darlig.

Naturlige avganger

Ifolge tall fra Statens Sentrale Tjenestemannsregister, var det omlag 6400 ansatte i
Skatteetaten i 1992. Fram til 1998 okte antall ansatte til 6870, for si & minske til
6433 ansatte ved utgangen av 2004.

Tallene viser en liten, men jevn nedgang i antall ansatte ved likningskontorene,
en gkning av ansatte i Skattedirektoratet og ved Sentralskattekontorene, mens an-
tallet ved Fylkesskattekontorene har holdt seg ganske stabilt. Skattefogdkontorene
opplevde en relativt stor nedgang i antall ansatte i forbindelse med overforingen av
225 ansatte til Senter for statlig okonomistyring i 2004. Den relative fordelingen
mellom sentraladministrasjonen og ytre etat har dermed endret seg.

Deltid er lite utbredt. Det er derfor liten forskjell mellom ansatte og arsverk i
etaten. Derimot har alderssammensetningen endret seg. Mens mellom 20 og 25
prosent av de ansatte i Skatteetaten i 1992 tilherte aldersgruppa under 30 &r, var
denne andelen i 2003 sunket til under ti prosent (Skalle 2003). Det er serlig andelen
ansatte i aldersgruppa 50 til 59 &r som har gkt, og likningskontorene har den hoyeste
andelen ansatte over 56 dr (Skatteetatens arsrapport personal 2004). Snittalderen
var i 2004 45 ar. Kvinneandelen i etaten har holdt seg stabilt pa i overkant av 60
prosent i perioden.
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Oppsigelser - forelgpig ingen problemstilling
Onmstillingene i Skatteetaten har hittil ikke fort til omfattende nedbemanninger
eller oppsigelser. Bruk av datateknologi har imidlertid resultert i nedbemanning i
form av naturlig avgang. Det har vart et uttalt mal & redusere antall ansatte, dels av
budsjettmessige og dels av kompetansemessige grunner.

I ROS-rapporten (Skatteetaten 2005) diskuteres forholdet mellom antall ansatte
og kompetansebehov mer inngdende i kapitlet om administrative og skonomiske
konsekvenser. Her heter det blant annet

«Dersom det hadde vert aktuelt for etaten i noen grad 4 si opp tilsatte og rekrut-
tere andre med ny kompetanse, ville kostnadsbildet bli annerledes. Oppsigelser
vil under ndvarende bestemmelser kunne medfore utbetalinger av ventelgnn.
Det vil ogsd palepe en rekke saksbehandlings- og prosesskostnader, samt rekrut-
teringskostnader i form av kunngjeringer, eventuelt bruk av ekstern bistand og
tidsbruk pé intervjuer. Ut fra beregninger basert pa gjeldende regelverk ville denne
losningen gi noe lavere kostnader enn 4 utdanne tilsatte i stor utstrekning.»

Prosjektrapporten tar ogsé for seg ansattes flytteplike. Det vises til erfaringer fra andre
etater, der rundt 10 til 20 prosent av de tilsatte flytter med nér virksomheter legger
flytteplike til grunn ved geografisk flytting av oppgaver. Bruk av flytteplike vil derfor
kunne medfore hoy turnover og kompetansemangel i en periode. Etaten gnsker bdde
mobilitet og nyrekruttering, og rapporten fastslar at «bruk av avtaler om sluttvederlag
er siledes et onskelig og nedvendig virkemiddel». Et annet virkemiddel som nevnes
er oppsigelse med studiepermisjon i inntil tre ir med to tredels lonn.*

Forventede effektiviseringsgevinster av de teknologiske endringene har fort til
drlige innstramminger i tildelt budsjett. To av de ansattes organisasjoner (NTL
Skatt/LO og SKL/YS) har protestert mot disse nedskjeringene og mener realiserin-
gen av forventet effektiviseringsgevinst har kommet for tidlig. Organisasjonene er
ogsd uenige med ledelsen ndr det gjelder behovet for ansatte i ytre etat, serlig ved
likningskontorene, og mener ledelsen undervurderer behovet for ansatte i forste-
linjetjenesten.

Personalsjefen forteller at det har vart perioder med frykt for kraftige busjettkutt
og mulige konsekvenser. Etaten fir penger til utviklingstiltak, men har ingen ferdig
«beredskapsplan» dersom kraftige kutt i driftsbudsjettet skulle komme.

49 Dette er virkemidler som ogsd Tollvesenet, Vegvesenet og Kartverket har benyttet i sine omstil-
lingsprosesser (Econ 2005).
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Organisasjonene uenige i bemanningsspgrsmal

NTL hevder at det har vert en nedbemanning, og at den har skjedd over mange
ar. Det vises ogs til gode omstillingsavtaler med ordninger for at folk skal slippe &
flytte eller pendle. «Tida jobber for oss i mange sammenhenger», sier de og mener
at mange etter hvert blir borte som folge av naturlig avgang.

Organisasjonene har ulikt syn pa hvor mange ansatte som trengs. NTL har gjort
et poeng av at etaten ikke opererer med konsistente tall for antall ansatte og &rsverk
i etaten. Foreningen mener man har overoppfylt tidligere mal om nedbemanning,
og at effektiviseringsgevinstene av omstillingene er overdrevne og tas ut for tidlig.
Videre hevdes det at direktoratet overrapporterer aktivitetene til departementet, og
at det fokuseres pd de tall som setter etaten i et godt lys, for & f oppmerksomheten
bort fra mindre positive ting. NTL spor retorisk om nedgangen i antall klagesaker
er uttrykk for bedret saksbehandling eller manglende kontroll. NTL peker ogsa pa
at de nye systemene ennd ikke fungerer godt nok, og at data m3 renses — dette er
mer tidkrevende enn bevilgende myndigheter tar hayde for. Skattejuristenes leder

er imidlertid ikke enig i NTLs regnestykker. Han er sterkt uenig i at etaten driver
effektivt nok:

«Jeg mener det er et stort forbedringspotensial ved mditen 4 organisere etaten
samt kompetansesammensetningen. Jeg ensker meg en toffere og klarere linje
fra direktoratet, med storre og raskere krav til omstilling.»

Organisasjonene har ogsé ulike syn pa kutt i rammebevilgningene som folge av
forventet effektivisering. NTL og SkL mener kuttene har kommet altfor raskt, og
at man hadde trengt mye mer i omstillingsmidler. Skattejuristene mener at Skatte-
etaten har kommet godt ut sammenliknet med andre etater. Hopes dyktighet il &
profilere etaten som en moderne og omstillingsvillig etat framheves som vesentlig i
denne sammenheng. De bekrefter at dersom kuttene hadde vert enda storre, ville
etaten blitt tvunget til nedbemanning.

«Jeg er ikke sikker pd om det ikke hadde vart bedre med tusen oppsigelser og
blitt ferdig med det, da ville vi i det minste fatt omstillingsmidler!» (Tillitsvalgte
tenker hoyt).

Det er altsa sarlig Posten og Mesta som har opplevd en utvikling i retning av ferre
ansatte. Men som det vil framgd av vire registerdataanalyser, har det ogsé skjedd
endringer i de to andre virksomhetene.
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5.4 Mesta

Utskillingen av produksjonsenheten i Statens vegvesen og etableringen av Mesta
AS var pd mange mater et ektefodt barn av sin tid. Det var en utskillelse som bide
kan betraktes som en effekt av politiske drivkrefter og et nytt syn pé statens rolle
som eier og forvalter. Mesta er i dag Norges storste entreprener pa veiproduksjon
og drift og vedlikehold av vei. Selskapet ble etablert som et interimselskap under
Vegproduksjon AS i mai 2002, med virkning fra 1. januar 2003, da som et heleid
aksjesselskap under Samferdselsdepartementet. Navnet Mesta AS kom i februar
2003. Selskapet er organisert i tre virksomhetsomrider; Anlegg, Drift og Asfalt- og
materialproduksjon.’® Hovedkontoret er pa Lysaker, utenfor Oslo, og i tillegg har
Mesta tre regionkontorer: i Sor (Lysaker), i Vest (Bergen) og i Nord (Bodg), Innenfor
Drift er hver region delt inn i distrikter — totalt 15 p4 landsbasis.

En viktig oppgave i dette prosjektet er 4 synliggjore endringer i ulike virksomheter
fra 1990 og fram til 2004. For Mestas vil dette vere forholdsvis fort gjort, siden
virksomheten forst ble etablert som statseid aksjeselskap i 2003. For 4 fi grep om
situasjonen i dag skuer vi derfor bakover i historien — da Statens vegvesen ennd var
en etat med et ansvar som strakk seg fra den forst skissetegningen til festivitas og
offisiell 4pning av vei eller tunnel.

Allerede i 1994 kom det signaler om at det var gnskelig at Vegvesenets produk-
sjons- og myndighetsoppgaver burde skille lag og f3 ulik tilknytningsform. Det skulle
imidlertid ga ytterligere sju ar for dette onsket ble politisk behandlet og besluttet.

Sentrale endringer

De arbeidstakerne som gikk inn i ny selskapsform i 2003, hadde ogsé vert igjennom
omstillingsprosesser i Statens vegvesen. Aret 1995 framstér i den forbindelse som et
viktig ar. Da ble «Det nye vegvesenet» etablert. Forarbeidet for denne endringsproses-
sen fant sted fra 1993 og utover. Da la Holler-komiteen fram sin innstilling.

Vegvesenet pa 1990-tallet - Bestiller og utferer

I 1995 var Statens vegvesen med sine 10 642 ansatte den fjerde storste virksom-
heten innenfor statsforvaltningen. Antall arsverk hadde da sunket med om lag 13
prosent siden 1985 (Hagen og Pape 1995:227). Det var sarlig innenfor anleggs-
virksomheten og drift og vedlikehold at nedbemanningen fant sted. Selv omtalte
Vegvesenet tidlig pd 1990-tallet folgende: «Statens vegvesen har altsd tilpasset seg
lopende og har ikke behov for slike slankekurer som andre statsetater har mattet

50 Fra 1. januar 2007 vil elektro bli skilt ut fra de evrige virksomhetsomridene og samlet i et eget
virksomhetsomrade
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gjennomga» (Statens vegvesen, Nyhetsbrev nr. 1, desember 1993). P4 1990-tallet
betraktet ledelsesrepresentanter i Statens vegvesen etaten som den mest privatiserte
virksomheten innenfor statsforvaltningen: Vegvesenet har aldri vart i en tilsvarende
monopolsituasjon som de andre store samferdselsvirksomhetene som jernbane, post
og tele (Hagen og Pape 1997).

Den store omstillingsprosessen som fant sted i etaten pa midten av 1990-tallet
bunnet i onsket om & gjennomgd Vegvesenets organisasjon pa bakgrunn av den
utviklingen som hadde funnet sted i staten med hensyn til ulike styringsprinsip-
per. I 1991 ble det nedsatt et utvalg som fikk i oppgave & utrede det gkonomiske
styringssystemet for vegvesenet. Holler-utvalget leverte sin innstilling i 1993 (NOU
1993:23 Nyt overordnet styringssystem for Statens vegvesen). Utvalget la to sentrale
hensyn til grunn for sitt arbeid: Styringsmodellen skulle utformes slik at det var
mulig & oppné god politisk styring av virksomheten, samtidig som Vegvesenet
skulle bli enda mer effektiv. Hermansen-utvalget (NOU 1989:5) hadde tidligere
framhevet de problemene som kan oppstd nér en virksomhet har bdde myndighets-
og produksjonsoppgaver. Dette var utgangspunktet for Holler-utvalget, som vektla
at et uklart styringsmessig skille kunne medfere detaljstyring av virksomheten og
slik sett hemme produktiviteten i Vegvesenets produksjonsomride. To omrédet ble
utpekt som «produksjon i styringssammenhengy (NOU 1993:23:12) — anlegg og
vedlikehold av veien og kontroll av kjoretoy i hall. Vegvesenets ovrige oppgaver ble
karakterisert som myndighetsoppgaver.

Det var imidlertid uenighet i Holler-utvalget om hvilken modell man ville an-
befale for & oppnd en klarere ansvarsfordeling og et mer effektivt veivesen. Utvalgets
flertall anbefalte at Vegvesenet ble organisert i en myndighetsdel og en produksjons-
divisjon. Flertallet vektla at denne modellen ville muliggjore & behandle Vegvesenets
produksjonsvirksomhet pa linje med annen produksjonsvirksomhet, og at divisjonen
i storst mulig grad burde drives som en selvstendig enhet i veimarkedet. Kravet til
effektivitet skulle rendyrkes.

Mindretallet i utvalget ville imidlertid legge skillet mellom myndighets- og pro-
duksjonsoppgavene inn under den enkelte veisjef, og pekte pé fordelen at «etaten har
ansvaret for alle faser i arbeidet fra overordnet planlegging, produksjonsplanlegging
til bygging, vedlikehold og trafikkmessig drift av vegnetter» (NOU 1993:23, 5. 126).
En samlet forankring pa fylkesveikontornivé ble tillagt stor vekt.

Mindretallet besto av Vegdirektoratets representant og lederen av Norsk Arbeids-
mandsforbund (NAF), noe som ogsa uttrykker alliansen mellom virksomheten selv
og organisasjonen. Blant vire informanter er det ogsé en generell oppfatning som
kan rommes i sitatet: «Organisasjonene var veldig sterke i det gamle Vegvesenet». I
heringsuttalelsene ser vi imidlertid at Administrasjonsdepartementet allerede pa dette
tidspunktet gikk inn for full atskillelse mellom produksjon og myndighet. Det ble
framholdt at de to delene burde ha ulik tilknytningsform, der man for produksjons-
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siden nevnte statsforetak eller statsaksjeselskap som mulig losning (Statens vegvesen,
Lederinformasjon nr. 2, februar 1994). Vegdirektoratets heringsuttalelse til NOU
1993:23 bygger p& mindretallets innstilling.

I mai 1994 la Samferdselsdepartementet fram Stortingsmelding nr. 41, 1993-94:
Nytt overordnet styringssystem for Statens vegvesen. 1 meldingen har mindretallet i
utvalget, og dermed ogsd Vegdirektoratet og NAFE fitt gjennomslag for sitt syn.
Samtidig fir Vegvesenet utvidede fullmakter, blant annet frigjering fra det statlige
stillingshjemmelsystemet og utvidede budsjettfullmakeer. Regjeringens forslag fikk
flertall i Stortinget, og skillet mellom produksjon og forvaltning ble vedtatt. Skillet
skulle bdde vare organisatorisk og regnskapsmessig. Dette innebar at man opprettet
egne produksjonsenheter pa hvert enkelt vegkontor og i Vegdirektoratet. Ellers sa
meldingen lite om den gvrige organiseringen av Vegvesenet. Det var dermed opp
til Vegvesenet selv & utforme den «nye» organisasjonen. Disse endringene ma sees i
lys av det generelle reformarbeidet som foregikk i staten. Utvalget (Holler-utvalget)
framholdt imidlertid at

«det ikke er indikasjoner pd at vegvesenets drift i egen regi er lite effektiv. Det er
heller ikke dokumentert at ndvarende (davarende) styringssystem forer til pro-
blemer med kryss-subsidiering» (ibid., sitert etter Hagen og Pape, 1997:200)

Det var altsd ikke grunnlag for & pastd at Statens vegvesen var preget av ineffektivitet.
Det kan derfor hevdes at det forst og fremst var hendelser i omgivelsene som utlgste
behovet for omorganisering av Vegvesenet. Dette er ogsa et syn som stattes i etaten
i dag, ndr vi ber en representant fra ledelsen om & skue tilbake til 1990-tallet:

«Vi drev effektivt, s& begrunnelsen 13 egentlig ikke der. Men det var et resultat
av at New Public Management fikk gjennomslag. Det var pd mange méter en
ideologisk-politisk drevet endring, og ikke egentlig grunnet i noen kostnads-
problemer i etaten. Man si nok ogsa i retning av Sverige, der man hadde gjen-
nomfert et slike skille.»

1. juli 1995 var det deadline for «Det Nye Vegvesenet. I prinsippet skulle alle ansatte
fi ny stilling, men allerede i oktober 1993 hadde samtlige arbeidstakere fétt brev
om den kommende omorganiseringen og at denne ikke ville fore til oppsigelser. De
fleste lederne ble fristilt, og innplassert etter seknad, mens de gvrige ansatte i den nye
organisasjonen ble innplassert etter bemanningsplaner. Uenigheter mellom partene
lokalt kunne bringes inn for de sentrale partene.
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Mot utskillelse og til forretning

Under intervjuer med tillitsvalgte og ledere med fortid fra vegvesenet, framstilles
hendelsene pa 1990-tallet noe diffust. P& spersmél om store endringer i lopet av
dette tidret tar det noe tid for de husker de omtalte endringene og etableringen av
skillet mellom bestiller og utferer. Som flere uttaler det: «Det var jo for smitterier
3 regne — sett i forhold til det som skulle komme.» Ellers beskrives dra etter 1995
som en tid da det i storre grad ble satt fokus pa effektivitet — det sentrale malet var
«mer vei for penga». Det ble ogsa til en viss grad satset pd det som informantene
omtaler som omstillingsutdanning, bide for & skolere seg til nye jobber internt i
Vegvesenet, og for 4 fA kompetanse til 4 soke seg ut av etaten. Man kunne eksem-
pelvis ta legesekreterutdanning og utdanning for 4 bli byggelederassistent. Dette
var utdanningstilbud med lennskompensasjon.

Fra 1995 var produksjonsvirksomheten i Statens vegvesen en integrert del av
etaten. Den var organisert med en produksjonsavdeling i hvert fylke unntatt Oslo.
Produksjonsavdelingene var leder av en produksjonssjef og underlagt vegsjefen i
fylket. Vegdirektoratet hadde ansvar for rammebetingelser og overordnet styring av
produksjonsvirksomheten. Det var en produksjonsavdeling i Vegdirektoratet som
ivaretok en styrings-, koordinerings- og utviklingsfunksjon pé tvers av fylkesgrensene
i forstdelse med vegsjefer og etatsledelse. Drifts- og vedlikeholdsoppgaver pé veinettet
ble ivaretatt av 39 produksjonsomréder.

Etter 1995 iverksatte produksjonsvirksomheten i Statens vegvesen et effekti-
viserings- og omstillingsprogram. I perioden 1995 til 2000 gkte omsetningen pr.
drsverk med om lag 30 prosent (St.prp. nr. 1. Tillegg, nr. 4, pkt. 4.2.3) I samme
periode ble ogsé antall drsverk redusert med over ti prosent (St.prp. nr. 1 2000-01),
«Andre saker»). Innen rammen av effektiviserings- og omstillingsprosjektet var det
lagt opp til at kapasiteten pd egen produksjonsvirksomhet skulle reduseres innen
utgangen av 2003. Man s for seg en fortsatt reduksjon av antall ansatte gjennom
naturlig avgang. Den naturlige avgangen ble imidlertid ikke ansett for & vare stor
nok til 4 fi en bemanning som var tilpasset et enskelig produksjonsniva. Ved ut-
gangen av 1990-tallet var gjennomsnittsalderen for produksjonsvirksomheten blitt
relativt hoy (se kap. 5). Fa ansettelser hadde funnet sted siden 1970-4ra, noe som
selvsagt fikk betydning for snittalderen: « Arbeidskraften var jo veldig stabil, men
okt alder hadde jo en viss betydning for skende sykefravaer» sier en sentralt plassert
informant i Statens vegvesen.

En varslet omstilling

Til tross for at endringene i 1995 resulterte i et skille mellom bestiller og utforer, hadde
ikke produksjonsavdelingene, med noen unntak, anledning til & pata seg eksterne opp-
drag. Produksjonsavdelingene fikk med andre ord sine oppdrag tildelt av utbyggings- og
trafikkavdelingene ved vegkontorene. Et av de strategiske mélene til Statens vegvesen
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var & vere et korrektiv til det private entreprengrmarkedet. P4 slutten av 1990-tallet
ga departementet Statskonsult i oppdrag 4 kartlegge konkurranseforholdene i Statens
vegvesens produksjonsvirksomhet. Her stdr det blant annet 4 lese:

«Dersom den offentlige produksjonsvirksomheten blir for dominerende, kan
dette fore til at private aktorer trekker seg ut av markedet. Skal offentlig pro-
duksjonsvirksomhet fungere som et korrektiv, stiller det ogsé store krav til or-
ganisatorisk fleksibilitet. Statskonsult stiller i den sammenheng spersmél bade
ved produksjonsvirksomhetens omfang og fleksibilitet.» (Statskonsult 1999:14,
sammendrag)

Statskonsult peker i rapporten pé at produksjonsvirksomheten i Statens vegvesen
skal ivareta mél og hensyn som i mange tilfeller trekker i ulike retninger, og at disse
er vanskelige & ivareta innenfor én og samme virksomhet. Statskonsult utredet ogsa
alternative organisasjonsmodeller — fra divisjonsmodell til full utskillelse i et statlig
aksjeselskap. Statskonsults primere anbefaling var & organisere produksjonsvirk-
somheten i et statsforetak under Samferdselsdepartementet (ibid.). Med bakgrunn
i Statskonsults rapport konkluderte departementet med at det burde undersgkes
nazrmere om daverende organisering var den mest effektive. Hosten 2000 ble det,
som et supplement til etatens eget effektiviseringsarbeid, startet et utredningsarbeid
som skulle se pd ulike lgsninger for organisering av produksjonsvirksomheten som
skulle effektivisere virksomheten ytterligere.

I St.prp. nr. 1 2001-02 fra regjeringen Stoltenberg ble det fremmet forslag om at
produksjonsvirksomheten skulle organiseres som en divisjon innenfor etaten fra 1.
januar 2003. Videre var det lagt opp til at 70 prosent av produksjonsvirksomheten
skulle konkurranseutsettes i lopet av en firedrsperiode. Regjeringsskiftet 2001 og
Bondevik II-regjeringens «Sem-erklaring» gikk lenger. Her framgikk det at samar-
beidsregjeringen gnsket 4 gjennomfere full konkurranseeksponering av Vegvesenets
produksjonsavdeling, og i forlengelsen av dette ble produksjonsvirksomhetens
organisasjonsform pé ny et tema:

«Potensiell effektiviseringsgevinst er til en viss grad uavhengig av organisasjons-
modell, men forskjeller i rammebetingelser mellom modellene vil ogsa kunne
pavirke mulighetene for effektiv drift. Det er viktig at statlig produksjonsvirk-
somhet og konkurrentene har like rammebetingelser. Produksjonsvirksomhetens
organisasjonsform ma derfor vurderes. Valg av organisasjonsform vil ogsd vare
avgjorende for i hvilken grad produksjonsvirksomheten kan vare med i konkur-
ransen.» (St.prp. nr. 1. Tillegg nr. 4 2001-2002, kap. 1320)

I stortingsproposisjonen framgar det at regjeringen gnsket en utskillelse av produk-
sjonsvirksomheten i Statens vegvesen og videre etablere et heleid statsaksjeselskap
under Samferdselsdepartementet. En informant omtaler beslutningen pd denne
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madten: «Det overraskende var kanskje ikke at den borgerlige regjeringen gikk for
AS, det overraskende var hastigheten».

Endringene i Mesta — serlig fra 1999 til 2005 — viser en politisk vilje til fristilling
og konkurranseutsetting. I 2005 ble det foretatt et bytte av eierdepartement — til
Neringsdepartementet. Informanter mener at dersom det ikke hadde blitt regjerings-
skifte hosten 2005, ville Mesta blitt del- eller helprivatisert i Stortingsperioden. Om
dette faktisk ville blitt utfallet, lar seg selvsagt verken bekrefte eller avkrefte.

En politisk kalkulert nedbemanning

Da beslutningen om fristilling og utskilling ble fattet, hadde produksjonsvirksom-
heten i Statens vegvesen i underkant av 5 000 stillinger, eller om lag 4 700 arsverk.
Det var med andre ord en i norsk ssammenheng stor virksomhet som skulle utskilles.
Dersom man leser ulike referater fra hovedavtalemater 1 2002, er «tidsfrister» et
begrep som gar igjen. Fra beslutningen ble offentliggjort til anbudskonkurranse var
en realitet skulle det gd 13 maneder. Tidshorisonten var med andre ord kort. En
sentralt plassert tillitsvalgt pa dette tidspunktet kommenterer beslutningen slik:

«Vi kjempa imot konkurranseutsetting. Vi fryktet for arbeidsplassene. Slik vi
sd det er det et samfunnsansvar 4 ivareta ogsd denne type oppgaver. Det var pa
mange madter politisk betinget motstand. Vi ensket & se utfallet av det allerede
igangsatte effektiviseringsprosjektet. Alle organisasjonene var samstemte og
imot konkurranseutsetting. Men, det ble jo fattet et vedtak, og da métte vi sette
kreftene inn for & sikre betingelsene for de ansatte.»

Betingelsene for de ansatte var blant annet knyttet til pensjonsspersmalet, fortsatt
seraldersgrense (65 &r, men med muligheter for & gi tre &r for), 4 sikre en god &p-
ningsbalanse for det nye selskapet, og — ikke minst viktig — & sikre gode overgangs-
ordninger for de overtallige. Det skulle nemlig vise seg at et ikke ubetydelig antall
ansatte var regnet som overtallige (se under).

Om lag 250 &rsverk ble flyttet fra produksjonsvirksomheten til forvaltningsdelen
i Statens vegvesen for 4 styrke byggherrefunksjonen. Dette medforte at om lag 4 750
personer gikk over i det nye selskapet. I St.prp. nr. 1 (2002-2003) Tillegg 1 framgar
det imidlertid at utskillingen helt klart métte fa konsekvenser for bemanningssitua-
sjonen — det ble med andre ord varslet en omfattende nedbemanning:

«En endret markedssituasjon for selskapet vil kreve omstillinger p& personal-
siden. For & oppnd en mest mulig optimal bemanningsstruktur vil det i tillegg
til nedbemanning ogsé vare nedvendig & gjennomfere rekruttering for & opp-
rettholde og tilpasse kompetanseprofil og geografisk profil for de ansatte og for
virksomheten.» (ibid. s.x)
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Det var foretatt en selskapsanalyse av en ekstern konsulent i regi av Vegvesenet.
Denne analysen tilsa at bemanningen i selskapet per 1. januar 2003 matte reduseres
til om lag 3 600 personer allerede det forste dret. Det var med andre ord rundt 1
150 ansatte som ville bli overtallige ifolge beregningene. Og — den storste ned-
bemanningen fant sted i det forste driftsiret. Ved inngangen til 2003 hadde Mesta
4460 arsverk. Ved utgangen var dette redusert til 3 633. Nedbemanningen forstatte
imidlertid i 2004, da ytterligere 81 drsverk forsvant — fordelt pa 113 stillinger. Den
storste reduksjonen har funnet sted innenfor forretningsomradet Drift- og vedlike-
hold. Vi har ikke tall for antall ansatte innenfor de ulike forretningsomridene ved
inngangen til 2003 — men i tabell 5.3 ser vi utviklingen fra utgangen av 2003 til
utgangen av 2004.

Tabell 5.3 Antall ansatte innenfor ulike forretningsomrader ved utgangen av 2003 og 2004

31.12.03 31.12.04
Anlegg 880 791
Drift 2750 2388
Asfalt- og materialproduksjon 68 69
Ansatte totalt 3698 3248

Vi vet at det var 4 700 ansatte ved etableringstidspunktet — noe som betyr at Mesta
hadde blitt 1 552 ferre ansatte ved inngangen til 2005. I 2005 var det en ny runde
med nedbemanning — 72 drsverk eller 76 ansatte ble redusert. Dette betyr en
reduksjon av ansatte pa over 1 600 fra etableringstidspunktet. I arsmeldingen for
2004 kan vi lese at det er forholdsmessig flest funksjonzrer som har blitt overtallige
i selskapet.

Gjennom intervjuer framgir det ogsa at den reelle nedbemanningen faktisk er
enda storre, fordi det har blitt rekruttert inn nye ansatte i perioden. Vi har ikke
informasjon om det faktiske tallet — men fra ledelseshold anslds det et «par hundre».
Dette har vart nodvendig for & vri kompetansen, fordi selskapet hadde behov for
kompetanse innenfor omridene gkonomi, logisitikk, innkjep, salg og marked samt
kommunikasjon og IKT. Det var ogsa behov for & rekruttere ingenigrer. Mesta er
en mannsdominert virksomhet. Andelen kvinner er pd 13 prosent, denne andelen
har holdt seg stabil fra etableringen av selskapet. Som vi skal komme tilbake il i
kapittel 7, har tillitsvalgte i Mesta vert kritiske til serlig de to siste rundene med
nedbemanning.
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5.5 Posten

Posten har i lgpet av f3 ar gdct fra & vere en del av statsforvaltningen til & bli et
komplekst forretningskonsern drevet etter «fullblods bedriftsskonomiske prinsip-
per».”! Posten som vi kjente bedriften, utevde tradisjonelle posttjenester gjennom
et landsdekkende nett av flere tusen egne postkontor. I dag er de fleste postkon-
torene nedlagt. Dagens konserns forretningsidé er & «utvikle og levere helhetlige,
verdiokende kommunikasjons- og logistikklgsninger gjennom fysiske og elektroniske
nettverk for nasjonale og internasjonale kunder».

Flere drivkrefter har virket i samme retning og fort til den raske omdanningen:
Teknologisk utvikling, politiske beslutninger og et globalisert marked, hvor mono-
polrettighetene faller, og hvor kundene stiller andre krav enn tidligere.

Den viktigste politiske strukturreformen kom i 1996 da den davarende for-
valtningsbedriften Postverket ble gjort om til BA-selskapet Posten Norge, fulgt av
en omdanning til aksjeselskap i 2002. Denne reformen innebar strenge politiske
krav til effektivitet og lonnsomhet. Parallelt ble postmarkedet i hele Europa libera-
lisert i trdd med EUs Postdirektiv. Posten Norges enerett pa formidling av lukkede
postsendinger er derfor gradvis blitt innskrenket siden 1997 og vil sannsynligvis
opphere om f3 &r.

Posten ved inngangen til 1990-tallet - tegn pa endring
I etterkrigstida og fram til 1980-tallet var Posten i sterk vekst, men allerede pd 1970-
tallet gjennomfoerte virksomheten hyppige omorganiseringer, effektiviseringstiltak,
innfering av nye tjenester og en bevisst satsing pa lennsomme kunder og produkter
som svar pi okt konkurranse (Thue 1996, Statskonsult 1999:9). Ara var imidlertid
gode fram til midten av 1990-tallet. Posttrafikk og antall ansatte vokste, og i de aller
fleste 4ra gikk foretaket med betydelige overskudd. Posten var ogsd ekspedisjonsnett
for Post(spare)banken som ble drevet som en del av Postverkets virksomhet. Den
gang sto monopolbedriften Postverket pd tre bein; omdeling av pakker og brev,
bankvirksomhet og girotjeneste

P4 begynnelsen av 1990-tallet uttrykkes det skende bekymring i Postverkets
drsberetninger. Denne var knyttet til det faktum at man métte bruke av inntektene
fra omrader som gikk med overskudd, til & finansiere virksomhet i geografiske om-
rider hvor postkontorene ikke lot seg drive bedriftsokonomisk lennsomt. I Styrets
beretning fra 1992 heter det for eksempel at:

>! Konserndirektor Nysteen uttaler dette til Postens Omstilling, mars 2005.
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«ved utgangen av 1992 hadde det likevel ikke lykkes styret 8 komme til enighet
med sine eiere om hvilke inntektsrammer Postverket ma ha for & oppfylle dette
kravet [4 beholde dagens servicenivi i postnettet™*]».

Nir styret uttrykker denne bekymringen og varsler tilpasning og endringer, skyldes
det i stor grad en gkende konflikt mellom politiske krav om et landsdekkende post-
nett med godt utbygd servicenivd pa den ene siden og malsetningen om overskudd
pa den gangen dtte prosent pd den andre siden. Bekymringen var likevel ikke storre
enn at Postverkets peronaldirekter i drsberetningen for 1994 kunne uttale:

«Posten venter ingen ras i trafikken — altsd ingen dramatiske reduksjoner. Vi har
jo som jobb & bringe posten ut til det norske folk.» (Postens personaldirektor i
Postverkets &rsberetning for 1994, s. 32)

Teknologiutvikling og endret brukermgnster

Behovet for effektivisering og tilpasninger skyldtes i forste rekke den utviklingen
man sd i skranketrafikken pé postkontorene. Ny teknologi innen betalingsformidling
og meldingsutveksling rammet Postens virksomhet kraftig. Utover 1990-tallet ble
det langt feerre skranketransaksjoner fordi betaling over skranke pa postkontorene
ble overtatt av direkteoverforing mellom bankkonti og av brevgiro. Bruken av
minibanker, betalingsterminaler i butikk og nettbank bidro etter hvert enda mer i
samme retning. E-post, billigere telefon, mobiltelefon med nye tjenester som sms
forte til at brevmengden sank. Postens inntekter ble redusert, mens kostnadene var
konstante.

Antall banktransaksjoner (i forste rekke bank- og girotjenester) utfort i Postens
salgsnett sank med hele 80 prosent fra 1990-2004 (Postens &rsberetning 2004).
Disse tjenestene utgjorde en vesentlig del av Postens virksomhet og var et helt sen-
tralt grunnlag for de 2500 postkontorene over hele landet, mange med svert kort
dpningstid.

I forste rekke kom postkontornettet under press. Det finmaskede nettet var dyrt
4 opprettholde og krevde omfattende subsidiering. I 1996 brukte staten omkring
700 millioner kroner pd & opprettholde den delen av postnettet som ikke var lonn-
somt. Debatten om Postens framtid og nedlegging av postkontorer raste i avisene.
Samferdselsminister Kjell Opseth hevdet i et innlegg i Bergens Tidende at

«(...) Uten omstillingstiltak vil prisen p& det ulonnsomme nettet tredobles innen
drrusenskiftet». (Bergens Tidende, 26. 8. 96)

2 . . .
> Forklaring i klammeparentes satt inn av oss
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I St.meld. nr. 49 (1993-94) ble det dpnet for at Postverket kunne vurdere tilpasninger
i postnettet, blant annet at mindre kontor kunne settes bort pa kontrakt. St.meld.
nr. 41 (1995-96) gikk enda lenger gjennom & dpne for at Postverket innenfor visse
rammer skulle ha adgang til selv 4 velge de kombinasjoner av betjeningsformer som
er mest effektive og best egnet for de enkelte omrader.

Forvaltningsselskapet blir forretningsforetak

Fram til 1997 var Posten en del av den statlige forvaltningen og var et fast budsjett-
kapittel i statsbudsjettet. Det ble gitt arlige bevilgninger og rammer for inntekeer, ut-
gifter og investeringer. Gjennom 1990-tallet var imidlertid organisasjonstilknytingen
og Postverkets eget enske om storre selvstendighet oppe til behandling i regjering og
storting gjentatte ganger. Endrede rammebetingelser som resultat av gkende konkur-
ranse i markedet, teknologiske endringer og okt internasjonalisering presset etter
hvert fram nye organisatoriske lgsninger for 4 gjore Posten til en konkurransedyktig
markedsakter med okende inntjening.

Stortinget endret rammebetingelsene gjennom behandlingen av St.meld. nr. 17
(1991-92). Postverket skulle fortsatt veere en forvaltningsbedrift, men p& omrader
som budsjettering, etablering av selskaper, kjop og salg av aksjer, fastsettelse av porto
og gebyrer osv, skulle bedriften std friere i forhold til sin eier. Postverkets styre mente
likevel at forvaltningsmodellen ikke ga tilstrekkelig styringsrom og handlingsfrihet.
Og i 1996 fikk Postverkets styre og ledelse gjennomslag for ny selskapsorganise-
ring. Virksomheten ble omdannet til BA-selskapet Posten Norge. > St.meld. nr 41
(1995-96) slo fast at det skulle opprettholdes et landsdekkende tilbud med hensyn
til brevpost, aviser og blad i abonnement, lettgods og Postbankens grunntjenester,
som oppfylte fastsatt servicenivd. Merkostnadene som Posten ble pafort ved det
samfunnspalagte, landsdekkende servicenivéet, skulle fortsatt kompenseres gjennom
statlige kjop av posttjenester og det overskudd som bedriftens enerett til formidling
av lukkede brev ga.

Staten stilte imidlertid som betingelse for omdanning til BA-selskap at Posten
mitte fA storre kostnadsbevissthet, bedre gkonomistyring og markedsorientering.
Politikernes vilje til & finansiere Postens samfunnsfunksjoner var ikke tilstrekkelig
til & opprettholde et stort og ulennsomt nett av postkontorer. Posten hadde et vok-
sende underskudd (én milliard kr i 1995) pé ekspedisjonsnettet, og okt elektronisk

>3 Posten Norge var et szrlovsselskap, regulert ved egen lov. Serlovsselskaper varierer derfor innbyrdes
med henblikk pa styrings- og ansvarsforholdet til staten. BA-selskap var en selskapstype som i en periode
ble benyttet for noen tidligere forvaltningsselskap. For de ansatte var det spesielt viktig at de beholdt
rettigheter tilsvarende statstjenestemenn, noe de ikke gjorde ved omdanning til vanlig aksjeselskap.
Selskapsformen er ikke lenger i bruk etter at Posten og NSB ble omgjort til aksjeselskaper i 2002.
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betalingsformidling medferte redusert behov for arbeidskraft. Avkastningskravet ble
skjerpet. I perioden 1998-2000 fastsatte Samferdselsdepartementet et forheyet krav
om egenkapitalavkastning pd 9,2 prosent, og i 2001 ble kravet ytterligere skjerpet
til 10,8 prosent.

I desember 2001 vedtok et flertall i Stortinget — overraskende for de fleste — &
omgjore Posten, NSB og Luftfartsverket til aksjeselskaper. Dette vakte sterke reak-
sjoner i den politiske opposisjonen og i fagbevegelsen.

«Ikke for har vi vert vitne til at regjeringen oker utbyttet fra Posten med 170
millioner kroner, s& fir vi ogsa beskjed om at Posten skal bli AS. Alt uten at at
de ansattes representanter har hert et ord om at dette var i gjere (...). Forslaget
om 4 gjore Posten til et aksjeselskap fremmes uten at konsekvensene er utredet
(...) Posten var allerde et delvis fristilt selskap gjennom BA-formen, og & gjore
Posten til et AS signaliserer etter mitt skjgnn bare en avpolitisering og en ytter-
ligere forsterkning av at det nd er profitt og ekonomiske argumenter som skal
styre bedriften i framtida. Lenns- og arbeidsvilkér, pensjonsrettigheter og de
samfunnsmessige forpliktelsene vil bli satt ytterligere under press ndr Posten blir
et AS.» (Forbundsleder Odd Chr. @verland i Posthornets nettavis 6.12.01)

Vedtaket som innebar omdanning fra 1. juli 2002, var imidlertid i trdd med kon-
sernledelsens ensker. Styrets flertall og den nye konsernsjefen hadde gjentatte ganger
uttryke onske om storre selvstendighet og mulighet til & drive etter forretningsmessige
prinsipper. I Postens drsberetning for 2002 uttaler styret blant annet:

«For Posten er det viktig 4 fd de samme rammebetingelser som konkurrenter og
ovrig neringsliv. AS-etableringen er et steg i riktig retningy. (Fra styrets &rsberet-
ning i Postens drsberetning for 2002. s. 11)

Ekspedisjonsnettsaken
P4 bakgrunn av nedgang i skranketrafikken, gkende underskudd og de politiske
signalene om krav til effektivitet og overskudd, gjennomferte Posten den forste store
omstillingsprosessen, ekspedisjonsnettsaken, i perioden 1996-98. Mélsetningen var
en drlig innsparing pé én milliard kroner (seinere redusert til 850 millioner). 1400
av de 2228 postkontorene ble nedlagt. En del ble erstattet av Post i Butikk (PiB).
Antall arsverk skulle reduseres med 2900, noe som ville bergre rundt 4000
personer (Statskonsult 1999). Om lag 85 prosent av disse var kvinner, mange mid-
delaldrende og med liten formell utdanning. Det var ifelge Postens ledelse forste
gang bedriften brukte fristilling og det ble forhandlet om virkemiddelpakker. Dette
var en toff omstilling for de ansatte.
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De ansattes organisasjoner, Den norske Postorganisasjon (DnP) som serlig ble
berort, og Norsk Postforbund (NPF)*4, var stort sett enige i ngdvendigheten av en
restrukturering av ekspedisjonsnettet. Diskusjonene gikk pd omfang og kriterier for
nedbemanning ved nedleggelse av kontor. Posten fikk tilsagn om en statlig bevilgning
pa 1,5 milliarder for 4 gjennomfere omstillingen, hvorav 1,1 milliarder til personal-
omkostninger. Dette gjorde det lettere for bedriften 4 finne losninger.

I alt ble ca 3000 ansatte definert som overtallige. Parallelt med restruktureringen
av postkontornettet pagikk det imidlertid flere andre starre omstillingstiltak —
divisjonalisering og omdanning til konsernstruktur, rasjonalisering av posterminal-
funksjoner og teamorganisering av omdelingstjenesten. Ifglge Postens egne tall sum-
merte dette seg til 4780 overtallige, 3260 drsverk. 70 prosent av de overtallige fikk
imidlertid ny jobb i bedriften. De fleste av de resterende fikk en eller annen form
for sluttvederlag. >

Amfora

Den omfattende restruktureringen og nedleggelsen av postkontor i perioden 1996—
98 var ikke omfattende nok. Trafikkreduksjonen i postkontornettet fortsatte, og alle
inntektsomrader opplevde nedgang. Posten satte derfor i gang en ny omfattende
prosess i 2000, kalt Amfora. Ekspedisjonsnettet ble rammet nok en gang, men
prosessen innebar ogsd endring av sorteringsterminalstrukturen og nedbygging av
administrative funksjoner.

Det var i denne runden Post i Butikk (PiB) virkelig tok av. Posten inngikk avtale
i 2000 med Norgesgruppen og Norske Shell om videreutvikling av PiB fra 2001.
Senere ble det inngdtt avtale med COOP og Hakon Gruppen.

Om lag to tredeler av de gjenverende postkontorene etter forrige restrukture-
ring ble lagt ned. Ekspedisjonsnettet, som en gang talte nesten 5000 postkontor
over hele landet, var redusert til 304 egendrevne kontor ved utgangen av 2002. Til
gjengjeld besto nettet etter dette av ytterligere 1146 ekspedisjonssteder som var satt
ut pa kontrake til butikker og bensinstasjoner. Ca 2800 ansatte (2142 &rsverk) ble
overtallige i denne prosessen, som foregikk i en periode med anstrengt samarbeids-

klima (se kapittel 9).

>4 Begge forbundene var medlemmer av LO og organiserte storparten av de ansatte i Posten. DnP
organiserte i hovedsak pa postkontorene, mens NPF organiserte bud, sortering og transporttjenester.
De samarbeidet gjennom Postfolkenes Fellesforbund og slo seg sammen i Norsk Post- og kommuni-
kasjonsforbund (Postkom) i 2000. YS-forbundet Postansattes Landsforening (PL) har alltid veert sveert
liten og har ikke spilt noen rolle i omstillingsprosessene.

> Statskonsults evalueringsrapport opererer med 3116 overtallige, hvorav 1922 fikk ny jobb i Posten.
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Figur 5.1 Utvikling av antall egendrevne postkontor og filialer/Post i Butikk 1990-2004

[l Postkontor/Posthandel [ ] Filialer/Post i Butikk

Kilde: Postens arsberetninger 1990-2004 og Posten Norge

Monopolet faller og konkurransen blir internasjonal

Postverket var et statlig monopol med enerett pd formidling av lukkede, adresserte
sendinger (brev) inntil 1000 gram i hele landet. I tillegg hadde Postverket en selv-
palagt grense ved & ikke frakte pakker/lettgods over en viss veke. I forbindelse med
omdanningen av virksomheten til Posten Norge, ble en ny Lov om formidling av
landsdekkende postsendinger vedtatt i november 1996. Denne innskrenket Postens
enerett til formidling av lukkede brev til brev inntil 350 gram. Videre dpnet den
nye loven for en konsesjonsordning hvor andre enn Posten kunne gis konsesjon pa
omrader hvor Posten har hatt enerett.

Dette og pafelgende vedtak om videre innskrenkninger i eneretten i 1999,
2003 og 2006 var en oppfolging av det sikalte Postdirektivet’® i EU (St.prp. nr 34
(2004-2005), vedlegg 2). I trdd med Norges forpliktelser etter E@S-avtalen har
det i denne perioden pagdtt en liberalisering, der Postens enerett gradvis er bortfalt.

56 Europarlaments- og ridsdirektiv 97/67/EF om felles regler for utviklingen av et indre marked for
posttjenester i Fellesskapet og forbedring av tjenestenes kvalitet ble endelig vedtatt i EU 15. desember
1997. Dette kom som resultat av en prosess der Europaparlamentet 22. januar 1993 vedtok "grenn-
boken om utviklingen av et indre marked for posttjenester i Fellesskapet, og Ridet vedtok resolusjon
om utviklingen av EF-posttjenester 7. februar 1994. (Teksten er gjengite i Ot.prp. nr 18 (1998—-99),
vedlegg 1)
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Forpliktelsene etter E@S-avtalen er en folge av EUs initiativ gjennom postdirektivet,
der postmarkedene innen EU og E@S-omridet skal dpnes for full konkurranse etter
planen fra 2009 (St.meld. nr. 15 (2004-2005) s. 8). EU har imidlertid ennd ikke
vedtatt en endelig dato for & avvikle eneretten.

Enkelte land har besluttet 4 forsere denne utviklingen. Sverige og Finland gjen-
nomferte full liberalisering allerede tidlig pd 1990-tallet. Tyskland har satt 1. januar
2008 som dato for & fjerne all enerett for Deutsche Post, mens Storbritannia gjen-
nomfert full liberalisering fra 1. januar 2006 (Postens omstilling 5/2005). I Norge
vedtok forrige storting full liberalisering fra 1. januar 2007. Dette vedtaket ble
opphevet etter regjeringsskiftet hasten 2005, men liberaliseringen betyr uansett at
private aktorer og postselskap med basis bide i Norge og i andre land kan konkurrere
i stadig storre deler av det norske postmarkedet. Fire av fem inntektskroner kommer
i dag fra konkurranseutsatt virksomhet (Postens omstilling 5/2005), og konsernsjefen
omtaler endringene som en overgang fra forvaltning til forretning,

Utenfor enerettsomrédet har konkurransen pd 1990-tallet serlig vart synlig
pa omradene budtjenester, ekspresslevering av brev, uadressert reklame og aviser i
abonnement, men etter hvert har konkurransen ogsa ekt pé ikke-konsesjonsbelagt
brevpost, lettgods og liknende, selv om Posten fortsatt er den dominerende aktor.

Tidligere samarbeidet de nasjonale postselskapene for 4 std imot konkurransen
fra privateide transportselskaper pa pakkepostmarkedet og omrdder som grenser inn
mot brevmonopolene. Dette har endret seg som felge av liberaliseringen av post-
markedet i Europa. Store nasjonale postselskap som britiske Royal Mail, nederlandske
TNT, tyske Deutsche Post (DHL)*” og franske La Poste har alle ekspandert pa tvers
av landegrensene gjennom oppkjop og allianser. Satsningsomridene er brevpost,
ekspress, logistikk og finans. P4 denne méten posisjonerer de store aktorene seg i
forhold til den pagiende liberaliseringen innenfor brevformidling. I Norge er de store
til stede gjennom partnere og datterselskaper — blant annet DHL og TNT. Begge
har uttryke klar interesse for 4 konkurrere pd deler av det norske brevmarkedet nir
tull liberalisering er et faktum. Logistikksatsingen er kun forste fase.

Posten blir et konsern som satser bredt

Postbanken er i dag del av DnBNOR-konsernet, og Postgiro er sugd inn i en felles
nasjonal girotjeneste som drives av Bankenes Betalingssentral. Distribusjon av brev
og pakker er fortsatt en viktig oppgave for aksjeselskapet Posten Norge, men er utsatt
for sterk konkurranse fra norske og internasjonale selskaper og elektroniske tjenester.
De fleste postkontorene er nedlagt og erstattet med Post i Butikk.

57 Deutsche Post opererer nd med merkevarenavnet DHL for alle sine logistikk- og ekspressaktviteter.
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Posten s3 tidlig denne utviklingen komme og har gjennom flere ar rustet seg pé flere
miter for & mete bade den teknologiske utviklingen og den okte konkurransen.
Siden 1996 har konsernet gjennomfert en rekke organistoriske endringer, kjopt
opp selskaper og skilt ut virksomhet.

Statens Datasentral (SDS) ble kjopt og fusjonert med Postens Datasentral allerede
i 1995 som et virkemiddel for & fa et sterkere tilbud i markedet for elektroniske
netgjenester. Dette muliggjorde at Posten kunne framstd som en totalleverander
innen informasjonsformidling, for bade fysiske og elektroniske tjenester. Dette
selskapet, som i 2001 skiftet navn til Ergo Group, kjopte i de péifelgende dra opp
en rekke mindre IT-selskaper — bide norske og svenske — som i dag er fusjonert inn
i ErgoGroup.

Den teknologisk utviklingen og innskrenkningen av postselskapenes enerettsom-
rader har fort til at bransjeskiller viskes ut. Postselskapene har gétt fra 4 levere distri-
busjonstjenester til 4 levere integrerte tjenester innenfor logistikk og kommunikasjon.
Dette gjelder ogsd Posten Norge, som har satset bredt for & bygge seg opp som et
ledende logistikkonsern gjennom oppkjep av en rekke selskaper.”® Det store spranget
ble tatt da Posten i 2004 kjopte Nor-Cargo Holding, et av de fire store logistikk-
selskapene i Norge, som drev med alle former for transport i inn- og utland.

I Norden felger Posten for ovrig en nisjestrategi. Blant annet ble flere budbilsel-
skaper kjopt opp i hele Norden fra 1999, slik at Postens selskap Box Group i dag er
Skandinavias ledende leverander av lokale bud- og ekspresstjenester. Virksomheten
ble ytterligere utvidet hgsten 2005, da Posten ble ledende leverandor av logistikk-
tjenester for matvareindustrien gjennom oppkjepet av Frigo Scandia. Man har ogsa
gitt inn i konkurranse med Posten Sverige pd deres kjerneomride gjennom kjopet
i 2002 av en majoritetsandel i Citymail Sweden AB som sarlig driver med masse-
distribusjon av post for bedrifter i store svenske byer.

Utenfor Norden er strategien & inngd allianser for 4 sikre tilgang til internasjonale
nettverk og bidra til at trafikk fra utlandet sendes gjennom Postens nettverk i Norge
(Postens drsberetning for 2004). Mens Posten Sverige har alliert seg med franske La
Poste og Posten Danmark samarbeider med Deutsche Post, inngikk Posten Norge
i mai 2004 en samarbeidsavtale med nederlandske TNT Express, et datterselskap av
TPG Post® i Nederland (Magasinet Aktuell, 11.5.2004). Denne alliansen ble utvidet
i april 2005 (Postavisen 8, 2005). Posten og TNT samarbeider nd om distribusjon
over hele landet unntatt Oslo. Konsernsjefen uttalte da alliansen ble utvidet at:

%8 For 4 styrke varehdndtering, lagerservice og transport av alle typer gods ble flere mellomstore private
selskaper som Oslo Container Stevedor, Wajens og Nettlast kjopt opp fra 2000 og utover.

59 TPG/TNT restrukturerte i januar 2005, slik at konsernet TN'T Group i dag opererer med merke-
varenavnet TNT for alle sine aktiviteter (ifelge TNTs nettsted www.group. tnt.com)
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«Posten trenger en internasjonal samarbeidspartner for 4 ivareta kundenes behov
for globale lgsninger. TNT ensker & utvide sitt nettverk med en samarbeidspart-
ner i det norske og nordiske markedet for sine internasjonale bedriftskunder.»
(Konsernsjefen i Postavisen nr 8, 2005)

I dag definerer selskapet seg som et konsern som «utvikler og leverer helhetlige, ver-
digkende kommunikasjons- og logistikklgsninger gjennom fysiske og elektroniske
nettverk for nasjonale og internasjonale kunder» (Postens forretningsidé, drsberet-

ningen for 2004, s.5) — et langt skritt fra det mange forbinder med Postverket fra
f3 ar tilbake.

Utskilling og privatisering

Samtidig med en rekke oppkjop av selskaper i Norge og Norden, har selskapet ogsa
rendyrket profilen gjennom 3 skille ut eller avvikle en rekke virksomheter som ikke
defineres som del av kjernevirksomhet. Siden 2000 er i alt 21 selskaper solgt. Slik
utskilling er foretatt innen transport, kantine, renhold, byggtjenester, eiendom,
regnskap personal, HMS og I'T; og pa alle omrader er det etter en overgangsperiode
giennomfert eller lagt til rette for anbudsutsetting (Postens &rsberetning 2003).

Mest konflikefylt var utskilling og seinere salg av renhold og kantinevirksomhet.
I desember 1998 etablerte Posten, sammen med ISS, selskapet Posten Renhold.
Dette bergrte 1400 ansatte (ifelge arsberetningen for 1998). 12000 ble kantine-
virksomheten og dens 170 ansatte ogsd overfort til dette selskapet, som like etter
skiftet navn til Posten Servicepartner. Aret etter solgte Posten seg ned fra 85 til 51
prosent eierandel, og i 2002 kvittet Posten seg med alle aksjene. I samme periode
ble blant annet lonns- og regnskapstjenester med 115 arbeidstakere skilt ut i Postens
(Okonomitjenester, eid av datterselskapet ErgoGroup. Innmaten i dette selskapet ble
12001 videresolgt til Adviso AS, et selskap som Posten solgte helt ut i 2004.

For ansatte i virksomheter som ble solgt til selskaper utenfor Posten, eller
til datterselskapet ErgoGroup, oppherte retten til ventelonn og til Postens egne
virkemiddelordninger etter salget. Dette ble hdndtert ulikt. Ved salget av Posten
Servicepartner til ISS medferte forhandlinger mellom Posten og Postkom at Posten
tok omstillingskostnadene gjennom en kompensasjonsavtale med ISS: De ansatte
skulle nyte godt av Postens virkemiddelpakker i inntil ett ar. Ansatte fikk tilbud om
ni mineders lonn som sluttvederlag og rett til & fa jobb i Posten de forste to dra hvis
de ble overtallige etter at ISS overtok. Ifelge Postkom har imidlertid de fleste av de
1500 mistet jobben i ISS etter at avtalen med Posten utlep. Ved overforingen av
lennssystemer og personaltjenester til Bluegarden matte de ansatte soke pa jobbene,
og bare de som fikk jobb, ble overfert. Posten beholdt ansvaret for resten, som kom
inn under virkemiddelordningene i Posten.
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Pagaende effektivisering - tar det aldri slutt?

Effektiviserings- og omstillingsprosessene fortsatte fra 2000.°° Til sammen ble i alt
9683 ansatte (6798 arsverk) overtallige fra 2000 til 2005 ifelge Postens egne tall,
mens 4780 (3260 arsverk) ble overtallige i perioden 1996-1999. Denne andre
perioden rammet ogs& hardere — fordi kun 30 prosent fikk tilbud om ny jobb internt
i Posten. Antallet som ble sagt opp med ventelonn steg kraftig. Viren 2005 uttalte
Postens konsernsjef:

«Posten er ferdig med de store snuoperasjonene, som har resultert i en konkurranse-
dyktig bedrift. N4 er det kontinuerlig forbedring og effektivisering fram mot en
ventet full postliberalisering fra 1. januar 2007.» (Postens Omstilling, 5/ 2005)

Omstillingsprosessene er likevel ikke over. En ny terminalstrukeur skal fullferes i
2007. Antall brevterminaler vil bli redusert fra 32 til 12 og antall sorteringsterminaler
fra21 til 12. 12005 ble det bestemt at terminalomleggingen ville bli mer omfattende
enn tidligere antatt. Fra 2008 skal flertallet postbud i Oslo og Akershus pendle til ny
stor postterminal i Lorenskog. Bergen legger om i 2009. Posten regner med & spare
120 arsverk bare pd terminalomleggingene i Oslo og Bergen. Postkom har ogsa ut-
tryke stor bekymring for konsekvensene av den nye bankavtalen mellom DnB NOR
og Posten og mener 3000 arbeidsplasser kan vere i fare. Forbundsleder @verland
mener dette er et spersmil om hvorvidt regjeringen er villig til 4 betale kostnadene
ved & opprettholde grunnleggende banktjenester gjennom Postens nettverk i hele
landet, fordi dette «ikke lar seg kombinere med kravene om forretningsmessig drift
og avkastning pé investert kapital.» (Magasinet Aktuell 30.6.05).

«Dersom regjeringen ikke er villig til 4 g inn og dekke et underskudd pa flere
hundre millioner, frykter vi at to tredjedeler av Postens egendrevne postkontor
vil forsvinne innen utgangen av 2007» (Odd Chr. @verland pa pressekonferanse

30.6.05, Magasinet Aktuell).

Omstillingenes konsekvenser for gkonomien i Posten

Mindre skranketrafikk ut over 1990-tallet forte til kraftig nedgang i bankinntek-
tene, men vekst i A og B-post gjorde at omsetningen holdt seg stabil mellom &tte
og ti milliarder kroner. Siden omdanningen til BA-selskap har omsetningen ekt til

60 posthandel (2002-2003), LOVE (2004) og Beste praksis (2005) resulterte i 1382 nye overtallige
personer i ekspedisjonsnettet, men ogsd andre omrider ble gjennomgatt: Prosessene Vektor (2000—
2003) og Landslogistikk (2003—-2005) ferte til 1231 overtallige personer pé terminalene, mens 1750
personer ble definert som overtallige innen distribusjon.
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i overkant av tolv milliarder for morselskapet, men serlig datterselskapene har fort
til en sterk vekst i omsetningen for hele konsernet de siste dra (se figur 5.2).

Det har imidlertid vert store endringer i hvilke tjenester inntektene kommer
fra. I takt med at enerettsomradet har skrumpet inn de siste 4ra, har konsernets
inntekter fra dette omrédet blitt redusert betydelig. Bare siden 2000 er denne an-
delen av konsernets inntekter gitt tilbake fra 34 til 21 prosent, mens inntektene fra
logistikk- og ekspresstjenester har gkt. Det er likevel interessant 4 se at overskuddet
fortsatt forst og fremst skapes i morselskapet, slik det framgér av figur 5.3:

Figur 5.2 Omsetning/driftsinntekter (millioner kroner) i konsern og morselskap 1990-2004
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Kilde: Arsberetninger for 1990-2004

Figur 5.3 Driftsresultat (millioner kroner) i konsern og morselskap 1990-2004
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Kilde: Arsberetninger for 1990-2004
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Konsernets driftsresultat har i hele perioden etter konserndanningen i desember 1996
bare ligget svakt over resultatet for morselskapet. Dette indikerer at det fortsatt er
posttjenestene som skaper overskudd, til tross for at omsetningsveksten de siste &ra
forst og fremst er skapt i datterselskapene.

Det svake resultatet i 1997 skyldes avsetning p& 450 millioner kroner til utvidelse
av AFP og 100 millioner avsatt til gjennomfaring av vedtatte omorganiseringer.®’
I 2000 matte Posten dekke restruktureringskostnadene selv, slik at kostnadene til
omstilling p4 ca en milliard belastet bunnlinjen direkte.®* I 2002 er nye 105 mil-
lioner kroner avsatt til omstilling. Det gode resultatet i 2001 skyldes til dels salg av
eiendommer.

Det er ikke grunnlag for 4 hevde at effektiviseringsprosessene har gitt pa be-
kostning av infrastrukcur nar det gjelder sortering, transport og distribusjon. Tvert
imot har det vert nedvendig hele tida & oppgradere denne for & mote strenge kon-
sesjonskrav og & overleve pa konkurranseutsatte omrader. Svart mange eiendommer
er imidlertid solgt som en konsekvens av nedbyggingen av egne postkontor. Dette
har gitt penger til nye investeringer i nedvendig infrastruktur og oppkjop.

Omstilling og storstilt nedbemanning

Postverket var ved inngangen til 1990-tallet en stor bedrift med 32 400 ansatte. I
lopet av 15-4rs perioden har de store omstillingsprosessene fort til at antall ansatte
er redusert betydelig. Siden toppéret i 1998 er reduksjonen pd opp mot 35 prosent i
morselskapet til under 20 000 ansatte (16 721 arsverk) ved utgangen av 2004. Tallet
pa ansatte i konsernet som helhet er imidlertid ikke minsket like mye pa grunn av
oppkjopte selskap. I alt arbeidet 24 400 ansatte (21 222 arsverk) i konsernet ved
samme tidspunkt.

Som figur 5.4 viser, slo ikke omstillingene under ekspedisjonsnettsaken ut i stor
nedbemanning for i 1999. Faktisk var det en liten vekstperiode fra 1996 til 1998,
men etter den tid har antall ansatte sunket kraftig hvert eneste &r som resultat av de
mange omstillingsprosessene. Veksten i datterselskap skjedde forst og fremst i 1999
pa grunn av utskillingen av renholdstjenester, 2000 da Oslo Container Stevedor og
Wajens ble kjopt, og i 2004 pa grunn av kjepet av Nor-Cargo.

o1 Arsberetningen for 1997 oppgir ogsa at staten dekker restruktureringskostnader pa inntil 1,34 mil-
liarder for 1996-1999 i forbindelse med dannelsen av BA-selskap.

62 Ifolge beretningen for 2000 er regnskapet dette aret belastet med 1,2 milliarder til omstilling og
ufgrepensjon, hvorav en milliard er knyttet ¢l ulike omstillingsprosjekter
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Figur 5.4 Antall ansatte konsern, morselskap og datterselskap 1990-2004
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Kilde: Arsberetninger for 1990-2004.

Kvinnene forsvinner

De flere tusen smé og mellomstore postkontorene rundt om i landet var i stor grad
arbeidsplasser for kvinner. Nedleggingen av disse arbeidsplassene har derfor serlig
rammet dem. Mens Posten tidligere var en typisk kvinnearbeidsplass, viser virk-
somhetens egne tall at kvinneandelen har sunket med tolv prosent i morselskapet.
Kvinneandelen sank serlig etter 1996, parallelt med omstruktureringen av ekspe-
disjonsnettet.

Denne store nedgangen av kvinnelige arbeidstakere har imidlertid ikke fort til at
andelen arbeidstakere som jobber deltid har sunket gjennom perioden som helhet,
noe man kunne forvente, siden mange smé postkontor ble drevet pa deltid og kvin-
ner generelt har en hoyere deltidsandel. Den sank riktignok hvert ar fra 1995 til
2000, men er siden steget igjen. Forklaringen pa dette kan veare at under ekspedis-
jonsnettsaken ble mange sma postkontor med deltidsarbeidende kvinner nedlagt,
mens de seinere omstruktureringene rammet storre postkontorer der ferre arbeidet
deltid. Bortsett fra 1990 har deltidsandelen ligget pd mellom 32,4 og 37,0. Som vi
skal komme tilbake til senere i kapittelet, er denne utviklingen ogsa sporbar i vire
registerdata, og i kapittel 7 ser vi at omstillingsprosessene i Posten, men ogsa i de
ovrige virksomhetene, rammer kvinner hardere enn menn.
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Kompetansesammensetning

Posten har ikke tall pA kompetansesammensetningen. I konsernstaben ved hoved-
kontoret har det ifelge vire informanter vert en merkbar profilendring de siste dra i
retning av storre andel hoyt utdannede ansatte pd grunn av nedbemanning av «gamle
postfolk» med realkompetanse, samtidig som man har nyrekruttert serlig ekonomer
med hegskoleutdanning. Lonns- og personalstaben, hvor det tradisjonelt har vert
mange med lavere formell utdanning, er blitct mye mindre, serlig etter outsourcingen
til ErgoBluegarden i 2000.

Ute pa postkontorene og i logistikk og distribusjon har det alltid vart stor overvekt
av ansatte med lav formell utdanning, noe som ikke har endret seg. I antall er de
imidlertid blitt langt feerre. Det er de tradisjonelle postfolkene som er nedbeman-
net. Dette framgdr ogsd nir vi ser pd de statistiske data over endringer i ansattes
utdanning.

5.6 Endringer i arbeidsstokkens alder og utdanning

I bdde Posten og Mesta har nedbemanningen altsd vert omfattende. I Posten har
40 prosent av medarbeiderne forsvunnet i perioden 1990 til 2004. I Mesta har en
av tre arbeidstakere blitt overtallig i perioden 2003 til 2005. Nedbemanningen i
Skatteetaten har veart langt mer beskjeden. Det har forst og fremst dreid seg om
naturlige avganger, men hvor disse ikke har blitt erstattet med nyansettelser. I Politi-
og lensmannsetaten har antall ansatte faktisk gkt, men kompetansesammensetningen
er endret.

De organisatoriske endringenes effekt pa alder, kjonn og kompetanse kan ogsa
spores i de statistiske data. Til grunn for disse analysene ligger registerbaserte data
hentet fra Statistisk Sentralbyrés databaser. Vi har her fitt tilgang til individinforma-
sjon over alle ansatte i Posten, Vegvesenet/Mesta, Skatteetaten og politiet for perioden
1992-2003. Identifiseringen av virksomhetene er gjort av Statistisk Sentralbyris
Bedrifts- og Foretaksregister. Ved hjelp av virksomhetenes organisasjonsnummer
har vi identifisert arbeidstakere i foretak knyttet til Posten, Statens Vegvesen/Mesta,
Skatteetaten og politiet. Usikkerhet omkring identifiseringen av utskilte virksomheter
fra de fire opprinnelige virksomhetene har gjort at uttaket er mindre treffsikkert for
de siste &rgangene. Dette har liten relevans for analysene, da de fleste tar utgangs-
punkt i 1992- kohorten av arbeidstakere, men det er verdt & vere oppmerksom pa
at analysene av for eksempel sykefraveer blir mindre presise mot slutten av perioden.
Som sammenlikningsgruppe bruker vi et 25 prosent uttak av den norske befolk-
ningen som er registrert som arbeidstakere en eller flere ganger i lopet av perioden
1992-2003. P4 denne maten fir vi en sammenlikningsgruppe, kalt populasjonen,
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som er trukket etter samme prinsipp som de fire virksomhetene. Dette muliggjor
direkte sammenlikning med hver av de fire virksomhetene. Datamaterialet og den
metodologiske tilnzrmingen er presentert i mer detalj i kapittel 2.

I tabell 5.4 presenteres de ansattes aldersfordeling.

Tabell 5.4 Aldersfordeling i de fire virksomhetene og i populasjonen

Kalenderar Posten Vegvesenet/ Skatteetaten Politiet Populasjonen
Mesta
1992 38.99 44.74 40.59 38.78 39.58
1993 38.79 44.99 40.71 39.34 39.60
1994 39.52 45.37 40.64 39.96 39.60
1995 39.85 46.01 43.22 40.50 39.88
1996 40.27 46.28 43.64 40.90 39.94
1997 40.71 46.28 43.85 41.19 39.90
1998 40.60 46.60 44.21 41.66 39.83
1999 40.21 46.96 44.45 41.93 39.99
2000 41.03 47.38 45.00 42.19 40.27
2001 41.71 48.00 45.70 42.37 40.35
2002 41.27 48.24 46.03 42.51 40.61
2003 41.60 49.95 46.36 42.65 40.97

Vegvesenet/Mesta skiller seg ut ved & ha en atskillig eldre arbeidsstokk enn de tre
andre virksomhetene og populasjonen som helhet. I lgpet av perioden 1992-2003
oker de ansattes gjennomsnittsalder med nesten fem 4r. Skatteetaten folger etter
med den nest eldste arbeidsstokken. Her er det ogsa verdt & merke seg at gjennom-
snittsalderen pa de ansatte har gkt med nesten seks &r gjennom perioden. Politiet
har ogsa opplevd en viss aldring av arbeidsstokken, og har ved utgangen av 2003 en
giennomsnittsalder som ligger hoyere enn for populasjonen som helhet. Posten er den
av virksomhetene som har den yngste arbeidsstokken, og ogsi den av virksomhetene
som har hatt minst gkning i gjennomsnittsalderen til de ansatte.
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Figur 5.5 viser at det har skjedd til dels dramatiske endringer i kjgnnssammenset-
ningen blant Postens ansatte. Kvinneandelen har i perioden 1992 til 2003 minket
med ti prosent og utgjer ved utgangen av perioden 50 prosent av arbeidsstokken.
Vegvesenet/Mesta er i hele perioden preget av en stor andel mannlige arbeidstakere.
Kjennsfordelingen ligger gjennom hele perioden jevnt med rundt 70 prosent
mannlige arbeidstakere. Motsatt har Skatteetaten en overrepresentasjon av kvinner
gjennom hele perioden. Kvinner representerer her rundt 60 prosent av arbeidss-
tokkene gjennom hele perioden. I politiet har det skjedd en viss utjevning av
kjennsforskjellene gjennom perioden, men kvinneandelen er i 2003 likevel bare
rundt 35 prosent. I arbeidslivet generelt har det skjedd smé endringer gjennom
perioden 1992-2003. Menn representerer her rundt 53 prosent av arbeidskraften,
mens kvinneandelen er 47 prosent.

I figur 5.6 har vi presentert den relative fordelingen av ulike utdanningsgrupper
over tid. P4 denne maten kan vi illustrere hvorvidt det har foregitt forskyvninger
i virksomhetene nér det gjelder utdanning hos de ansatte. Posten har en hoy andel
ansatte med videregdende skole som hgyest utdanning. Andelen gker svakt gjennom
perioden fra rundt 72 prosent til i overkant av 75 prosent. Andelen med grunnskole-
utdanning minker gjennom hele perioden, og ligger i 2003 p& omtrent 14 prosent.
I Vegvesenet/Mesta skjer det gjennom hele perioden en gkning i andelen ansatte
med utdanning pa universitets- eller hogskolenivi. Ved utgangen av 2003 har hele
39 prosent av de ansatte utdanning pa universitets- eller hogskolenivd. Denne ut-
viklingen skjer parallelt med at andelen med grunnskoleutdanning minker kraftig.

Figur 5.5 Prosentvis kjgnnsfordeling i de fire virksomhetene og i populasjonen
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Vi ser en tilsvarende utvikling i Skatteetaten, der andelen med heyere utdanning
oker kraftig gjennom hele perioden. I 2003 er hele 66 prosent av de ansatte hog-
skole eller universitetsutdannet. Parallelt med denne utviklingen har det skjedd en
sterk nedgang i andelen ansatte med videregiende utdanning. Politiet opplever den
samme utviklingen i retning av flere ansatte med hoyere utdanning. Fra et niva pa
i underkant av 28 prosent i 1992, har andelen med heyere utdanning ekt til over
47 prosent i 2003. Dette m4 ses i sammenheng med at etatsutdanningen ble erstat-
tet med hogskoleutdanning i 1992. Utviklingen i arbeidslivet som helhet viser de
samme trekkene som vi har funnet for Vegvesenet/Mesta, Skatteetaten og politiet,
men ikke i like sterk grad.

Perioden 1992-2003 har vart preget av omfattende nedbemanning i Posten
og Mesta. Politiet har i samme periode gkt tallet pd ansatte.

Nedbemanningen i Posten har rammet kvinner hardere enn menn.
Aldrende arbeidsstokk i Vegvesenet/Mesta og Skatteetaten.

Et generelt trekk at det blir ferre ansatte med utdanning pa grunnskole-
niva.

Figur 5.6 Prosentvis fordeling av utdanning i de fire virksomhetene og i populasjonen
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5.7 Oppsummering

De fire virksomhetene vare har gjennomgitt strukeurelle og innholdsmessige end-
ringer i perioden 1990 til 2004. Utviklingen vitner om béde vilje og evne til endring.
Som vi har sett — og som vi skal komme nermere inn pd i kapittel 9 — har parts-
samarbeidet spilt en viktig rolle i de mange omstillingsprosessene. Endringene har
vert drevet fram av ulike drivkrefter. En sentral fellesnevner er onsket om storre
effektivitet, men ogsa storre treffsikkerhet og en dreining av innsatsen mot det som
er definert som kjerneomréder. For Skatteetatens og Politi- og lensmannsetatens del
ser vi at spesialistrollen til en viss grad overtar for generalistrollen. Dette pévirker
ogsd kompetansesammensetningen i virksomhetene.

Teknologisk utvikling

Den teknologiske utviklingen har i stor grad pavirket utviklingen i Skatteetaten og
Posten. Brukernes behov er i trdd med utviklingen fundamentalt endret. Dette har
medfort at gamle tjenester har mattet vike for nye losninger, noe som har pévirket
bide behovet for antall ansatte og kompetansesammensetningen i virksomhetene.
I Posten ser vi at antall ansatte er redusert med 40 prosent i perioden. Nedleggelse
av postkontorer er en viktig forklaring.

Regionalisering

Politi- og lensmannsetaten og Skatteetaten har — pa lik linje med en rekke andre
statlige virksomheter — opplevd en regionalisering i lopet av perioden. Dette har
pavirket politiarbeidet i distriktene og p& de lokale politi- og lensmannskontorer.
Det er varierende oppfatninger om dette er en gunstig eller ugunstig utvikling.

Liberalisering og apnere grenser

Politiet, Posten og Skatteetaten er hver pd sin méte berert av dpnere grenser og okt
liberalisering. For politiet og Skatteetaten har dette fort til at kriminaliteten har blitt
mer grenseoverskridende og tyngre 4 etterforske. Dette har fort til en vridning av
ressursene og endret fokus. Vi ser ogsa at dette har pavirket kompetansesammenset-
ningen i virksomhetene. I Skatteetaten har andelen arbeidstakere med utdanning pé
univeristets- og hagskolenivd okt kraftig gjennom perioden. For Postens del har okt
liberalisering fort til konkurranse pd omrader der Posten tidligere var enerddende.
Ogsé dette har hatt konsekvenser for sysselsettingen.
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Nytt syn pa statens rolle som eier og forvalter

Alle de fire virksomhetene er pd en eller annen méte farget av at prinsippene for
organisering og ledelse er endret i perioden. New Public Management kommer for
alvor inn som det ledende organisasjons- og ledelseskonseptet fra 1995 og utover. Vi
ser at okt autonomi for statlige virksomheter vektlegges og fristillingen brer om seg.
Mesta og Posten er begge pavirket av dette. Etablering av Mesta som et statlig eid
aksjeselskap er et produkt av politiske beslutninger som ikke bare fir konsekvenser
for tilknytningsform, men ogsa for bemanningssituasjonen. Mesta har redusert
bemanningen med 30 prosent siden etableringstidspunktet i 2003.

I Posten ser vi at ny ledelse drar endringene ytterligere i retning av ekt fristil-
ling. 2000 markerer derfor et interessant skifte i Posten, der ogséd forholdet mellom
partene hardner til. Fokus pé& bedriftsekonomiske resultater fir konsekvenser for
bemanningssituasjonen og, som vi skal se i kapittel 6, ogsa for arbeidsmiljoet i
virksomheten.

Etableringen av de to statlige aksjeselskapene skjedde etter at den borgerlige re-
gjeringen overtok — etter valget i 2001. Dette understreker at politikk har betydning.
Det sammentfaller ogsd godt med vire funn — presentert i kapittel 3 — der vi omtalte
at fristillingen og liberaliseringen serlig skjot fart i perioden 2000 til 2004.

Bemanningsutvikling i de fire virksomhetene

Posten og Mesta har gjennomfert omfattende nedbemanninger. I Posten har det
vert en kontinuerlig nedbemanning fra 1998. I Mesta gjennomferte man den store
runden i 2003. I de to virksomhetene innenfor statsforvaltningen har endringene i
antall ansatte vaert beskjedne. I Skatteetaten ser vi en liten nedgang i perioden, mens
det i politiet faktisk har vert en gkning.

I lopet av perioden 1992-2003 har det imidlertid ogsd skjedd til dels store
endringer i sammensetningen av arbeidsstokken i de fire virksomhetene. Noen
av utviklingstrekkene finner man igjen i arbeidsstokken generelt, slik som gkende
utdanningsnivd, mens andre utviklingstrekk er spesifikke for hver av de fire virk-
somhetene. Vegvesenet/Mesta og Skatteetaten skiller seg ut med 4 ha en sterke
aldrende arbeidsstokk. Forstnevnte er sammen med Politi- og lensmannsetaten
de av virksomhetene som har sterkest mannsdominans i arbeidsstokken. Politiet
viser likevel visse tendenser til en kjennsutjevning gjennom perioden vi studerer.
I Posten har utviklingen gitt i motsatt retning. Fra 4 vere sterkt kvinnedominert
pa begynnelsen av 1990-tallet hadde Posten i 2003 en svak overvekt av mannlige
ansatte. Alle virksomhetene har en utvikling som gar i retning av hoyere utdanning
blant de ansatte. I Posten er denne utviklingen svert svak, mens den er sterk i de
tre andre virksomhetene.
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I neste kapittel skal vi undersoke hvordan endringene har pavirket ansattes arbeids-
hverdag — bade innenfor statlig forvaltning generelt og innenfor vire fire virksom-
heter spesielt.
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Kapittel 6 En hardere arbeidshverdag?

I dette kapittelet skal vi se p& hvordan omstillingsprosessene har pavirket ansattes
jobbsituasjon.

Samtlige av vire fire virksomheter har inngitt Intensjonsavtalen om et mer
inkluderende arbeidsliv (IA-avtalen), om enn pé noe ulike tidspunkter. Bakgrun-
nen for opprettelsen av avtalen er et gnske om & snu en utvikling som har fort til at
stadig flere gir ut av arbeidslivet og over pd langvarige trygdeordninger: «Malet er &
gi plass til alle som kan og vil arbeide» (Inkluderende arbeidsliv, s. 2). Samtidig viser
data fra Rikstrygdeverket at antall uferepensjonister har gkt fra nesten 240 000 i
1996 til over 300 000 i 2003. Dette — sett opp mot de mange omstillingsprosessene
som har preget serlig offentlig sektor — er grunn god nok til 4 stille spersmal om
arbeidstakere opplever et gkende press i jobben.

Statistisk sentralbyrd (SSB) har ved hjelp av tilgjengelige data pA mange méter
tilbakevist den allmenne oppfatningen om et brutalisert arbeidsliv. Men SSB finner
indikasjoner pa at helse- og sosialsektoren har hatt et okende arbeidspress over tid
— fra 1996 til 2003. ®* Vi har valgt & undersoke:

* Har arbeidstakernes opplevelse av arbeidsmengde, tid og mestring endret seg,
og pa hvilken mate?

* Hvordan vurderes arbeidsbelastningene og arbeidsmiljoet i de fire vitksomhetene?

Figur 6.1 Andel arbeidstakere som er bergrt av starre omorganiseringer siste to ar. Delt etter
sektor
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Kilde: SSB Levekarsanalyse 2003

% Dataene er hentet fra Arbeidskraftundersokelsen (AKU) og levekérsanalysen; htep://www.ssb.

no/emner/06/
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Vi benytter SSBs levekarsanalyse i kombinasjon med egne kvalitative data for & belyse
sporsmilene. Den siste levekirsanalysen fra 2003 viser at staten® er den sektoren
hvor sterst andel av arbeidstakerne oppgir at de har gjennomgitt storre omorgani-
seringer i lopet av foregiende to r. 45 prosent av arbeidstakerne i staten oppgir
at de har vert igjennom slike, mot 36 prosent i kommunene og bare 30 prosent i
private virksomheter (aksjeselskap og liknende).

6.1 Opplevelse av arbeidsbelastning

Vi vet at effektivisering har vert en viktig begrunnelse for de endringene som har
vert giennomfoert i statlige virksomheter. @kt effektivitet har vart et av malene nar
virksomheter bygger ned hierarkier og delegerer myndighet. Slik skal beslutnings-
prosessene effektiviseres og penger og tid spares. @kt effektivitet har ogsd vert
mélet ndr ny teknologi er innfort i virksomhetene. I to av vire virksomheter har
effektiviseringen vart en av grunnene til at det ogsa har foregitt en nedbemanning.
Nedbemanning kan defineres som en prosess der man tilpasser antall ansatte til en
kostnadsramme og/eller en omlegging av virksomhetenes produksjon (Hilsen m.fl.
2004:3). Nedbemanning betraktes gjerne som en rasjonalisering — det vil si at de
samme oppgavene skal utfores av feerre ansatte. Hilsen og medforfattere (ibid.) viser
imidlertid til at det ikke finnes oversiktsdata som kan bekrefte denne antakelsen.
I Mesta har vi imidlertid sett at nedbemanning med relativt stabil arbeidsmengde
har blitt benyttet som argument for at virksomheten béde har blitt mer effektiv og
avbyrakratisert. I virksomheters streben etter storre effektivitet ligger det imidlertid
noen utfordringer. I kapittel 5 omtalte vi at dette kan tenkes 4 bidra til en ensret-
ting av handling, og at lav toleranse for diskusjoner og kritikk blir resultatet. Den
politiske organisasjon er kjennetegnet av flere runder med diskusjoner og omkamper
— og i sin mest outrerte form kan den bli handlingsudyktig (Brunsson 1994). Nar
den politiske organisasjon beveger seg i retning av selskapet, vil man kunne se at
det legges lokk pa visse diskusjoner: Det blir viktig & begrense ulike aktorers aktive
deltakelse bdde i diskusjoner og beslutninger for & begrense divergerende syn. Dette
vil dels kunne gjore organisasjonen mer handlingsdyktig, dels bidra til at den admi-
nistrative toppledelsen befester sin rolle. Makt uteves siledes ikke bare gjennom 4
definere sakskart og omrédet for oppmerksomhet og beslutninger, men ogsé gjennom
& hindre at problemer kommer i offentlighetens sokelys (Bachrach og Baratz 1970).

o4y Levekérsanalysene omfatter staten de ansatte i statsforvaltningen og helseforetakene. De ansatte i stats-
aksjeselskaper og serlovsselskaper faller i kategorien aksjeselskap og liknende, det vil si privat sektor.
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En annen viktig utfordring kan oppsté dersom jakten pa effektivisering sentreres om
okonomiske storrelser. I en undersgkelse om bruk av myndiggjering i kommunal
sektor framgar det at virksomheter som kopler myndiggjering til ekt delegering
og okte arbeidsoppgaver, opplever et forhgyet sykefraver og at arbeidstakerne rap-
porterer om lavere trivsel i jobben. Motsatt viser det seg at de virksomheter som
relaterer myndiggjering til mestring og kompetanse,opplever lavere sykefraver og
hoyere trivsel. I et langsiktig perspektiv framstdr sistnevnte gruppe virksomheter
som mest effektive (Sollund m.fl. 2004).

I lys av den de omorganiseringsprosessene som har funnet sted, og den nedbe-
manningen som serlig har preget Posten og Mesta, blir blant annet arbeidstakeres
opplevelse av arbeidsbelastning, tidspress og kommunikasjonsforhold interessante
dimensjoner. Vi starter med de statistiske data.

Arbeidsmengde

Okt arbeidsmengde trenger ikke nedvendigvis & vare negativt. Det vil trolig vere
avhengig av forhold som tilstrekkelig med tid og kompetanse til & utfore oppgavene.
Vi ser forst om respondentene mener at de har mer eller mindre arbeidsmengde p&
milingstidspunktet sammenliknet med situasjonen for to ar siden. Dersom vi ser pa
hele utvalget under ett — altsé alle arbeidstakerne som inngdr i levekédrsanalysen — er
det omtrent en like stor andel som svarer at de har fitt mer og mindre arbeid enn
tidligere. Dersom vi ser neermere pd de ulike sektorene, finner vi at arbeidstakere i
bide stat og kommune mener at de har fitt en storre arbeidsmengde enn for to ar

Figur 6.2 Mer eller mindre arbeidsmengde for ansatte i staten, fordelt pa om de har veert gjen-
nom omstilling eller ikke
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siden. Er det slik at statlige arbeidstakere opplever en gkning i mengden arbeid som
skal hindteres? For hele utvalget under ett svarer 54 prosent at de har fitt mer, fem
prosent at de har fitt mindre, og 41 prosent at arbeidsmengden er som for. En del
av respondentene har imidlertid vert igjennom storre omorganiseringer de siste to
dra. I figur 6.2 kan vi sammenlikne vurderingen av arbeidsmengde for pa den ene
siden ansatte i staten som har opplevd omorganisering, og pé den andre siden for
arbeidstakere i staten som ikke har det:

Generelt svarer statlige ansatte at de har fitt gkt arbeidsmengde, men vi ser at det
er vesentlig flere av de ansatte som har veert igjennom omorganisering som svarer dette
enn av gvrige arbeidstakere — 69 versus 43 prosent. (For ansatte i stat og kommune er
andelen som svarer at de har fitc mer 4 gjore 20 prosentpoeng hgyere enn for ansatte
iet AS, og 10 prosent hgyere enn for et personlig eid firma) Men oppleves den okte
arbeidsmengden som belastende?

Generelt svarer rundt 13 prosent av de ansatte at de har for mange arbeidsopp-
gaver tre firedeler av tida eller mer, men andelen er ikke gkende for statens del i
perioden 1996 til 2003. Det er imidlertid interessant at arbeidstakere i staten i storre
grad svarer dette enn ansatte i kommunal og privat sektor. Dersom vi ser pd utdan-
ningsnivd, fir vi ogsd noen interessante forskjeller som varierer over &r (figur 6.3)

Vi ser en tendens til at ansatte i staten med universitets- eller hogskoleut-
danning i noe storre grad opplever arbeidsoppgavene som for mange. I 2003 ser vi

Figur 6.3 Statsansattes opplevelse av om de har for mange arbeidsoppgaver, fordelt pa ut-
danning
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at i overkant av 80 prosent av respondentene med utdanning under hegskoleniva
svarer «sjelden/aldri» pd dette sporsmailet. I gruppa av respondenter med universi-
tets- eller hogskoleutdanning er den tilsvarende andel pa om lag 50 prosent. Figuren
viser ogsd at flere i forstnevnte gruppe svarer sjelden/aldri p& dette spersmalet i 2003
enn i 1996. Opplevelsen av for mye arbeid ser altsd ut til 4 vere relatert til utdan-
ningsniva, men det kan ogsi vaere andre forhold som spiller inn, og som vi her ikke
far kontrollert for.

Selv om vi skal vere forsiktige med tolkningene, kan det synes som om arbeids-
mengden intensiveres ved omorganiseringer. Dette inntrykket forsterkes nér vi ser
nzrmere pa ulike aspekter ved tid.

Tid som knapphetsfaktor

Tidsknapphet er nert relatert til faktorer som stress og slitasje (Forseth 2000). I lev-
ekdrsanalysen for 2003 er det stilt spersmal som blant annet bergrer tidsfrister, tid til
4 utfere arbeidsoppgaver og bruk av overtid. I avsnittet foran si vi at opplevelsen av
for mye arbeid er hyppigere forekommende for arbeidstakere som har vart igjennom
omorganiseringer. I figur 6.4 ser vi at omorganisering ogsd spiller inn pd om man
opplever & ha nok tid til & utfere arbeidsoppgavene pa en skikkelig mate:

Det er jevnt over et generelt trekk at tid ser ut til & bli et storre knapphetsgode
innenfor de ulike sektorene nér virksomheten har vart under omstilling. Dersom
vi ser hele staten under ett, svarer 32 prosent at de ikke har tilstrekkelig med tid
til 4 utfore arbeidsoppgavene pd en skikkelig mate. Vi ser at andelen er storre for

Figur 6.4 Statsansattes opplevelse av om de har for lite tid til & utfere arbeidsoppgavene, fordelt
pa om de har veert gjennom omstilling eller ikke
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arbeidstakere som har vart igjennom omorganisering. Det skiller om lag ni prosent-
poeng mellom de to gruppene. Tidspresset ser imidlertid ut til 4 oke mest innenfor
kommunal sektor, der annenhver arbeidstaker som har vert under omstilling svarer
at de ikke har tid til & utfere arbeidsoppgavene pa en skikkelig mite.

I figur 6.5 ser vi ogsd at omorganisering har medfert strammere tidsfrister:

Figur 6.5 Statsansattes opplevelse av om det er blitt mer eller mindre stramme tidsfrister, fordelt
pa om de har veert gjennom omstilling eller ikke
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Figur 6.5 viser at det er langt flere i vitksomheter i staten som har veert under omorgani-
sering som svarer at tidsfristene har blitt strammere i lopet av de to siste ra (i overkant
av 48 prosent), enn vi ser for ovrige arbeidstakere (knappe 28 prosent). Omorganisering
ser ogsd ut til & medfore mer overtidsbruk. Mens elleve prosent av arbeidstakere som
ikke har veert igjennom omorganisering svarer at det har blitt mer overtidsbruk, svarer
28 prosent av dem som har vart igjennom omorganisering, det samme.

Det kan derfor se ut til at omorganisering oker opplevelsen av tidspress. I
kombinasjon med gkt arbeidsmengde kan dette medfore slitasje pd arbeidstakerne.
Innenfor kommunal sektor viser en undersekelse innenfor pleie- og omsorgs-
sektoren at ansvar for nye arbeidsoppgaver kombinert med knapp tid har innvirk-
ning pa arbeidstakernes opplevelse av trivsel, mestring og sykefravar (Sollund 2004).
Levekarsanalysen forteller ogsé at bruk av overtid har blitt mer hyppig i privat og
statlig sektor de siste to dra forut for 2003. Innenfor disse sektorene mener rundt
19 prosent av arbeidstakerne at det har blitt mer overtid. De tilsvarende tallene for
kommunal sektor er tolv prosent.
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Mestring
Det er rimelig 4 anta at omorganisering av statlige virksomheter ogs bringer med
seg endringer i arbeidsoppgaver og nye krav til hvordan disse skal utferes. Ser man
de tre sektorene under ett, framgar det at ansatte i privat sektor opplever minst press
med hensyn til for store krav til mestring av nye arbeidsoppgaver. Arbeidstakere
i denne sektoren opplever heller ikke arbeidssituasjonen som endret i perioden
1996 til 2003. Derimot kan det se ut som om ansatte i kommunal sektor generelt
har opplevd et okende press, mens situasjonen i statlig sektor framstér som stabil i
forhold til mestring.

Spersmélet er om bildet endres for dem som har vart gjennom omorganiserings-
prosesser. Opplever arbeidstakerne okte krav til & mestre nye oppgaver?

Figur 6.6 Statsansattes opplevelse av om det er for store krav til mestring av nye oppgaver,
fordelt pa om de har veert gjennom omstilling eller ikke
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Figur 6.6 viser at statlig ansatte som har vart gjennom omorganisering, i betydelig
storre grad enn andre opplever at arbeidsgiver stiller for store krav til mestring av nye
oppgaver; 36 versus 22 prosent. For store krav til mestring er relatert til opplering,
men ogsd til tid. Vi har tdligere omtalt at kravet til kompetanse er endret i mange
virksomheter, grunnet teknologisk utvikling og nye oppgaver. Dette ble serlig tyde-
lig i forbindelse med skatteoppgjoret i 2005, der det kom fram at bade tidspress og
manglende opplering i Skatteetaten var et problem.

NRK gjennomferte i april en sporreundersgkelse blant 15 av landets 99 liknings-
kontor. Resultatene var urovekkende. Det ble gitt feil svar i 37 prosent av tilfellene, og
ingen svar i ytterligere sju prosent. Bente Holt, nestleder i Norsk Tjenestemannslag,
Skatt forklarte til NRK at feil svar pd spersmél om selvangivelsen skyldes at ansatte
pa likningskontoret kan reglene for darlig fordi «de ansatte fir for liten tid til & sette
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seg inn i nye regler». Skattedirektor Bjarne Hope kommenterer feilene med at skat-
tereglene er kompliserte, men at «ansatte pé likningskontorene har plike til & vare

godt nok oppdaterte til 4 kunne gi riktige svar.» (NRK.no, 27.04.05).

Statlige arbeidstakere som har vaert under omstilling opplever at arbeidsmeng-
den har okt og at tid har blitt et storre knapphetsgode. Samtidig er det ogsé
en storre andel av disse arbeidstakerne som svarer at det stilles for store krav
til mestring av nye oppgaver. Dette kan gi okt slitasje pd arbeidstakerne.

Arbeidsmengde og tid i virksomhetene

Til tross for at de fire virksomhetene som inngar i denne undersgkelsen er svert
forskjellig — bdde med hensyn til tjenesteproduksjon og endringer — er det visse
likhetstrekk som gér igjen. Vi har tidligere omtalt at i de to virksomhetene innenfor
statsforvaltningen ser vi en dreining bort fra generalistrollen og over til spesialist-
rollen. Vi ser ogsd en annen endring — som vi finner i alle virksomhetene. Det ser
ut til 4 foregd en konsentrering av arbeidsinnsatsen inn mot det som virksomhetene
definerer som de viktigste oppgavene. For Mestas vedkommende viser dette seg
blant annet ved at tillitsvalgte er opptatt av at oppgaver som var en «naturligy del av
arbeidet med vedlikehold av veier ikke lenger utferes — fordi det ikke er spesifisert
i kontrakten. For politiets del betyr dette blant annet at man er mindre synlig i
gatene, selv om dette ikke er onsket av noen og i strid med intensjonene om 4 vare
mer tilgjengelig for publikum (St.prp. nr. 1 2006). Det er ogsi et generelt inntrykk
blant vare informanter at tidspresset har blitt storre. I kapittel 4 omtalte vi innfering
av mil- og resultatstyring som del av de endringene som har kommet i kjolvannet
av New Public Managements inntreden i offentlig sektor. Mal- og resultatstyring
innebzrer nettopp en storre oppmerksombhet rettet mot tidsdisponering og oppgave-
lgsning. Vére informanter kan ikke tidfeste 7drarbeidsmengden og tidspresset okte.
Den generelle oppfatning er imidlertid at tid ble et storre knapphetsgode pa 1990-
tallet. La oss se hvordan dette vurderes i Politi- og lensmannsetaten og Mesta.

okt arbeidspress i ytre ledd - politiet

Den forelgpige siste endringene innenfor Politi- og lensmannsetaten skulle veere en
kvalitetsreform. Dette er det en omforent enighet om. Det var klare forventninger
til at endringene skulle fore til et mer synlig og effektivt politi. Men, meningene
er delte med hensyn til om mélene er nddd. Tillitsvalgte mener at det motsatte har
skjedd, og framhever at dette er verst for dem som jobber i ytterste ledd og meter

publikum:
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«Politifolk er svart lojale og har stor yrkesstolthet. Da er det forferdelig stadig
& mitte skuffe publikum. Nér vi er ute pa patrulje, har vi alltid fem—seks opp-
ringninger som md vente.»

Det er gjerne den enkelte polititjenestemann eller -kvinne som blir konfrontert
personlig for hendelser eller situasjoner der systemet burde tatt ansvaret. Vire in-
formanter viser til et eksempel der en overarbeidet politikvinne fikk refs i retten fordi
hun ikke hadde fitt forberedt en sak godt nok. Ifelge Politiforbundet er forklaringen
dels at etaten er tappet for store ressurser til arbeidet mot organisert kriminalitet, og
dels at Stortinget har bevilget som om de 440 stillingene som ble bestemt frigjort
gjennom reformene, skulle vaere i operativ virksomhet. Det er de ikke. I forkant av
reformen hadde etaten dessuten 250 ledige stillinger som ikke kunne besettes pa
grunn av manglende bevilgninger. Presset er mindre pa kontoransatte politifolk. En
sentralisering av administrative oppgaver og spesialfunksjoner, og mer turnusarbeid
pé de lokale politi- og lensmannskontorene har serlig rammet eldre arbeidstakere.

Svak seniorpolitikk

Pensjonsalder i politiet er 57 ar. Det synes mange er for tidlig. Men en seniorpolitikk
som legger til rette for eldre arbeidstakere, m4 rettes mot langt yngre arbeidstakere.
Den skarpeste kritikken kommer fra ledere og ansatte i distriktene:

«V1i har ikke seniorpolitikk. Enkelte eldre foler de er blitt til overs. Er du 55 ar
har du ikke noe ute pd gata & gjore en fredag kveld. Hos oss har vi ingen over 50
pa utetjeneste. Vi har heller ingen kvinner over 40 som tar utetjeneste.»

Forklaringen p4 at dette er blitt et storre problem etter reformen, ligger i omleg-
gingen av tjenestene. Mest mulig av administrasjon og spesialfunksjoner er flyttet
ut av politi- og lensmannskontorene og lagt til distriktskontoret. Dermed blir det
lite & gjore for lokale politifolk som ikke kan g i full vaktturnus.

Vi ser at tre forhold trekkes fram:

1. Det er meget krevende & jobbe i full vaktturnus, noe ingen er i stand til 4 gjore
gjennom en hel yrkeskarriere

2. Ansatte ute i distriktene som tidligere har hatt kontorjobber, mé enten flytte til
distriktskontoret for & fi tilsvarende jobb hvis dette lar seg gjore, eller de ma
omskoleres til vakttjeneste. Dette er ekstra tungt for de eldre

3. Politifolk som bor i nzrheten av distriktskontoret, har fitt storre variasjons-
muligheter. Her er det altsd enklere 4 fore en god senior- og IA-politikk.. Det
motsatte gjelder imidlertid for flertallet av politi- og lensmannskontorene. Der
har spesialiseringen vanskeliggjort en god senior- og IA-politikk.
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Men om det er vanskelig, er det ikke umulig & utvikle en bedre seniorpolitikk. Bade
ledelse og tillitsvalgte sentralt medgir ogsé at dette bor gjores. Noen lokalkontorer
har lempet pa turnuskravet til de eldre. Et storre lokalkontor er i ferd med 4 innfore
en seniorpolitikk. Dette medfeorer blant annet at flere gér i turnusen (pa liste), slik
at ogsa flere kan gjore innejobber. Man reduserer altsa litt pa spesialiseringen.

Arbeidspress - Mesta
Blant tillitsvalgte i Mesta omtales arbeidspresset som et stort, men generelt problem
som delvis ligger utenfor virksomhetens kontroll: «Byggherrene operer med svert
korte tidsfrister.» Men det vises ogsa til endringer som felge av fristillingen. Rodene
har blitt forlenget, noe som betyr at det for eksempel er lengre ruter & broyte og salte
enn det var for. Det forventes imidlertid at dette skal gjores pa like lang eller kort
tid. Denne utviklingen var imidlertid allerede i gang da produksjonsvirksomheten
var del av Statens vegvesen, og tillitsvalgte relaterer dette til det generelle kravet om
okt effektivisering og bedre utstyr.

Ogsa ledende funksjonarer og ledere opplever et stort tidspress, men heller
ikke her var dette en ukjent problematikk for utskillelsen av Mesta, men: «det ble
anerkjent at man hadde en arbeidstid». Og, man hadde bezalt overtid:

«V1i har fitt en lonnsforheyelse som innebarer at overtida ligger i grunnlenna.
Da gjelder ikke AML §46. 1. Det er ingen som bryr seg hvis man jobber 20
timer i dognet. Folk har blitt sjuke av dette. Serlig er mellomledelsen skvisa. Vi
har store problemer med 4 kvitte oss med tolvtimers dagen.»

Det pekes pa at det er en klar tendens til at grensene mellom arbeidstid og fritid viskes
ut. Tillitsvalgte har arbeidet for en registrering av faktisk jobbet tid, uten at budsjettene
belastes mer enn 7,5 timer. Dette blir omtalt som et krevende stykke arbeid. Til & be-
gynne med mette man liten forstdelse for dette i ledelsen, men ledelsen er nd «pa gli».

En annen endring som omtales som tids- og arbeidskrevende, er de okende
rapporteringskravene — ikke minst i forhold til gkonomiske data. En informant
omtaler dette slik:

«Nye krav, i tillegg til de evrige arbeidsoppgavene, bidrar til et storre tidspress
og hardere arbeidsbetingelser. Selv om ting har roet seg, og vi har blitt mer vant
med de nye systemene, tror jeg nok dette er en mer varig realitet.»

Fra ledelseshold framheves det at Mesta er inne i en brytningstid, der blant annet
«produkemiksen» endres: «Da md vi ogsa fylle pd med kompetanse. Bide pa ledelses-
og fagarbeidersiden.» Ledere er av den oppfatning at de ansatte nok opplever et storre
trykk hva gjelder arbeidsoppgaver i dag enn det som preget hverdagen i Vegvesenet,
men tror likevel at det er enda toffere i privat neringsliv:
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«Det 4 jobbe etter malprinsipper kan nok gke tidspresset, det skal jo gjennom-
syre hele organisasjonen. Fra topp til bunn. Det skapte nok en del usikkerhet i
2003. N4 er man bedre oppdradd, og jeg tror folk liker & jobbe og i belonning

i form av gode resultater.»

Antakelsen om en enda toffere hverdag i privat sektor stottes ikke av levekarsdataene,
der snarere det motsatte synes 4 vere tilfelle. I Posten ser vi ogsé at okt arbeidspress
pavirker de ansattes vurderinger av arbeidsmiljoet i svart negativ grad. Dette er
tema under.

I tre av de fire virksomhetene framgér det at endring i arbeidsorganiseringen,
intensivering av arbeidsoppgaver og knapphet pi tid har preget utviklingen
de siste dra. Disse endringene oppleves ulike. I Politi- og lensmannsetaten ser
vi at dette serlig kan ramme eldre arbeidstakere hardt.

6.2 Arbeidsmiljo og endring over tid

Levekdrsundersokelsen viser at nr en sper om sosialt milje pa arbeidsplassen, oppnar
en nzrmest hundre prosent positiv svarprosent. Dette er noe vi finner ogsé i andre
undersgkelser der det stilles spersmél om hvorvidt man trives pé jobb.

Svarene blir mer differensierte nar sporsmélsstillingen blir mer presis. Slik kan
ogsd en eventuell misngye avdekkes. De foregdende analysene avdekket at arbeids-
takere i statlig sektor som har vaert gjennom omorganisering, opplever storre tids- og
arbeidspress enn arbeidstakere som ikke har vart gjennom omstillinger. I figur 6.7 ser
vi om omorganisering har hatt effekter pa de statlige ansattes forhold til ledelsen.

Figur 6.7 Opplevelsen av darlige forhold mellom ledelse og ansatte i staten, fordelt pa om de
har veert gjennom omstilling eller ikke
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Arbeidstakere i statlige virksomheter som har vert gjennom omorganisering op-
plever i 2003 et dérligere forhold til ledelsen enn de som ikke har vart gjennom en
omorganisering; 45 versus 35 prosent. Den samme tendensen gjor seg ogsé gjeldende
i forholdet mellom ansatte.

At omstilling synes & ha si vidt stor effekt bide pa arbeidstakernes forhold til
ledere og kollegaer, kan ha flere grunner. Den mest nerliggende er at omorgani-
sering i seg selv gjerne oppleves bade som belastende og frustrerende. Manglende
innflytelse under selve prosessen kan tenkes & pavirke forholdet til ledelsen ogsa
i etterkant.®® [ tillegg vil omorganiseringer medfore endringer i arbeidsoppgaver,
nye avdelingsstrukturer og nye kollegaer. Omorganisering kan medfere at tidligere
kolleger har blitt overflodige, eller at man foler seg forbigitt pa den interne kar-
rierestigen. Alt dette kan tenkes & pavirke arbeidstakernes forhold til bade ledere
og kollegaer. Det som er noe overraskende, er at mens omstilling synes a pévirke
offentlig ansattes forhold til ledelsen i negativ retning, finner vi ikke den samme ten-
densen blant ansatte i aksjeselskap. De vurderer forholdet mellom ledelsen og ansatte
som nesten likt — uavhengig av om de har vert gjennom endringer eller ikke. En
mulig forklaring kan vaere at de endringene som offentlig ansatte har vart igjennom,
oppleves som mer dyptgripende enn det arbeidstakere i privat sektor har erfart. Vi
m4 i vart kvalitative materiale stotte oss til det tillitsvalgte og ledere selv forteller om
endringene. Der finner vi viktige forskjeller. Innenfor de to statsforvaltningsvirk-
somhetene er endringene langt mindre radikale, men tillitsvalgte og ledere peker
pa at utviklingen gr i «riktig retningy. For arbeidstakerne i de fristilte selskapene
er man fra tillitsvalgtnivd noe mer skeptisk. Her er toppledelsen sd godt som totalt
utskiftet etter fristillingen, og man har fitt en ny méite 4 lede virksomhetene pa.
Vire tillitsvalgtinformanter omtaler gjerne at «blarussen» eller «BI-folket» har tatt
over. I disse utsagnene ligger det en skepsis som kan tolkes som at i alle fall distansen
mellom tillitsvalgte og ledere har blitt storre enn det den var da virksomhetene
fortsatt var del av den statlige forvaltningen.

Mer samordning og fokusering pa personalpolitikk
I béde Skatteetaten og Politi- og lensmannsetaten har det skjedd en endring i miten
virksomhetene ledes pa. For skatteetatens del relateres dette direkte til de tidligere
omtalte endringene, mens det i Politi- og lensmannsetaten beskrives som en «ti r
lang revolusjon». Fortsatt rekrutterer de to etatene forst og fremst ledere fra egne
rekker.

I Skatteetaten er man av den oppfatning av at «omorganisering av liknings-
kontorene» (OAL) har fort til sterre grad av samordnet styring bade internt ved

05 ge kap. 10 for nzrmere diskusjon.
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kontorene og pa tvers i fylket. Etableringen av et samlet lederteam i fylket er en
hyppig uttalt konsekvens av OAL. Mange opplever lederrollen som mer rendyrket
og teamorientert, og med klarere ansvars- og myndighetsgrenser. Serlig interessant
er imidlertid utviklingen innenfor Politi- og lensmannsetaten — der innfering av
New Public Management-inspirerte ledelsesprinsipper er en del av bildet — kan sies
4 ha bidratt til & myke opp en autoriter kommandokultur.

Fra kommandokultur til personalpolitikk

Vire informanter er enige om at de to siste reformene innenfor Politi- og lens-
mannsetaten har bidratt til en klarere lederstruktur, forbedrede styringsrutiner og
en modell for en mer helhetlig lederrolle. Ved & opprette politidirektoratet og ned-
bygge deler av justisdepartementet fikk en et klarere skille mellom politikk og fag.
Direktoratet har ansvaret for strategi og faglig stotte, mens distriktene har ansvaret
for de operative tjenestene.

Forbedrede rapporteringsrutiner til distriktspolitimester og videre til direktoratet
gir okte muligheter til 4 styre tjenesteproduksjonen etter prioriterte mal. Blant de
endringer som utvetydig er kommet i kjglvannet av reformene er utviklingen av en
mer enhetlig tjeneste. Fra 4 vaere en etat med sterke vertikale kommandolinjer og
minimal horisontal kommunikasjon, har en utviklet en etat med klarere vertikale
toveis kommunikasjonslinjer og en betydelig okt horisontal kommunikasjon. Man
har fitt en personalpolitikk som i sterre grad vektlegger dialog, involvering og
myndiggjering av bide ledere og ansatte. Denne prosessen startet pa 1990-tallet,
altsd for reformene. Men det er forst etter reformene at en slik utvikling er blitt et
definert mél for etaten. Opprettelsen av Politihggskolen i 1992, som erstattet den
gamle etatsskolen, trekkes fram som en viktig faktor for & forklare utviklingen av
en «ny kultur i etaten:

«Tidligere hadde vi en streng etatsopplering. Dagens kommende politi er studenter,
ikke rekrutter!» (fra intervju med ledelsen i Politidirektoratet)

Dette er ikke minst synlig nér vi ser pa utdanningsbakgrunnen til arbeidstakere i
Politi- og lensmannsetaten, der vi gjennom perioden ser en gkning av antall ansatte
med utdanning pd hegskole og universitetsniva (se kap. 7). I en evaluering av den
siste reformen slés det fast at den sa langt har vart en begrenset strukturreform, der
man har flyttet bokser pa organisasjonskartet, men hvor man fortsatt har et stykke
3 gd for & fylle «boksene» med onsket innhold. Lederrollen nevnes som eksempel
pa et omride der en har kommet kort (Agenda 2005). Agenda sier imidlertid at
reformen dpner for mange positive muligheter. Vért inntrykk nd, to r senere, er at
politietaten har kommet videre. Generelt vil sentralt plasserte ledere og tillitsvalgte
gi et mer positivt bilde av hvor langt en har kommet enn lokalt plasserte. Ledere vil
ogsé overveiende mene at man har kommet lenger enn det tillitsvalgte vil si.
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Lederkultur og lederroller under fornyelse

Selv om ledere og tillitsvalgte har ulikt syn pa lederkulturen, er det stort sett enighet
om at den har utviklet seg i positiv retning i forbindelse med reformprosessen. Pa
grunn av den operative polititjenestens behov for en klar kommandokultur, vil
etaten ikke kunne frigjore seg helt fra dette. Dette forsvares sterkt. Men i andre
sammenhenger onsker en seg bort fra kommandokulturen. Ledelsen synes etaten
har kommet langt:

«Vi er pd rett vei: fra kommandokultur til moderne ledelse. Men det er en hel
generasjon som enten ma skiftes ut eller omskoleres.»

Av disse alternativene oppfatter ledelsen det forste som mest realistisk. Nar nedbe-
manning ikke er aktuelt, vil dette med andre ord matte ta ganske lang tid. Arbeidet
med 4 sl sammen enheter og ulike kulturer, i kombinasjon med okt fokus pa sa-
marbeid, har ifelge ledelsen ogsd bidratt til 4 redusere kommandokulturen i etaten.
Ledelsen medgir & ha vart sent ute, men beskriver de siste ti irs endringer som en
«revolusjon». De tillitsvalgte mener fortsatt at kommandokulturen henger igjen i
hele etaten:

«Vi har ledere som er en del av en hierarkisk kommandostruktur som preger
etaten fra departement via direktorat og ut i distriktene. Dette er riktig nir
politiet utforer operative oppgaver. Her er mange av lederne svart dyktige.
De klarer derimot ikke 4 ta tak i kulturproblemer og en mer fleksibel bruk av
personalressursene. Det er et problem at kommandotradisjonen fortsatt preger
personalpolitikken. Kommandokulturen forer ogsi til at ledere blir organisatorisk
svake. I den nye etaten har lederen fitt fullmakter, og det er meningen at lederen
skal ta ansvar, vise selvstendighet, planleggingsevne og s& videre. Mange vegrer
seg imidlertid fortsatt for & ta ansvar.»

Dette er et fenomen en finner igjen i mange organisasjoner og bedrifter med sterk
toppledelse og der kontroll er et sterkt kulturelement (Moland 2002). Til tross
for variasjoner med hensyn til endring av lederrollen — de fleste er enige om at det
foregir en positiv utvikling. Endringen er minst pd de smé kontorene. Ved de storre
kontorene er lederrollen utvilsomt blitt tydeligere:

«De gamle forstebetjentene som ikke gjorde noe (bare fordelte arbeid) er blitt
borte. I dag tar alle saker selv og folger dem opp. Ikke minst har vi fitt en inklu-
derende politimester som «ser» sine medarbeidere og som dpner for bade kritiske
og positive innspill» (fra intervju med mellomledere i et politidistrikt)

Denne positive utviklingen bekreftes ogsd i Econs beskrivelse av bruken av styrings-
verktoy og den utstrakte myndigheten som er delegert til den enkelte polititjeneste-
mann/kvinne. De skal i konkrete situasjoner ta avgjorelser i forhold il tiltak og
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ressursbruk. Dette forutsetter at ledelsen i hvert distrikt er tydelig pa prioriterings-
grunnlaget, og at dette er kommunisert til og med samtlige ansatte. Men, mens
tillitsvalgte i Politi- og lensmannsetaten ser ut til & mene at endringen av lederrollen
ikke har gatt langt nok, vil nok flere av kollegene i de fristilte selskapene vere av en
annen oppfatning.

Styring og ledelse i de fristilte selskapene

Det har vert store utskiftinger i ledelsen i bide Mesta og Posten. Fra i stor grad
4 ha ledere som var rekruttert internt, har man i dag en ledelse med bakgrunn fra
privat sektor. De nyrekrutterte lederne i Mesta beskriver en virksomhet som i 2003
var svert dokument- og regelstyrt. De samme informantene mener at dette ga et
stort rom for tolkninger, og at det var mange ulike lokale kulturer:

«I Vegvesenet var det 19 fylker, med hver sin vegsjef. De ulike dokumentene og
reglene ble tolket pd minst 19 ulike méter. Det var derfor et sterkt behov for
foring. Ellers var Mesta mer enn p& hoyden med hensyn til endring. Jeg opplevde
en organisasjon som var med pé 4 kjore et lop. Kulturen var likevel den storste
utfordringen.»

Enkelte ledere innremmer at omstillingsviljen til de ansatte i Mesta var overraskende.
De beskriver likevel en virksomhet som hadde tradisjoner for en omkampskultur, der
beslutninger som egentlig var fattet, lett kunne bli gjenstand for ny diskusjon. Dette
relateres til et generelt trekk ved offentlig sektor, og framstilles som ikke spesifikt
for Mesta eller Vegvesenet. Det var derfor — sett fra ledelseshold — snarere snakk om
19 fusjoner enn fristilling av en virksomhet. Eller som de framhever: «en overgang
fra forvaltning til forretning.» Og lederrollen sies 4 vare fundamentalt endret. Fra &
veare styrt gjennom tildelinger og budsjett alene, har nd ledere ansvar for kostnader
og inntekter. Delegering av ansvar og myndighet har vert et viktig virkemiddel, og
i dag er eksempelvis ansettelsesmyndighet delegert ut til virksomhetsdirektaren,
som styrer ansettelsene alene uten involvering av tillitsvalgte. Som vi skal komme
tilbake til i kapittel 10, er tillitsvalgtrollen i Mesta en annen enn det den var da
produksjonsvirksomheten fortsatt var del av Vegvesenet. Ogsd tillitsvalgte er av den
oppfatning at lederrollen er endret. Dette er serlig merkbart i forhold til det fokus
som settes pa pkonomi:

«Nesten alle toppsjefene ble jo hentet inn fra privat sektor, der liksom alle er
perfekte. Det var en sinn privat neringslivsholdning: her skulle de ordne opp
med alle surrebukkene. Men det satt jo mange folk i Mesta med stor fagkom-
petanse. Det ekonomiske fokus var nytt. Men det var nok ogsd pd sin plass & fa
storre oppmerksomhet pa dette.»
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Béde ledere og tillitsvalgte mener det var viktig 4 fi inn ledere med erfaring fra an-
budskonkurranse, men sett fra tillitsvalgtes stdsted var det ogsd mange svert flinke
ledere som forsvant i denne nyrekrutteringsprosessen. Det er ogsi tillitsvalgte som
beskriver de nye lederne som «toffere» — ikke minst i forhold til nedbemannings-
prosessene som har preget virksomheten. Dette ser ogsd ut til  ha pavirket de ansattes
vurderinger av egen arbeidsplass.

Nedbemanning og usikkerhet
De ulike nedbemanningsprosessene har skapt usikkerhet i forhold til framtidige
jobbutsikter — noe som har pévirket arbeidsmiljoet i virksomheten. En leder omtaler

dette slik::

«Det er toft  sitte og hore at det blir nedbemanning. Men enda toffere er det jo
nar du skjenner at du fakeisk er berort. S3 selvsagt har dette skapt en viss usik-
kerhet. Men det har gitt mye mer smertefritt enn vi hadde trodd.»

Tillitsvalgte peker pa at nir nedbemanningsprosessene trekker ut i tid, og det blir
mange runder, si oker ogsa slitasjen. Det gjelder ikke bare dem som mé gi, men
ogsd dem som blir igjen. Tap av kollegaer frambringer en form for sorg, samtidig
som man selv kan fole en storre utrygghet i forhold til egen framtid: «Det er alltid
ille hvis du kjenner dem som blir overtallige.» Og serlig ille er det dersom de som
slutter, ikke gar etter eget valg. Likevel er tillitsvalgte ogsd av den oppfatning at «ting
har begynt 4 roe seg ned», og at forholdet mellom kolleger og mellom ansatte og
ledere jevnt over er godt, men at det selvsagt er variasjoner fra sted til sted.

Ansattes vurderinger av Mesta

I 2004 gjennomforte Markeds- og mediainstituttet MMI en undersekelse med
tittelen «Omgivelsesregnskap» for Mesta. Her inngdr de ansattes vurderinger av
ulike sider av selskapet. Ansattes toltalinntrykk av Mesta er en av disse. I rapporten
framgar det at 80 prosent av de ansatte har godt totalinntrykk av Mesta, fire
prosent har darlig, mens 16 prosent verken har godt eller darlig totalinntrykk
av selskapet. MMI konkluderer med at:

«Det er for mange i et normalt selskap med mange engasjerte medarbeidere, og
reflekterer nok at mange ansatte har felt de store omstillingene de siste to &rene
som vanskelig og negative.» (Dalen 2004)

MMI framhever videre at det er pafallende at de som i szrlig grad har negativt
totalinntrykk av sin arbeidsgiver, er arbeidstakere med mellom fem og ti ars ansien-
nitet, og mener dette kan vere et uttrykk for at denne gruppa serlig har vart utsatt
for organisasjonsendringer og nedbemanninger. Selv om konkurrentene til Mesta,
blant annet Veidekke, ligger bak, er ikke avstanden stgrre enn at MMI mener at
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mange ansatte i Mesta ikke har holdningsmessige motforestillinger mot eventuelt
3 «soke overgangy til et av disse selskapene dersom markedsforholdene skulle ligge
til rette for det.

Nir det gjelder ansattes evaluering av Mesta som arbeidsgiver, finner MMI
et klart forbedringspotensial ogsd med hensyn til blant annet 4 tilby attraktive
arbeidsplasser:

«Dette synes vi er et tydelig signal om at det limet mange organisasjoner har som
forer til at man ikke ser attraktive arbeidsplasser utenfor organisasjonen og derved
holder godt pa sine ansatte, ikke er helt opplagt for Mesta.» (ibid. s. 28)

Posten har, i likhet med Mesta, opplevd stor nedbemanning i flere omganger. Ogsa
her har dette satt tydelige spor i arbeidsmiljeet.

Postansatte gir darlig karakter til egen arbeidsplass

Statskonsult (Statskonsult 1999) evaluerte Postens hdndtering av de personalmessige
konsekvensene av ekspedisjonsnettrestruktureringen 1996-98 gjennom sperre-
undersgkelse overfor ledere, overtallige og gjenvarende ansatte ved postkontorene.
Et flertall av de overtallige mente de hadde fatt god behandling, men et flertall bide
av de overtallige og de gjenvarende vurderte omstillingen som helhet for det meste
negativt. Dette sto i sterk kontrast til hvordan ledere, omstillingsstab og tillitsvalgte
vurderte den. Et flertall av de ansatte i ekspedisjonsnettet og overtallige som hadde
fitt ny jobb i Posten, svarte at trivsel og arbeidsmiljo hadde blitt dérligere enn for.
Tilliten til neermeste leder var opprettholdt, mens tilliten til Postens sentralledelse
hadde sunket. De ansatte uttrykte usikkerhet med hensyn bide til Postens og egen
framtid.

Fra 2001 har bedriften gjennomfert systematiske malinger av medarbeider-
tilfredshet. Disse viser stigende trivsel fra 75 poeng (av 100 mulige) dette aret til
81 poeng i 2004. Dette, kombinert med synkende sykefraverstall, kan tyde pd at
bedriftens helsetilstand er i bedring. Andre undersgkelser har imidlertid vist mot-
stridende tall. I undersgkelsen Norsk MedarbeiderIndeks 2001 som var basert pa
2300 arbeidstakeres vurdering av egen arbeidsplass, havnet Posten nederst pa skalaen.
(Dagens Naringsliv, 29.10.2001). Aret etter kunne Dagbladet i november 2002 for-
telle at Posten-ansatte i undersokelsen Nordisk MedarbeiderIndeks igjen gir darlige
karakterer til egen arbeidsplass. Denne undersgkelsen baserte seg imidlertid pa fa
besvarelser i den enkelte bedrift og ble sterkt imgtegdtt av Postens ledelse. Det var
likevel stor strid med flere medieutspill om dérlig arbeidsmiljo i denne perioden.

Arbeidstilsynet gjennomferte omfattende tilsyn med Postens virksomhet varen
2003 med fokus p& hvordan Posten har hindtert arbeidsmiljoet i omstillings-
prosessene. Det ble gjennomfert 80 besgk pé arbeidsplasser i Oslo og Nordland.
Tilsynsrapporten varslet 15 pilegg. De viktigste var at verneapparatet var for darlig
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involvert fordi Posten forst og fremst hadde forholdt seg til fagforeningen. Det ble
ogsd pépekt at det ikke var utarbeidet risikovurderinger med henblikk pa konse-
kvenser for ansatte.

Stram styringsstruktur, hyppige rapporteringer og etablering av en frykt-
kultur

Til tross for store omorganiseringer som Ekspedisjonsnettsaken pd 1990-tallet,
framheves det av de tillitsvalgte at det «store skiftet» forst kom i 2000. Da ansatte
Posten ny konsernsjef. Inntil da hadde konsernsjefer og evrige ledere blitt rekrut-
tert internt. I flere tilfeller hadde konsernsjefen bakgrunn som tillitsvalgt. Den nye
konsernsjefen som tiltridte 1. april 2000, markerte et brudd med denne tradis-
jonen gjennom & bli rekruttert fra privat neringsliv. De fleste konserndirektarene
ble skiftet ut med konsernsjefens «egne» som ogsé ble rekruttert eksternt, et skifte
som av informanter er karakterisert som «blarussens inntogy i Posten. Samtidig ble
konsernstrukturen endret i retning av ferre og tydeligere forretningsomréder og
ferre staber. Malet var 4 utvikle «en markeds- og resultatorientert virksomhet med
en operativ konsernledelse» (Postens drsrapport for 2000). Signalene var ogsa tydelige
om behov for flere omstillinger:

«Overgangen fra forvaltning til markedsorientert bedrift innebarer at endringer
har vert det selvsagte fokus i 4r 2000, og vil vere det i drene fremover [...]. En
gunstig skonomisk utvikling for Posten vil vere avhengig av at kostnadsniviet
reduseres, noe som i en personalintensiv bedrift betyr feerre ansatte. Gjennomfg-
ringen av de definerte omstillingsstrategier vil veere den viktigste bidragsyter for
en sunn gkonomisk utvikling» (Konsernsjefen har ordet, Postens arsberetning

for 2000, s.8-9)

Styringsstrukturen ble strammere, og det ble definert klarere mil med henblikk pa
leveranser med hyppig rapportering. Antall nivder i hierarkiet ble ikke ferre, men de
enkelte enhetene fikk storre frihet. I ara som fulgte utviklet Posten en kombinasjon
av verdibasert ledelse, kundefokus og forretningsmessig tenkning der alt skulle males
og bedriften skulle sammenligne seg med de beste (Postens omstilling 2005).

« Det har vert et kulturskifte. Fra forvaltning, med manualer og regler, til for-
retning og grunnleggende verdier.» (Konsernsjefen, mars 2005, Postens omstil-

ling)

Kulturen som ble innfert med ny konsernsjef motte imidlertid ogsd mye kritikk
internt.

Kretslederne for Postkoms tre storste regioner gikk hesten 2001 ut i forbundets
medlemsavis Posthornet og spadde snarlig kollaps blant kolleger pd grunn av en
lederstil der trusler, frykt og represalier ble benyttet mot medarbeidere (Posthornet
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januar 2002 og Aftenposten 30.10.2001). En intern helserelatert undersgkelse basert
pa 428 ansatte viste at fire av ti hadde vurdert & sykmelde seg pa grunn av psykiske
belastninger i jobben (Dagens Neringsliv, 8. 4. 02). Betegnelsen «fryktkultur» duk-
ker ogsd opp i vare intervjuer. Konsernsjefen var ifolge vire informanter nidelos
mot kritikere i egne rekker og «filleristet» dem i interne meter. Kulturen spredde
seg nedover i rekkene etter som ledere pé lavere nivier opplevde at de som hadde
ytret kritikk «ble borte». Resultatet ble et tyke filter internt i organisasjonen, der
avvikende meninger ikke ble uttryke i frykt for konsekvensene. Ogsd Postkom ble
kritisert, og forholdet mellom ledelse og fagforening var svaert dérlig en lang periode
etter konsernskiftet (mer om dette seinere). I et intervju uttalte forbundslederen:

«Posten er i ferd med 4 bli en bedrift der bare én tanke er korrekt. En kan ikke
utvikle en bedrift pd en god méte med sénne holdninger» (Forbundsleder Odd
Chr. @verland i LO-Aktuelt 30.5.01).

I denne perioden utviklet det seg ogsd et opprer blant ansatte som er ganske seregent
i norsk arbeidsliv. Et anonymt nettverk av postansatte som kalte seg Postforbundet,
opprettet et eget nettsted med folgende erklering:

«Vier en god del postfolk som nd har sett oss lei pd en blarussledelse som har
omgjort en levelig arbeidsplass i Posten, til en arbeidsplass som totalt mangler
personalpolitikk og hvor flere og flere av oss nd gruer oss til & gd pé jobben.»

(Postforbundets nettsted www.postforbundet.i8.com/)

Hvor stor oppslutning dette anonyme nettverket hadde, er umulig 4 si, men Posten
tok det sdpass alvorlig at de stengte tilgangen til nettstedet fra Postens datamaskiner
(Loken 2002).

Mange av omstillingsprosessene som ble gjennomfert etter 2000, var planlagt
under den forrige konsernledelsen. Men klimaet de ble gjennomfert i, endret seg.
Denne beskrivelsen av kommunikasjonsbetingelsene i Posten er interessant i lys
av de statistiske data som viser arbeidstakernes opplevelse av kommunikasjons-
betingelsene pé arbeidsplassen.

I de fristilte selskapene er ny ledelse rekruttert fra privat sektor. I Mesta ser man
det som gunstig & f3 ledere med erfaring fra konkurranseutsatte virksomheter.
Tillitsvalgte beskriver likevel toppledelsen som «toffere», og omkamper tolere-
res i liten grad. I Posten bidro ny ledelse pa 2000-tallet til et klima preget av
en «fryke-kultur». Frontene mellom tillitsvalgte og toppledelsen har i perioder
vert preget av uforsonlighet.
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Kommunikasjonsbetingelser og klima for kritikk

Klima for kritikk — og begrensninger av ytringer bade internt i virksomheten og
eksternt til allmennheten — har vert viet stor oppmerksombhet de siste to til tre dra.
I levekarsanalysen er mottakelse av kritikk bade hos ledere og kolleger tema.

Dersom vi ser hele utvalget under ett, viser dataene at om lag 40 prosent av
arbeidstakere opplever at de motes med uvilje fra sjefen hvis de ytrer seg kritisk i
hoy eller noen grad. Dette er relativt hoye tall, og er interessante sett i lys av debat-
ten om varsling som har preget media de siste dra. Vi finner ogsé liten forskjell pa
sektorene. Resultatene blir enda mer urovekkende dersom vi trekker inn omorga-
nisering som variabel.

I figur 6.8 ser vi at arbeidstakere i staten som har vert gjennom omorganiser-
ing, skiller seg kraftig fra ovrige statlige arbeidstakere. Mindre enn halvparten av
arbeidstakerne i den forstnevnte gruppa svarer at de 7kke motes med uvilje fra sjefen
dersom de kommer med kritske synspunkter. Dette betyr at mer enn halvparten av
dem som har vert gjennom omorganisering opplever hoy eller noen grad av uvilje fra
sjefen ved kritiske synspunkter.

Dersom vi ser pd hvorvidt arbeidstakere motes med uvilje fra kolleger hvis de
kommer med kritiske synspunkter, finner vi en tilsvarende tendens, men mye mindre
markant. Generelt svarer om lag en av fire arbeidstakere at de opplever uvilje fra
sine kolleger ved ytring av kritiske synspunkt. Privat virksomhet skiller seg positivt
ut ved & ha den heyeste aksepten blant kolleger ved kritiske ytringer, men forskjel-
lene er sma.

Figur 6.8 Statsansattes opplevelse av uvilje fra sjefen hvis man har kritiske synspunkter, fordelt
pa om de har veert gjennom omstilling eller ikke
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Ut fra dette kan man slutte at de negative effektene av omorganisering pa samhand-
lingen internt i bedriften er sterkere vertikalt mellom ledelse og arbeidstakere enn
den er mellom arbeidstakerne. Vi vet imidlertid ikke om andelen som mgtes med
uvilje fra sjefen dersom de ytrer seg kritisk, er gkende eller avtakende, vi mangler
data som forteller om utviklingen over tid. Men at omstilling slar s vidt sterkt ut, er
interessant — ikke minst med hensyn til den effektiviseringen som har preget offentlig
sektor. I en studie fra kommunal sektor viser Trygstad (2004) til at kritikk i omstilte
og New Public Management-inspirerte kommuneorganisasjoner tolkes som stoy og
endringsvegring. Et tilsvarende funn finner Trygstad og Hagen (2004) i den tidligere
nevnte evalueringen av samarbeidsordningen pé regionalt nivd i en av helseregionene.
Her viser ledere til at det har utviklet seg et sterke lojalitetskrav, mens tillitsvalgte
omtaler dette som en «ja-kultur». Og, i samme gate, er en undersgkelse gjennomfort i
tre kommunale sektorer som viser at frykt for represalier er den viktigste begrunnelsen
for at hver tredje arbeidstaker som har opplevd alvorlige kritikkverdige forhold, har
unnlatt & melde fra om dette (Skivenes og Trygstad 2006).

Dette er heller ikke noe s@rnorsk fenomen. Nesten halvparten av svenske arbeids-
takere opplever at det har blitt vanskeligere 4 kritisere sin arbeidsgiver de siste ara,
og i offentlig sektor foretrekker mer enn 50 prosent 4 tie. Den tilsvarende andelen
for privat sektor er 43 prosent. Frykt for manglende forfremmelse er en forklaring
som trekkes fram. (Temo 2005) . Utviklingen gjor det betimelig 4 stille sparsmal om
effektivitet og handling gis forrang framfor diskusjon og &pne refleksjonsprosesser.
Blant vire informanter er det flere som ikke er fremmede for en slik tanke, men
dette kommer — som vi allerede har omtalt — sterkest til uttrykk i Posten. I to av de
andre virksomhetene er dette oppfatninger som forst og fremst knyttes til endringer
av tillitsvalgtrollen. Dette kommer vi imidlertid tilbake til i kapittel 10.

6.3 Oppsummering

Hovedsporsmalet i dette kapittelet har veert om ansattes jobbsituasjon er endret som
folge av omstillingsprosessene i de fire virksomhetene. Levekarsdataene har gitt oss
et generelt bilde av utviklingen innenfor statlige virksomheter. Her framgar det at
arbeidstakere som har vert under omstilling, vurderer arbeidsmengden som storre,
den disponible tida som mindre og kravene til mestring av nye oppgaver som for
store i storre grad enn ovrige arbeidstakere. Dette peker i retning av en hardere
arbeidssituasjon. Hvorvidt dette er snakk om en mer varig situasjon, eller om dette
kun er 4 regne som etterdenninger av omorganiseringsprosessene, vet vi ikke.
Ogsd i tre av virksomhetene vére blir vi imidlertid fortalt om en endret arbeids-
situasjon. Sterre fokus pa tidsbruk, nye arbeidsoppgaver og en endret organisering
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av arbeidsoppgavene har bidratt til 4 intensivere presset pa de ansatte. I Politi- og
lensmannsetaten har dette serlig rammet seniorene. Langs andre dimensjoner ser
vi imidlertid at arbeidsmiljoet er endret til det bedre i etaten. En sterk og autoriter
kommandokultur er i dag myket opp, og det fokuseres i storre grad pA kommunika-
sjon, involvering og myndiggjering bade vertikalt og horisontalt. I Posten er bildet
narmest motsatt. Her forteller data om et mer problemfylt arbeidsmilje i en periode
preget av en fryktkultur. Dette relateres til en utvikling i kjelvannet av ny toppledelse
og ny ledelseskultur. Som vi skal se i kapittel 7, har dette ogsa satt tydelige spor i
form av heyt sykefraver og utstotning i denne virksomheten.
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Kapittel 7 Omstillingenes effekter pa
utstoting

I dette kapittelet ser vi pa individuelle og samfunnsgkonomiske konsekvenser av
omstillingsprosesser. Sett i et samfunnsekonomisk perspektiv vil det som fortoner seg
lonnsomt fra et bedriftsskonomisk stasted, kunne medfere merkostnader for samfun-
net i form av okte utbetalinger til trygd og sykefraver. De to virksomhetene Posten
og Mesta skiller seg ut med aktiv bruk av virkemidler i nedbemanningsprosessene. Vi
presenterer derfor forst et bakteppe der nedbemanningsprosessen i disse casene blir
skissert. Deretter ser vi nermere pa hvordan jobbskift, arbeidsledighet, sykefraveer og
ulike former for trygdemottak kan settes i relasjon til omstillingsprosesser som har
foregatt i de fire virksomhetene. Vi fokuserer hovedsakelig pa perioden 1992-2003,
men for noen av analysene er observasjonsperioden noe kortere.

Analysene er i all hovedsak basert pé registerbaserte data hentet fra Statistisk
Sentralbyris databaser. Vi har her fitt tilgang til individinformasjon over alle ansatte
i Posten, Vegvesenet/Mesta, Skatteetaten og politiet, og de ansatte sammenliknes
med arbeidstakere utenfor de fire virksomhetene. *® Dette muliggjor sammenlik-
ninger og analyser av omstillingenes effekter p& den enkelte arbeidstaker. Analysene
fokuserer pa:

* Utvikling i jobbskiftrate

* Utviklingen i arbeidsledighet

»  Sykefraver og sykefravarets varighet

* Utvikling i attfering, uferepensjon og AFP.

Avslutningsvis presenteres ventelgnnsordningen og dens utvikling de senere ar. I
analysene soker vi 4 se sammenhengen mellom omstillingsprosessene i virksomhetene
og utviklingen langs nevnte dimensjoner.

%6 Som tidligere blir de ansatte fulgt gjennom perioden 1992-2003. Sammenlikningsgruppa er 25 pro-
sent av den norske befolkningen som pa et eller annet tidspunke var i arbeid i perioden 1992-2003.
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7.1 Nedbemanning og bruk av virkemidler

Det er forst og fremst i Posten og Mesta at bruk av virkemidler i nedbemannings-
prosessene har vert aktuelle problemstillinger. Under ser vi nzermere pé de tilbudene
som overtallige ansatte har fatt tilbud om & soke om.

Mesta

Som omtalt i kapittel 6 ble det bevilget midler til restruktureringsformal i statsbud-
sjettet i perioden 2003 til 2005 for Mesta. De analysene som foreld med hensyn til
overtallige blir ogsa av flere omtalt som gode: «Dette medferte at organisasjonene
kunne sette krefter inn pd & sikre gode overgangsordninger for de overtallige.»
«Muligheter i omstilling» er et resultat av et samarbeid mellom de sentrale tillitsval-
gte og ledelsen og inneholdt ulike tilbud som ansatte kunne sgke pa. Tilbudene var
imidlertid rettet inn mot «alle over 45 &r». I publikasjonen stir det 4 lese at:

«Mulighetene baseres pé frivillighet. Det innebzrer at den soknadsberettigede
ikke forplikter seg ved & soke om tilbud om kompensasjon for frivillig fratreden.
Man er forst forpliktet i det gyeblikk man underskriver et tilbud om kompensa-
sjon for frivillig avgang.» (Muligheter i omstilling, s. 3).

Hovedtrekkene i tilbudene var:

* Tidligpensjon

* Avtalefestet pensjon (AFP) med gavepensjon

* Alderspensjon fra 62 ar

* Seknad om permisjon med redusert lonn

* Lonnskompensasjon for frivillig fratreden (sluttpakke)

Tilbudene ble sendt ut i april 2003 med frist til 31. juli 2003 for & seke. I forbindelse
med tilbudet ble det gjennomfert flere informasjonsmeter innenfor hver av de tre
regionene: Sor, Vest og Nord. Her deltok ogsd sentrale tillitsvalgte. I alt sokte 1038
arbeidstakere om en eller annen form for kompensasjon tilknyttet frivillig fratreden.

For dem som ikke sokte, men ble overtallige, var ventelgnn et alternativ. Ved
inngangen til 2005 var det i alt 21 personer som gikk pa ventelonn, og ytterligere 55
personer hadde sekt ventelgnn fra januar 2006. Ogsa innenfor Vegvesenet har det
vert nedbemanning. Under Stortingets behandling av omstillingene ble det vedtatt
at Vegvesenet skulle redusere antall arsverk med 1000 innen 1. januar 2006. Og i
Vegvesenet er det ansatte som er spesielt opptatt av at omstillingsvirkemidlene og
tilbudene til ansatte var romsligere i Mesta (Econ 2005).
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Aldersgrense ved 45 +

Arbeidstakere som gnsket & soke om ulike sluttordninger, métte altsd vaere fylt 45 ar.
Det virker ikke som det har vart de store diskusjoner om hvor grensen skulle trekkes.
Beslutningen om 4 sette grensen sipass lav begrunnes med at gjennomsnittsalderen
i Mesta var hoy:

«Vi diskuterte dette med aldersgrense. Skulle vi sette 50 eller 402 Vi havna pa
45. Ved & g under 45 ar ville vi kunne risikere at vi mistet flere unge enn eldre.»

(Tillitsvalgt)

Det er imidlertid informanter som peker pa det paradokset at man i nedbeman-
ningen i stor skala benyttet ulike tidligpensjonsordninger. Som her:

«Politisk er jo dette litt underlig. P& den ene siden sies det at jobb nummer én
er 4 f3 folk il & jobbe til de er 70 ar. Ogsd ensker man & bli kvitt dem pa 50 og
over. De eldste blir ’stimulert ut’ som det heter»

Det er ogsd tillitsvalgte som mener at det nok var flere arbeidstakere som folte at de
burde sgke om frivillig fratreden. Det understrekes imidlertid at det ikke var noe
ytre press, men at det snarere var slik at en del eldre arbeidstakere mente at det var
bedre at de sokte og fikk innvilget soknaden, enn at yngre arbeidstakere skulle fa
oppsigelse. Til tross for at tilbudene som ansatte kunne benytte seg av, blir omtalt
som gode, medforte de ogsd en del usikkerhet i organisasjonen. Tillitsvalgte mener
ogsa at det ble gjennomfort flere paragraf 15—1-moter enn det som var nedvendig.®’
Spersmél knyttet til nedbemanning har tidvis medfort relativt harde fronter mellom
tillitsvalgte og ledelsen (se ogsa kapittel 9). Man gikk altsd bredere ut enn det det
viste seg & vere behov for, noe som medforte unedvendig usikkerhet.

Det er ikke helt enkelt & fi en eksakt oversikt over hvor mange i Mesta som benyt-
tet seg av de ulike tilbudene, men en stor andel gikk over pd ulike pensjonsordninger.
Om lag 200 sgkte om lennskompensasjon med frivillig fratreden — sluttpakker. Det var
imidlertid ikke alle disse som fikk innvilget sin soknad. I arsmeldingen for 2003 stér det
3 lese at ved utgangen av 2003 var det — som tidligere nevnt — inngitt avtale med 750.

I de to pafolgende nedbemanningsrundene i 2004 og 2005 kunne de overtallige
soke pa tre ulike alternativer:

* Karrieresenter med lonnskompensasjon fra seks til 15 méneder beroende pd
alder: under 45 ar — seks maneder, fylt 55 &r — 15 maneder

* Annet arbeid i Mesta: Ansatte som var innstilt pd & bytte arbeidssted hadde
fortrinnsrett pé ledige stillinger i Mesta

e Ventelgnn

67 Tidligere var dette hjemlet i AMLS57.
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Posten

Postens virkemiddelordninger har alltid blitt inngdtt sentralt, mens divisjonene har
hindtert prosesser og enkeltsaker innenfor dette rammeverket. Ved inngangen til
1990-tallet hadde Postverket en generell omstillingsavtale, men denne ble oppsagt
etter overgangen til BA-selskap. For de store prosessene fra 1996 til 1999 ble det
inngdtt egne avtaleverk knyttet til den enkelte prosess. Dette var partene etter hvert
enige om at forte til uoversiktlighet og lite hindterlige regler, og det ble igangsatt
arbeid for & utarbeide et felles sett med policy og retningslinjer for videre omstil-
lingsaktiviteter hasten 1999 (notat fra dreftingsmete mellom Posten Norge BA og
Postfolkenes Fellesforbund 2.7.1999). En ny generell omstillingsavtale ble derfor
iverksatt fra 1.4.2000. Sentrale virkemidler i alle avtalene har vert:

*  Ved omplassering i selskapet/konsernet: Mobilitetsstatte (merreisekostnader,
hjemme-pc, flyttegodtgjorelse og liknende) og kompetansetiltak (statte til om-
skolering,)

*  Ved frivillig oppsigelse: Sluttvederlag (engangsbelgp varierende etter alder og
ansiennitet, eventuelt lonnstilskudd i ny stilling), studiepermisjon med lonn og
stotte til kurs, hjelp til jobbseking

*  Ved oppsigelser: Ventelgnn, omplasseringsbistand (arbeidsmarkedsopplering,
utplassering som vikar hos samarbeidspartner med garantert lonn)

e Fortidspensjon (Fortidspensjon fra 60 ir (til og med 1999)%, gavepensjon i
kombinasjon med AFP (fra 2000), AFP kombinert med deltid

Siden det har vert mange omstillingsavtaler, har det vart mange varianter av disse
virkemidlene, serlig nir det gjelder sluttvederlag. De forste ordningene var relativt
generpse. For eksempel kunne man i 1996 fa tre ars utdanning med full lonn, men
ifolge Postkom minsket betalingsviljen etter hvert. Dette skyldtes ogsé at Posten
etter ekspedisjonsnettsaken mdtte ta alle omstillingskostnadene selv. Staten bidro
med betydelige midler (1,34 milliarder) for & dekke «restruktureringskostnader»
ved de forste store omstillingene 1996-1999. Dette var staten villig til & gjore fordi
ventelgnn var dyrt og regjeringen onsket 4 fore en human politikk..

Annet arbeid framfor sluttvederlag

Fagforeningenes strategi i Posten har hele tida vert bygd pa at det viktigste har vart
4 gi overtallige annet arbeid framfor sluttvederlag. Dessuten har man vurdert at det
er bedre 4 gi den enkelte mulighet til sjol 4 foreta et aktivt valg; ta en sluttvederlags-

% Den egne fortidspensjonsordningen ble fjernet som virkemiddel i 1999 og erstattet med AFP og
gavepensjon.
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ordning frivillig framfor 4 bli sagt opp. Ut over 4 begrense omfang pa nedbygging
av filialnettet var DnPs prioriteringer under den forste store omstillingsprosessen i
1996 derfor alternativ jobb i Posten, deretter rett til fortidspensjon, sluttvederlag og
kompetanseutviklingspakke. Stort sett var det enighet om dette mellom partene, sjol
om det var uenighet om hva det skulle koste. Med statens hjelp kom man i havn.

Nedbemanning har blitt foretatt innenfor det aktuelle forretningsomride og
arbeidsomride som er berert, og ved enheter/team hvor bemanningsreduksjonen
skulle tas ut. Ansatte har forst hatt mulighet til 4 soke sluttvederlagsordning pa fricc
grunnlag innenfor omrader som skulle nedbemannes. Deretter har Posten definert
hvem som er overtallige blant de gjenstdende. Nar det ikke har vart ansett mulig
4 tilby en overtallig annet arbeid, eventuelt etter omskolering, «vurderes om man
kan komme fram til en ordning for frivillig fratreden gjennom anvendelse av indi-
viduelle virkemidler ...» (Rammebetingelser for nedbemanning av Posten Norge
BA, 2000), eventuelt oppsigelse. Selv om man har vert enige om prinsippene, har
det periodevis vert kritikk fra fagforeningene om praktiseringen av regelverket (se
kapitlet om samarbeid).

Fram til 1.11.2003 ble alle midler til omstillinger avsatt sentralt. Etter dette ble
avsetning delegert til og hdndtert av divisjonene.

Partene var enige om 4 etablere et omstillingsapparat som hadde kompetanse
og ressurser til & ta seg av overtallige. I 1996 ble det derfor etablert et korps med 50
omstillingskonsulenter som fikk 14 dagers spesialopplering. Disse ble utplassert i
regionale staber for 4 bisté linjelederne. Fra 2000 si man imidlertid at det kom til
4 bli s mange prosesser i hele konsernet at det ble behov for & samle kompetansen
sentralt. Statskonsults evaluering av ekspedisjonsnettsaken inneholdt ogsd kritikk
man mente 4 imgtekomme gjennom bedre koordinering av aktivitetene. Da ble det
etablert en felles omstillingsenhet med 40 personer som betjente hele selskapet. Fra
1.1.2003 ble tjenesten outsourcet til datterselskapet ErgoPeople, og fra viren 2004
gikk man over til & kjope tjenestene eksternt fra selskapet Adecco.

7.2 Overgang til nytt arbeid

Jobbskift og tilbud om ulike sluttordninger kan feles som en uensket belastning pa
de ansatte, men det kan ogsé gi de ansatte en mulighet til & gjore noe helt annet. I
intervjuer med sentralt plasserte tillitsvalgte i Mesta framheves det at for noen — og da
serlig dem rundt 45 ar — var tilbudet om frivillig fratreden med lonnskompensasjon
en mulighet til & gjore noe helt annet. Noen startet for seg selv, mens andre tok ny
utdanning. Men hovedinntrykket som tillitsvalgte har formidlet, er likevel at mange
av dem som forlot Mesta kunne tenkes seg 4 forsette 4 arbeide i virksomheten:
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«Mange av de over 50 som ble erstattet av unge folk. Under fristillingen var det
slik at flinke folk plutselig ikke lenger nidde opp, og ble utkonkurrert av de pa
mellom 30 og 40.»

Arbeidsforskningsinstituttet (AFI 2003) har skilt mellom overtallige som foler seg
sparket ut, og overtallige som griper sjansen til 4 gjore noe annet. Forstnevnte kate-
gori rimer ogsd godt med det Econ (2005) finner i sin undersgkelse av overtallige i
tre statlige virksomheter. Der er det noen som foler seg sparket ut, og flere som gir
inntrykk for at de helt klart ville fortsatt i etaten hvis ikke omstillingen hadde fatt
det resultatet den fikk. Econ konkluderer med at:

«Ingen ser overtallighetssituasjonen som noe entydig positivt, i betydningen at
de har ventet p& en mulighet til & slutte for & realisere noe annet. Det er imidler-
tid flere som har startet denne tankeprosessen etter at omstillingen ble aktuell.
(...) Blant de intervjuede som er overtallige, er det en overvekt av arbeidstagere

som sier de ville fortsatt i vitksomheten dersom de hadde hatt mulighet til det.»
(Econ 2005:14).

Vi har i de folgende analysene sett pa ansatte som opplever jobbskift fra en av de
fire virksomhetene. Vi har ikke anledning til 4 kontrollere for hvorvidt jobbskiftet
var frivillig eller frambrakt under press, men jobbskiftfrekvensen og de involvertes
alder forteller likevel en hel del om hvordan omstillingsprosessene har artet seg, og
hvem som fortsatt er integrert i arbeidsmarkedet etter en omstilling.

Tabell 7.1 Forekomst av jobbskift for 1992-kohorten, perioden 1992-2003

Virksomhet Ikke jobbskift Jobbskift
Posten 76,21 23,79
Vegvesenet/Mesta 87,99 12,01
Skatteetaten 83,59 16,41
Politiet 90,01 9,99

I tabell 7.1 har vi summert opp sannsynligheten for direkte jobbskift fra en av virk-
somhetene for perioden 1992-2003. Her ser vi den totale prosentvise sannsynligheten
for at en som var ansatt i 1992, forlater en av virksomhetene til fordel for en ny jobb
utenfor en av virksomhetene. Totalt sett er det Posten som opplever den hoyeste an-
delen jobbskift ut fra virksomheten. Nesten hver fjerde arbeidstaker forlater i perioden
Posten til fordel for en annen jobb. Deretter ser vi at andelen er atskillig lavere for
de tre andre virksomhetene. Politiet skiller seg ut med en svart lav sannsynlighet for
jobbskift. Mellom disse ligger Vegvesenet/Mesta og Skatteetaten.
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I tabell 7.2 gar vi neermere inn pé de arlige jobbskiftratene for alle ansatte (ikke bare
de som var ansatt i 1992). Prosentvis andel blir her beregnet ut fra antallet som til
enhver tid jobber i virksomheten.

Tabell 7.2 Prosentvis andel ansatte som gar direkte inn i en ny jobb utenfor hver av de fire
virksomhetene, og antall overganger

Kalender- Posten Vegvesenet/Mesta Skatteetaten Politiet
ar Prosent Antall Prosent Antall Prosent Antall Prosent Antall

1993 2,2 722 4,3 610 11,3 1253 3,5 381
1994 3,7 1155 4,5 629 12,2 1379 3,1 342
1995 6,7 2010 4,4 600 18,3 1636 3,9 425
1996 3,5 1085 2,4 330 2,4 214 1,8 208
1997 5,4 1604 0,3 40 04 35 0,4 42
1998 7.4 2147 1.1 151 1,0 89 1.1 137
1999 7.1 2030 1,7 213 1,9 163 1,5 173
2000 6,4 1708 1,4 167 2,1 170 1,7 203
2001 7,6 2010 2,1 249 1.9 160 1.1 135
2002 9,0 2301 1,7 201 2,0 166 1,8 235
2003 12,2 2717 17,4 1674 1,7 141 1,4 192

Tabell 7.2 viser hvor mange av de ansatte som har opplevd et direkte skifte til en ny
jobb utenfor hver av de fire virksomhetene. Posten opplever en markert gkning i
jobbskiftefrekvens i 1995. Bare i lopet av overgangen mellom 1994 og 1995 dobles
nesten jobbskiftfrekvensen i Posten. Etter en nedgang i 1996 holder jobbskift-
frekvensen seg hoy i hele perioden, men med en kraftig oppgang de to siste ara av
perioden. Vegvesenet/Mesta har en moderat hoy jobbskiftfrekvens fram til 1996.
Etter dette og fram til og med 2002 avtar jobbskiftfrekvensen kraftig. I overgangen
mellom 2002 og 2003 skjer det en sterk oppgang i jobbskiftfrekvensen. I lopet av
denne korte perioden dttedobles jobbskiftfrekvensen i Vegvesenet/Mesta. Det var
ogsé i denne perioden at det ble beredt for de store endringene. I 2002 pagikk for-
beredelsene til utskillelsen av Mesta, og det var varslet nedbemanning i bide Mesta
og Vegvesenet. I Skatteetaten var jobbskiftfrekvensen hgy fram til 1996. Etter 1996
ligger jobbskiftfrekvensen pd et lavt nivé helt fram til utgangen av 2003. Politiet har
ogsd en heyere jobbskiftrate ved inngangen til perioden. Den avtar fram mot 1996,
for sa 4 stabilisere seg pa et lavt niva.
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Tabell 7.3 Aldersfordeling blant ansatte som gar direkte inn i en ny jobb utenfor hver av de
fire virksomhetene

Kalenderar Posten Vegvesenet/ Skatteetaten Politiet
Mesta
1993 30,43 34,69 32,78 37,45
1994 30,21 35,38 33,46 37,55
1995 35,01 36,65 34,28 38,55
1996 31,28 35,59 36,58 37,08
1997 33,42 37,46 34,43 34,77
1998 35,77 34,83 34,40 35,22
1999 35,35 34,29 34,48 35,45
2000 33,30 34,81 35,70 35,25
2001 35,32 36,52 36,00 37,95
2002 37,67 37.86 35,71 37,94
2003 37.42 41,55 38,17 37,78

Sammenliknet med de ansattes gjennomsnittalder (se tabell 5.4), ser vi i tabell 7.3 at
ansatte som skifter jobb, gjennomgdende er yngre enn det som er tilfellet for gjen-
nomsnittet av alle ansatte. Gjennomsnittsalderen til personer med jobbskift eker
sterkt gjennom perioden for Posten, Vegvesenet/Mesta og Skatteetaten. For politiet
skjer det smé endringer gjennom perioden. Vegvesenet/Mesta opplever en markert
okning i snittalder blant dem som skifter jobb i overgangen 2002 og 2003. Her er
det nerliggende 4 se dette i forhold til Mestas strategi om & f3 ned gjennomsnitts-
alderen blant de ansatte.
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7.3 Jobbsikkerhet og arbeidsledighet

Arbeidsledigheten i Norge okte for alle yrkesgrupper i perioden 2001 til 2004, men
ekningen var storst innen administrative og humanistiske yrker, som blant annet
saksbehandlere og ledere i offentlig sektor, hvor ledigheten nesten ble fordoblet i
perioden (Aetat, nr. 1. 2005). Ogsd antall undersysselsatte har okt. Undersysselsatte
er deltidssysselsatte som onsker mer arbeid og Statistisk sentralbyras Arbeidskrafts-
undersokelse (AKU) viser at antallet gkte fra 97 000 i 1. kvartal 2004 til 109 000
i 1. kvartal 2005. Tallet har aldri vart hoyere siden AKU startet & male undersys-
selsettingen i 1989. Som andel av alle deltidssysselsatte utgjorde undersysselset-
tingen 17,6 prosent i 1. kvartal, mot 15,6 prosent aret for.®” Over 60 prosent av de
undersysselsatte jobber innenfor helse- og sosialtjenester, samt varehandel, hotell- og
restaurantvirksomhet. Det er ogsd innenfor de samme to naringsgruppene at vi
finner de fleste deltidssysselsatte.”®

For offentlig sektor viser tall fra Statistisk sentralbyrd en betydelig nedgang i antall
sysselsatte ledere de siste to dra, mens sysselsettingen blant saksbehandlere har vist en
mer stabil utvikling.”' Men til tross for ledighetsvekst og hoyere ledighetsniva er det
fortsatt lav ledighet innen offentlig sektor. Likevel tok ikke offentlige virksomheter
del i veksten pd samme mate som ved tidligere konjunkturoppganger. Dette fir
konsekvenser for sysselsettingen innenfor produksjon av tjenester som tradisjonelt
har blitt utfert i offentlig sektor. Ledigheten gikk totalt ned med fem prosent fra
januar 2004 til januar 2005. I samme periode gkte ledigheten innen helse, pleie og
omsorg og undervisningsarbeid med henholdsvis dtte og fire prosent (Aetat nr. 1,
2005:20). 72

Okt arbeidsledighet og store omstillingsprosesser kan tenkes & pavirke arbeids-
takernes opplevelse av jobbsikkerhet. I SSBs levekérsanalyse er respondentene spurt
om de har vert igjennom sterre omorganiseringer i lopet av de siste to 4ra. I alt
har 44 prosent av dem i statlig sektor svart ja p4 dette sporsmalet.”> Med hensyn til
jobbsikkerhet tar vi utgangspunkt i utviklingen i lopet av en tidsperiode fra 1996 til

69 SSB krever at man skal ha vart aktiv for 4 fi storre stillingsstorrelse og kan gke sin arbeidstid innen
en méined, for 4 kunne defineres som undersysselsatt. De reelle tallene for hvor mange som onsker
lengre arbeidstid er derfor hoyere.

70 hetp://www.ssb.no/vis/emner/06/01/aku/art-2005-05-04-01.heml

71 Actat har ikke informasjon om hvilke bedrifter/virksomheter arbeidssokerne eventuelt kommer fra.
Informasjonen er basert pa arbeidstakernes yrkesbakgrunn. Offentlig sektor utgjor yrker hvor ansatte
jobber i offentlig virksomhet, eller hvor det offentlige er med pa & finansiere virksomheten.

72 Data fra folgende tre avsnitt er hentet fra Aetat nr. 1, 2005.

73 Vi vet imidlertid ikke hvilken type omorganisering som er gjennomfert.
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2003. Vi finner at andelen arbeidstakere i statlige virksomheter som frykter & miste
jobben, har gkt i perioden. I 1996 svarte sju prosent at de opplevde 4 std i fare for &
miste jobben. Den tilsvarende andelen i 2003 er 14 prosent. Andelen er ogsd hoyest
her, selv om forskjellene mellom sektorene ikke er store. I figur 7.1 ser vi hvordan
fordelingen blir nér vi trekker inn utdanningsniva.

Det er forst og fremst arbeidstakere med utdanning opp til og med videregdende
niva som svarer at de frykter & miste jobben. Vi ser ogsd her en gkning &r for &r, og
sett i forhold til 1996 er det 15 prosent flere som svarer dette i 2003. Vi ser ogsd
at arbeidstakere pa universitets- og hegskolenivi i sterre grad frykter 4 miste job-
ben i 2003 enn i 1996, men her er gkningen mindre markant. Dataene indikerer
imidlertid at jobbusikkerhet har blitt et mer omfattende problem i 2003. Dette kan
ha minst to ulike forklaringer. Vi har i flere sammenhenger omtalt at den teknolo-
giske utviklingen har pévirket bide behovet for antall ansatte, og kompetansen i
arbeidstakerstokken. Behovet for ny kompetanse vil trolig kunne oppleves som en
trussel for eldre arbeidstakere, og ansatte med lav formell utdanning. I staten ut-
gjorde arbeidstakere med utdanning under universitets- og hogskolenivé 34 prosent
av arbeidstokken i 2003. Mange av disse vil ogsd vere eldre arbeidstakere. Det er
rimelig 4 anta at disse arbeidstakerne opplever en storre frykt enn arbeidstakere med
hoyere formell utdanning. Vi har ogsa sett at personer med yrkeserfaring innenfor
merkantile yrker er overrepresentert blant dem som gir pa ventelonn.

Figur 7.1 Statsansattes opplevelsen av. om man star i fare for & miste arbeidet, fordelt pa ut-
danning
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Kilde: SSB Levekarsundersokelse 1996, 2000 og 2003
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Den andre mulige forklaringen som her kan sl ut pa arbeidstakernes opplevelse
av jobbsikkerhet, er konkurranseutsetting. Omréadene for konkurranseutsetting vil
serlig vare relatert til arbeidsoppgaver som befinner seg utenfor selve kjerneomradet
i staten, eller sagt med andre ord — der man ikke trenger spisskompetanse i forhold til
lov- og regelverk eller til tjenestens art. I Skatteetaten har man for eksempel begynt
4 snuse pd outsourcing av stottefunksjoner, og Skattedirektoratet og EDB Business
Partner ASA inngikk en avtale som innebzrer at EDB overtar driften av etatens
dataservere fra 1. januar 2006. Men konkurranseutsetting kan ogsd vare koplet
til omrader der arbeidstakere med lav formell utdanning er sysselsatt. I kapittel 5
omtalte vi eksempelvis de mange utskillinger som har funnet sted i Posten — og som
har berert i underkant av 2000 arbeidstakere.

Dersom vi ser pd frykten for & miste jobben for arbeidstakere som har vert igjen-
nom stgrre omorganiseringer de siste to r, ssmmenliknet med ovrige arbeidstakere i
staten, finner vi en svak tendens til at arbeidstakere i forstnevnte gruppe i noe sterre
grad frykeer & miste arbeidet; 18 versus 13 prosent. Forskjellene er imidlertid ikke
signifikante. La oss se nermere pa ledighetsutviklingen i de fire virksomhetene.

Perioden vi studerer, har vert preget av store svingninger i arbeidsledighetsraten.
I tabell 7.4 ser vi bort fra de arlige svingningene, og vurderer hele perioden sett
under ett. Tabellen viser da den samlede andelen av de ansatte i 1992 som har blitt
arbeidsledige én eller flere ganger i lopet av perioden 1992-2000.

Tabell 7.4 Forekomst av arbeidsledighet for 1992-kohorten, perioden 1992-2000

Virksomhet lkke arbeidsledig Arbeidsledig
Posten 78,41 21,59
Vegvesenet/Mesta 86,59 13,41
Skatteetaten 85,13 14,87
Politiet 92,53 7,47
Alle arbeidstakere 67,35 32,65

Tabell 7.4 viser at det er Posten og sammenlikningskategorien fra populasjonen som
kommer dérligst ut. Mer enn hver femte postansatte opplever i perioden 1992-2000
en eller flere perioder med arbeidsledighet. Politiet skiller seg ut ved 4 ha en sveert lav
ledighetssannsynlighet. I underkant av atte prosent av de ansatte i politiet opplever
4 bli arbeidsledige i denne perioden. For 4 gi et bilde over hvordan innstremmin-
gen til arbeidsledighet har variert over tid, gir vi i figur 7.2 en presentasjon av de
drlige innstrommingsratene for 1992-kohorten av ansatte i de fire virksomhetene.
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Kategorien «alle arbeidstakere» bestar av individer som var registrert med arbeid ved
inngangen til 1992. Ledighetssannsynlighet i figuren angir hvor mange prosents
sannsynlighet en person som arbeidet i 1992, hadde for 4 bli arbeidsledig i hvert
av dra 1992 il 2000.

Her er det interessant 4 se at mens ledighetssannsynligheten for kategorien «alle
arbeidstakere» har en sterk nedgang fra 1993 til 2000, virker ledighetssannsyn-
ligheten til postansatte & vere tilnarmet stabil i hele perioden. Dette er pafallende,
da man skulle forvente en nedgang mer i trdd med nedgangen som fant sted for
arbeidsstokken generelt i denne perioden. Selv om ledighetssannsynligheten for
postansatte ved begynnelsen av perioden var atskillig lavere enn for populasjonen
generelt, viser det seg ved utgangen av perioden at ledigheten er pd samme nivd som
for arbeidslivet som helhet. Dette er en indikasjon pd at det har skjedd en forver-
ring i arbeidsmarkedet for de postansatte pé tross av den positive utviklingen som
fant sted ellers i arbeidsstyrken. De tre andre virksomhetene opplever alle i storre
eller mindre grad en nedgang i ledighetssannsynlighet over perioden. Alle sammen
fra et niva som 14 lavere enn for populasjonen, og til et nivd som ved utgangen av
2000 fortsatt var lavere enn for populasjonen. Sannsynligheten for arbeidsledighet
vil variere med de ansattes alder, kjgnnssammensetning og utdanningsniva. Vi har i
de folgende analysene kontrollert for disse faktorene for 4 gi et bedre bilde av hvilke
mekanismer som pavirker risikoen for arbeidsledighet.

Figur 7.3 viser tydelig at ledighetsrisikoen rammer kvinner og menn ulikt.
Kvinner som har vert ansatt i Posten, Mesta og politiet, opplever en serlig sterk
risiko for arbeidsledighet. Kvinner ansatt i Posten har gjennom hele perioden nesten
dobbelt s hoy risiko som menn for 4 bli arbeidsledige. For politiet er denne for-
skjellen enni storre ved begynnelsen av observasjonsperioden. 1 1992 har kvinner
ansatt i politiet nesten fire ganger si hoy risiko som menn for & bli arbeidsledige.
Disse forskjellene minker markert utover perioden, ogi 2000 er risikoen for ledighet
dobbelt sd stor for kvinner. Disse forskjellene gjor seg gjeldende i bdde Skatteetaten
og for resten av populasjonen, men i atskillig mindre grad enn for Posten, politiet
og Mesta.
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Figur 7.2 Forekomst av arbeidsledighet i lopet av ett ar, for ara 1992-2000 (1992-kohorten)
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Noe overraskende ser det i figur 7.4 ut til at det er de hoyest utdannede (univer-
sitet og hogskole) som har sterst ledighetssannsynlighet i Posten. Forskjellene er
vel 4 merke svert smd, men trenden er motsatt av hva man finner for de tre andre
virtksomhetene og populasjonen. Her kan &rsaken vare at en hoy andel av Postens
ledelse ble overflodig i omstillingsprosessen. For de andre virksomhetene ser det
ut til at lav utdanning gir heyere ledighetsrisiko. Et annet fellestrekk for disse er
at utdanningsgruppene nermer seg hverandre over tid. Serlig markert er dette for
Skatteetaten og for politiet, der det mot slutten av perioden nesten ikke kan skilles
mellom de uilke utdanningsgruppene. Denne tilnzrmingen ber sees pa bakgrunn
av den generelle konjunkturutviklingen Norge hadde i denne perioden. Man sa
gjennom hele denne perioden en bedring av arbeidsmarkedssituasjonen, og etter-
sporselen etter arbeidskraft. Et naturlig resultat av denne utviklingen er at utsatte
grupper, som de lavest utdannede, gradvis mette feerre hindringer i forhold til egen
sysselsettingssituasjon.

Alderseffektene er noe uklare, men det ser ut som om det er gruppa under 26 ar
som har hatt den generelt storste ledighetsrisikoen (figur 7.5). For gvrig kan det se
ut som om det ogsé her har skjedd en tilnzerming mellom de ulike aldersgruppene
i perioden fra 1992-2000. For ansatte i Vegvesenet/Mesta og politiet har denne
utviklingen gitt sd langt at de yngste arbeidstakerne mot slutten av perioden har
den laveste ledighetssannsynligheten. For politiet var 1997 et rekrutteringsmessig
unntaksdr i etaten. Veksten var dette dret pd 0,4 prosent, mens den dra for har ligget
mellom 3,8 og seks prosent. Fem ér tidligere ble politiskolen nedlagt, og hoyskolen
kom i stedet. Sdledes ble det etter dette utdannet kull med ny type kompetanse. Nar
disse forst kommer inn, er de attraktiv arbeidskraft. Den generelle tilnermingen mel-
lom aldersgruppene i alle de fire virksomhetene kan muligens ogsé ha sammenheng
med bedringen i konjunktursituasjonen utover i perioden.

Figurene som er presentert her, gir et oversiktsbilde over situasjonen i de fire virk-
somhetene, men gir ikke direkte grunnlag for en vurdering av omstillingenes effekter
pa ledighetsrisiko. Her spiller faktorer som aldersfordeling, utdanningsfordeling og
kjonnsfordeling i virksomhetene inn. Det er altsd viktig & skille effektene av de an-
sattes kjennetegn fra de direkte effektene av omstillingsprosessene. Dette gjores best
ved & sammenlikne like med like, altsd ved 4 sammenlikne ansatte i de fire virksom-
hetene med andre arbeidstakere med samme kjennetegn. En slik sammenlikning vil
gi oss muligheten til & avdekke den bedriftsspesifikke ledigheten, altsd den delen av
ledighetsutviklingen som ikke skyldes de ansattes kjennetegn. Denne prosedyren er
kortfattet beskrevet i kapittel 2. Matchingsanalysene tar utgangspunke i de som var
ansatt i virksomhetene i 1994. Trygde- og arbeidshistorikk fra de to foregiende ara
er brukt som bakgrunnsinformasjon for & generere mest mulig identiske kontroll- og
sammenlikningsgrupper.
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Figur 7.4 Forekomst av arbeidsledighet i lopet av ett ar, for ara 1992-2000, fordelt pa utdan-

ning (1992-kohorten)
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Tabell 7.5 viser en slik analyse, der vi har sammenliknet ledighetsrisikoen i Posten
med arbeidstakere med tilsvarende kjennetegn hentet fra resten av populasjonen.

Tabell 7.5 Utvikling i ledighetsrisiko for alle ansatte i Posten, 1994-kohorten, sammenliknet
med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Posten Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 8,84 14,87 -6,03
1995 8,62 14,37 -5,75
1996 8,69 13,24 -4,56
1997 8,57 11,33 -2,76
1998 7,57 7,58 -0,01
1999 7,50 8,63 -1,11
2000 7.50 8,63 -1,12

Sammenlikningen av Posten og en identisk gruppe fra populasjonen viser at post-
ansatte ikke pa noe tidspunkt overskrider sammenlikningsgruppas ledighetsrisiko.
Derimot er det en tendens til at forskjellene mellom de postansatte og sammen-
likningsgruppa blir mindre over tid. Fra 1998 og fram til 2000 er det svart sma
forskjeller mellom de to gruppene. Dette er i trdd med funnene og konklusjonene
som ble trukket ovenfor. Totalt sett er derfor utviklingen i Posten mindre positiv
enn den er for ssmmenlikningsgruppa.

Tabell 7.6 Utvikling i ledighetsrisiko for alle ansatte i Vegvesenet/Mesta, 1994-kohorten, sam-
menliknet med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Vegvesenet/Mesta Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 5,89 10,69 -4,80
1995 5,53 10,01 -4,49
1996 4,47 9,98 -5,04
1997 3,48 7,54 -4,06
1998 2,81 5,87 -3,06
1999 2,50 6,45 -3,95
2000 2,27 7,46 -5,18
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Tabell 7.6 viser at heller ikke Vegvesenet/Mesta noen gang i perioden har heyere
ledighetssannsynlighet enn sammenlikningsgruppa. Utviklingen her er mindre
entydig, og det ser ut som om Vegvesenet/Mesta i stor grad opprettholder sin lave
arbeidsledighetsrisiko gjennom hele perioden.

Tabell 7.7 Utvikling i ledighetsrisiko for alle ansatte i Skatteetaten, 1994-kohorten, sammenliknet
med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Skatteetaten Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 4,26 8,43 -4,17
1995 3,99 8,31 -4,31
1996 3,74 6,99 -3,26
1997 3,21 5,48 -2,27
1998 2,68 3,54 -0,08
1999 2,54 4,01 -1,48
2000 2,13 3,99 -1,86

Heller ikke for Skatteetaten ser det ut til at perioden har vart spesielt problematisk
ndr det gjelder ledighetsrisiko (tabell 7.7). I likhet med sammenlikningsgruppa
opplevde Skatteetaten totalt sett en nedgang i ledighetsrisiko gjennom perioden,
men narmer seg likevel sammenlikningsgruppa.

Tabell 7.8 Utvikling i ledighetsrisiko for alle ansatte i politiet, 1994-kohorten, sammenliknet
med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Politiet Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 3,29 9,85 -6,56
1995 3,14 9,60 -6,46
1996 2,76 9,62 -6,86
1997 2,14 7,99 -5,85
1998 2,01 5,75 -3,74
1999 1,77 5,90 -4,12
2000 1,84 6,22 -4,38

Politiet er den av virksomhetene som har lavest ledighetsrisiko over tid (tabell 7.8).
Risikoen for ledighet har avtatt i perioden fra 1994-2004. Ansatte i politiet har
gjennom hele perioden en vesentlig lavere risiko for ledighet enn det som er tilfellet
for sammenlikningsgruppa.
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7.4 Sykefraveer og trygdemottak

Problematiske omstillingsprosesser kan gi seg utslag i forhayet sykefraver, bide
forut for og etter at omstillingsprosessen er fullfort. Omstillingsprosessene kan ogsa
sette i gang mer langvarige trygdeforlep som resulterer i permanent eksklusjon fra
arbeidsmarkedet. Det er her narliggende 4 trekke fram funn fra Reed og Fevang
(2005) som viser at nedbemanninger i helsesektoren forer til okt innstremming til
sykefravaer, men ogsi til en gkt innstremming til mer permanente trygdeytelser. I
de péfelgende analysene ser vi utviklingen i sykefraver, attforing, uferepensjon og
AFP i sammenheng med aktuelle omstillingsprosesser i de fire virksomhetene.

Sykefravaer

Sykefravarsstatistikken som her er presentert, er ikke mélt som tapt arbeidstid,
men som gjennomsnittlig antall dager med langtidsfraver fordelt p4 alle de ansatte.
Sykefravarsstatistikken baserer seg pa innrapportert utbetaling fra Folketrygden.
Dette forkorter observasjonsperioden vi har til rédighet, ettersom folketrygden ikke
betalte sykepenger til statsansatte i 1990-dra (Hammer og Overbye, 2006). Posten
skiller seg ut, da Posten forste desember 1996 ble omdannet til et BA selskap. Vi
har derfor informasjon om langtidsfraveer fra 1997 til og med 2003 for Posten, og
fra 2000 til og med 2003 for de tre andre virksomhetene. I tabell 7.9 gjengir vi
sannsynligheten for & bli rammet av langtidssykefraveer i perioden 1992-2003 for
alle som var ansatt i 1992 (1992-kohorten). Her er det verdt & merke seg at bare
tallene fra Vegvesenet/Mesta, Skatteetaten og politiet er direkte sammenliknbare pa
grunn av de ulike observasjonsperiodene.

Tabell 7.9 Forekomst av langtidssykefraveer for 1992-kohorten, perioden 1992-2003

Virksomhet lkke langtidsfravaer Langtidsfraveer
Posten 39,22 60,78
Vegvesenet/Mesta 56,11 43,89
Skatteetaten 54,46 45,54
Politiet 62,44 37,56
Alle arbeidstakere 36,01 63,99
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Tabell 7.9 viser at Posten, pé tross av en mye kortere observasjonsperiode, ligger
nesten like hgyt som sammenlikningsgruppa hentet fra populasjonen nér det gjelder
risiko for langtidssykefravar. Nesten 61% av dem som jobbet i Posten i 1992 opp-
lever ett eller flere tilfeller av langtidsfravaer i perioden 1997-2003. Postens egne
tall over totalt sykefraveer gir lenger tilbake og viser samme utvikling. Sykefraveret,
inkludert korttidsfraver, stiger jevnt fra seks prosent i 1994 til over elleve prosent
i perioden 2001-2003.74

For & gi et bedre bilde av langtidsfraverets utvikling, har vi i figuren under
kalkulert den 4rlige sannsynligheten for langtidsfraveer for de fire virksomhetene.
Utgangspunktet her er de til enhver tid ansatte i virksomhetene, og ikke 1992-ko-
horten som i tabell 7.9.

Figur 7.6 viser at det har foregitt en markert okning i langtidsykefraveret i tre
av de fire virksomhetene vére. Skatteetaten skiller seg ut med et forholdsvis stabilt
sykefravar. Bare Posten og Vegvesenet/Mesta har et sykefravar som overstiger syke-
fravaeret vi finner i populasjonen for evrig. Her er det interessant & merke seg at
utviklingen i Vegvesenet/Mesta kommer samtidig med opprettelsen av Mesta som
aksjeselskap og en storre nedbemanning. Politiets okte sykefraver forklares av etaten
med at denne gruppa har fitt storre arbeidsbelastning som felge av prosessen med
& frigjore politifolk til utadrettet virksomhet.

Figur 7.6 Utvikling i langtids sykefravaer, gjennomsnittlig antall dager for alle ansatte
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74 Kilde: Posten konsernstab HR og Postens drsberetninger fra 1995.
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Skyldes utviklingen i sykefraver at sykefraversperiodene har blitt lengre eller at
det er flere som blir langtidssykemeldt? I figur 7.7 har vi illustrert utviklingen av
sykefraveerets lengde for dem som er registrert med langtidsfravar. Utviklingen her
vil gi oss en pekepinn pd om det er innstrommingen eller lengden pa fraveeret som
har okt.

Figur 7.7 viser at mens Posten og Vegvesenet/Mesta har opplevd en utvikling
i retning av lengre sykefravarsperioder, har politiet og Skatteetaten kun opplevd
mindre endringer. Det er for gvrig verdt & merke seg at utviklingen mot lengre syke-
fraveer blant de sykemeldte folger utviklingen i figur 7.6. Dette er en indikator pa
at ekningen i det totale sykefravaret langt pé vei kan forklares med at sykefraveerets
varighet har okt.

Figur 7.8 viser at kvinner, uten unntak, har et vesentlig hgyere sykefraver enn
menn. Det kan se ut som om at bide Posten, Skatteetaten og politiet opplever gkende
kjennsforskjeller i utviklingen av sykefraver over tid. Denne tendensen gjelder for
ovrig ogsd for arbeidsstokken generelt.

Vi har ogsa kontrollert for om det er systematiske kjennsforskjeller i lengden pé
sykefravaret hos dem som er registrert som syke. Dette vil kunne avdekke om det
har foregitt kjonnsspesifikke endringer i innstremming versus lengden pé sykefra-
veresperiodene. Analysen viser ingen systematiske endringer mellom kjonnene, og
vi slutter ut fra dette at menn og kvinner har hatt omtrent den samme gkningen i
innstrommingen til sykefraver.

Figur 7.7 Sykefraveerets lengde for dem som er registrert med langtidsfravaer
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Vi antar at de ansattes utdanning har betydning for hvorvidt de blir rammert av
langtidsfraver eller ikke. I figur 7.9 har vi derfor kontrollert for om det finnes ut-
danningspesifikke effekter pa utviklingen i sykefraveret.

Figur 7.8 Utvikling i langtids sykefravaer, gjennomsnittlig antall dager for alle ansatte, fordelt
pa kjenn
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Figur 7.9 Utvikling i langtids sykefravaer, gjennomsnittlig antall dager for alle ansatte, fordelt
pa utdanning
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Her ser vi at det finnes til dels svart sterke effekter av utdanning pa det gjennomsnitt-
lige antallet dager med sykefraveer i de fire virksomhetene. Serlig for politiet kan
det se ut som om ansatte med grunnskoleutdanning er sterkt overrepresenterte nir
det gjelder sykefravar. Videre ser vi for Vegvesenet/Mesta en utvikling der de lavest
utdannede har en svert sterk gkning i sykefraver mot slutten av perioden, mens de
med heyest utdanning ligger pa et stabilt nivd. Mot slutten av perioden har ansatte
i Vegvesenet/Mesta med grunnskoleutdanning tre ganger s hoyt sykefraver som
ansatte med hoyere utdanning. Bare i Skatteetaten og politiet ser man en tendens
til minkende utdanningsforskjeller over tid.

Aldersfordelingen blant de ansatte i de fire virksomhetene antas 4 ha en effekt
pa forekomsten av sykefraver. Eldre arbeidstakere har et hoyere langtidsfraver enn
yngre arbeidstakere, og vi antar derfor at aldersfordelingen i de fire virksomhetene
vil ha betydning for forekomsten av sykefraver.

Figur 7.10 viser at de eldste arbeidstakerne har et hoyere sykefravar enn de yngste
arbeidstakerne. Forskjellene er betydelige, og sarlig Posten og Mesta skiller seg ut
ved 4 ha store forskjeller mellom de yngste og de eldste arbeidstakerne.

For 4 skille de direkte effektene av omstillingsprosessene fra effektene som skyldes
de ansattes kjennetegn, har vi foretatt sammenlikninger av de fire virksomhetene
med arbeidstakere med samme kjennetegn og neringstilknytning.

Figur 7.10 Utvikling i langtids sykefraveer, gjennomsnittlig antall dager for alle ansatte, fordelt
pa alder
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Tabell 7.10 viser en slik analyse der vi har sammenliknet sykefraveeret i Posten med
arbeidstakere med tilsvarende kjennetegn hentet fra resten av populasjonen.

Tabell 7.10 Utvikling i langtids sykefraveer, gjennomsnittlig antall dager for ansatte i Posten,
1994-kohorten, sammenliknet med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Posten Sammenlikningsgruppe Differanse
1997 14,19 10,62 3,57
1998 15,39 10,86 4,53
1999 16,46 14,00 2,46
2000 18,30 16,00 2,31
2001 22,16 17,59 4,58
2002 25,51 23,72 1,79
2003 28,51 23,25 5,27

Postansatte har ssmmenliknet med tilsvarende gruppe utenfor Posten hatt en gkning
i gjennomsnittlig antall sykefraversdager. Postansatte ligger gjennom hele perioden
heyere enn for sammenlikningsgruppa. Ingen av disse forskjellene kan tilskrives
kjennetegn ved de ansatte som for eksempel hoy kvinneandel eller en hoy andel
eldre ansatte. Disse faktorene er eliminert ved uttaket av sammenlikningsgruppa.
Vi stér derfor igjen med en utvikling som i stor grad ma3 tilskrives interne forhold
ved Posten. Det er her narliggende 4 trekke fram effekter av den omfattende ned-
bemanningen som har foregitt i Posten gjennom hele denne perioden. Dette er i
trdd med Roed og Fevangs (2005) funn av gkende sykefraver i helseforetak der det
har foregdtt nedbemanning over lengre perioder.

Tabell 7.11 Utvikling i langtids sykefravaer, gjennomsnittlig antall dager for ansatte i Vegvese-
net/Mesta, 1994-kohorten, sammenliknet med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Vegvesenet/Mesta Sammenlikningsgruppe Differanse
2000 13,78 14,61 -0,83
2001 15,16 15,51 -0,35
2002 18,05 20,78 -2,73
2003 23,87 22,25 1,63
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Tabell 7.11 viser tilsvarende tall for Vegvesenet/Mesta. I motsetning til Posten
ligger Vegvesenet/Mesta lavere enn sammenlikningsgruppa helt fram til 2003.
Heller ikke her skyldes utviklingen egenskaper ved de ansatte eller generelle forhold
pé arbeidsmarkedet. Arsakene er derfor 4 finne i bedriftsinterne forhold ved Veg-
vesenet/Mesta. Her er det narliggende 4 relatere den markante okningen fra 2002
til 2003 til opprettelsen av produksjonsdelen som aksjeselskap og den péfelgende
nedbemanningsprosessen.

Tabell 7.12 Utvikling i langtids sykefravaer, gjennomsnittlig antall dager for ansatte i Skatteeta-
ten, 1994-kohorten, sammenliknet med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Skatteetaten Sammenlikningsgruppe Differanse
2000 14,42 12,48 1,94
2001 14,84 15,42 -0,58
2002 17,74 19,20 -1,46
2003 21,92 22,36 -0,44

Tabell 7.12 viser at ogsd Skatteetaten opplevde en markant gkning i sykefraveret i
lopet av perioden 2000 til 2003, men i motsetning til de to foregiende virksomhetene
kommer Skatteetaten mot slutten av perioden bedre ut enn sammenlikningsgruppa.
Vi finner derfor ingen indikasjoner pé at omstillingsprosesser i Skatteetaten har fort
til forhgyet sykefraveer hos de ansatte.

Tabell 7.13 Utvikling i langtids sykefraveer, gjennomsnittlig antall dager for ansatte i politiet,
1994-kohorten, sammenliknet med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Politiet Sammenlikningsgruppe Differanse
2000 10,34 12,07 -1,73
2001 11,47 11,82 -0,35
2002 13,72 16,34 -2,62
2003 15,43 17,26 -1,83

Politiets sykefraver kommer aldri hegyere enn for sammenlikningsgruppa (tabell
7.13). Pé tross av dette har ogs politiet en markert gkning i langtidsfraveer gjennom
perioden, men gkningen er svakere enn den vi finner for sammenlikningsgruppa. Vi
kan derfor heller ikke her se noen direkte effekter av politiets omstillingsprosesser
pa sykefraveret hos de ansatte.
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Attforing

I perioden mellom 1992 og 2001 opplevde norsk arbeidsliv en ekning i innstrem-
mingen til attforing. For vi ser pd ekningen i innstremmingsratene, gir vi i tabell
7.14 et bilde av den totale sannsynligheten for attfering for perioden 1992-2001
for de som var ansatt i 1992.

Tabell 7.14 Forekomst av attfering for 1992-kohorten, perioden 1992-2001

Virksomhet Ikke attfort Attfort
Posten 93,18 6,82
Vegvesenet/Mesta 96,68 3,32
Skatteetaten 96,47 3,53
Politiet 97,70 2,30
Alle arbeidstakere 93,88 6,12

Posten ligger nesten over dobbelt si hoyt som de tre andre virksomhetene nér det
gjelder attforingsrisiko. Nesten sju prosent av de ansatte i Posten i 1992 havner pa
attfering i lopet av perioden 1992-2001. Det er bare sammenlikningsgruppa fra
populasjonen som nzrmer seg dette nivet. Lavest av alle ligger politiet, med en
attferingssannsynlighet pd 2,3 prosent.

For 4 illustrere de den historiske okningen i attforingstilfeller, har vi i figur 7.11
sammenliknet den érlige innstremmingen til attfering for populasjonen med Posten,
Vegvesenet/Mesta, Skatteetaten og politiet. Vi har valgt & fokusere pa innstrommings-

Figur 7.11 Innstremming til attfering, for ara 1992-2001 (1992-kohorten)
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rater og ikke pa det totale antallet attforte, da det forstnevnte gir en mer noyaktig
beskrivelse av den til enhver tid ridende situasjonen.

Innstremmingsraten i figur 7.11 er den prosentvise andelen av 1992-kohorten i
de fire virksomhetene og deres sannsynlighet for 4 starte et attforingsforlep for hvert
av ara fra 1992-2001. Kategorien «alle arbeidstakere» angir attferingssannsynligheten
for et representativt utvalg av befolkningen som var i arbeid i 1992. Vi ser av figuren
at populasjonen som helhet har hatt en gkning fra 0.65 prosent sannsynlighet for
attforing i 1992 til nesten 1,2 prosent i 2001. Blant de fire virksomhetene er det kun
Posten som har en sterkere okning i attferingssannsynlighet. Fra et niva pa 0,56 i
1992 opplever Posten en kraftig okning til nesten 1,8 prosent attforingssannsynlighet
12001. Totalt sett inneberer dette mer enn en tredobling av attferingsrisikoen i lopet
av en perioden 1992-2001. For de tre andre virksomhetene — Vegvesenet/Mesta,
Skatteetaten og politiet — har det bare vert en marginal gkning i attferingsrisikoen
ilopet av perioden. Ansatte i disse tre virksomhetene har omtrent halvparten sa hoy
attforingsrisiko som resten av populasjonen.

I likhet med ledighets- og sykepengerisikoen, ser det i tabell 7.12 ut som om
kvinner i storre grad har attforingslep enn menn. Attferingsrisikoen fordelt pa kjonn
synes ikke & variere systematisk over tid. Vi kan derfor ikke slutte at forskjellene
mellom kvinner og menn har gkt eller minket i lopet av perioden.

Det lave antallet attforte i Skatteetaten og politiet gir en del kraftige utslag i figur
7.13 som viser innstromming til attfering fordelt pd utdanning. Vi vil derfor ikke
vektlegge de voldsomme variasjonene i attferingsrisikoen for ansatte med grunn-
skoleutdanning i Skatteetaten og politiet. Tallene for populasjonen som helhet viser
at ansatte med hoyere utdanning har acskillig lavere risiko for & bli attferte enn andre.
I lopet av perioden ser det ogsd ut som om det har skjedd en tilnzrming mellom de
to laveste utdanningsgruppene. Figuren for populasjonen viser at det i 2001 nesten
ikke gar an 4 skille grunnskoleutdannede fra ansatte med videregdende skole. Vi ser
igien de samme forskjellene mellom utdanningsgruppene for Posten. Postansatte
med grunnskole eller videregiende utdanning har atskillig heyere risiko for 4 havne
pa attfering enn ansatte med hoyere utdanning. I 2001 er risikoen for disse to
gruppene i Posten mer enn dobbelt s& hgy som for dem med heyere utdanning. Vi
ser den samme forskjellen i utdanning for Skatteetaten og for politiet, men her er
utviklingstrenden mindre klar. I Vegvesenet/Mesta er det bare minimale forskjeller
mellom utdanningsgruppene nar det gjelder attforingsrisiko.

Vi har kjort tilsvarende analyser der vi har kontrollert for alder, men uten 4 finne
noen serlig grad av aldersrelaterte effekter. Unntaket her er Posten, som for dra
2000 og 2001 opplever en kraftig gkning i attferingsrisikoen for ansatte under 26
ar. I lopet av denne korte perioden gker attferingsrisikoen for disse fra 0,7 prosent
til mer enn fem prosent.
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Figur 7.12 Innstremming til attfering, for ara 1992-2001, fordelt pa kjenn (1992-kohorten)
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Figur 7.13 Innstreamming til attfering, for ara 1992-2001, fordelt pa utdanning (1992-kohorten)
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For 4 isolere effektene av konjunktursituasjon og de ansattes kjennetegn, har vi
ogsd her gjort en sammenlikning av de fire virksomhetene med fire identiske refe-
ransegrupper.

Tabell 7.15 Utvikling i attferingsrisiko for ansatte i Posten, 1994-kohorten, sammenliknet med
identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Posten Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,37 0,41 -0,04
1995 0,54 0,78 -0,24
1996 0,66 0,78 -0,12
1997 0,85 1,29 -0,44
1998 1,08 0,80 0,28
1999 1,13 0,82 0,30
2000 1,30 0,94 0,36
2001 1,76 1,15 0,61

Sammenliknet med en identisk gruppe arbeidstakere ser vi i tabell 7.15 at postansatte
fram til 1997 har en lavere sannsynlighet for attforing enn sammenlikningsgruppa.
Fra 1998 og fram til 2001 gker forskjellene i attferingssannsynlighet. Ved utgangen
av 2001 har postansatte 1,5 ganger sd hoy risiko som sammenlikningsgruppa for
4 bli attforte.

Tabell 7.16 Utvikling i attfgringsrisiko for ansatte i Vegvesenet/Mesta, 1994-kohorten, sam-
menliknet med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Vegvesenet/Mesta Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,19 0,43 -0,23
1995 0,26 0,45 -0,18
1996 0,35 0,43 -0,08
1997 0,42 0,57 -0,15
1998 0,37 0,73 -0,36
1999 0,43 0,65 -0,22
2000 0,42 0,65 -0,23
2001 0,57 0,78 -0,21
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Ansatte i Vegvesenet/Mesta har gjennom hele perioden en svart lav sannsynlighet
for & delta pa attforingstiltak (tabell 7.16). Sammenliknet med kontrollgruppa har
de ansatte atskillig lavere risiko for attfering gjennom hele perioden.

Tabell 7.17 Utvikling i attferingsrisiko for ansatte i Skatteetaten, 1994-kohorten, sammenliknet
med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Skatteetaten Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,17 0,33 -0,16
1995 0,36 0,51 -0,16
1996 0,40 0,29 0,11
1997 0,29 0,89 -0,60
1998 0,40 0,36 0,04
1999 0,50 0,42 0,08
2000 0,51 0,44 0,07
2001 0,47 0,99 -0,52

Resultatene for Skatteetaten (tabell 7.17) er mindre klare enn for Posten og Veg-
vesenet/Mesta. Ved inngangen til perioden 14 ansatte i Skatteetaten lavere enn i
kontrollgruppa. Fra 1998 folger en periode der attferingsrisikoen er hgyere enn for
kontrollgruppa. I 2001 endrer dette seg igjen ved at ansatte i Skatteetaten bare har
halvparten av attferingsrisikoen som foreligger for kontrollgruppa.

Tabell 7.18 Utvikling i attferingsrisiko for ansatte i politiet, 1994-kohorten, sammenliknet med

Ar Politiet Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,15 0,36 -0,22
1995 0,19 0,52 -0,33
1996 0,21 0,73 -0,52
1997 0,28 0,76 -0,48
1998 0,27 1,08 -0,81
1999 0,33 0,59 -0,26
2000 0,26 1,35 -1,08
2001 0,46 0,74 -0,28

Ansatte i politiet har jevnt over en lav attforingsrisiko (tabell 7.18). Gjennom hele
perioden ligger risikoen for attforing langt under tallene for den identiske kontroll-
gruppa. Vi ser likevel en generell okning i attferingsrisiko gjennom hele perioden,
men fra et sveert lavt niva.
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Ufgrepensjon

I likhet med attforing, har det i lopet av perioden ogsd vert en kraftig ekning i
innstrommingen til uferepensjon. I tabell 7.19 er den totale sannsynligheten for
4 bli ufer i perioden 1992-2003 for dem som var ansatt i 1992 (1992-kohorten)
presentert.

Tabell 7.19 Forekomst av uferepensjon for 1992-kohorten, perioden 1992-2003

Virksomhet Ikke ufer Ufor
Posten 87,24 12,76
Vegvesenet/Mesta 86,49 13,51
Skatteetaten 90,14 9,86
Politiet 94,80 5,20
Alle ansatte 88,94 11,06

Her skiller Vegvesenet/Mesta og Posten seg fra de andre virksomhetene. Trass i
aktiv bruk av virkemidler i nedbemanningsprosessene blir rundt 13 prosent av de
ansatte uferepensjonerte i lopet av perioden pi elleve ar. Dette ligger godt over
bide populasjonen sett under ett og de to andre virksomhetene. Politiet kommer
ogsd her ut med det den laveste andelen — bare 5,2 prosent av de ansatte blir ufore
i lopet av perioden.

I figur 7.14 har vi sammenliknet den 4rlige innstremmingen til uferepensjon
for populasjonen med Posten, Vegvesenet/Mesta, Skatteetaten og politiet. I likhet
med attferingsanalysene har vi ogsa her valgt 4 fokusere pd innstremmingsrater og
ikke pa det totale antallet uforepensjonerte. Innstremmingsraten er den prosentvise
andelen av 1992-kohorten i de fire vitksomhetene og de ansattes sannsynlighet for &
bli uferepensjonerte for hvert av ara fra 1992-2001. Kategorien «alle ansatte» angir
innstremmingen til uferepensjon for et representativt utvalg av befolkningen som
var i arbeid i 1992.
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Vi ser av figur 7.14 at populasjonen som helhet ("alle arbeidstakere™) har hatt en
okende innstremming til uferepensjon i perioden 1992-2003. Ufereraten var pa
sitt hoyeste 1 1998, men 13 1 2003 atskillig hoyere enn den gjorde i 1992. Alle de fire
virksomhetene synes & folge trenden som gjelder for populasjonen som helhet, men
det er nivéforskjeller. Politiet og Skatteetaten ligger gjennom hele perioden under
sammenlikningsgruppa fra populasjonen, mens Posten og Vegvesenet/Mesta ligger
over. Fram til de store omstillingsprosessene startet, 1 Posten omtrent pa linje med
arbeidslivet forgvrig, men innstremmingen til uferepensjon oker sterkt etter 1996.
Totalt sett gker innstremmingsraten for Posten fra nesten 0,6 prosent til nesten
1,6 prosent ved utgangen av perioden. Dette innebarer mer enn 2,5 ganger sa hoy
innstremming i 2003 som i 1992.7° Vegvesenet/Mesta ligger nesten p samme nivi
med nesten en dobling av innstremmingsraten i perioden.

Figur 7.14 Innstremming til uferepensjon, for ara 1992-2003 (1992-kohorten)
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75 Data vi har fit fra Posten bekrefter den sterke okningen i antall uferetrygdede. Ser vi p& andelen
ufgretrygdinger per 4r i prosent av antall ansatte samme &r, gir dette en gkning fra 0,75% uferetryg-
dinger i forhold til antall ansatte i 1994 til hele 2,95% i 2004. Postens egne tall viser at denne andelen
gker nesten hvert eneste dr, men serlig i perioden 1997-2001. Vire beregninger tar utgangspunkt
i antall ansatte i 1992, og siden antall ansatte har sunket i Posten vil andelen uferetrygdinger ikke
framst3 som like dramatisk.
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Kvinner viser i figur 7.15 en generelt hoyere sannsynlighet for uferepensjonering enn
menn, dette gjelder bdde for populasjonen som helhet og for de fire virksomhetene.
Sarlig for postansatte og ansatte i politiet framstdr denne forskjellen som markert.
I 1999 er risikoen for 4 bli uferepensjonert over dobbelt sd hoy for kvinner som
for menn i Posten. Forskjellene avtar litt utover perioden, men er for menn i 2003
fortsatt bare 70 prfosent av ufererisikoen for kvinner. I politiet er disse forskjellene
ennd mer markerte. Gjennom hele perioden har kvinner en atskillig hoyere risiko
for uforepensjonering enn menn. Tallene for 2003 viser at kvinner da har mer enn
3, 5 ganger sa hoy risiko som menn for & bli uferepensjonerte.

De utdanningsbaserte forskjellene i uferepensjonering er enda mer markerte enn
kjennforskjellene. Dette gjelder for bide populasjonen og for de fire virksomhetene.
Figur 7.16 viser at de med lavest utdanning har storst risiko for & bli uferepensjonerte.
Blant de postansatte i 1992 var det nesten tre prosent avdem med grunnskole som
opplevde en overgang til uferepensjon i 2003. Her er det verdt 4 merke seg at det
totale antallet uforepensjonerte er mye hoyere. Av de som var ansatt i 1992, og som
hadde grunnskoleutdanning, havnet mellom 16 og 21 prosent i de fire virksomhetene
pa uferetrygd hvis vi ser pd hele perioden 1992-2003. For politiets vedkommende
betyr dette at mer enn hver femte arbeidstaker med grunnskoleutdanning er blitt
uforepensjonert ved utgangen av 2003.

Figur 7.15 Innstramming til uferepensjon, for ara 1992-2003, fordelt pa kjonn (1992-kohorten)
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Figur 7.16 Innstremming til uferepensjon, for ara 1992-2003, fordelt pa utdanning (1992-
kohorten)
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Figur 7.17 Innstremming til uferepensjon, for ara 1992-2003, fordelt pa alder (1992-kohorten)
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Uforepensjon er en sterkt aldersrelatert ytelse. Det er derfor ikke overraskende &
finne at det er forst og fremst arbeidstakere over 56 ar som opplever en hey risiko for
uforepensjon. Her er det interessant & merke seg at ogsd postansatte i aldersgruppa
46-55 &r opplevde en sterk relativ okning i uferesannsynlighet i perioden etter 1997.
Det er ogsa verdt & merke seg at uforerisikoen for de eldste synes 4 ha avtatt gjennom
hele perioden for ansatte i Vegvesenet/Mesta og Skatteetaten.

For & isolere effektene av konjunktursituasjon og de ansattes kjennetegn, har
vi ogsd her gjort en sammenlikning av de fire virksomhetene med fire identiske
referansegrupper.

Tabell 7.20 Utvikling i ufererisiko for ansatte i Posten, 1994-kohorten, sammenliknet med
identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Posten Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,52 0,62 -0,10
1995 0,69 0,59 0,10
1996 0,78 0,66 0,12
1997 1,00 1,34 -0,34
1998 1,32 1,68 -0,35
1999 1,48 1,36 0,01
2000 1,43 1,1 0,32
2001 1,24 0,81 0,43
2002 1,39 1,11 0,25
2003 1,51 1,13 0,38

Tabell 7.20 viser at ufgrerisikoen i Posten gker jevnt gjennom hele perioden. Dette er
naturlig, da hele utvalget var i jobb i 1994, og fordi prosessen fram mot ufgrepensjon
kan ta flere ar. Vi ser likevel at etter 1998 gker uforeraten i Posten relativt til det
den gjor i sammenlikningsgruppa. I 2003 var sannsynligheten for uferepensjon i en
identisk gruppe bare 75% av ufererisikoen i Posten. Dette fra et utgangspunkt der
ansatte i Posten i en periode (1997) bare hadde 75% av sannsynligheten som fantes
for sammenlikningsgruppa. Funnene er i samsvar med nedbemanningseffekter fun-
net blant norske helsearbeidere (Reed og Fevang, 2003). Det er derfor nerliggende
i se den gkende innstremmingen til uferepensjon som et resultat av omstillings- og
nedbemanningsprosessene som har pagitt i forkant av denne utviklingen.
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Tabell 7.21 Utvikling i ufgrerisiko for ansatte i Vegvesenet/Mesta, 1994-kohorten, sammenliknet
med identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Vegvesenet/Mesta Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,77 0,58 0,19
1995 0,93 1,03 -0,10
1996 1,16 1,50 -0,34
1997 1,26 0,86 0,40
1998 1,37 1,73 -0,36
1999 1,50 1,55 -0,05
2000 1,42 1,45 -0,04
2001 1,06 1,12 -0,13
2002 1,29 1,30 -0,07
2003 1,56 1,28 0,29

Uforerisikoen i Vegvesenet/Mesta (tabell 7.21) er mindre klar enn den var for
Postens vedkommende. Det er ingen klare utviklingstrekk i forhold til den identiske
sammenlikningsgruppa. Bide ved inngangen og ved utgangen av perioden ligger
risikoen for uferepensjon over det som er tilfellet for kontrollgruppa, men for de
fleste dra ligger kontrollgruppa over Vegvesenet/Mesta nir det gjelder ufererisiko.
Denne uklare tendensen stdr i kontrast til de generelle ufereratene som ble presentert
i figur 7.14. Her skiller Vegvesenet/Mesta seg negativt ut fra populasjonen. Arsaken
til at Vegvesenet/Mesta kommer bedre ut i tabell 7.21, er at man her sammenlikner
like med like. Dette betyr i praksis at den heye gjennomsnittsalderen og andre pa-
virkningsfaktorer er tatt hoyde for i analysene, og at man her sammenlikner ansatte
med samme kjennetegn og naringstilknytning. Den store gkningen i 2003 kan tyde
pé at omstillingsprosessene i 2003/2003 har gitt utslag.

Tabell 7.22 Utvikling i ufererisiko for ansatte i Skatteetaten, 1994-kohorten, sammenliknet med
identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Skatteetaten Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,61 0,64 -0,03
1995 0,88 0,53 0,34
1996 0,77 0,49 0,28
1997 0,96 0,89 0,07
1998 1,16 1,18 -0,02
1999 1,29 1,03 0,26
2000 1,02 0,99 0,03
2001 0,96 0,82 0,13
2002 0,92 0,89 0,03
2003 1,02 1,13 -0,11
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Heller ikke Skatteetaten skiller seg nevneverdig fra kontrollgruppa nér det gjelder
ufererisiko (tabell 7.22). De fleste ara ligger risikoen i Skatteetaten noe hoyere enn
for kontrollgruppa, men det synes ikke & vare noen spesifikke utviklingstrekk i
retning av storre forskjeller.

Tabell 7.23 Utvikling i ufererisiko for ansatte i Politiet, 1994-kohorten, sammenliknet med
identisk gruppe hentet fra populasjonen

Ar Politiet Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,23 0,37 -0,15
1995 0,25 0,38 -0,14
1996 0,36 0,24 0,13
1997 0,37 1,27 -0,94
1998 0,53 0,99 -0,46
1999 0,60 1,22 -0,62
2000 0,61 1,00 -0,39
2001 0,62 0,71 -0,09
2002 0,57 0,88 -0,31
2003 0,63 0,99 -0,36

Tabell 7.23 viser at politiet gjennomgéende ligger langt lavere enn kontrollgruppa nar
det gjelder ufererisiko. I 1997 hadde ansatte i politiet bare 30% av ufererisikoen som
eksisterte for kontrollgruppa. Ved utgangen av 1993 var denne risikoen steget til 64%,
men fremdeles 13 ufererisikoen langt under risikoen i sammenlikningsgruppa.

Avtalefestet pensjon

Mottaket av avtalefestet pensjon (AFP) varierer sterkt mellom de fire virksomhetene.
Totalt for hele perioden ligger Vegvesenet/Mesta ifolge tabell 7.24 over dobbelt s&
hoyt som de tre andre virksomhetene nar det gjelder avganger med AFP for dem
som var ansatt i 1992 (1992-kohorten).

Tabellen viser videre at ogsd Skatteetaten har en forholdsvis hgy andel som mot-
tar AFP over perioden 1992-2003. Politiet og Posten kommer ut med forholdsvis
moderate AFP-rater. I figur 7.18 har vi illustrert hvordan innstremmingsratene til
AFP varierer gjennom perioden 1992-2003.
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Figur 7.18 viser at det er store forskjeller mellom de fire virksomhetene nar det gjelder
innstremming til avtalefestet pensjon. Posten og politiet har gjennom hele perioden
en forholdsvis moderat innstremming til AFD, og ingen av disse virksomhetene
viser tendenser til okende innstremming. Av sammenlikningshensyn sammenligner
vi her med ansatte i offentlig sektor. For denne gruppa ser vi en markert okning
i innstrommingen til AFP gjennom hele perioden. Blant de fire virksomhetene er
det kun Vegvesenet/Mesta som opplever en tilsvarende gkning. Her er det verdt &
merke seg at Vegvesenet/Mesta opplevde et toppunkt i 1999, og at innstremmingen
minket markant etter dette.

Tabell 7.24 Forekomst av AFP for 1992-kohorten, perioden 1992-2003

Virksomhet Ikke AFP AFP
Posten 98,85 1,15
Vegvesenet/Mesta 96,74 3,26
Skatteetaten 97,94 2,06
Politiet 99,07 0,93
Arbeidstakere i off. sektor 98,48 1,52

Figur 7.18 Innstremming til AFP, for ara 1992-2003 (1992-kohorten)
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Kjonnsforskjellene er markerte for ssmmenlikningsgruppa av offentlig ansatte. I figur
7.19 ser vi at kvinner i 2003 har mer enn dobbelt si hoy innstremmingsrate som
menn. Denne forskjellen blir tydeligere gjennom hele perioden fra 1992-2003. Med
unntak av Vegvesenet/Mesta, er kjonnsforskjellene mindre markerte i virksomhetene
vi studerer. Fra utgangen av 1999 oker kjonnsforskjellene kraftig blant ansatte i
Vegvesenet/Mesta. Et resultat av dette er at kvinner har mer enn 100 prosent heyere
innstremmingsrate enn menn i 2003.

Figur 7.19 Innstremming til AFP, for ara 1992—2003, fordelt pa kjgnn (1992-kohorten)
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Figur 7.20 Innstremming til AFP, for ara 1992-2003, fordelt pa utdanning (1992-kohorten)
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Utdanning pé grunnskoleniva gir generelt en hoyere sannsynlighet for mottak av AFP.
Dette gjelder serlig for Vegvesenet/Mesta og Skatteetaten. Ut fra figuren kan det se ut
som om den sterke gkningen i innstremming til AFP for ansatte i Vegvesenet/Mesta
i storre grad rammet dem med lavest utdanning. Her er det ogsd verdt & merke seg
at utdanningsforskjellene nidde en topp i 2000, for deretter & avta. Blant de fire
virksomhetene er det Skatteetaten som har de sterste utdanningsrelaterte innstrem-
mingsforskjellene. Her kan det se ut som om den generelle gkningen i AFP- mottak
i stor grad skyldes at de med lavest utdanning har forlatt virksomheten. I r 2000 har
ansatte i Skatteetaten med grunnskoleutdanning atte ganger hoyere innstremming
til AFP enn ansatte med universitets- og hegskoleutdanning.

I likhet med analysene over, har vi ogsa her gjort en sammenlikning av de fire
virksomhetene med fire identiske referansegrupper.

Tabell 7.25 Utvikling i AFP-innstramming for ansatte i Posten, 1994-kohorten, sammenliknet
med identisk gruppe med offentlig ansatte hentet fra populasjonen

Ar Posten Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,16 0,03 0,14
1995 0,10 0,02 0,09
1996 0,15 0,24 -0,08
1997 0,12 0,07 0,05
1998 0,19 0,34 -0,15
1999 0,14 0,41 -0,27
2000 0,14 1,04 -0,91
2001 0,12 1,16 -1,04
2002 0,09 1,15 -1,06
2003 0,09 0,69 -0,60

Som vi kan se av tabell 7.25, mottar en svert lav andel av de postansatte AFP. Ved
inngangen av perioden 1992-2003 er de postansatte svakt overrepresentert i forhold
til kontrollgruppa, men dette endrer seg drastisk lengre ut i perioden. Ved utgangen
av 2003 har postansatte bare 13 prosent av den sannsynligheten for AFP som fore-
ligger for kontrollgruppa. Dette er overraskende sett i forhold til Postens bruk av AFP

176

som virkemiddel”®, men kan kanskje forklares med utstrakt bruk av ventelgnn.

76 Se tidligere i kapitlet om Postens virkemidler. Posten hadde til og med 1999 en egen fortidspen-
sjonsordning som fra 2000 ble erstattet med gavepensjon i kombinasjon med AFP.
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Tabell 7.26 Utvikling i AFP-innstramming for ansatte i Vegvesenet/Mesta, 1994-kohorten, sam-
menliknet med identisk gruppe med offentlig ansatte hentet fra populasjonen

Ar Vegvesenet/Mesta Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,38 0,03 0,35
1995 0,26 0,04 0,22
1996 0,42 0,12 0,30
1997 0,39 0,20 0,18
1998 0,56 0,50 0,06
1999 0,77 0,47 0,31
2000 0,74 1,17 -0,43
2001 0,59 1,47 -0,88
2002 0,45 1,26 -0,81
2003 0,58 0,88 -0,30

Vegvesenet/Mesta (tabell 7.26) har den samme utviklingen som Posten. Fra et
utgangspunkt med hayere AFP-rater enn sammenlikningsgruppa, har Vegvesenet/
Mesta en utvikling der kontrollgruppa etter hvert gker innstremmingsraten i atskillig
storre grad enn for Vegvesenet/Mestas tilfelle. Unntaket her er 1999, der Vegvesenet/
Mesta hadde en kortvarig okning i innstremmingen til AFP. Igjen finner vi at de
justerte tallene gir et mindre ufordelaktig bilde av utviklingen i Vegvesenet/Mesta.
Den hgye andelen ansatte med AFP skyldes derfor i liten grad omstillingsprosesser
i vitksomheten, men heller det faktum at de ansattes alder og arbeidets art generelt
gir en hgyere sannsynlighet for AFP- mottak.

Tabell 7.27 Utvikling i AFP-innstremming for ansatte i Skatteetaten, 1994-kohorten, sammen-
liknet med identisk gruppe med offentlig ansatte hentet fra populasjonen

Ar Skatteetaten Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,27 0,06 0,21
1995 0,21 0,01 0,20
1996 0,28 0,33 -0,06
1997 0,26 0,80 -0,54
1998 0,46 1,23 -0,78
1999 0,42 1,26 -0,83
2000 0,47 2,11 -1,65
2001 0,43 1,59 -1,16
2002 0,44 1,62 -1,18
2003 0,40 0,93 -0,53
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Skatteetaten har den samme tendensen til gkende forskjeller i innstremmingsraten
til AFP (tabell 7.27). Fra et utgangspunkt der ansatte i Skatteetaten hadde en hoyere
innstremmingsrate til AFP enn kontrollgruppa, snur dette i 1995. Vi ser deretter
gkende forskjeller i innstremmingsratene til AFD, der sammenlikningsgruppa hele
veien har en hoyere innstremming enn Skatteetaten.

Tabell 7.28 Utvikling i AFP-innstramming for ansatte i politiet, 1994-kohorten, sammenliknet
med identisk gruppe med offentlig ansatte hentet fra populasjonen

Ar Politiet Sammenlikningsgruppe Differanse
1994 0,20 0,01 0,19
1995 0,12 0,01 0,11
1996 0,15 0,17 -0,02
1997 0,13 0,04 0,09
1998 0,16 0,21 -0,05
1999 0,11 0,31 -0,20
2000 0,06 0,71 -0,65
2001 0,05 0,76 -0,71
2002 0,07 0,92 -0,85
2003 0,08 0,60 -0,52

Utviklingen for politiet er mindre klar, men det kan se ut som om det ogsa her er
en tendens til at politiets innstremmingsrater tenderer til 4 bli lavere enn kontroll-
gruppas over tid (tabell 7.28). Her er det ogsd verdt & merke seg at AFP-raten for
politiet er svart lav over hele perioden, men at den er lavest ved utgangen av 2003.
I motsetning til flere av de andre virksomhetene ser vi her altsd en nedgang i AFP-
ratene over tid.
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Ventelgnn

Vi har ikke registerbaserte tall for ventelenn, men stotter oss her pa tall fra Aetat
og Postens egen statistikk. For statlig ansatte som blir overtallige, har ventelgnns-
ordningen fungert som et slags sikkerhetsnett — en gkonomisk inntektssikring for
jenestemenn som blir oppsagt p& grunn av at arbeidet faller bort, enten pa grunn
av nedbemanning eller omorganisering, sykdom eller manglende kvalifikasjoner. ”
Ventelpnnsordningen er et alternativ til arbeidsledighetstrygd og har vart regulert
i gjeldende tjenestemannslov § 13. Kravet for 4 kunne fi ventelenn har vert at ar-
beidstakerne mé ha vart fast ansatt i to r. Ventelonnsordningen omfatter ogsa ansatte
i enkelte statlige virksomheter som er omdannet til statsforetak, serlovsselskap og
liknende, selv om disse for @vrig ikke er omfattet av Tjenestemannsordningen etter
omdanningen. I figur 7.21 ser vi utviklingen av personer pa ventelgnn i perioden
1995 il 2005:

Antall personer pa ventelgnn er mer enn atte ganger hgyere i 2005 enn i 1995.
Veksten har sammenheng med store omstillinger i statlige virksomheter i lopet av det
siste tidret. De fleste som mottar ventelonn har bakgrunn fra fristilte statsselskaper
som Posten og Telenor. I tillegg finner vi personer med bakgrunn fra blant annet
NSB, Forsvaret, Norsk Polarinstitutt, Konkurransetilsynet og statlige hogskoler
(Aetat 2005, nr. 1 s. 32). Antall personer pé ventelonn innenfor det statlige tariffom-
radet er pd om lag 450 arbeidstakere, eller ti prosent av det totale antallet (Ot.prp.

Figur 7.21 Antall personer med rett til ventelenn fra 1995 til 2005
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77 Andre oppsigelsesgrunner, avskjed eller egen oppsigelse gir ikke rett til ventelgnn.
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nr. 67 2004-2005 s. 20). Det betyr at majoriteten av dem som mottar ventelonn
har arbeidet i virksomheter som er fristilt som folge av liberaliseringen i staten.

Mulighetene for & motta ventelonn er ikke kun knyttet til bestemmelsen om to
ars jenestetid i staten, den er ogsd relatert til alder. Det kan imidlertid ikke utbetales
ventelonn for flere r enn man har sammenhengende tjeneste i staten. Fram til 1.
januar 2005 var den maksimale periode inntil 17 4r.

Tall fra Aetat viser at 88 prosent av arbeidssgkerne med ventelonn er over 50 r.
Den tilsvarende andelen for ordinare arbeidssokere er 18 prosent. Videre har 83 pro-
sent av ventelonnsmottakerne utdanning pa grunnskole- eller videregiende skoleniva.
Den tilsvarende andelen for arbeidssokere generelt er 73 prosent. Vi finner ogsa at
arbeidssekere pd ventelonn med yrkespraksis fra merkantilt og humanistisk arbeid
er overrepresentert sett i forhold til andelen i disse gruppene blant arbeidssokere
generelt. Eksempelvis har 43 prosent merkantil bakgrunn, og mange av disse har
bakgrunn som postsorterer, postbud, kontormedarbeidere, skonomimedarbeidere
eller sekreterer i Posten (Aetat nr. 1, 2005).

Endringene i Posten har fort til en okt bruk av ventelonn. Under BA-perioden
(1.12.1996-1.7.2002) tok staten ventelgnnsforpliktelsene, men denne ordningen ble
i liten grad tatt i bruk fer etter 2000. P4 det tidspunkt hadde det akkumulerte tallet

Figur 7.22 Bruk av ventelgnn i Posten 1998-2004
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pa personer med ventelgnnsrett s vidt passert 200. Dette reflekterer at Posten fram
til da i stor grad hadde klart & finne nytt arbeid til overtallige personer som ensket
nytt arbeid i Posten, og i liten grad hadde blitt nedt il & ga il oppsigelser.

Fra 2001 gkte imidlertid antallet betydelig. Dette &ret alene ble 452 ansatte helt
sagt opp og 508 delvis oppsagt med ventelonn.

Tallene i figur 7.22 er usikre nar det gjelder i hvilken grad antall personer med
ventelpnnsrett tilsvarer antallet som faktisk gr p& ventelonn. Man vet ikke for alle
dr om det er sgkt om ventelgnn for vedkommende, og om ventelgnn eventuelt er
innvilget. Sarlig ved delvise oppsigelser der oppsigelsen gjelder et lite timetall, ensker
ikke alltid arbeidstakeren selv at det sokes om ventelenn fordi han/hun ikke onsker &
std som arbeidssoker med de plikter det innebarer. Antallet som faktisk er innvilget
ventelgnn, er nok derfor vesentlig lavere, szrlig for dem som er delvis oppsagt. Av
de 1326 med ventelpnnsrett i 2003, fordelte disse seg pa 988 ventelonnsmottakere,
220 i midlertidig arbeid og 118 sykmeldte

Ved omdannelsen til AS 1. juli 2002 ble ventelonnsforpliktelsen overfort fra
staten til Posten Norge. Stortinget bestemte at postansatte fortsatt skulle nyte godt
av ventelonn og fortrinnsrett til jobb i staten fram til 1.1. 2005. Etter at Posten
overtok forpliktelsene, strammet bedriften inn pa bruken:

«Bruk av ventelonn ved overtallighet er en svart kostbar lgsning og Posten vil
forseke & begrense bruken av ventelonn som virkemiddel i omstillingsprosessene.
Vi har derfor nylig strammet inn pé rutiner og fullmaketer til & benytte ventelonn.»
(Informasjonsdirektor Elisabeth Gjolme til Dagens Neringsliv, 21.1.2003)

Det ble innskjerpet at ansiennitet skulle folges ved overtallighet, og divisjonene ble
palagt & lete etter ledige jobber i andre divisjoner nér det skulle foretas nedbeman-
ninger. Postkom var enig i tiltaket og hilste dette velkomment, selv om forbundet
var uenig i begrunnelsen. Forbundet hadde vart misforneyd med bedriftens vilje til
4 lete etter mulige jobber utenfor divisjonen den oppsagte tilhorte. Erfaringene er
dessuten at fi ventelonnsmottakere kommer over i annet arbeid. I perioden 2000
til 2004 varierte dette tallet mellom 14 og 67.

Perioden har vert preget av okt langtidssykefraver for alle, men kvinner og
arbeidstakere med lav utdanning har blitt hardere rammet enn andre.

Det kan se ut som om gkningen i sykefraver sammenfaller med tidspunktene
for omfattende omstillingsprosesser i de fire virksomhetene

Postansatte opplever hgy innstremming til attfering og uferepensjon.

Ansatte i Vegvesenet/Mesta opplever en tidvis hgy innstremming til AFD
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7.5 Oppsummering

I dette kapittelet har vi sett pd hvorvidt omstillingsprosessene har pavirket de ansattes
overgang til annet arbeid, ledighetsrisiko, sykepengemottak eller risiko for mottak
av andre trygdeytelser. Omstillingsprosessene har hatt svert forskjellig omfang og
karakter. Det er derfor 4 forvente at effektene varierer mellom virksomhetene.

Virksomhetene har en ulik utvikling ndr det gjelder jobbskiftfrekvens til andre virk-
somheter. Posten opplever en sterk okning i jobbskiftfrekvens gjennom hele perioden,
mens Skatteetaten og politiet opplever den motsatte utviklingen. Mesta skiller seg ut
ved & ha en sveert sterk okning i 2003. Denne sammenfaller med de omfattende omstil-
lingsprosessene som pégikk i samme periode. Vi ser ogsd at de som opplever vellykkede
jobbskift, i alle virksomhetene gjennomgaende er yngre enn andre arbeidstakere.

Frykten for & miste jobben har okt i perioden 1996 til 2003, og sarlig blant dem
med lavere utdanning. Den faktiske ledighetsrisikoen til de ansatte ligger lavere enn
for populasjonen som helhet. Posten skiller seg her negativt ut ved at de ansatte i
mindre grad enn andre ser ut til 4 kunne nyttiggjore seg av den gkende ettersporselen
etter arbeidskraft som vi s fra midten av 1990-tallet. Kvinner skiller seg ut negativt
ndr det gjelder risiko for arbeidsledighet. Med unntak av Postansattes problemer i
forhold til omsetning av egen kompetanse i arbeidsmarkedet, ser det ikke ut til at
omstillingsprosessene har hatt noen uttalt effekt pd de ansattes ledighetsrisiko.

Den generelle forekomsten av langtidssykefravar oker i perioden 1992-2003.
Med unntak av Skatteetaten har samtlige virksomheter har hatt en ¢kning i lang-
tidsfraveret. Her er det likevel verdt & merke seg at det bare er Posten som totalt sett
ndr et nivd som overstiger populasjonen som helhet. Kvinner og lavt utdannede blir
jevnt over rammet hardere av sykefravar enn andre grupper.

Posten skiller seg ut nar det gjelder de ansattes risiko for & motta attferingsstenad.
Her ligger postansattes attforingsrater over det som er tilfellet for populasjonen som
helhet, og over dobbelt sd hoyt som de andre tre virksomhetene. Nok en gang er det
kvinner og lavt utdannede som blir rammet hardest. Sett i forhold til omstillings-
prosessene, er det bare for Posten at den gkende attforingsraten ser ut til 4 henge
sammen med de omfattende omstillingsprosessene som har foregdt.

Béde Posten og Vegvesenet/Mesta har hgyere ufgrepensjonsrater enn de to andre
virksomhetene og populasjonen som helhet. Politiet skiller seg ut ved & ha en svert
lav innstrommingsrate til uferepensjon. Kvinner og lavt utdannede opplever en
generelt hoy risiko for & bli uferepensjonerte. Det er kun for Posten at det er mulig
i se en direkte sammenheng mellom uferepensjonsrater og omstillingsprosessene
som har pagitt i samme periode. @kningen av uferepensjonering i Vegvesenet/Mesta
2003 kan ogsé indikere en sammenheng.
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Vegvesenet/Mesta skiller seg fra de tre andre virksomhetene nér det gjelder hyppig
bruk av AFP. Her er det likevel verdt & merke seg at forskjellene til referansegruppa
avtar etter 2000.

Onmstillingenes effekter basert pd analysene av registerdata er oppsummert i tabell
7.29. Her er den enkelte virksomhet sammenliknet med en gruppe arbeidstakere med
tilsvarende kjennetegn. P4 denne maten unngér vi at kjennetegn ved arbeidsstokken,
slik som alderssammensetning og kjennssammensetning, pdvirker resultatene. Her
vurderes den samlede utviklingen over tid i forhold til den tilsvarende utviklingen
man finner i hver av de fire ssmmenlikningsgruppene. Ideelt sett ser man her resul-
tatet av bedriftsinterne endringer og omstillinger.

Tabell 7.29 Oppsummering av omstillingenes effekter, sammenliknet med arbeidstakere med
tilsvarende kjennetegn

Virksomhet
Omstillingenes effeicter Posten Vegvesenet/ Skatteetaten Politiet
Mesta

Arbeidsledighet -- & -

Sykefraveer - - +

Attfering -- S +

Ufgrepensjon -- Sk . -
AFP + + + +

«-» indikerer negativ utvikling (heyere innstramming til trygd/sykepenger i observasjonsperioden), «+»
positiv utvikling (lavere innstremming til trygd/sykepenger i observasjonsperioden) og «.» ingen vesentlig
endring.

* Arbeidsledighet kun fram til 2000, dekker ikke omstillingen i 2003.

** Attforing kun fram til 2001, dekker ikke omstillingen i 2003.

**% Kun fram til 2003, potensielle omstillingseffekter fra 2003 kan komme senere.

216



Kapittel 8 Om tjenestene

I dette kapittelet skal vi undersgke hvordan endringene i de fire virksomhetene har
pavirket tjenestene og tjenesteproduksjonen. Har for eksempel reformene i Politi- og
lensmannsetaten bidratt til en bedre bekjempelse av kriminalitet, og har fristillingen
av Posten gitt bedre posttjenester? Vi sper:

* I hvilken grad har endringene pavirket tjenesteproduksjonen i de fire virksom-
hetene?

* Har endringene hatt noen innvirkning pa brukertilfredsheten og virksomhetenes
omdeomme?

En endret tjenesteproduksjon dreier seg delvis om et endret samfunnsbilde preget
av dpnere grenser ndr det gjelder transaksjoner og kriminalitet — en utvikling som
har medfert at Politi- og lensmannsetaten og Skatteetaten har mittet fokusere pa
nye omrader for 4 kunne lgse sine samfunnsoppgaver. Delvis dreier det seg ogsd
om den tidligere omtalte teknologiske utviklingen som sarlig preger Posten og
Skatteetaten. Dette har medfert at bide produktene og tjenesteproduksjonen er
radikalt endret — ikke minst i lgpet av de siste fem &r. I 2004 hadde eksempelvis
60 prosent av norske husholdninger tilgang pa Internett. Vi bruker stadig oftere
Internett til e-post og informasjonssek, og dtte av ti brukte i 2005 Internett til
kjop, salg og banktjenester.”® Dette er utviklingstrekk som i stor grad har pavirket
tjenesteproduksjonen og tjenestetilbudet i Posten og Skatteetaten. Et annet vesentlig
trekk som kjennetegner utviklingen, er et endret syn pé statens rolle som eier og
forvalter. For Posten og Mesta har markedsandeler blitt et sentralt mél pa hvordan
virksomhetene drives.

78 hetp://www.ssb.no/emner/10/03/ikthus/main.hdm
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8.1 De fire virksomhetene

Politi- og lensmannsetaten

- Omstilling og tjenesteproduksjon

Opprettelsen av Politidirektoratet har medfert at politiet har fitt et storre og sterkere
fagmilje. Politidirektoratet utvikler verktoy og metoder som benyttes i distriktene.
Det er en generell oppfatning av at politiets 27 distrikeskontorer er styrket. Slik sett
kan det hevdes at den siste reformen har vart en suksess. Ledere sentralt omtaler
styrkingen av distriktene som et resultat av en desentralisering av etatens kompe-
tanse og handlingsmuligheter. Ute i linjen oppfattes imidlertid endringene som en
form for sentralisering. Mange smé politi- og lensmannskontor som er underlagt
distriktskontorene, framstir som svekket.

Hvis vi ser pa tall, antyder ogsd disse at distriktene er styrket. I 2004 hadde
politi- og lensmannsetaten driftsutgifter pd 6,8 milliarder kroner (Econ 2005).
80 prosent av dette gikk til distriktene og 1,3 prosent til politidirektoratet. Resten
gikk til seerorganene og ulike prosjekter. Tre firedeler av utgiftene er lonnsutgifter.
[ reformperioden” fra 2001 til 2004 har etaten hatt en utgiftsvekst pd omkring 15
prosent.®” Rundt 80 prosent av politiets utgiftsvekst er knyttet til en gkning i antall
stillinger og til lonnsvekst. Mesteparten av veksten skjer i distriktene.

Mer kompetanse i politidistriktene

Politidistriktene er blitt storre og har fitt samlet langt flere omrader. De er ifelge sen-
trale ledere og tillitsvalgte blitt mer profesjonelle i sin planlegging og gjennomfering
av tjenestene, som er blitt mer mélrettet. Fagmiljeene er styrket, og det er blitt mer
spesialkompetanse pé distrikesniva. Distriktene er dermed blitt bedre i stand «il &
handtere tyngre saker. Betydelig mer innsats er rettet mot organisert kriminalitet og
analyse. Framgangen skyldes bide ny teknologi, reformen, nye systemer og verktoy
samt endringer i lovverket. Politimesteren har fitt nye interne oppgaver, men er
ogsa tillagt nye fagomrader som for eksempel sivilsaker. Samtidig har Trafikksjefens
etat og andre overtatt oppgaver som ikke behover & gjores av politiet. De lokale
tillitsvalgte stotter dette, men mener etaten ligger langt etter pd okonomisk og
organisert kriminalitet.

79 Her sikrer vi til det vi har kalt Reform 2 og 3 (se kapittel 5.2)

80 . o . . ..
Denne okningen er omtrent tre ganger si hoy som gkningen i konsumprisindeksen for samme
periode.
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Svekket periferi

Omtrent samtidig med reformen ble det innfert nytt turnussystem der man gikk
fra sakalt reservetjeneste til vaktberedskap. Ved & ta bort reserveberedskapen er den
enkelte polititjenestemann/-kvinne mindre disponibel. Ansatte ved de sméd kon-
torene jobber nd lokalt pi dagtid. P4 kveld og natt meter de ved et av distriktets
storre kontorer, hvor de inngir i en felles turnus med kolleger fra andre kontorer i
distriktet. Vaktlagene dirigeres dit det er mest kriminalitet. Dermed far distriktets
sentrale strok et mer synlig og effektivt politi, samtidig som arbeidstida har blitt
mer regulert. Store deler av tjenesten har imidlertid fitt kortere d4pningstid, noe de
involverte synes er uheldig. Resultatet er at politiet ved de smd kontorene er blitt
mindre synlig enn for.®! Tidligere var de ute pa bygda bade kveld og natt, og de
jobbet mer etter lokale behov. Ledere og ansatte ved de mé kontorene er skeptiske
til denne utviklingen, og de er ogsd misforngyde med at antall degnipne arrester
er redusert. Det forer til tungvint og tidkrevende kjoring pa kvelds- og nattevake.
Disse informantene viser til Sverige, som har gjenopprettet sma kontorer fordi
utrykningstida ble for lang.

«For hadde vi 16-17 mann p4 reservetjeneste som alltid var klare til & rykke ut.
I dag har vi bare de atte som gir pa vakta. Vi har mindre ressurser til ordens-
tjeneste, flere oppgaver er overlatt til brannvesenet, og det er blitt lengre ventetid
pa telefonen.»

«For etterforsket vi sakene selv (ved smikontorene). N3 overlates det til sentralen.
Ute i distriktene er vi blitt feerre, det foles i alle fall slik. Vi har ferre anmeldelser,
men det er ikke fordi vi jobber bedre.»

Effektivitet

Det er vanskelig & definere hva som er en effektiv polititjeneste. Omprioriteringer
har ogsé fort til at en del tradisjonelle polititjenester er svekket. Begrunnelsene for
reformene var imidlertid at girsdagens etat ikke var i stand til & mgte morgendagens
okte tjenestebehov. Det er ogsd flere som mener at dagens resultater aldri ville vert
oppnddd uten de omstillingene politiet har vert gjennom. Dermed har det trolig
skjedd en betydelig omdisponering av ressursbruken. Hvorvidt denne vil bli definert
som effektiv, vil trolig vaere avhengig av om nye mal er nddd. Et av mélene som synes
& veere innen rekkevidde, er et mer effektiv samarbeid.

81 Ifolge Justis- og politidepartementet 2005 er et godt synlig (i tradisjonell forstand og ofte passivt)
polidi lite kriminalforebyggende og derfor ikke effektivt.
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Lokale ledere viser til okt samarbeid mellom enheter som tidligere 14 i ulike politi-
distrikter, men som ni er samlet. Dette samarbeidet har blant annet vert fruktbart
i storre straffesaker. Tidligere var dette samarbeidet nesten fraverende, og det som
var, var darlig. Lokale ledere mener ogsé at det i dag er en mer effektiv kommuni-
kasjon mellom politidirektoratet og distriktene enn det en tidligere hadde mellom
departementet og distriktene

Mindre byrakrati?

Politietaten er — og vil alltid matte vere — byrakratisk. Etatens forvaltning av lov og
orden, og den enkeltes bemyndigelse til dette, tilsier at en ikke kan rasjonalisere bort
npyaktighet, dokumentasjon og andre kontrollfunksjoner. Hvorvidt etaten har blitt
mer eller mindre byrakratisk beror imidlertid p& eynene som ser.

Toppledere beskriver en mindre byrakratisk etat enn tidligere. Det framheves at
innfering av ny teknologi og nye rapporteringsrutiner har lettet arbeidet og forenklet
informasjonsutveksling og -innhenting. Toppledere kan ikke komme pa et eneste
omride der det er blitt mer byrakrati.

Ogsa Politiets Fellesforbund (PF) mener at utviklingen gér den rette veien. Likevel
hevder sentrale tillitsvalgte at departementet fortsatt er for aktivt og til dels detalj-
styrende overfor etaten/direktoratet. Det vises ogs til at direktoratet for lett gir inn
i enkeltsaker og andre detaljer i saker som ligger under politimestrene. PF mener at
dette delvis er et resultat av at mellomledere ikke i stor nok grad tar ansvar for eget
omrdde (uten & sporre oppover), og at toppledere har en for stor styringstrang.

Lokale tillitsvalgte: En mer topptung etat

Lokale tillitsvalgte opplever snarere at det har skjedd en tiltakende sentralisering og
byrdkratisering. Organisasjonen beskrives som mer topptung og toppstyrt. Dermed
blir heller ikke tjenesteproduksjon i distriktene s& fleksibel og bemyndiget som
forespeilet.

«Fra vart stdsted skiller vi ikke mellom direktorat og departement — det gir ut pa
det samme. Og sett fra toppens synspunkt er en "god’ politimester en politimester
som kan gi riktige svar oppover i systemet. Dette skjer mer nd enn for.»

En satsning pd kompetanse og sterre fagmiljoer har styrket politiets dis-
triktskontorer. Samtidig framstar de sma politi- og lensmannskontorene
som svekket. Betydelige ressurser er rettet inn mot organisert kriminalitet og
analyse. Lokalt mener ledere og tillitsvalgte at dette har skjedd pa bekostning
av ordenstjenesten og har fort til et mindre synlig politi
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Skatteetaten - Teknologi og nye tjenester

Skatteetaten behandler over 3,6 millioner selvangivelser arlig.** Det totale antall
selvangivelser har gkt fra 2002 til 2004. Det er serlig i gruppa lennstakere og pen-
sjonister pkningen har funnet sted.

I 2004 ble det gjennomfert 17 500 stedlige kontroller. For & gjore etatens
kontrollvirksomhet mer synlig, er det lagt veke pa & oke antall informasjons- og
formalkontroller. Ifolge Skatteetatens arsrapport 2004 er det gjennomfert omlag 500
flere slike kontroller enn aret for. Slike kontroller gir, ifelge etaten, god kontakt med
skattyterne, virker preventivt og er mindre ressurskrevende enn tradisjonelle bok-
ettersyn. Som en folge av okt vektlegging av tyngre saker ved fylkesskattekontorene,
er antall bokettersyn noe redusert. Skatteetatens arsrapport for 2004 viser at det er
kontroller utfert ved likningskontorene og sentralskattekontorene som gker, mens
antall kontroller ved fylkesskattekontorene er redusert.

NTL er kritisk til at bokettersyn nedprioriteres. NTL Skatt hevder at det er fylkes-
og sentralskattekontorene som er barebjelken i skatteetatens kontrollvirksomhet,
og som har kompetanse til 4 gjennomfere alle former for eksterne kontroller. At
kontrollvirksomheten nd i sterre grad utferes ved likningskontorene, kan bety at
kvaliteten pé kontrollene ikke er like god, selv om antallet er det samme.

Elektroniske tjenester
Teknologisk utvikling i form av elektroniske tjenester har vaert en primer drivkraft
for omstillinger i Skatteetaten.®? Bestilling av skattekort, innlevering av selvangivel-
sen, og oppgaver fra neringslivet er blant de viktigste tjenestene som i stadig storre
grad gjores elektronisk. Videre kunne alle skattytere levere selvangivelsen elektronisk
fra 2005, og brukerundersokelser viser at de som har benyttet seg av elektroniske
tjenester opplever disse som brukervennlige og forenklende.

Som vi sd i kapittel 4, har det veert en stor okning i elektronisk innleverte selvan-
givelser. Blant lonnstakere og pensjonister okte dette fra 211 000 i 1999 til nermere
1,2 millioner i 2004.

821 2004 mottok etaten over 40 millioner oppgaver over bankinnskudd og renter, gjeld og gjeldsrenter,
lonn, tilskudd, forsikringsutbetalinger og bilkjep mottatt fra pliktige oppgavegivere. I tillegg til Skat-
teetatens egne data danner dette grunnlaget for likningsbehandlingen og for produksjonen av den
forh&ndsutfylte selvangivelsen.

83 Etaten er en sentral akror i Altinn som er den nye innrapporteringskanalen til offentlige etater. Losningen
ble satt i produksjon i 2004, og ca 200 000 brukere leverte to millioner skjemaer via Altinn i 2004.
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Mer fleksibilitet - bedre kvalitet?

Ifolge vurderingen av «Omorganisering av likningskontorene» (OAL-vurderingen) 84
har endringen av kontorstorrelsen, som har medfort flere arbeidstakere pd hvert
kontor, bidratt til mer fleksible organisasjonslosninger (Skattedirektoratet 2004a).
Ledernes deltakelse i fylkesteam skaper ogsé storre grad av felles oppgavelosning,
og pa sikt regner man med at dette vil resultere i jevnere likningsbehandling. Vur-
deringen fastslr at OAL har bidratt til profesjonalisering av forstelinjetjenesten,
bedre og jevnere kvalitet pé likningsarbeidet, bedre ivaretakelse av rettssikkerhet og
likebehandling, og mer kontakt med regnskapsforere og revisorer (i naringslivet). At
servicen overfor neringslivet har utviklet seg positivt, bekreftes i brukerundersgkelser
12001 og 2003 (se kapittel 8.2).

Budsjett og skonomi

Det var en gkning i Skatteetatens budsjetter fram til 2002, deretter har det vert en
nedgang. Det er serlig driftsutgifter og sterre I'T-prosjekter som har fitt mindre res-
surser, mens spesielle driftsutgifter har gkt. Storre utstyrsanskaffelser og vedlikehold
har igjen okt etter nedgang i 2002.

I forbindelse med «Omorganisering av likningskontorene» ble det bevilget 167
millioner kroner fra Finansdepartementet. Det ble ogsa brukt om lag 20 millioner
kroner fra Skatteetatens egen kasse, som skulle dekke alle kostnader forbundet med
prosessen.® I tillegg har etaten bruke betydelig med arbeidstakerressurser. Gevinster
som folge av OAL skal bli realisert med kutt i etatens rammetildeling pé ti millioner
kroner arlig fra og med 2004 (Skattedirektoratet 2004).

Reell effektivisering?

Ifolge OAL-vurderingen kan det ikke dokumenteres at endringen i fokus og res-
sursbruk utelukkende har sammenheng med OAL. Det hevdes imidlertid at det er
sannsynlig at omorganiseringen har bidratt til denne utviklingen gjennom sterre
fagmiljoer, spesialisering og frigjering av administrative ressurser. @kningen i antall
kontroller skyldes blant annet at etaten gjennom OAL har styrket samarbeidet mel-
lom fylkesskattekontorene og likningskontorene.

84 Det m4 her minnes om at vurderingen er foretatt svart kort tid etter at omorganiseringen ble
foretat, slik at utsagnene like gjerne er knyttet til forventninger om den nye organisasjonen, som til
faktiske endringer.

8 Storstedelen av midlene gikk til flytte- og innkjepskostnader, husleickostnader, ulike organisasjons-
utviklings- og oppleringskostnader, lonn til nye likningssjefer og mellomledere, kompensasjoner, samt

IT og kabling.
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«Mye er gjort, men det gjenstar fremdeles en stor oppgave: 4 videreutvikle de ansattes
kompetanse.» (Skattedirektoratet 2004a) Det er imidlertid stor enighet blant in-
formantene om at OAL har medfort bedre forhold for oppbygging og utvikling
av kompetanse. Dette stottes ogsé i medarbeiderundersekelsen, der ansatte ved
de mest berorte distriktene var mest positive. Flere av informantene peker i tillegg
pa at sterre kontorer gir bedre muligheter for & rekruttere nye medarbeidere med
heyere utdanning,
NTL Skatt skriver i et notat (Persson 2004) at:

«Siden 1992 har Skattedirektoratet satt i gang flere store I'T- og omorganiserings-
prosjekter. Samtlige av dem har blitt solgt’ til Finansdepartement/bevilgende
myndigheter i form av redusert bemanning,. [...] Resultatet er folgelig blitt en
nedbemanning av yterligere 600 rsverk i ytre etat de siste 10 arene. Arsverk
som i hovedsak ville vert benyttet til kontrollarbeid.»

NTL Skatt har vert kritisk til denne dreiningen i ressurser (kutt i driftsbudsjett til
fordel for investeringer), og mener den har fitt konsekvenser for kontrollvirksom-
heten, noe som ikke er i overensstemmelse med etatens uttalte satsing pi kampen mot
gkonomisk kriminalitet. Fagforeningen viser ogsé til uttalelser fra omrédedirektor
Svein Kristensen. Han skal ha antydet til Dagsavisen i 2001 at hvert kontrollarsverk
kan tjene inn ti millioner kroner.

Endringene i Skatteetaten har medfort en jevnere likningsbehandling og en
profesjonalisering av forstelinjetjenesten. Dette har gitt en bedre ivaretakelse
av rettssikkerheten og bidratt til likebehandling. NTL Skatt mener imidlertid
at etaten nedprioriterer viktige oppgaver — som bokettersyn, og at etaten har
vart preget av en nedbemanning som har hatt negative konsekvenser for
kontrollarbeidet.

Mesta - Fra sikre oppdrag til konkurranse om kontrakter

Da Mesta ble etablert som et statlig aksjeselskap, ble virksomheten ogsé fullt konkur-
ranseutsatt innenfor virksomhetsomridene «Anlegg og tunnel» og «Asfalt- og
materialproduksjon». Lepende oppdrag som produksjonsvirksomheten hadde for
Statens vegvesen, skulle imidlertid viderefores i det nye selskapet. Dette medforte
at Mesta i en firedrsperiode hadde og har en kontraktsportefolje som ble inngétt for
etableringen av selskapet, men denne portefoljen er blitt gradvis redusert gjennom
perioden. Fra etableringstidspunktet oppherte de tildelte oppdragene fra Statens
vegvesen, og virksomhetsomrddet «Drift og vedlikehold av vei» skal vere fulle
konkurranseutsatt i lopet av 2006.
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Etter konkurranseutsettingen kan Mesta gd inn pé andre typer markeder og legge
inn anbud. Virksomheten kan blant annet delta i konkurranser om oppdrag for
kommuner, flyplasser, vann og avlgp. Samtidig meter ogsd Mesta konkurranse pa
sine omrdder — andre kommer inn og konkurrerer om oppdrag som skal utferes for
Statens vegvesen.

Mesta er fortsatt et selskap i etablering og omstilling. Selskapet opererer i et marked
preget av overkapasitet, sterk konkurranse og lav inntjening. Dette er rammer som
selskapet har & forholde seg til. Gjennom hele perioden har det ogsd vart gjennomfort
omstillinger, men ifglge Mestas arsrapport er det fortsatt et stykke igjen til virksomheten
har et bemanningsnivé som vurderes som konkurransedyktig (Arsrapport 2004:8).

12003 og 2004 hadde selskapet en omsetning pa om lag seks milliarder kroner.
Arsresultatet gkte fra 2003 til 2004 fra 204 millioner til 217 millioner kroner. Fri-
stilling og konkurranseutsetting har imidlertid medfert at Mesta er sirbart overfor
svingninger i markedet og tap av kontrakter. P4 fi ar er situasjonen for virksomhetens
arbeidstakere endret radikalt. Som en leder uttrykker det:

«Jeg tror nok det er mange ansatte som sliter litt med forstdelsen av at vi nd lever
i en annen virkelighet. Det at vi faktisk er et selskap som konkurrerer p4 lik linje
med andre selskaper.»

Endrede tjenester?

Hvilken betydning har utskillelsen av Mesta hatt for veiene, tunnelene og drift og
vedlikehold? Som trafikant er det ikke s& godt & merke den store forskjellen. Kanskje
opplever enkelte at braytebilen ikke kommer fullt s& hyppig, eller at det streos litc
mindre og senere enn for? Det er i hvert fall endringer som vére informanter trekker
fram ndr vi ber dem beskrive omstillingens konsekvenser for tjenestene. Bade i Statens
vegvesen og i Mesta vises det til en «stolthet for veien i det gamle vegvesenet». Denne
stoltheten gikk pa at man ikke bare gnsket & make eller kutte treer — men man onsket
4 gjore det «pent». En informant beskriver forskjellene pd denne méten:

«N4 er det aller viktigste: hva star i kontrakten! Dersom vi skal gjere noe mer, ma
det avtales tillegg. Og ting har blitt standardisert. Det braytes etter standarder
— for snedybde. For ble det nok breyta mye raskere. Sneen ligger lenger, den er
dypere for det broytes, vi stror kanskje bare pd de bratteste partiene — mens vi

tidligere strodde i hele bakken.»

Det vises til at nar det er bunnlinjen som teller, kan det ogsa bli mer kynisk, i den
forstand at man pd sett og vis tjener penger pd 4 gjore minst mulig sd lenge det er
innenfor kontrakten. For arbeidstakerne i Mesta beskrives dette som en stor overgang,
fordi det innebzrer en helt annen méte 4 tenke arbeidsoppgaver og jobbutferelse
pa. Ogsa pa lederhold i Mesta er man klar over at denne endringen oppleves som
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en stor overgang, men her vises det til at det er Statens vegvesen som er bestilleren,
og at Mesta skal levere etter dette:

«Men det har vert en utfordring & f3 de ansatte til & forstd at vi bare skal gjore
det som stdr i kontrakten. Men hvis noe gér tapt, da er ikke det var feil. Da er
det Statens vegvesen som ma bli tydeligere pa 4 bestille, for de betaler for det de
har bestilt. Hvis det er samfunnsmessig viktig at det ser pent ut, s& mé vegvesenet
ta konsekvensene og bestille ogsd dette.»

Overgangen fra forvaltning til forretning omtales som en viktig, men utfordrende
oppgave. Det 4 fi bide ansatte og ledere til & forholde seg til det faktum at utskillel-
sen innebarer at Mesta ma konkurrere om sine kunder — og er avhengig av 4 vinne
kontrakter — omtales som en endring av kultur. Det dreier seg blant annet om & i
arbeidstakerne til 4 akseptere at de ikke lenger skal salte eller méke fordi de synes
det er behov for det, men fordi det i kontrakten stir at det skal gjores. Det er ikke
nedvendigvis oppgaver som ikke lenger utferes, men det er snarere slik at oppgaver
og gjeremdl utfores mindre hyppig enn for. Slik sett kan vi si at tjenesteutviklingen
har gitt i retning av mer standardisering og mindre skjenn. Og, det er delte meninger
i Mesta om hvorvidt dette er et problem, og hvem det i s4 fall er et problem for.
Arbeidstakere som arbeider med drift og vedlikehold, har en stor detaljkompetanse
om veiene, og ikke minst om verets pavirkning pd kjereforholdene. Deres méte &
skjotte sine arbeidsoppgaver pd, var i stor grad preget av dette.

Bkonomiske konsekvenser

Investeringstakten omtales som hoy i Mesta. Samtidig har utgifter til drift og ved-
likehold gitt ned. Reduksjonen pa 1600 arsverk, og et tilpasset kostnadsnivd som
ligger om lag 30 prosent under det som var gjeldende i vegvesenet betraktes som klare
indikasjoner pa at Mesta er mer effektivt i dag enn det produksjonsvirksomheten
i Statens vegvesen var: «Vi ma rett og slett utfere oppgavene billigere enn for.» Fra
ledelseshold heter det: «Vi lager veier som er gode nok, og da er det en samfunns-
messig gevinst.» I Mesta stiller man imidlertid sporsmalstegn ved vegvesenets
profesjonalitet som byggherre og bestiller. Det sies at dersom det skal bli et velfun-
gerende marked, m& ogsd byggherren vare profesjonell, og at dette er en oppgave
som vegvesenet ma ta inn over seg.

Bade de ansattes organisasjoner og ledelsen i vegvesenet jobbet hardt for at det
nye selskapet skulle f& en god dpningsbalanse. Departementet la da ogsd veke pa at
selskapet skulle ha en «sunn skonomisk og bemanningsmessig basis» som gjorde det
mulig & tilpasse seg markedsmessige vilkir pa en best mulig méte, og at man skulle
ha betingelser pé linje med konkurrerende selskaper (St.prp. nr. 1 (2002-03) Til-
legg nr. 1, kap. 5). Det er en omforent oppfatning bade blant ledere og tillitsvalgte
i Mesta at de fikk et godt utgangspunkt med hensyn til 4pningsbalansen. Det ble
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ogs bevilget tilskudd til dekning av restruktureringskostnader.®® Restrukturerings-
kostnadene skulle blant annet dekke tidligpensjonering, tjenestepensjonsordning,
opprettholdelse av seraldersgrense pa 65 &r samt flyttekostnader og utgifter forbundet
med pendling. Tilskudd til restrukturering ble bevilget i 2003, 2004 og 2005, og
inngikk ikke i 4pningsbalansen. Grunnlaget for restruktureringsforpliktelsene er i
hovedsak avtaler inngétt mellom Samferdselsdepartementet og de ansattes organi-
sasjoner 1 2002.

Mer eller mindre byrakrati?

Et viktig element i de omstillingene som finner sted innenfor statlige virksomheter
er 4 avbyrakratisere driften og beslutningsprosessene. Det er en gjengs oppfatning
at virksomheter i privat sektor er langt mindre byrakratiske enn det statlige virk-
somheter er. Spersmilet er derfor om endringene i Mesta har bidratt til en slik
avbyrakratisering? Vére informanter har ulike oppfatninger om dette. Det er imi-
dlertid en tendens til at ledelsen mener at Mesta er langt mindre byrdkratisk enn det
produksjonsvirksomheten i Vegvesenet var. Det vises i den forbindelse til at man har
ferre ledernivder enn tidligere, og at man utferer de samme oppgavene i dag som
det man gjorde tidligere, og med ferre folk. Det framheves ogsd at man har arbeidet
hardt med & vri en kultur der hver vegsjef hadde sin tolkning av regelverket, og der
omkamp var en del av hverdagen, til en kultur der man har en mer lik oppfatning av
sentrale regler og verdier. Dette har bidratt til & lette beslutningsprosesser, samtidig
som det ikke lenger er muligheter for de mange omkampene.

Pi tillitsvalgtsiden er synspunkter knyttet til en eventuell avbyrikratisering
mer varierende. Det er tillitsvalgte som er av den oppfatning at Mesta i dag er mye
mindre byrdkratisk, og viser til at beslutningsprosessene gar raskere, samtidig som
det er kortere vei 4 gd dersom man onsker 4 f2 en sak lgst. P4 den annen side er det
tillitsvalgte som framhever at de mange rapporteringene om tall og bakgrunnsin-
formasjon om gkonomi, HMS¥, sykefraver, skader og uonskede hendelser bidrar
til gkt byrakratisering: «<Hver ny funksjon har sitt rapporteringssystem som vi skal
forholde oss til.»

Overgangen fra forvaltning til forretning har ikke bare medfert et behov for
en endring av méten 4 tenke jobbutfering pa. Det har ogsa skapt storre usikkerhet
blant de ansatte.

86 De totale neddiskonterte restruktureringskostnadene ble ansldtt til 1468 mill. kroner. Ventelonn
ble da holdt utenfor (St.pr. nr. 1 (2002-03) Tillegg nr. 1, kap. 5)

87 Helse, milje og sikkerhet
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Bevegelsen fra forvaltning til forretning har hatt betydning for hvilke opp-
gaver som utfores i Mesta. Kontrakeer blitt et viktig styringsredskap. Ledelsen
mener kvaliteten pé arbeidet ikke har blitt dérligere, mens tillitsvalgte viser
til at noe av helheten har forsvunnet.

Posten
Det er ikke grunnlag for 4 hevde at de omfattende omstillingene gjennom 15-arspe-
rioden generelt har hatt negative konsekvenser for tjenestene. Tvert imot viser de
siste dra, der det er gjort konsistente &rlige mélinger av tjenestekvaliteten, at Posten
etter at de store omstillingene for alvor startet mot slutten av 1990-tallet, har opp-
nadd til dels store forbedringer, hvor resultatene overstiger konsesjonskravene. De
siste dra har Posten utvidet tjenestetilbudet betydelig, serlig gjennom oppkjep av
transport- og budbilselskap. Dette innebarer at bedriften kan mete et mer variert
kundebehov i et mer krevende marked uten 4 begrense seg til tradisjonelle post-
tjenester. Endringene i tjenestetyper og volumutvikling mi i ferste rekke tilskrives
teknologiutvikling og nye kundebehov.

I hvilken grad Posten har lykkes med sine omstillinger nar det gjelder kvalitet pa
tjenestene, kan derfor i forste rekke vurderes med utgangspunkt i

* om man har oppfylt kravene til de konsesjonsbelagte tjenestene

* utvikling av markedsandel pé ikke-konsesjonsbelagte tjenester
e kundetilfredshet

Posttjenester er et uklart begrep med mange definisjoner (Econ 2001), men vi
kan i denne omgang bruke definisjonen i EUs Postdirektiv: «tjenester som bestdr i
innsamling, sortering, transport og utlevering av postsendinger», hvor postsendinger
defineres som «en adressert sending i den endelige form som den skal transporteres
iav yteren av den universelle tjenesten». Begrepet «postsending» omfatter ved siden
av brevpost for eksempel beker, kataloger, tidsskrifter, reckommanderte sendinger
og postpakker med eller uten salgsverdi. Det spesielle med brevpost er at den skal
leveres til den adressen som er angitt pa sendingen.

Konsesjonsbelagte tjenester

Den statlige konsesjonen til Posten for & drive posttjenester er gitt med grunnlag
i Postloven. I 1997 ble davarende Statens Teleforvaltning tillagt ansvar for & fore
tilsyn med postsektoren og fikk da navnet Post- og teletilsynet (PTT). Det var forst
i 1999 at PTT startet med systematiske mélinger av kvaliteten pd posttjenestene
med utgangspunkt i konsesjonskravene.
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Den mest markerte endringen gjelder oppfyllelsen av kravet til geografisk avstand
til ekspedisjonsnettet og dpningstider. Bide ndverende og tidligere konsesjon stiller
krav om et fast ekspedisjonssted i hver kommune. Antallet ekspedisjonssteder sank
kraftig fram til 2000 p& grunn av nedbyggingen av egne postkontor, og det var i en
periode flere kommuner med bare ett ekspedisjonssted med kort apningstid. Fra 2000
okte antallet utkontrakterte ekspedisjonssteder (Post i Butikk) kraftig, slik at totalt
antall ekspedisjonssteder for forste gang pa flere tidr steg, selv om nedbyggingen av
egne postkontor fortsatte. Omleggingen til PiB har ogsd betydd at gjennomsnittlig
dpningstid pa ekspedisjonsstedene har gkt ettersom butikker og bensinstasjoner oftest
har lange dpningstider. Mens om lag halvparten av ekspedisjonsstedene hadde mer
enn Atte timers dpningstid i 1999, hadde andelen okt til over 80 prosent i 2004. Dog
var det anmerkninger fra PTT de forste dra etter omleggingen om svekket kvalitet
pa skranketjenestene. I rapporten for 2001 sies det for eksempel at kvaliteten pa
skranketjenestene «synes & vare noe svekket som folge av storre andel kontrake-
spostkontor med ikke-postfaglig personale».

Et annet sentralt konsesjonskrav, hvor man har mélinger fra lenger tilbake enn
1999, er at 85 prosent av innenlandsk prioritert brevpost skal vare framme hos
mottaker péfelgende dag. Fra 1996 da dette forste gang ble mélt, til 1999, 13 Posten
langt under dette kravet med en maloppnaelse mellom 75 og 80 prosent. I deler av
perioden fram til 2001 fikk Posten dagbeter for ikke & overholde kravene, og métte
forbedre rutinene sine. Svak méloppnaelse forte ogsa til at enkelte ledere ble skiftet
ut. Fra 2000 til i dag har imidlertid Posten forbedret kvaliteten betydelig og har de
siste 4ra ligget pd mellom 85 og 90 prosent.

I drsrapporten for 2004 konkluderer PTT med at de «vurderer utviklingen i
hovedsak som positiv, og anser konsesjonsvilkirene som oppfylt».

Opprettholdelse av markedsandel
En indikasjon pa tjenestekvalitet og tilfredshet hos kunder er utviklingen av marked-
sandeler pd omrader der Posten har konkurranse. Ifolge Post- og Teletilsynet er det
ingen vitksom konkurranse pa det innenlandske brevmarkedet og for sendinger fra
utlander®®. Posten har her en markedsandel pa i underkant av 100 prosent.

Nir det gjelder brev 7/ utlandet, har Posten de siste &ra hatt en viss konkurranse
fra Spring (TNT), men markedsandelen har ligget jevnt pd 97-98 prosent de siste
dra uten tendens til at Posten taper konkurranse.

88 Post- og teletilsynet: Det norske postmarkedet 2004
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For registrerte sendinger® (pakker) moter Posten storre konkurranse fra andre ak-
torer. Posten hadde i 2004 en markedsandel pa 74 prosent av innenlandsmarkedet,
der serlig DHL, Tollpost og Linjegods er utfordrere. Markedsandelen er gétt ned
med 14 prosent pé to &r. Samme utvikling kan spores for sendinger til og fra utlandet,
men her har Posten alltid hatt en langt lavere markedsandel. I 2004 18 andelen for
sendinger til utlandet pd nar 15 prosent, en nedgang pa nesten sju prosentpoeng
pa to dr, mens andelen for sendinger fra utlandet 13 pd rundt tolv prosent — ogsa
her en liten nedgang.” To av de storste konkurrentene er de tyske og nederlandske
postselskapene.

Markedet for uadresserte sendinger bestar for det meste av uadressert reklame som
legges i postkasser, og innstikk i aviser og blader. Her er Posten den storste aktoren.
Nar det gjelder avisdistribusjon, har Posten en markedsandel pa 25 prosent. Resten
star avisene og deres distribusjonsselskaper for.”!

Postens tjenestetilbud har utvidet seg betydelig de siste dra. Virksomheten
kan i dag mete et variert kundebehov i et mer krevende marked. PiB har gitt
lengre dpningstider, og fra 2000 har Posten forbedret kvaliteten pa distribu-
sjon av innenlandsk prioritert brevpost. Posten meter serlig konkurranse
pa registrerte sendinger, og har fitt redusert sine markedsandeler med 14
prosent pa to dr.

9 Med registrerte sendinger menes sendinger som det gis kvittering for ved innlevering, og som utle-
veres mot kvittering, forst og fremst pakker. I formidlingskjeden inngdr minst én sorteringsfunksjon,
det vil si at budtjenester ikke omfattes.

90 Konkurrentene er i forste rekke DHL (44,4 prosent, UPS (20,9 prosent) og TNT (13,4 prosent)
pa sendinger til utlandet, mens UPS (49,6 prosent) er storst pa sendinger fra utlandet, fulgt av DHL
(20,6 prosent) og TNT (13,4 prosent).

prT oppgir ingen historiske data i sin rapport om det norske postmarkedet i 2004.
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8.2 Utvikling av brukertilfredshet og omdgmme

Okt brukerfokus har vert en viktig ingrediens i de endringene som har preget
offentlig sektor de siste 15 dra. Dersom vi igjen tar for oss kjennetegn ved selskapet
som idealtype, er nettopp selskapet kjennetegnet av en sterk kommunisering av Avor
bra ting gir! Det er gjennom kundegrunnlaget at selskapet fér sin legitimitet. Det er
derfor ikke overraskende at fristilte statlige aksjeselskaper som opererer i et konkur-
ranseutsatt marked, benytter seg av kundemilinger og omdemmeregnskap. Mer
interessant er det at ogsd oppmerksomheten og fokus innenfor statsforvaltningen i
stor grad har blitt dreid i retning av kunde- eller brukertilfredshetsindikatorer. Proble-
met er imidlertid at eksempelvis brukernes tilfredshet med Politi- og lensmannsetaten
er vanskeligere 4 male og tolke enn brukertilfredsheten knyttet til &pningstider pa
postkontoret. Tre av fire virksomhetene har likevel — om enn i noe varierende grad
— malt brukertilfredsheten, og i avsnittene under omtaler vi denne, samtidig som vi
ogsd berorer temaet omdomme.

Politi- og lensmannsetaten - evnen til a lgse tunge kriminalsaker
vurderes som god

Det er nylig gjort to sterre brukerundersekelser om tilfredshet med polititjenestene.
Den ene ble gjort av Opinion i 2005 som ledd i evalueringen av politireformene.
Den andre er en landsdekkende, internasjonal offerundersokelse i FN-regi.”* Her
framgar det at:

«synlig politi er viktig, men hurtig hjelp i nedsituasjoner er viktigst [...] publikum
er opptatt av politiets kapasitet og reaksjonstid ved behov for hjelp.»

Mellom 70 og 80 prosent av de spurte sier de er positive til politiets innsats pa ulike
omréder. Publikum som har hatt kontakt med politiet, men uten & vare offer i saker,
er mest positive, deretter folger publikum som ikke har hatt kontakt med politiet.
Publikum som har vert offer i en kriminalsak er noe mindre forngyd. Generelt
er publikum mer forngyd med politiets evne til & lose tunge saker enn med deres
hindtering av hverdagskriminalitet. Mange onsker dessuten at politiet skal jobbe
mer forebyggende. Publikum vil med andre ord at politiet skal prioritere ganske
bredt. I hvilken grad har reformen bidratt til & styrke politi- og lensmannsetatens

forhold til publikum?

92 Begge er omtalt i St.meld. nr. 42 2004-2005: Politiets rolle og oppgaver, kapittel 6.3 om publikums
forventninger til politi- og lensmannsetaten.
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Mer eller mindre tilgjengelig og synlig politi?

Publikum, politikere og Politiets Fellesforbund ser ut til & vere samstemte i at det
er behov for et mer synlig politi. Et stort antall avisoppslag formidler behovet for et
mer synlig politi for & skape okt trygghet i befolkningen, og for 4 forebygge hver-
dagskriminalitet (og trafikkforseelser). I en rekke avisintervjuer med politiledere i
distriktene vises det til at innsats for mer synlig politiarbeid ogsé har gitt resultater.
Her kan en alts ta reformen til inntekt bdde for bedre dialog mellom etat og pu-
blikum og for reduksjon av hverdagskriminaliteten. Samtidig understrekes det at
tyngre kriminalitet ikke pavirkes av politiets synlighet. Sett ut fra mélsettingen om
4 bekjempe den tyngre kriminaliteten kan bruk av ressurser pa synlighet i lokale
miljeer derfor framstd som bortkastet. Publikums gnske om «ja takk, begge deler»
er vanskelig 4 innfri. Folgende sitat er utdrag fra avisen Sarpsborg Arbeiderblad:

«Politimesteren selv ser ut til 4 veere mest forngyd med at de har klart & prioritere
de mest lokale utfordringene bedre. Mer synlig politi i gatene, serlig i helgene,
har det blitt. Det har fort til flere anmeldelser for ordensforstyrrelse og mindre
narkotikaforseelser. Forhdpentligvis vil det synlige politiet, og at flere anmeldes,
etter hvert skape storre trygghet for byens innbyggere.»

Den intervjuede politimesteren sier videre at mer synlig politi har virket forebyg-
gende og redusert de mindre alvorlige voldssakene. Alvorlige voldssaker, og serlig
da familievoldssaker er imidlertid blant de tyngre sakene som ikke pdvirkes av mer
synlig politi.

Men minst like mange medieoppslag kritiserer reformen for & ha svekket politi-

ets relasjoner til publikum. Distriktssentralisering og store ressurser til omfattende
enkeltsaker og skonomisk og organisert kriminalitet forer til nedprioritering av
hverdagskriminalitet og forebyggende politiarbeid. Nye vaktordninger og kortere
dpningstider ved lokale politi- og lensmannskontor forer ogsd til at politiet for mange,
serlig i grisgrendte strok, framstdr som mindre synlig enn for, selv om et av malene
for reformene nettopp var det motsatte. Dette bildet fir vi fra lokale ledere og ansatte
i politiet og ikke minst gjennom en rekke debattinnlegg fra indignerte avislesere.
I Opinions undersekelse fra 2005 oppgir ca 40 prosent av landets ordferere at
de synes politiets tjenester er blitt darligere. De etterlyser ogsd et mer synlig og
tilgjengelig politi. Men selv om mange synes tilbudet er blitt dérligere, er likevel
over 80 prosent av ordfererne forngyd med tjenestetilbudet.

Positivt syn pa Skatteetaten

1 2004 ble Skatteetatens hjemmesider kéret til drets statlige nettsted. Etaten har
giennomfort flere brukerundersokelser — bade blant lonnstakere/pensjonister og
nazringsdrivende. Undersgkelsene viser at brukernes inntrykk i gkende grad er
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positivt. Serlig oppleftende er det at de som faktisk har vert i kontakt med etaten
er mer positive enn de ovrige. Det er ogsd en gkning i andelen som benytter seg
av elektroniske tjenester, men ikke i s& stor grad som man hadde antatt. Fortsatt
er det en vesentlig andel som benytter seg av kommunikasjonsformer som fysisk
oppmete og telefon.

Befolkningsundersgkelse - lonnstakeres og pensjonisters oppfatning av
Skatteetaten

68 prosent hadde et generelt godt inntrykk av skattemyndighetene i 2004 ifolge
etatens «befolkningsundersokelse». Kun fire prosent hadde dérlig inntrykk. De
som hadde vert i kontakt med etaten foregiende to ar, hadde i storre grad et godt
inntrykk, og andelen med godt inntrykk hadde okt fra forrige undersokelse (49
prosent i 1999). Det er imidlertid en gkende andel som ikke hadde vert i kontakt
med Skatteetaten i 2004; 14 prosentpoeng faerre i 2004 enn i 1999. En forklaring
kan vere at hyppigere bruk av Internett av mange ikke oppfattes som «kontake».
Brukerne er relativt godt forneyd med telefontilgjengelighet og det 4 komme
fram til rett person, men mindre forngyd med de respektive kontorenes dpningstider.

Etaten fir et godt skussmal nir det gjelder behandling av brukerne, og stor grad av
tillit til korreke saksbehandling.

Nzeringslivets syn pa Skatteetaten

Totalinntrykket i 2003 er uforandret fra 1998. Om lag halvparten hadde i 2004 et
godt inntrykk av etaten, 41 (mot sist 37) prosent gir karakter midt pad treet, mens
sju prosent har et darlig inntrykk av etaten. Bedrifter som har hatt kontroll, har
imidlertid ikke et darligere inntrykk enn de som ikke har hatt kontroll. I alt hadde
69 prosent av bedriftene i 2003 ikke hatt kontrollbesok i lopet av de tre—fem siste
dra. Dette er stabilt. Det er fortsatt Fylkesskattekontorene som star for de fleste
kontrollene. Bedriftene har helt klart inntrykk av at Skatteetaten legger mest vekt
pa sin funksjon som skatte- og avgiftsinnkrever, nest mest vekt pa funksjonen som
kontrollinstans, fulgt av den som forvalter og videreutvikler av regelverket. Minst
vekt oppfatter man at det legges pa a vere serviceinstans for naringslivet. Fire en-
keltfaktorer har signifikant betydning for totalinntrykket:

* Hyggelige og hjelpsomme medarbeidere
* Etaten behandler de neringsdrivende med respekt
* Er rettferdige og likebehandlende

* Gjennomferer kontroller pd en profesjonell og ryddig méte
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Posten - gkt brukertilfredshet, men fallende omdgmme
Posten har ikke foretatt systematiske malinger av brukertilfredshet for hesten
2002. Milingene etter denne tid viser en positiv utvikling bade for Post i Butikk og
postkontorene fram til hgsten 2004. Totalinntrykket av alle mileparameterne gir
en okning i tilfredshet fra 72 prosent til 80 prosent i denne korte perioden. Det har
imidlertid vert en mer negativ tendens nar det gjelder Postens omdgmme som er blitt
malt over en lengre periode. Aftenposten/MMI har siden 1992 gjennomfert sikalte
profilundersokelser” over folks inntrykk av norske bedrifter. Disse viser en svert
negativ utvikling for Posten siden midten av 1990-tallet, som vist i figur 8.1.
Mens Posten/Postverket toppet rankinglistene pd begynnelsen av 1990-tallet,
da rundt 85 prosent av de spurte oppga 4 ha et positivt inntrykk av bedriften, sank
omdemmet kraftig helt fram til 2002. Det forste store fallet til 60 prosent skjedde
i perioden 1996 til 1997, samtidig med omdanningen til BA-selskap og den forste
store nedbyggingen av ekspedisjonsnettet. Et ytterligere fall skjedde i perioden 2000
til 2002 — til 43 prosent. Dette falt sammen i tid med at Posten fikk ny ledelse, bygget
ned ekspedisjonsnettet ytterligere og det framkom at det var samarbeidsproblemer
internt i bedriften (se kap. 8). Fra bunndret 2002, da Posten 18 pa 50. plass, har
omdemmet bedret seg noe igjen. Ved siste méling i 2005 var andelen med godt
totalinntrykk steget til 56 prosent, og bedriften hadde klatret til 21. plass av de 115

Figur 8.1 Andel av norske privatpersoner som har et godt totalinntrykk av Posten 1992-2004
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Kilde: MMIs Profilundersgkelse — Store norske bedrifter. Tall hentet fra Postens arsberetninger supplert av
Posten

93 Cirka 115 bedrifter evalueres med hensyn pé fem profilfaktorer: totalinntrykk, miljebevissthet,
samfunnsansvar og moral, gkonomi og lennsomhet, reklame og informasjon.
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bedriftene som var med i mélingen. Det er likevel langt opp til de gode resultatene
fra forste halvdel av 1990-tallet.”

Mesta som merkevare

Mesta har ikke — s& langt vi har fitt opplyst — gjennomfort brukerundersekelser
pd samme mdte som de gvrige virksomhetene vire. De har imidlertid undersgkt
omdemme og merkevarestyrke.

Statseide selskaper har bruke 42 millioner kroner pd navne- og profilendringer
de siste fem &ra. Luftsfartsverkets overgang til Avinor var ifelge Dagens naringsliv
den mest kostbare. Det kostet 14 millioner kroner 4 f et navn som ifelge ledelsen
var «konkurransedyktig i Europa».”

Mesta brukte rundt ti millioner kroner pa & bytte ut sitt gamle navn. I tillegg til
navneskiftet, har Mesta ogs brukt mye tid pa 4 endre profil. Maler og visuelle uttrykk
ble endret pi flere hundre maskiner og kjoretoyer (Dagens Neringsliv, 14.11.05).

Merkevareekspert og forsteamanuensis Bendik Samuelsen ved Handelshayskolen
BI mener navneendringene kan vare vel s viktige internt som eksternt. Grunnet
endret tilknytningsform til staten og en pifolgende konkurranseeksponering kan
navneendring fi virksomheten til & framstd som en innovativ og mer attraktiv aktor
(ibid. ). Mesta har da ogsd i lopet av kort tid etablert seg som den sterkeste merkevaren
i veientreprenorbransjen. Ifelge undersgkelsen som Markeds- og mediainstituttet
MMI gjennomforte i 2004, framgikk det at tre av fire uoppfordret nevner Mesta
nar de blir spurt om hvilke selskaper de forbinder med bygging og vedlikehold
av veier, tunneler, broer og liknende. P4 en god annen plass kommer Veidekke. I
MMIs «Omgivelsesregnskap» framstdr Veidekke som Mestas argeste konkurrent
med hensyn til sikalt profilstyrke, som i denne sammenheng viser til hvordan de
intervjuede har vurdert ulike positive utsagn som kan knyttes til Mesta og et utvalg
andre store selskaper innen bransjen. Mesta framstar likevel som en markedsleder.
Det 4 veere markedsleder:

«(...) vil trolig medfore at man nesten alltid kommer i betraktning nér et prosjeke

skal gjennomferes og at man kanskje har et forsprang i forhold til konkurrentene
nir tilbud skal bedemmes.» (Dalen 2004:17).

9% Denne siste perioden med bedring i omdemme tilsvarer perioden da Posten har gjennomfert bru-
kertilfredshetsundersgkelser som ogsd viser bedring.

9% www.frifagbevegelse.no, publisert 14.11.2005.
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Undersgkelsen viser ogsa at Mesta har en forholdsvis sterk posisjon blant de ansatte.
Til tross for at virksomheten har vart i sammenhengende omstilling siden etabler-
ingen, har fire av fem et godt eller meget godt inntrykk av sin bedrift (Arsrapport
2004:33). Som vi omtalte i kapittel 6, konkluderer likevel MMI med at det her er
et forbedringspotensial.

8.3 Oppsummering

I dette kapittelet har vi sett pd hva som kjennetegner resultatene av omstillings- og
fristillingsprosesser i forhold til tjenesteproduksjonen. Vi har ikke belegg for 4 hevde
at tjenestenes kvalitet har blitt vesentlig bedre eller verre. Det som synes 4 vere en
fellesnevner, er imidlertid en mindre grad av skjenn og en storre grad av standardise-
ring, noe som pé sett og vis er en motsigelse — eller en logisk inkonsistens — fordi en
viktig faktor i New Public Management er brukerdimensjonen og en bevegelse bort
fra framgangsmadte og regler og over mot resultatet. Sporsmalet er om fokuseringen
pa effektivitet og handlingsdyktighet fakrisk bidrar til en motsatt virkning — der vi
snarere fir et mindre rom for arbeidstakernes personlige vurderinger. Vi finner ogsa
variasjoner med hensyn til vurderingene av tjenestekvaliteten sett fra ledelsens og
tillitsvalgtes stdsted.

Vurderingene varierer ogsd i noen grad ut fra hvor man befinner seg i organisa-

sjonshierarkiet. Det er en tendens til at eksempelvis lokale tillitsvalgte i Politi- og
lensmannsetaten vurderer endringene som mindre positive enn sentrale tillitsvalgte
gjor. I Mesta ser vi en forskjell mellom ledere og tillitsvalgte — der tillitsvalgte er
av den oppfatning at viktige deler av jobben ikke lenger utfores, fordi det ikke str
spesifisert i kontrakten, mens ledelsen mener dette er en nedvendig konsekvens
av fristillingen og konkurranseutsettingen. Nar det gjelder Posten — som har vert
gjenstand for de mest omfattende og langvarige endringene — viser tallene en positiv
utvikling. Malinger viser en oppadgiende kurve hva kvaliteten p4 en rekke tjenester
angar.
Ogsé nér det gjelder bruker- eller kundetilfredshet viser mélinger stort sett positive
tall. Vi ser imidlertid at omdemmet til Posten har sunket med 29 prosentpoeng fra
begynnelsen av 1990-ara. Det er rimelig 4 relatere dette til den store oppmerksom-
heten som har vert knyttet til utviklingen i virksomheten, der blant annet debatten
om nedleggelse av postkontorer har vert relatert til manglende distrikespolitikk, og
der konsekvensene for ansatte har vert omtalt.
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Kapittel 9 Omstilling og samarbeid

I et historisk lys har partsforholdene i statlig sektor vart svert gode. Det var tradisjon
for at ledere ble rekruttert internt — og ofte hadde de fartstid som tillitsvalgte. Dette
bidro til at tillitsvalgte og ledere hadde en forholdsvis lik virkelighetsoppfatning og
«man snakket samme sprak». Spersmélet er om dette har endret seg:

* Hvordan har omstillingen og erfaringene med omstillingene pavirket samar-
beidsforholdene og tillitsvalgtrollen

Som vi vil se, er samarbeidsforholdene og tillitsvalgtrollen endret som folge av
endringene, men i varierende grad. Dette skyldes blant annet nye ledere og nye
idealer for ledelse, i kombinasjon med ny struktur som har flyttet beslutninger
nedover i organisasjonshierarkiet. Motet mellom de nye ledelsesidealenes vektleg-
ging av hurtige beslutningsprosesser og @nsket om 4 frigjore seg fra dokument- og
regelstyring og tillitsvalgtes enske om forutsigbarhet og etterlevelse av Hovedavtalens
spilleregler kan skape problemer. I dette kapittelet tar vi fatt pa den siste av vare i
alt fem problemstillinger.

La oss aller forst i korte trekk oppsummere de endringene som kan tenkes &
pavirke forholdet mellom partene.

9.1 Sentral endringer
- nye prinsipper for samarbeid?

Skillet mellom politikk og forvaltning har medfert at toppledelsen har fitt en annen
betydning enn tidligere. Dette er et sentralt trekk i bide stat og kommune og har fort
til delegering av beslutningsmyndighet fra det politiske nivéet til administrasjonen.
Overfering av makt og myndighet til toppledelsen i forvaltningen og de fristilte
selskapene betyr at disse lederne fir en klarere arbeidsgiverrolle enn tidligere, og flere
og viktigere beslutninger vil treffes i toppledelsen. Samtidig er det ogsd blitt mer van-
lig & delegere myndighet og ansvar helt ned til avdelings- eller enhetsniva. Det dreier
seg om myndighet relatert til budsjett, men ogsd personal- og organisasjonssaker som
berorer ansettelser, muligheter til  foreta interne omorganiseringer og, om enn i be-
tydelig mindre grad, myndighet til 4 fore lokale lonnsforhandlinger. Delegering skal,
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pa lik linje med mal- og resultatstyring, sikre at den avhierarkiserte organisasjonen
blir effektiv og kvalitativ god, samtidig som organisasjonene skal bli mer fleksible.
Dette betyr ogsa at det lokale partssamarbeidet har fitt gkt betydning.

Nye arbeidsformer - legitime argumenter

De organisatoriske endringene i offentlig sektor har bidratt til at tidligere roller og
rollehdndtering ma endres, eller i det minste justeres. Ledere forventes & tenke hel-
hetlig og ledelse har i storre grad blitt profesjonalisert, i den forstand at fagpersonen
byttes ut med den ledelsesutdannede. Effektivitet, lonnsomhet og kvalitet vektleg-
ges sterkere enn tidligere. For & bruke Brunssons identifisering av idealtypene den

Tabell 9.1 Ulike medbestemmelsesperspektiver (Trygstad 2004)

Rettighetsbasert medbestemmelse

Nyttemotivert medbestemmelse

Kampsak for fagbevegelsen i hele forrige
arhundre

Medbestemmelse som del av en storre
sammenheng

Medbestemmelse som en kontinuerlig
prosess

Vektlegger ansattes rett til medbestem-
melse og innflytelse

Kollektive medbestemmelsesordninger som
et viktig makt virkemiddel for & begrense
asymmetriske relasjoner

Relatert til normen om likhet, der kollekti-
vet arbeidstakere star over individet

Vektlegger formaliserte medbestemmelses-
ordninger
Vektlegger innflytelse over langsiktige

beslutninger

Indirekte medbestemmelse gjennom
kollektive innflytelseskanaler

Ledelsens argument for medbestemmelse,
og har statt sentralt innenfor internasjonal
ledelseslitteratur — blant annet New Public
Management.

Medbestemmelse er relatert til den enkelte
organisasjonen

Medbestemmelse som malorientert

Vektlegger ansattes medbestemmelse og
innflytelse som et strategisk viktig redskap
for ledelsen

Medbestemmelse og innflytelse som virke-
middel for innovativ adferd og skonomisk
effektivitet

Relatert til effektivitetsnormen, og
fokuserer pa de ressurser den enkelte
arbeidstaker besitter — individorientert

Vektlegger fleksibel medbestemmelse/
ad hoc

Vektlegger innflytelse over jobbnaere
beslutninger

Direkte medvirkning - individuell inn-
flytelse gjennom empowerment/
myndiggjering
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politiske organisasjon og selskapet, kan det hevdes at toppledelsen blir opptatt av
a vise hvor bra ting gir (jf. tabell 5.1). Vi finner ogsd en gkende forventing om at
tillitsvalgte skal bidra til & «gjore ledelsen god» — involvering av tillitsvalgte skal gi
okt fleksibilitet og endringsvillighet. Dette ser ut til & pavirke legitime argumenter
for medbestemmelse.

Den hgye organiseringsgraden og tillitsvalgtes sentrale rolle i offentlig sektor har
medfort at det vi kan omtale som det rettighetsbaserte medbestemmelsesperspekti-
vet har sttt sterkt. Innenfor samtidas organisasjons- og ledelsesprinsipper framstar
medbestemmelse i stor grad som et strategisk ledelsesverktoy: den er nyttemotivert.
Dette er gammelt nytt innenfor privat sektor, men representerer pd mange méter en
ny virkelighet i offentlig sektor, fordi ledelsen her forst og fremst har vert forvaltere
av profesjon og riktig framgangsmate. Forskjellen pa de to ulike medbestemmelses-
perspektivene kan illustreres som i tabell 9.1.

Et skifte av medbestemmelsesperspektiv gjor at tidligere gangbare argumenter for
medvirkning og innflytelse i dag kan oppleves som «bakstreverske». Nar tillitsvalgte
argumenterer for medbestemmelse i trdd med et rettighetsbasert perspektiv kan de
lett beskyldes for & vaere endringsuvillige, og lite lydhere for bade virksomhetens
lonnsomhet og brukernes gnsker. Dette finner vi igjen i vire undersekelser bade
i en av helseregionene og i norske kommuner. Samtidig finner vi at nar tillits-
valgte faktisk argumenterer ut i fra et brukerperspektiv, beskyldes de lett for 4 skyve
brukerne foran seg (Trygstad og Hagen 2004). At bide ledelsen og tillitsvalgte kan
tenkes 4 i) vere endringsuvillige og lite lydhere, eller ii) tenkes & skyve brukerne
foran seg problematiseres i liten grad. Et viktig spersmal blir da hvem som har
retten til brukerargumentet?

Medbestemmelse mellom rett og nytte

En viktig utfordring vil derfor & plassere medbestemmelse et sted mellom nytte og
rett — mellom de to idealtypene over. Ikke minst er dette viktig i en omstillingsivrig
stat. Medbestemmelse kan defineres som: «det & treffe beslutninger sammen med
andre. Graden av medbestemmelse hos deltakerne i beslutningsprosessen kan ut fra
denne definisjonen beskrives som deres bidrag til utfallet av prosessen.» (Falkum
1999: 256-257). Studier av omstillingsprosesser viser en klar sammenheng mellom
ansattes opplevelser i etterkant og grad av involvering i forkant og under endringene
(Falkum 1999, 2000, Hagen 1999, Hagen og Pape 1997). Dersom spillereglene
folges — blant annet formulert i Hovedavtalens bestemmelser om informasjon,
drefting og forhandlinger — viser ogsd de samme studiene at ansatte og tillitsvalgte
er villige til & akseptere endringer som ogsd fir store konsekvenser for eksempelvis
bemanningssituasjonen. Dersom spillereglene ikke folges, gker faren for at endrin-
gene oppleves som urettferdige og vilkarlige.
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En balanse mellom medbestemmelse i form av rett og nytte er ogsé viktig ut fra et
okonomisk effektivitetsargument.

Medvirkning og motvirkning

Mens medbestemmelse i et idealtypisk demokrati viser til en situasjon der alle
deltakerne har like muligheter for medbestemmelse, vil et autoritert enevelde vare
preget av manglende medbestemmelse. Og, mens medbestemmelse altsd viser til
deltakelse i beslutningsfasen, handler medvirkning om 4 delta i at vedtatte endringer
giennomferes. (Falkum 1999:257)

I tabell 9.2 har vi tatt utgangspunkt i ulike typer medvirkning. Som det framgar,
kan den vare verdiskapende, men den kan ogsa vare verdigdslende. I tillegg har det
vist seg gjennom empiriske funn i Fafos BU-2000 arbeid, at det er formalstjenlig
4 bringe inn begrepet motvirkning. Dermed ender vi opp med begreper som vist i

tabell 9.2.

Tabell 9.2 Medvirkning, motvirkning og verdiskapning (Falkum 1999)

«Riktig» beslutning «Gal» beslutning
Medvirkning Verdiskapning Verdigdsling
Motvirkning Verdigdsling Verdiskaping

Stikkordene «riktig» og «gal» beslutning kan vise til en rekke forskjellige forhold,
og leseren inviteres til 4 finne eksempler fra egen virksomhet eller arbeidsplass.
Poenget her er at bdde medvirkning og motvirkning har en positiv og en negativ
side. Det er liten tvil om at det 4 hindre, utsette eller stoppe en feilaktig beslutning
bidrar til virksomhetens verdiskapning. I mange tilfeller kan det vare avgjerende
for virksomhetens eksistens. Tilsvarende vil det & motvirke en riktig beslutning fore
til verdiedsling. Det & henholdsvis medvirke til at en riktig beslutning gjennom-
fores, og motsatt motvirke at en gal beslutning treffes — er avhengig av noen sentrale
faktorer. Det handler blant annet om dpenbet, tillit, respekt (forstielse for tradisjoner),
forutsigbarhet og tilgang pd medvirkningsfora der beslutninger av betydning diskuteres
og brynes mot hverandre.

Skillet mellom medvirkning og motvirkning er sentralt for & kunne studere de
tillitsvalgtes bidrag. Forenklende konklusjoner som «tillitsvalgte er bremseklosser»
eller «tillitsvalgte er i lomma pa ledelsen» kan med andre ord vere misledende.
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9.2 Partsforhold og endringer i de fire
virksomhetene

Partsforholdet moter serlige utfordringer i perioder med nedbemanning. Vi har sett
at nedbemanninger har satt sitt tydelige preg pd bdde Posten og Mesta. Det er ogsa
disse to virksomhetene som i sterst grad har endret sitt organisatoriske uttrykk og
fite bade ny ledelse og en annerledes sammensetning av arbeidsstokken enn tidligere.
I Postens tilfelle har vi ogsd sett at andre utstotingsmekanismer enn oppsigelser har
vert vitksomme i perioden fra 1996. Likevel er det en viktig dimensjon som skil-
ler virksomhetene fra hverandre, og som kan tenkes & ha effekt pa partsforholdet.
I Posten var toppledelsen pa 2000-tallet en drivende kraft for & fd gjennomfort en
ytterligere liberalisering av virksomheten. @nsket om friere toyler og storre auto-
nomi opp mot eiernivdet ble kommunisert sterkt. For Mestas del stilte prosessen
bak fristillingen seg annerledes. Dette var en politisk fattet beslutning, og verken
tillitsvalgte eller ledelsen i Statens vegvesen gnsket en utskillelse — i hvert fall ikke
offisielt. Som en sentral leder i Vegvesenet sier:

«Vi ble en fattigere arbeidsplass etter at produksjonsvirksomheten forlot oss.
Vegvesenet er ikke et like spennende sted 4 jobbe som det det var.»

Som vi skal se, vurderes partsforholdet ogsd ulikt i de to virksomhetene. Det framstdr
som klart bedre i Mesta enn i Posten. Om dette skyldes beveggrunnene for fristilling,
er vanskelig 4 belegge. Verdien av en felles ytre fiende — eller snarere fravaret av en
— skal imidlertid ikke undervurderes. Det er imidlertid ogs andre forskjeller, blant
annet knyttet til klarhet rundt de ulike beslutningsnivdene som kan ha betydning.

De ulike beslutningsnivdenes betydning og myndighet er et bakenforliggende
prinsipp i den norske modellen for partssamarbeid. Dersom partene skal motes som
likeverdige med samme myndighet og fullmakter pé vegne av sin part, ma det vare
klart hvorviktige beslutninger av betydning fattes. De ulike nivéers beslutningskje-
der og myndighet (og myndighetsutovelse) er med andre ord et kjernepunkt nér
partssamarbeid er tema.

I trdd med det generelle bildet i offentlig sektor finner vi ogsd i vare virksomheter
klare tegn til desentralisering, men ogsd til sentralisering av makt og myndighet. De-
sentralisering av beslutningsmyndighet gjor de lokale tillitsvalgte og partssamarbeidet
der mer viktig. Samtidig bidrar ogsd sentraliseringen til at de sentrale tillitsvalgte far
en minst like viktig rolle som tidligere. I en av virksomhetene — Posten — opplever
sentrale tillitsvalgte & std uten noen klar og tydelig motpart sentralt.
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Vi velger & gd serlig inn i tre av virksomhetene — politiet, Mesta og Posten. De tre
virksomhetene kunne godt vert plottet inn pé en skala for partsforhold fra godt til
darlig, der Politi- og lensmannsetaten ville befinne seg innenfor kategorien «godo.
Her har de tdillitsvalgte i stor grad ligget i forkant hva gjelder 4 vere padrivere.
Virksomheten er derfor et eksempel pa at et velfungerende partssamarbeid letter
omstillingsprosesser og bereder grunnen for endring,.

9.3 Politi- og lensmannsetaten

Organisasjonsgraden i politiet er sveert hgy. Etaten har fem fagforbund. Det desidert
storste er Politiets Fellesforbund (PF) med sine 10 000 medlemmer.”® Ellers finner
vi organiserte i Politiembetsmennenes landsforbund (PEL), Parat, Norsk tjeneste-
mannslag (NTL) og Norsk Lensmanns-og politilederlag.

Bade ledelse og tillitsvalgte beskriver partssamarbeidet som godt og helt avgjo-
rende for at en kunne gjennomfere omstillingsreformene pa en méite begge beskriver
som svert god. Etaten har brukt mye ressurser internt for 4 kunne gjennomfere en
prosess der hele etatens kompetanse ble trukket inn, og med bredest mulig oppslut-
ning fra de ansattes side. Ledelsen framhever blant annet:

«Ressursene brukt til involvering av de ansatte og tillitsvalgte har ogsa gitt re-
sultater i form av redusert ressurslekkasje (redusert arbeidsinnsats, sykefraver,
misngye etc.)»

Tillitsvalgte var med helt fra planleggingsstadiet. Under reformarbeidet hadde
Politiets Fellesforbund en egen prosjektsekreter i full stilling betalt av arbeidsgiver.
12002 og 2003 hadde samtlige 27 politidistrikt en tillitsvalgt pa heltid betalt av
arbeidsgiver. Dette dempet mange potensielle konflikter. PF har ikke hort noen klage
pa samarbeidet om selve reformprosessen. Ifolge ledelsen kom det aldri til brudd
i forhandlinger. Ved usikkerhet om lgsninger ble det laget proveordninger med et
halvt &rs varighet. Ogsé lokale ledere framhever innsatsen fra PF:

«De har vert aktive og 13 langt foran ledelsen nér det gjaldt & skape interesse for
endring. Vir politimester var ogsd inkluderende. Alle ble invitert til 4 veere med.
For forste gang tok arbeidsgiver initiativ til & skape arbeidsgrupper som skulle
delta aktive i OU-prosesser.»

96 Politiets Fellesforbund er en sammenslutning av tidligere Norsk Politiforbund og Lensmannsetatens
landslag. Disse ble slétt sammen i 1997.
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Den delen av reformen som hadde med opprettelsen av politidirektoratet & gjore, var
den enkleste. Sammenslding av 54 gamle til 27 nye politidistrikter var mer krevende
og her var involveringen av hele etaten viktig. Ledelsen sier det slik:

«Samarbeidet har vert enklest pa sentralt hold. Utfordringene har vert storre
lokalt, spesielt i forbindelse med sammenslainger av enheter. Det er vanskelig &
smelte sammen ulike kulturer. Det kan ikke gjores med et skriv.»

De lokale tillitsvalgte bekrefter at det ble lagt godt til rette for involvering. Det ble
etablert mange arbeidsgrupper og egen nettside. Men involvering av de ansatte og
dialog mellom sentrum og periferi var lettere & onske enn & praktisere.

«Grasrota ble bedt om 4 komme med innspill, men det var tungt, og det kom
ikke s& mye. Fint med komiteer, men den vanlige tjenestemann hadde ikke anled-
ning til 4 engasjere seg hvis det ikke skulle gjores pa fritida. Dermed ble det slik
at de som ikke satt i komiteer, jobbet livet av seg i tjenesten for 4 kompensere
for dem som satt i komiteer.»

De beskriver videre en reformprosess der det var stort press pa a skulle lykkes. Mange
var enige at etaten hadde et endringsbehov, men endringskravene kom fra toppen
og det var ikke lurt & vare negativ. Alle fikk uttale seg, men de ble ikke alltid hort.
Noen av informantene var med pa & skrive en heringsuttalelse som i overveidende
grad var negativ, men da heringsuttalelsen senere ble referert, kom kun de positive
momentene med. Eksempelet er ikke representativt, men herer med i helhetsbildet.
Ogsd juristene er av den oppfatning at «alt var bestemt pé forhind», og at de fikk
lite informasjon. Derfor var de heller ikke serlig engasjerte.

Den delen av reformen som skulle omhandle lokalkontorniviet, beskrives som
en skuffelse, ikke minst fra de sentrale tillitsvalgte i PE

«I den siste fasen ble samarbeidet mindre konstruktivt. Dette skyldes at Stortin-
get plutselig sa nei til 4 sl8 sammen de minste lensmannskontorene. Stortinget
ville ha ett kontor i hver kommune. PF syntes ikke det var ngdvendig. Denne
beslutningen forte til at bide ledere og tillitsvalgte i etaten mistet gloden for
reformen.»

Ny tillitsvalgtrolle?

PF har omstrukturert forbundet i trdd med organisasjonsendringene i kjolvannet av
reformen, og har nd 27 (og ikke som for 54) lokallag. Tillitsvalgtrollen er blitt mer
krevende etter dette. Hvert lok=allag er blitt storre, og det har fitt nye oppgaver. Lokal-
laget skal blant annet fore lokale lonnsforhandlinger. Forbundet har derfor kjort sine
topptillitsvalgte pd lederkurs som har gitt veketall. De er sveert forngyd med dette opp-
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legget. De tillitsvalgte opplever at dette har gitt dem okt respekt hos ledelsen. Noen har
gjennom dette ogsd oppnidd okt gjennomslag. Under distriktsnivéet har en omlag 500
andre tillitsvalgte. Til sammen utgjor dette ifelge PF et sterke tillitsvalgtnettverk.

9.4 Skatteetaten

Samarbeidsklimaet generelt beskrives som godt av begge parter, til dels svert godt.
Forholdet er preget av dpenbet og dialog. De tillitsvalgte har sine innvendinger og
kommentarer, men innremmer at de tross alt har gode vilkér, serlig sammenliknet
med andre steder. Det reflekteres ogsd i rammeavtaler at organisasjonene er involvert.
Personalsjefen viser til en rapport Statskonsult skrev i forbindelse med innfering av
EDB i etaten, som konkluderte med at samarbeidet med organisasjonene var en av
drsakene til at prosessen hadde gitt sd bra. Personalsjefen uttaler at de tillitsvalgte
er flinke til 4 skille sak og person.

Mer slit for lokale tillitsvalgte

Ogsé i Skatteetaten ser vi imidlertid at de lokale tillitsvalgte har fitt gkt betydning,
men vilkdrene for samarbeidet lokalt er preget av store variasjoner. Mange steder sliter
lokale tillitsvalgte med & nd fram. Partene er mer profesjonelle sentralt — og det har
ogsé veert storre grad av kontinuitet blant de tillitsvalgte. Lokalt brukes styringsretten
for alt den er verdt, hevdes det: «Det er mindre romslighet».

Nye, mer komplekse samarbeidsformer

De tillitsvalgte mener ny organisasjon og nye fora har medfort en kompleksitet i
mdten 4 jobbe p& som har bdde fordeler og ulemper. «Dette gjenspeiler tida vi lever
i, at mdten 4 jobbe pa er mer dynamisk og mindre avgrensa.» Det er likevel ikke
alltid like klart /va som er informasjon, dreftinger eller forhandlinger, og det leg-
ges mer vekt pd innspill i forkant av moter. Mye skjer ogsd uformelt, for eksempel
gjennom nettverk og uformelle moter. Det positive er at ting kan gjores raskere og
mindre byrdkratisk enn for. Det uformelle kan imidlertid bidra til uklarhet, som
pa sikt kan redusere tillitsvalgtes innflytelse fordi klarhet knyttet til prosesser og
beslutninger reduseres.

I de to virksomhetene innenfor statsforvaltningen framstar altsd partsforholdet
som godt. Sarlig godt framstér det i Politi- og lensmannsetaten, der dialog og in-
volvering er viktige ingredienser i den partsbasert omstillingsprosessen som synes &
ha preget etaten Situasjonen framstdr noe annerledes i de to fristilte selskapene.
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9.5 Mesta

Mens Politi- og lensmannsetaten befinner seg trygt innenfor katagorien «godt
partssamarbeid» har forholdet mellom tillitsvalgte og ledelsen i Mesta vart noe mer
variabelt. Ledelsen er imidlertid av den oppfatning at de tillitsvalgte har spilt en viktig
rolle med hensyn til & fi gjennomfert de omfattende endringene i virksomheten.

Tillitsvalgtrollen i Mesta er like fullt endret. Det er bade ledere og sentrale tillits-
valgte enige om. Den generelle oppfatningen er at tillitsvalgte i Vegvesenet hadde stor
grad av innflytelse. Dette er ogsd i trdd med hva Hagen og Pape (1997) fant i sin studie,
der Vegvesenet var en av virksomhetene som ble undersekt. Tillitsvalgte som skuer
tilbake, forteller om muligheten til & ta omkamper og fi omstett fattede beslutninger.
Slik er det ikke lenger. Nar det gjelder tillitsvalgtes innflytelse i dag, er meningene mer
delte. Dette ser ut til & ha sammenheng med de tillitsvalgtes tilhorighet.

Fordeling av verv og frikjept tid

Mesta er nd innenfor NHOs overenskomstomride med nytt avtaleverk. Tilsettingsradet
— der tillitsvalgte var representert — har blant annet forsvunnet. Siden Mesta er et heleid
statlig aksjeselskap, er imidlertid ansatte representert med tre medlemmer i bedriftens styre.
To av disse er fra den storste fagforeningen tlsluttet LO-forbundet Norsk Arbeidsmanns-
forbund (NAF), som organiserer rundt 2000 av de ansatte. I tillegg har LO-forbundet
Forbundet for ledelse og teknikk (FLT) ett medlem. De tre ansatterepresentantene har
doble verv — det vil si bide verv som styremedlemmer og sentrale verv som tillitsvalgte.
Det samme finner vi i Posten, der verv som styremedlem kombineres med et sentralt
tillitsvalgtverv. En av de ansattes styrerepresentanter i Mesta omtaler koplingen slik:

«Det er en veldig fordel 4 ha doble verv. Man vet mye mer om hva som foregir,
og kan komme med de rette innspillene. Jeg har god oversikt over hele selskapet,
og det er en klar fordel nér jeg sitter som ansatterepresentant.»

Dette er ogsd i samsvar med hva eksempelvis Hagen finner i sine studier: Kombinas-
jonen konserntillitsvalgt og ansattes styrerepresentant bidrar til & gke den innflytelsen
man har i styret (Hagen 2005).

Fristillingen har ogsd hatt innvirkning pa antall heltids tillitsvalgte. I produk-
sjonsvirksomheten i Statens vegvesen hadde NAF 18. Da Mesta ble opprettet
krevde foreningene samlet 7,4 &rsverk til tillitsvalgtarbeid. NAF fikk seks, FLT én,
og NITO fikk 0,4.%

o7 Tekna, som ogsd er et av forbundene i Mesta, har ingen frikjopt tid. I tillegg er det ogsa ansatte
som er organisert i Parat (tidligere 2FO). Disse hadde i omstillingsperioden ikke et etablert
apparat for tillitsvalgte, og har i hovedsak blitt ivaretatt av NITO.
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Samarbeidsklima
Ledelsen i Mesta er jevnt over av den oppfatning at samarbeidet mellom partene
er godt. De tillitsvalgtes deltakelse i etableringen av Mesta som et fristilt AS, og de
ulike nedbemanningsrundene i kjolvannet av dette, omtales som avgjerende for
resultatet. Ledere framhever at de har tillitsvalgte som «ser muligheter», og som gjor
en viktig jobb i forhold til 4 fi gjennomfert omstillingene pé en skikkelig mate.
Dialogen pi alle nivder beskrives som konstruktiv sett fra lederhold. Samtidig har
omstillingene vart omfattende, og vi har stilt spersmal om det gode forholdet kan
skyldes at fristillingen og konkurranseutsettingen framstir som en rent politisk
fattet beslutning. En ny toppledelse rekruttert fra privat sektor og den péfelgende
nedbemanningen var altsd et resultat av beslutninger fattet utenfor virksomhetens
grenser. Verken styret eller toppledelsen i Mesta kunne derfor stilles direkte ansvarlig
for endringene. Sentralt plasserte tillitsvalgte omtaler motstanden mot fristillingen
som «politisk betinget». Slik sett begynte man nok med blankere ark enn hva som
var tilfelle i Posten da selskapet endret tilknytningsform til statlig aksjeselskap.

Sett fra tillitsvalgtes stisted finner vi imidlertid noe storre variasjon med hensyn
til vurderingen av samarbeidet. Tillitsvalgtrollen omtales som mer krevende nd. Til
tross for nedbemanning skal de hovedtillitsvalgte dekke storre omrdder med flere
medlemmer enn tidligere. Og, det er en oppfatning av at man «md passe litt mer
pa» slik at ledelsen ikke tar snarveier — tar beslutninger uten at tillitsvalgte har vert
involvert. Slik sett kan det hevdes at tillitsvalgtes roller er mindre selvsagt enn det
den var innenfor Vegvesenet.

Ikke overraskende ser organisasjonenes storrelse ut til 4 pavirke vurderingen av
partssamarbeidet og de tillitsvalgtes innflytelse. Tillitsvalgte fra NAF er av den oppfat-
ning at det ikke nedvendigvis har vart en endring til det verre, og det vises til at:

«Det er relative gode muligheter for & pévirke beslutninger. Det blir lyttet til
innspill. Dersom vi er veldig imot, pleier ikke ledelsen & bare kjore pa.»

Det vises ogsd til at man i hovedkvarteret har moter ved behov, selv om man ikke
har jevnlige Hovedavtalemeter der: «V3 far stort sett meter nér vi ber om det.» Man
omgds ogsd mye uformelt.

Andere dillitsvalgte mener helt klart at det er omrader de burde hatt mer innflytelse
pa. Det vises i den forbindelse til manglende kjottvekt, og at vel sa mye som gjennom
vervet som tillitsvalgt, gir kanalene for innflytelse gjennom stilling og funksjon som
arbeidstaker: «Jeg bruker nok de kanalene like hyppig for & pavirke» — som en sier.
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Overtallighetsproblematikk og samarbeid

Partssamarbeidet i Mesta fikk en utfordrende start. Tillitsvalgtes deltakelse i den
forste nedbemanningsrunden i 2003, og deres delaktighet i «Muligheter i omstil-
ling» omtales som god. Likevel har nedbemanningsrundene til tider fort til stor
avstand mellom partene. Tillitsvalgte og deres organisasjoner har vert skeptiske til
bide antall overtallige og kartleggingen av kompetansen innad i Mesta — som de
mente ikke var gjennomfort pa en god nok mate. Swrlig var dette tydelig viren og
sommeren 2004.

Vi har tidligere omtalt at det ble gjennomfort overtallighetssamtaler med langt
flere ansatte enn det antallet man reelt onsket 4 redusere — noe som skapte stor
usikkerhet (se kap. 7). I 2004 mente tillitsvalgte at ledelsen opererte med for hoye
overtallighetstall, og bestemte seg for & «kline det ut i pressen». NTB kunne da
melde at:

«Ledelsen i Mesta vil ta opp til ny vurdering den planlagte oppsigelsen av 127
ansatte, etter at det torsdag kveld kom sterke reaksjoner fra de ansatte.[...]
Eventuelle oppsigelser forskyves, og listen over overallige skal gjennomgas neye
med hensyn til sosiale og helsemessige kriterier.»

I denne saken ga tillitsvalgte klar beskjed til ledelsen om at de bare oppfattet 4 fa
bli med et stykke pa veien. Det faktiske antallet ble ogsd noe mindre — om lag 100
stillinger ble kuttet. Motsetningene mellom ledelsen og de sentrale tillitsvalgte
satte ogsd spor etter seg i Mestas internavis «Refleks». Tillitsvalgte papekte det var
«meningslost» & si opp 48 fagarbeidere nir det samtidig var ledig 35 fagarbeider-
stillinger i virksomheten. De mente ogsd at ledelsen i liten grad hadde tatt hensyn
til overtidsbruken, innleie av arbeidskraft og ansiennitetsprinsippet i oppsigelsene

(Refleks nr. 5, 2004).

«I forhold til prosessen rundt oppsigelsene og det som nd er situasjonen, foler vi
oss overkjort og at dette var forhdndsbestemt. [...] Hele denne prosessen kunne
ha veert bide annerledes og atskillig mer skinsom. Vi opplever at urettferdigheten
er giennomgdende, og at antall oppsigelser kunne ha blitt betydelig lavere...»
(Selskapstillitsvalgt Hermansen, sitert etter Refleks nr. 5, 2004).

I prinsippet mente tillitsvalgte at det burde vare mulig & finne andre lgsninger enn
oppsigelser, blant annet ved & se pd overforingsmuligheter for arbeidstakere fra et
virksomhetsomrade til et annet, og ved 4 redusere antall innleide arbeidstakere. Sett
utenfra framstdr ogsé dette som en form for verdigdsling (jf. tabell 9.2), ganske enkelt
fordi omkostningene i form av usikkerhet og stoy knyttet til nedbemanningsproses-
sen hadde sine omkostninger.

Ved den neste nedbemanningsrunden i 2005 var tonen fra tillitsvalgte mer forson-
lig, men ogsd denne gangen etterlyste de storre vilje til 4 finne alternative losninger
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til oppsigelser. Igjen savnet de bedre oversikt i ledelsen i forhold til kompetanse-
sammensetningen hos arbeidstakerne og muligheter for rokering og forflytning av
ansatte mellom virksomhetsomridene. Likevel var den selskapstillitsvalgte av den
oppfatning at denne prosessen hadde forlept mye mer ryddig:

«[...] prosessen og dialogen mellom ledelse, tillitsvalgte og ansatte har vart bedre
idrenn i fjor. Ledelsen har leert at det er viktig 4 lytte.» (Refleks, nr. 5, 2005)

I tillegg til oppsigelser har det ogsa, som tidligere nevnt, vert en diskusjon om reg-
istrering av arbeidstid — serlig har dette omhandlet arbeidsledere og prosjektledere
(se kap. 8). De tillitsvalgte opplever nok en toffere hverdag, men likevel ble samar-
beidet pd sentralt nivd omtalt som relativt bra hesten 2005. Ledelsen pd Lysaker
omtales som lydher. Sentralt plasserte tillitsvalgte gir imidlertid klart uttrykk for at
det gode samarbeidsklimaet pd Lysaker ikke nedvendigvis er representativt for hele
Mesta. Det er helt klart en del gnisninger mellom tillitsvalgte og ledere pd lavere
nivéer i selskapet.

Delegering og utfordringer for lokale tillitsvalgte

Delegering av myndighet, resultat- og budsjettansvar er forhold som i stor grad preger
Mesta. Samtidig som viktige avgjorelser tas sentralt, har de lokale tillitsvalgte blitt
viktigere enn tidligere; flere beslutninger treffes ute pa avdelings- eller enhetsniva.
Sett fra et lederperspektiv medforer dette at lokale tillitsvalgte mé balansere rollen
som medlemmenes talsmann og forventningen om 4 ta et bedriftsmessig ansvar. Eller
i trdd med tabell 9.1 — en balanse mellom medbestemmelse og medvirkning argu-
mentert ut i fra nytte og rettighet. Det — mener ledere — er en ny situasjon. Samtidig
er ogsd ledere av den oppfatning at tillitsvalgtes rolle snarere har blitt viktigere:

«Det & f3 etablert en felles forstelse for hvor vi skal og hvor vi vil er veldig viktig.
Da er det en styrke for oss at tillitsvalgte slutter opp om dette.»

Sitatet rommer en erkjennelse av at ledelsen — pd lik linje med tillitsvalgte — er
avhengig av et velfungerende partsforhold bade sentralt og lokalt. Men ogsé sentrale
tillitsvalgte ser dilemmaet som lokale tillitsvalgte kan std overfor: «Det handler om
kunnskap om lov og avtaleverk og det handler om maket.» For lokale tillitsvalgte
kan det vere vanskelig & sette sporsmalstegn ved méten en virksomhet ledes pa, el-
ler maten beslutninger fattes pd, fordi forholdet mellom en lokal tillitsvalgt og for
eksempel en driftsansvarlig kan framstd som langt mer asymmetrisk enn hva som er
tilfelle mellom partene pé sentralt nivd. Det & fremme kritikk og ta opp upopulare
saker har ifelge tillitsvalgte lett for & henge ved en, serlig dersom man er tillitsvalgt
pé lavere nivéer. Det vises til sjefer som har problemer med 4 forholde seg til tillits-
valgte og fagforeninger. En ordlegger seg slik:
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«Det er tillitsvalgte som har blitt fortalt at dersom de fortsetter i sine verv, sa
kommer de til 4 edelegge karrieren i Mesta. Det er ogsa flere steder at dette med
forhandlinger, dreftinger og informasjon fungerer dérlig. Tillitsvalgte har blitt
fortalt at de ma veere klar over at arbeidslivet endrer seg, og at de derfor har mindre
d si. En del ledere burde vert tvunget til 4 gi pé kurs, lere seg bide rettigheter
og plikter og hva som er viktig i forholdet mellom tillitsvalgte og ledelsen.»

Sett fra organisasjonen utenfor Lysaker er det med andre ord de som mener at det
har blitt vanskeligere & pavirke. Samtidig er kompetansesammensetningen i Mesta
i endring. Det har blitt mange «menn i dress rundt 30» — som en sier. De nye grup-
pene med arbeidstakere er ifolge ledelsen mindre kollektivt anlagt:

«Dette — i kombinasjon med bedriftens utvikling — kan skape gnske om storre in-
dividuell innflytelse — for eksempel i lonnsforhandlinger. Men det vil bli ekstremt
komplisert & forholde seg til. Noe av det viktigste for en fagforening er & etablere
en felles forstdelse for hvor bedriften stdr, og utvikle bedriftens konkurranseevne
over tid. Da er det ogsé enklere 4 f3 til en god fordeling av godene.» (leder)

Og det & skape en felles forstéelse, vite hvor medlemsmassen stir og hva den mener
og ha forankrete argumenter i medlemmene er forhold som ledere omtaler som
kjennetegn pi en god tillitsvalgt. En god tillitsvalgt er ogsd en som kan rammever-
ket og spillereglene i arbeidslivet, noe som omtales som «et must» ogsé for ledere.
Ellers heter det at:

«De tillitsvalgte md kunne veere i stand til sile det uvesentlige bort fra det vesent-
lige, og legge dette fram for bedriftens ledelse pé en ryddig og god mate. De ma
vere pragmatiske, og de ma se mélsetningene for hva som er bra for bedriften.
Jeg tror egentlig ikke at en god tillitsvalgt og en god bedriftsleder er s3 veldig
forskjellige.»

Partssamarbeidet i Mesta har til tider vert preget av turbulens, men framstar likevel
som langt bedre enn det som ser ut til 4 kjennetegne forholdene i Posten de siste
dra. Det meste av perioden etter 2000 befinner Posten seg i den andre ytterkanten
pa vér skala i forhold til Politi- og lensmannsetaten.
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9.6 Posten - fra tett samarbeid til klarere fronter

LO har vart enerddende blant arbeidstakerne i Posten i hele etterkrigstida etter
at LO-forbundet Norsk Postforbund fikk folge av Det Norske Postmannslag og
Postipnernes Landsforbund pé 1950-tallet (Loken og Pape 2004). Riktignok finnes
det et YS-forbund, Postansattes Landsforbund som er tilknyttet Stafo, men dette
forbundet er svert lite og har minimal innflytelse. Postmannslaget og Postipnerne
slo seg senere sammen i Den norske Postorganisasjon, slik at arbeidstakerne i
Postverket ved inngangen til 1990-tallet var delt pa to jevnstore LO-forbund som
samlet organiserte rundt 90 prosent av de ansatte. Norsk Postforbund organiserte
i hovedsak bud, sortering og transporttjenester, mens Den norske Postorganisasjon
hadde tyngdepunktet pa postkontorene. De samarbeidet tett gjennom den felles
overbygningen Postfolkenes Fellesforbund. Store felles utfordringer forte til at de
etter en lang prosess til slutt slo seg sammen i Norsk Post- og Kommunikasjonsfor-
bund (Postkom) i 2000.

Tradisjonelt godt samarbeidsklima
Bade ledelse og tillitsvalgte framhever at Posten tradisjonelt har hatt et svert godt
samarbeidsklima. Tillitsvalgte har opptradt konstruktivt og har samtidig hatt stor
innflytelse. Fram til 2000 var ledelsen i Postverket/Posten rekruttert internt, ofte med
fartstid som tillitsvalgte. Partene «snakket samme sprak» og stolte pa hverandre.
Da de store omstillingene startet pd midten av 1990-tallet, hadde partene samme
virkelighetsoppfatning, og man var i hovedsak enig i de strukturelle grepene. Det
politiske flertallet hadde satt rammene, og fagforeningene forholdt seg pragmatisk
til det:

«Politikernes krav ble endret til forretningsmessig drift og okonomiske resultater,
kundene forandret adferd, og ny teknologi ble tatt i bruk. Det ble rett og slett
for mange mennesker til for f oppgaver» (Forbundsleder i Postkom, Odd Chr.
Overland i Postens Omstilling 2005).

Det eneste det var grunnleggende uenighet om, var outsourcing, som fagforenin-
gene kjempet imot. For gvrig gikk uenighetene pa kriterier for nedbemanning og
utvelgelsen av hvem som skulle miste jobben i den enkelte prosess. Selv nar det var
krig, var fagforeningene i hovedsak enig om grepene, men uenig i tempo, omfang
og praksis — maten ting ble gjort pa. Som en av de tillitsvalgte uttrykte det i intervju
med oss:

250



«Tidligere ledelse hadde en lang historie i Posten, ofte tidligere fagforeningsfolk.
Selv om det var toffe endringer i 1996 med overgang fra trygt og godst til nedbe-
manning, hadde man god tid, og det var ikke grunnlag for 4 g& sd mye i klinsj
som ndr ting skjer raskt og man ikke har tillit til at lederne bryr seg.» (intervju
med tillitsvalgt i Postkom)

S4 lenge Postverket tilhorte forvaltningen, fantes det ogsa alltid en utvei ved at
staten kunne skyte inn midler hvis det var politisk vilje til det. Det gjorde staten
ogsé i forbindelse med omdanningen til BA-selskap, noe som gjorde det mulig & fa
romslighet under de forste store omstillingene fra 1996.

Forverret samarbeidklimaet med ny ledelse

Det skjedde et grunnleggende skifte i samarbeidsforholdene i Posten i 2000, samtidig
med at den nye, eksternt rekrutterte konsernsjefen tiltradte. Tillitsvalgte begrunner
dette med at han brakte med seg sine folk, «blarussen», inn i andre lederposisjoner.
Sett fra tillitsvalgtes stisted hadde de nye lederne lite tradisjoner for samarbeid, og
de dillitsvalgte opplevde et forverret forhold mellom partene.

«Tidligere hadde vi ledere som selv hadde jobbet i Posten og som hadde et annet
forhold til de ansatte. Frydenberg skiftet ut hele ledelsen rundt seg og rekrut-
terte stort sett utenfra. Det ble et helt annet klima for 3 diskutere.» (Postkoms

forbundsleder Odd Chr. @verland, Dagens Neringsliv, 20.1.03)

Samtidig slo de to fagforbundene i Posten seg sammen til Postkom, slik at begge
parter i partsforholdet gjennomgikk store endringer i ledelsen..Ogsd fagforeningen
fikk en ny toppledelse som skulle etablere relasjoner med bedriften.

Grunnlaget for samarbeid ble ikke lettere ndr de tillitsvalgte etter Stortingsvalget
12001 opplevde mindre vilje fra de politiske myndighetene til & bidra. Ikke bare var
det mindre vilje til & putte inn penger i omstillingsprosessene, men politikerne var
ifolge de tillitsvalgte helt uinteressert i 4 bidra til 4 finne lgsninger.

Men det var ikke bare personer og politikere som ble skiftet ut. Selskapet endret
ogsé struktur etter direktorskiftet i april 2000. Budsjettansvar ble flyttet fra bedriften
sentralt ut til den enkelte divisjon. Dette skapte press pa effektiviseringer i enkelte
divisjoner selv om andre divisjoner gikk med stort overskudd. De tillitsvalgte opp-
levde at helhetstenkingen forsvant, at verdiskapingen ikke ble sett i sammenheng, og
at det ble vanskeligere 4 finne losninger, for eksempel & finne jobb for nedbemannede
i en annen divisjon enn der han eller hun opprinnelig horte hjemme:

«Oppdelingen i divisjoner koplet med et meget hardt press pd lennsomhet og
kutt i drsverk, har gjort det mye vanskeligere 4 fi til omplasseringer. Vi har
eksempler pa steder hvor man har sparket ut mange folk pa sluttvederlag i en

251



divisjon, samtidig som man har ansatt nye folk i en annen divisjon pd samme
sted. Det har vart en helt vanvittig bruk av mennesker og ressurser.» (Qverland
i intervju i Dagens Neringsliv 20.1.03)

Manglende helhetstenkning sa vi ogsd at de tillitsvalgte i Mesta etterlyste. I forlen-
gelsen av delegeringen ble ogsd samarbeidsarenaen flyttet nedover i organisasjonen
til linjelederne. Tidligere hadde fagforeningene vart vant til & diskutere og gjore
avtaler med konsernledelsen og den sentrale personalenheten. Den sentrale personal-
enheten ble nd nedbygd i likhet med gvrige staber. De tillitsvalgte opplevde at det
heller ikke var noen vits & snakke med personalkonsulenter i linjen, de mitte snakke
med linjeledere som var presset av strenge effektivitetskrav og i stor grad manglet
samarbeidstradisjoner. Denne endringen i organisasjonen var en viktig &rsak til at
Postkom p slutten av perioden endret sin oppbygning ved 4 etablere et apparat med
avtaletillitsvalgte og blant annet divisjonstillitsvalgte som viktige posisjoner.

Samarbeidsklima pa frysepunktet

Det darlige klimaet slo ved inngangen til 2002 ut i en for Posten til da sveert sjelden og
amper debatt i Dagens Neringsliv og svart kritiske artikler i Postkoms forbundsavis,
Posthornet. Etter at bide forbundsleder @verland og tre kretsledere hadde advart
mot forverret arbeidsmilje i bedriften i januarnummeret av Posthornet, beskyldte
en tydelig provosert konserndirekeor de tillitsvalgte for svartmaling og avsluttet et
intervju i Dagens Neringsliv med angrep pa Postkom:

«Fra tid til annen er jeg bekymret — ikke for vre ansatte — men for deres fagfo-
reningslederes evne til 4 se virkeligheten i den verden vi lever i, sier Frydenberg.»
(Dagens Neringsliv, 4.1.02).

Dette provoserte Postkom. Fra for hadde konsernledelsen og forbundsledelsen hatt
anstrengende droftelser den hosten bide rundt neste rs budsjett og beslutningen om
4 stoppe utbyggingen av Posthandel og Post i Bedrift (Posthornet, januar 2002):

«Posten-ansattes varselrop om darlig arbeidsmilje og bedriftskultur er bekreftet
i klimaundersokelser av norsk arbeidsliv sist host der Posten kommer svert dar-
lig ut. Nér Frydenberg sier han ikke kjenner igjen beskrivelsene, ma det vare
han som har problemer med 3 se virkeligheten [...] Poenget er at ledelsen ikke
folger avtalte spilleregler i arbeidslivet. Senest gjelder det budsjettforhandlingene,
der dillitsvalgte for forste gang ble utelatt [...] Problemet er at det bak ordene
utoves en til tider slett personalpolitikk.» (Forbundsleder @verland til Dagens
Neringsliv, 8.1.02).
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Klimaet i bedring - men ikke som det var

Dialogen mellom partene ble etter hvert bedre. Motsetningene ble spisset mer
enn nedvendig fordi begge partene med sine respektive nye ledere, snakket darlig
sammen. Postkom var sjokkert over méten de ble behandlet pé i denne perioden.
De tillitsvalgte opplevde at de hadde opptridt saklig og pragmatisk, men ble mott
med liten respekt. De hadde ifelge dem selv kanskje vart for pragmatiske og blitt
oppfattet som svake, og métte omstille seg bide overfor ledelse og medlemmer. For-
bundsleder @verland uttalte til Dagens Neringsliv aret etter (20.1. 03) at «enkelte
signaler tyder pd at ledelsen har forsttt en del av vér kritikk», men han er fortsatt
temmelig kritisk:

«De to siste rene ha det vert en vanvittig konsentrasjon pa & £ ned antall &rsverk.
I mye storre grad enn for har de eldste og svakeste arbeidstakerne blitt stott ut
... Tidligere var man mer opptatt av & behandle folk med anstendighet.» (Odd
Chr. Qverland i intervju i Dagens Neringsliv 20.1.03)

Tillitsvalgte i Postkom uttaler nd at dialogen er «rimelig bra». Men det er likevel mer
uenigheter og konflikter enn man tradisjonelt har vart vant med. Et bilde pa det er
at Postkoms juridiske utgifter har skutt i veret etter 2000 i motsetning til tidligere,
da forbundet nesten ikke hadde hatt individuelle juridiske saker.

De siste to 4ra har det vert en grunnleggende uenighet om bruken av midlerti-
dig arbeidskraft. Enkelte deler av Posten gnsker s& mye som 20 prosent midlertidig
arbeidskraft samtidig som det er nedbemanning. De tillitsvalgte mener dette skaper
et ungdvendig stort press for & si opp folk — man sier opp folk samtidig som det tas
inn midlertidig arbeidskraft gjennom innleieselskap. Ifolge Postkom har det flere
ganger skjedd at oppsagte er leid inn etterpa via Adecco. Forbundet har gétt rettens
vei i et forsok pd & sette grenser for Postens bruk av midlertidig ansatte. Magasinet
Aktuell omtaler blant annet 24.11. 05 en sak der to postbud gikk til sak mot Posten
for usaklig oppsigelse med begrunnelse i bedriftens omfattende bruk av vikarer og
overtid. Postkom-tillitsvalgte mener ifolge samme artikkel at ledere i Posten aktivt
saboterer sentralt inngdtte avtaler mellom Posten og Postkom, og at forbundet ber
diskutere 4 si opp omstillingsavtalen som ble inngdtt viren 2005. I henhold til
avtalen skal ingen bli overtallige uten at Posten har lagt fram dokumentasjon pa at

det ikke finnes arbeidsoppgaver til dem.

«Problemet er at omstillingsavtalen har liten verdi nir en divisjonsdirekter lenger
nede i systemet kan overprove den nir som helst. Og personaldirektoren har
tydeligvis ingen styringsrett over Distribusjonsnett (...)Vi er ikke tjent med &
ha en avtale hvis det i praksis er slik at bare Postkom, og ikke Posten, foler seg
forpliktet av den» (Forbundssekreteer Havard Sivertsen til Magasinet Aktuell,
24.11.05).
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Forbundssekretar Sivertsen uttrykker frykt for at vikarbruken kommer til 4 oke
kraftig etter at Posten har inngdtt avtale med vikarfirmaet Adecco, og hevder overfor
Magasinet Aktuell at Posten i praksis driver sosial dumping og fjerner stillingsvernet
for postansatte ved forst 4 nedbemanne og si opp eget personale, for deretter 4 leie
dem inn igjen som vikarer gjennom Adecco.

9.7 Hva forteller virksomhetsbeskrivelsene?

I virt materiale har vi altsé to virksomheter som utmerker seg ved 4 ha et partssam-
arbeid som ma3 karakteriseres som henholdsvis godt og darlig, i hvert fall i perioder.
Det er urettferdig 4 ssammenlikne utviklingen i Politi- og lensmannsetaten med utvik-
lingen i Posten, tatt i betraktning de mye mer dramatiske omstillingene i Posten, som
har medfert store nedbemanninger gjennom flere ar. Eksemplene illustrerer likevel
viktige forskjeller som har betydning for partsforholdet og blant annet muligheten
til & drive endringsarbeid pa en mate som ogsd av ansatte og tillitsvalgte oppleves
som nedvendig, riktig og rettferdig.

Tillitsvalgte i politiet opplever & vere sterkt involvert, og framstdr som den
drivende kraft i serlig den siste reformen. De tillitsvalgte ser heller ikke ut til 4 ha
kommet svekket ut av endringene — snarere tvert imot. Utviklingen i Posten vitner
om det motsatte. Men, vi har ogsa sett at forholdet pd 1990-tallet ble beskrevet
som godt, selv om det ogsa da fant sted omfattende endringer. Det var lite uenighet
knyttet til problemforstielsen, men i noen tilfeller til virkemidlene — blant annet
outsourcing. Dette har vi ogsa sett i en rekke andre studier — tillitsvalgte kan vare en
viktig drivkraft til endringer, men dette fordrer dpenhet, tillit, respeke, forutsigbar-
het og tilgang pd medvirkningsfora av betydning. I Posten endret disse faktorene
seg pd 2000-tallet. Dette relateres serlig til ny ledelse, som framstdr som en viktig
dimensjon for & forklare et godt eller darlig partsforhold.

Felles virkelighetsoppfatning

«En felles virkelighetsoppfatning» er en fellesnevner som tillitsvalgtinformanter
trekker fram ndr de skal beskrive partsforholdet pa 1990-tallet. Vi har omtalt at det
ikke var uvanlig at ledere hadde en fortid som tillitsvalgte, og det blir framhevet
at tillitsvalgte og ledere snakket samme sprak. En felles virkelighetsoppfatning er
viktig for & kunne skape en felles problemforstéelse og et felles konsekvensbilde, der
ulike handlingsalternativer kan vurderes opp mot ulike konsekvenser som valgene

kan ha.
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En felles virkelighetsoppfatning er ogsé klargjerende i forhold til 4 synliggjere makten
og maktforholdet i en virksomhet, noe som igjen utvikler viktige fora der tillitsvalgte
m4d delta dersom de skal kunne pavirke beslutninger av betydning.

Lik virkelighetsoppfatning kan ofte nyte godt av en felles «fiende». I alle de fire
virksomhetene har man hatt en felles ytre fiende, men for Posten endret dette seg
ved innsettelse av ny konsernledelse.

I Mesta og Politi- og lensmannsetaten har endringene i stor grad vert politisk
drevet — «fienden» har vart lokalisert utenfor virksomhetens grenser. I Skatteetaten
het og heter den «teknologisk utvikling». Det het den ogsé i Posten fram til ny ledelse
kom pa plass i 2000. Man fikk en ledelse som @nsket & gke liberaliseringstakten
ytterligere. Dette markerte pd mange mater det definitive bruddet med den politiske
organisasjon (Brunsson 1994). Den felles virkelighetsoppfatningen slo sprekker, noe
som har pévirket tillitsforholdet mellom partene.

Partsforhold og tillit

Et godt partsforhold er preget av dillit. Tillit viser blant annet til forutsigbarhet
og respekt. Forutsigbarhet, tillit og respekt er ikke bare noe som er der. Det ma
opparbeides, erfares og bekreftes. Ny ledelse er ikke i seg selv ensbetydende med
et forverret partsforhold, men representerer likevel et slags «brudd»: Nér en part
skiftes ut, kreves det en opparbeidelse av tillit for at forholdet skal fungere godt.”®
Gulbrandsen (2001) definerer tillit som:

«[...] en holdning eller innstilling hos en person til en annen person (eller til et
bestemt sosialt system), som rommer en forventing om at den andre en gang i nar
eller fjern framtid vil utfere eller avstd fra bestemte handlinger.» (ibid., s. 300)

Det 4 vise en person eller et system tillit innebarer altsd at man legger verdier i
hendene pa vedkommende (Coleman 1990, i Gulbrandsen 2001). Tillit viser til en
situasjon der det foreligger en reell mulighet for gevinst og tap (Luhmann 1988).
Tillitsbegrepet viser til en tidligere erfaring, men ogsa til et kalkulert valg mellom
ulike handlingsalternativer det er tilknyttet en viss risiko — i vért tilfelle kan det dreie
seg om toppledelsens valg om & involvere tillitsvalgte framfor 4 ekskludere dem fra
ledelsesbeslutninger.

Hovedotillitsvalgte forvalter en form for maktressurser i kraft av at de representerer
et kollektiv; de har fitt en delegert make (Gulbrandsen 2001). Men ogsa ledelsen,
uavhengig av nivd, har fitc sin formelle make delegert. Slik sett er tillitsvalgte og
ledere i samme bat: De har fitt en delegert rett til & ta beslutninger som blir bindende

%8 Folgende framstilling bygger pé Trygstad 2004.
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for dem de representerer. Det er imidlertid klare forventninger om at den delegerte
makten skal bidra til & ivareta de representertes interesser i form av eksempelvis okt
velferd for de ansatte eller starre avkastning for eierne (ibid., s. 309). Fagorganiserte
har forventninger om at de tillitsvalgte arbeider for & ivareta arbeidstakernes interesser
pa en slik méte at arbeidsbetingelsene blir bedre, og ikke verre. Politikerne forventer
at ledelsen skal legge til rette for at effektivitet og kvalitet ivaretas i virksomhetene.
Dersom tillitsforvalterne ikke innfrir forventningene, kan det oppstd en situasjon
av mistillit.

Vi ser blant annet at de beslutningene som har blitt fattet i Posten har hatt
store konsekvenser for utsteting av arbeidstakere. De har ogsé hatt konsekvenser
for arbeidsmiljeet og arbeidsbetingelsene for de ansatte. Sett fra et tillitsvalgtstdsted
kan det derfor hevdes at man har fitt «dérlig betalt» for samarbeidet i form av okt
velferd for de ansatte. Serlig utfordrende vil partsforholdet bli dersom den ene
part mener at spillereglene ikke er fulgt, eller dersom det egentlige argumentet for
nedbemanning er gnsket om en storre andel innleid arbeidskraft, og ikke en reell
overbemanningssituasjon. Dette har vert to av stridstemaene i Posten, og viktige
grunner til at partsforholdet i en periode var preget av mistillit.

Klarhet knyttet til beslutningsnivaene

Mens partsforholdet i Politi- og lensmannsetaten synes & vare preget av velfunger-
ende medbestemmelsesordninger pa ulike nivder, og en klarhet knyttet til de ulike
beslutningsnivienes myndighet, framstar dette som mer diffust i Posten i de senere
ara.

I samtlige av vire virksomheter ser vi at de lokale tillitsvalgte og partsforholdet
ute i vitksomheten blir viktigere. Her moter likevel partssamarbeidet utfordringer.
Vi har framholdt mer asymmeteriske maktrelasjoner som en viktig faktor. En an-
nen er tilgjenglighet pa tid, og en tredje — som for s& vidt henger sammen med de
to foregdende — er at den lokale tillitsvalgtrollen er mindre selvsagt — eller mindre
institusjonalisert — og derfor ogsd mer sirbar og personavhengig. Samtidig er det
lokale nivéet viktig — fordi det er her en vesentlig del av endringene skal operasjo-
naliseres i form av for eksempel ny oppgavehdndtering og ny arbeidsorganisering.
Hvordan partsforholdet lokalt fungerer, vil derfor pd sikt kunne fi konsekvenser
bide for arbeidstakerne og for de tjenestene som produseres. Vi har imidlertid ikke
tilstrekkelig med data som forteller om forholdene lokalt.

Like fullt — som vi allerede har papekt flere ganger — har ikke det sentrale nivéet
blitt mindre viktig. I Posten ser det ut til 4 ha oppstict uklarhet med hensyn til
hvem som er de sentrale tillitsvalgtes motpart. Dermed blir ogs& mulighetene for &
motes som likeverdige parter pd sentralt nivd svekket. Dette representerer selvsagt
store utfordringer med hensyn til forutsigbarhet og tillit. Selv om vi finner denne
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uklarheten i Posten og ogsé i en av helseregionene, er det imidlertid ingen auto-
matikk i at fristilling medferer uklarhet. Mesta skiller seg her fra Posten. I Mesta
framstar de ulike beslutningsnivienes betydning og myndighet som klarere. Det er
en helt felles oppfatning av at de viktigste beslutningene treffes i styret og i topp-
ledergruppa. I forhold til styret har ansatte muligheter til 4 pavirke gjennom sine
tre ansatterepresentanter. | tillegg — som vi allerede har omtalt — ser vi en kopling
av verv blant tillitsvalgte som gir innflytelse. Den selskapstillitsvalgte viser ogsa til at
han har gode uformelle kanaler, og han oppfatter seg som en slags sparringpartner
for ledelsen. Slik kan tillitsvalgte i Mesta ha innflytelse ikke bare pd beslutninger,
men ogsd pa viktige «ikke-beslutninger» som, dersom de hadde blitt vedtatt, kunne
hatt en kontraproduktiv effekt. Denne situasjonsbeskrivelsen er imidlertid ikke
dekkende for Posten etter 2000.

Partsforhold og tjenesteproduksjonen

Utviklingen i tjenesteproduksjonen i Posten gir oss ikke grunnlag for & konkludere
med at et darlig partsforhold pévirker tjenestene som produseres i negativ retning.
Her m4 vi imidlertid ta hoyde for at tidsdimensjonen kan spille en rolle. Det betyr
at et dérlig samarbeidsklima p4 sentralt og lokalt niva pd sik# vil kunne redusere
tjenestenes kvalitet, fordi tillitsvalgtes innflytelse og pavirkningsmuligheter som en
mulig buffer vil forsvinne dersom forholdet lokalt ikke fungerer. Tillitsvalgte som
buffer er svert viktig i en periode der kravet til fleksibilitet vektlegges sterkt.

Fleksibilitet lanseres som positivt bade for & gke organisasjonens effektivitet og
kvalitet, og for ansatte, som innenfor nye styringsprinsipper antas & oppleve storre
grad av autonomi og innflytelse enn tidligere. Kritikere vil hevde at kravene til flek-
sibilitet vil kunne virke nedbrytende pa rutiner som regulerer arbeidsforholdene og
partssamarbeidet, og bidra til en maktkonsentrasjon i organisasjonens gvre hierarki
samtidig som maktstrukturer tilslores. Vére virksomhetsstudier gir — som omtalt
over — ikke en entydig stotte til verken den ene eller den andre hypotesen. Det vi
har sett, er at tidligere roller og rollehindtering ma endres eller tilpasses en annen
virkelighet. I denne endringen eller tilpasningen ma man forholde seg til nye prin-
sipper for legitimitet, organisering og ledelse.

Som vi allerede har nevnt, mangler vi data om ansattes opplevelser av endrings-
prosessene i de fire virksomhetene. Vi har derfor stottet oss pa de illitsvalgtes og
ledelsens framstilling, i tillegg til annet foreliggende materiale som gir oss informa-
sjon om arbeidstakerne. Avslutningsvis benytter vi likevel SSBs levekarsdata til & si
noe generelt om statlig ansattes opplevelser av innflytelse.
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9.8 Arbeidstakernes opplevelse av innflytelse

Det tradisjonelle partsforholdet i staten og avtaleverkets representative innretning
har i mindre grad hatt fokus pé arbeidstakernes individuelle medvirkning og inn-
flytelse. I motet mellom det representative system og innfering av nye organisas-
jons- og ledelsesprinsipper som vektlegger individuell medvirkning, er det imidlertid
interessant 4 sporre om:

* Hvordan vurderer ansatte innenfor statsforvaltningen sin innflytelse over hen-
holdsvis jobbnare og mer langsiktige beslutninger?

Innflytelse kan males langs flere dimensjoner. To sentrale hovedkategorier er in-
nflytelse henholdsvis over jobbnare beslutninger og over strategiske og langsiktige
beslutninger. Det er gjerne innenfor den forstnevnte gruppa av beslutninger at
arbeidstakere gis muligheter for starst grad av innflytelse. Og, som nevnt tidligere
— det er denne type innflytelse som vektlegges innenfor New Public Management.

Vi har sett at arbeidstakere generelt opplever & ha fitt flere arbeidsoppgaver
enn tidligere. Delegering av ansvar kan medfere okt innflytelse — men trenger ikke
nedvendigvis gjore det. Det vil blant annet bero pa opplevelsen av tilgjengelig tid,
mestring og tilgang pa fora og kanaler der eventuell kritikk kan loftes fram og disku-
teres. Det kommer ogsd an pé organiseringen av tillitsvalgtsystemet i virksomheten,
og ikke minst tillitsvalgtes tilgang til medbestemmelsesfora der viktige beslutninger
diskuteres. I levekarsanalysen er det stilt en rekke spersmal som bergrer det vi kan
omtale som arbeidsrelatert eller jobbnzr innflytelse. En viktig dimensjon ved de
pagdende endringsprosessene i offentlig sektor er & delegere ansvar og myndighet
ned til tjenesteniva. Et interessant spersmal blir da om arbeidstakere i de omorga-
niserte virksomhetene vurderer sin innflytelse som storre enn de som ikke har vert
igjennom endringer.

Innflytelse over hvordan arbeidsoppgaver skal utfgres

En indikator pd innflytelse over jobbnere beslutninger er knyttet til innflytelse
over hvordan arbeidsoppgavene skal gjores, altsd muligheter for & operasjonalisere
arbeidsoppgaver pa den miten man anser som best. I figur 9.1 ser vi utviklingen
innenfor privat, kommunal og statlig sektor over tid.

Dersom vi sammenlikner dra 1996 med 2003, ser vi at andelen innenfor staten
som svarer at de i hoy grad bestemmer hvordan arbeidet skal gjores, har sunket med
13 prosent. Ser vi kun pa 2003, viser ogsé resultatene at statlig ansatte i mindre
grad mener de har innflytelse over dette enn arbeidstakere innenfor privat og kom-
munal sektor.
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Hyvis vi ser pa det samme sporsmilet i forhold til utdanning (figur 9.2), finner vi
ogsd interessante forskjeller blant de statsansatte:

For arbeidstakere i staten med utdanning pd hegskole- og universitetsniva har
innflytelsen over arbeidsoperasjonaliseringen sunket relative mye fra 1996 og fram til

Figur 9.1 I hvilken grad arbeidstakeren selv opplever & bestemme hvordan arbeidet gjores?
Delt etter sektor

[ Jlheygrad [[]JInoengrad [J!liten grad

1996 Privat/aksje '__. '
Kommune/fylke I_—I
Stat '_—l
2000 Privat/aksje F—A
Kommune/fylke I_ T
Stat I——‘ |
2003 Privat/aksje '_—l

Kommune/fylke I_ T '

Stat '_ I

0 20 40 60 80
Prosent

Kilde: SSB Levekarsundersokelse 1996, 2000 og 2003

Figur 9.2 I hvilken grad arbeidstakeren selv opplever & bestemme hvordan arbeidet gjores?
Statsansatte delt etter utdanning

[Jlheygrad [JInoengrad [J!liten grad
1996

Til og med videregaende skole _—1
Universitet/hggskole IP—I I
2000 | |
Til og med videregaende skole ——1
Universitet/hagskole I
2003
Til og med videregdende skole I_—l

Universitet/hggskole I_ I

0 20 40 60 80
Prosent

Kilde: SSB Levekarsundersgkelse 1996, 2000 og 2003
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2003. Vi ser ogsi at forskjellene mellom dem med lav og dem med hgy utdanning
er langt mindre markant i 2003.

Blant dem med utdanning pa hegskole- og universitetsniva vil vi finne yrkesgrupper
som politi”®, sykepleiere og arbeidstakere ansatt pa hegskoler og universiteter. Vi vet
at dette er omrider som har veart gjenstand for omfattende endringer. Vi har omtalt
politireformen, men vi har ogsd sykehusreformen, og for hegskole- og universitets-
ansatte har kvalitetsreformen pévirket bide den interne arbeidsorganiseringen og krav
til dokumentasjon. Reformer som skal sikre et kvalitativt bedre tilbud til brukerne har
gjerne to sider — de bidrar ofte ogsa til 4 standardisere tilbudet i storre grad. Dette ser
vi innenfor pleie- og omsorg, men vi ser det ogsa innenfor hagskoler og universiteter.
En forklaring pé at utdanning her slar ut i negativ retning, kan derfor vare at arbeidsta-
kere med hey utdanning nettopp opplever mer standardisering enn tidligere, noe som
kan pavirke den opplevde graden av selvbestemmelse nar det gjelder arbeidsoppgaver.
I kapittel 8 sa vi at okt standardisering — og mindre skjonn — ogsd kan relateres til
tjenesteproduksjonen i vére virksomheter. I tillegg har vi sett at tid oppleves som en
knapphet (kapittel 6), og det er rimelig 4 anta at knapphet pa tid ogsd pavirker graden
av opplevd innflytelse over hvordan arbeidsoppgaver skal utfores.

Dersom vi ser pa arbeidstakere i organisasjoner som har vert under omorgani-
sering, finner vi imidlertid at muligheten til 4 bestemme hvordan arbeidsoppgaver
skal utferes, synes & ha gkt. Godt over 60 prosent svarer at de i hoy grad kan be-
stemme hvordan arbeidsoppgavene skal gjores. Den tilsvarende andelen i utvalget
for gvrig er 50 prosent. Et tilsvarende menster ser vi med hensyn til rom for egne
beslutninger.

Figur 9.3 Om statsansatte opplever & ha mer eller mindre rom for egne beslutninger i jobben

[IMer []Mindre [ Som for

Har veert
gjennom
omorganisering

Har ikke
veert gjennom
omorganisering

0 20 40 60 80 100
Prosent

Kilde: $SB Levekarsunderspkelse 2003

%% Her forst og fremst de som begynte sin utdanning etter 1992, da utdanningen ble lagt inn under
hegskolen.
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Statlige arbeidstakere som har vart under omorganisering, opplever 4 ha mer rom
for egne beslutninger i sitt arbeid enn tidligere (figur 9.3). Samtidig ser vi at andelen
som svarer at de har mindre rom for egne beslutninger i sitt arbeid, ogsi har ekt,
om enn i mindre grad. Vart materiale blir for lite til 4 gd inn og analysere nermere
hvilke variabler som her kan tenkes & pavirke svaret, men antydningen til polarisering
er likevel interessant.

Den siste variabelen vi her skal omtale som bergrer innflytelse i jobbsituasjonen,
er kontroll over resultatene i arbeidet. Igjen viser dataene et tilsvarende menster som
vi har sett over. Arbeidstakerne i virksomheter som har vaert under omorganisering
kommer bedre ut enn egvrige, som vist i figur 9.4.

Den opplevde kontrollen over resultatene i arbeidet er vesentlig sterre for arbeids-
takere som har vert under omorganisering. Vi ser en forskjell pa 19 prosentpoeng
mellom de to gruppene. Vi har dermed en situasjon der arbeidstakernes innflytelse
jevnt over ser ut til 4 ha gkt, men mest i de omstilte virksomhetene. Dette stemmer
godt overens med det som er intensjonen i delegering og myndiggjering — at man
ved 4 delegere ogsd fir mer autonomi i sin egen arbeidssituasjon. Likevel ser vi klare
tegn til at knapphet pé tid og mestring av nye oppgaver framstar som et problem. Slik
kan avhierarkisering og delegering representere muligheter, men ogsé begrensninger
for arbeidstakere. Et tilsvarende funn vises det til i maktutredningen. For selv om
ansatte i lopet av 1990-4ra opplevde en storre grad av rdderett over det vi kan kalle
egen arbeidssituasjon, peker Engelstad og medforfattere pa et paradoks:

«Selv om flere arbeidstakere har bedre muligheter til & styre arbeidsprosessen etter
eget hode, ma de operere innenfor rammer som snarere er blitt mer snevre. @kte
krav til inngjening, sammen med betydelige omstillinger, skaper betingelser for
utfoldelse og usikkerhet pd samme tid». (Engelstad m.fl 2003)

Figur 9.4 Om statsansatte opplever & ha mer eller mindre kontroll over resultatene i arbeidet

[IMer [JMindre [l Som for

Har veert |
gjennom
omorganisering

Har ikke
veert gjennom
omorganisering

0 20 40 60 80
Prosent

Kilde: SSB Levekarsundersgkelse 2003
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Slik kan bade delegering og mal- og resultatstyring representere spenninger internt
i arbeidsorganisasjonen.

Innenfor kommunal sektor ser vi ogsd en annen interessant utvikling. Mens
arbeidstakere fir delegert ansvar og opplever en gkende innflytelse over egne arbeids-
oppgaver, finner vi ogsé en tendens til at toppledelsens kontroll over beslutninger av
strategisk og langsiktig art gker (Trygstad 2004, Skorstad og Ramsdal 2004). Dette
er ogsd 1 trdd med et sentralt element i New Public Management — der ledelsens rett
til & lede understrekes sterke. I levekdrsanalysen er det faerre sporsmél som bergrer
arbeidstakeres innflytelse over langsiktige og strategiske sporsmal, men i figur 9.5
fir vi en viss indikasjon.

Sett under ett svarer 79 prosent at de blir svert godt/godt behandlet nar viktige
beslutninger angdende arbeidet blir tatt. Vi ser imidlertid at arbeidstakere som zkke
har gjennomgatt omorganisering i storre grad svarer dette. Forklaringene kan vare
flere, men vi velger her 4 trekke fram to. For det forste kan forskjellene skyldes at
arbeidstakerne opplever & ha vert lite involvert og blitt tatt lite hensyn til i selve
omstillingsprosessene, og at dette fortsatt preger dem (jf. tidligere omtale av forholdet
mellom ledelsen og ansatte). Innledningsvis i dette kapittelet omtalte vi at opplevelsen
av en rettferdig omstillingsprosess synes 4 ha sammenheng med grad av involvering.
I s tilfelle er det rimelig & tro at de forskjellene vi her registrerer vil jevne seg ut over
tid — i det minste til neste omorganisering finner sted. Den andre forklaringen kan
vare at omorganiseringen har medfort et nytt ledelsesregime, der flere beslutninger
sokes holdt innenfor toppledelsens domene. Dette vil vaere i trid med gjeldende
syn pd «ledelsens rett til & lede», og vil berore tillitsvalgtes handlingsrom innenfor
organisasjonen. Hvis denne siste forklaringen medferer riktighet, vil disse forskjel-
lene snarere kunne oke enn avta over tid. I en evaluering av samarbeidsordningene
mellom ledere og tillitsvalgte pa regionalt nivé i en av helseregionene finner Trygstad

Figur 9.5 | hvilken grad statlige arbeidstakere opplever a bli godt behandlet ved viktige be-
slutninger angdende arbeidet

[ ]Stemmer sveert godt/godt [I] Stemmer mindre godt/darlig
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Kilde: SSB Levekarsundersgkelse 2003
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og Hagen (2004) at regiontillitsvalgte opplever det som vanskelig & fd innflytelse
over beslutninger av mer overordnet karakter. Det var manglende konsensus om
hvor viktige beslutninger av betydning for de ansatte ble fattet, og videre hvem som
skulle involveres i denne type beslutninger. Dette representerte store utfordringer
for de tillitsvalgte: en klar motpart er en forutsetning for 4 kunne ivareta ansattes
interesser.

Statlig ansatte som har vert gjennom omorganisering vurderer sin jobbnaere
innflytelse som sterre enn gvrige statlig ansatte. Samtidig kan det se ut til at
innflytelsen over mer langsiktige beslutninger er svekket. Dette peker i retning
av en parallell utvikling — det foregar en sentralisering og desentralisering av
makt og innflytelse pd samme tid.

9.9 Oppsummering

Tillitsvalgtrollen i de fire virksomhetene er pévirket av de endringene som har
funnet sted med hensyn til organisering og ledelse. Utviklingen er imidlertid ikke
entydig i den forstand at tillitsvalgtrollen framstdr som styrket eller svekket i samtlige
virksomheter. Vi har eksempelvis sett at tillitsvalgte i Politi- og lensmannsetaten
og Skatteetaten omtaler partssamarbeidet som godt. I ferstnevnte virksomhet har
tillitsvalgte til og med vert mer involvert i endringene enn tidligere, og framstar
som en drivkraft. I Skatteetaten vurderer tillitsvalgte sine muligheter for & pavirke
som bedre enn andre steder, og i Mesta beskrives toppledelsen som lydher. Men
— dette er pd sentralt niva.

Tillitsvalgtrollen beskrives som mer krevende, og vi finner saerlige utfordringer
knyttet til tillitsvalgtrollen og medbestemmelsen pd lokalt niva. Dette skyldes delvis at
denne rollen har fitt okt betydning. Delvis er dette relatert til at lokale lederes forhold
til — og syn pd — tillitsvalgte og tillitsvalgtes rolle og funksjon er svert varierende.

Vi har relatert utviklingen i partsforholdet til dpenhet, tillit, respeke, forutsigbar-
het og tilgang til medvirkningsfora. P4 1990-tallet var dette begreper som i stor grad
var betegnende pé partsforholdet i de fire virksomhetene. Dette endrer seg i storre
eller mindre grad pa 2000-tallet i to av de fristilte selskapene. Her representerer ny
ledelse et brudd. Vi finner imidlertid at utviklingen i Posten og Mesta skiller seg
fra hverandre, noe som indikerer at fristillingen i seg selv ikke nedvendigvis har en
direkte sammenheng med et forverret partsforhold. Men en ny ledelse skaper likevel
utfordringer med hensyn til felles virkelighetsforstelse og til opparbeidelse av dillit. I
Posten har uviklingen siden 2000 tidvis veert preget av mistillit.  Mesta har forholdet
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vert bedre. Vi har relatert dette til at fristillingen og den store nedbemanningen i
Mesta var en politisk fattet beslutning. Den nye ledelsen kunne dermed pa sett og
vis starte med blanke ark. Men béde i Mesta og Posten framstér tillitsvalgtrollen som
noe mindre selvsagt enn tidligere, da innflytelsen var stor og omkampene beskrives
som mange. Det kan derfor hevdes at bevegelsen mot selskapet som idealtype har
medfort at medbestemmelse i storre grad har blitt et strategisk ledelsesverktoy og i
mindre grad en rettighet i seg selv. Slik sett har utviklingen i de fristilte selskapene
nermet seg den situasjonen som preger selskaper i privat sektor.

Vire virksomhetsbeskrivelser gir oss ikke data om de ansattes innflytelse. Vi
har derfor benyttet levekdrsdataene. De viser at omorganisering ser ut til 4 pavirke
statlig ansattes opplevelse av innflytelse over jobbnere beslutninger pd en positiv
mdte. Derimot ser vi at innflytelsen over «viktige» beslutninger framstdr som redu-
sert. Dette har vi relatert til det som er det ridende medbestemmelsesperspektivet
innenfor New Public Management, der ledelsens rett til & lede vektlegges. Disse to
funnene er imidlertid med pé& & underbygge det vi har kommentert flere ganger i
denne rapporten: det foregir bide en desentralisering og en sentralisering av makt
og innflytelse i statlige virksomheter.
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Kapittel 10 Avslutning og konklusjoner

Gjennom ni kapitler har vi i denne rapporten synliggjort endringer i statlige virksom-
heter i lopet av en 15-4rs periode. I dette kapittelet skal vi oppsummere de mest sent-
rale funnene. Tre overordnede konklusjoner ber likevel loftes fram innledningsvis:

*  Statlige virksomheter — bide de innenfor og utenfor statsforvaltningen — har vist stor
omstillingsvilje og -evne de siste 15 4ra, og endringstakten er sarlig hoy fra 2000.

* Endringene har minsket forskjellene mellom statlig og privat sektor. Dette ser
vi i forhold til organisering og ledelse, og ikke minst i forhold til forekomsten
av sykefravaer og uferepensjon.

* I de to fristilte virksomhetene framstdr de bedriftsokonomiske resultatene av
omstillingene som vellykkede. Endringene har imidlertid hatt klare samfunns-
okonomiske konsekvenser i form av en sterk okning i langtidsfraver, og da serlig
i Posten. Videre ser vi en markert gkning i uferepensjonering i bide Posten og
Vegvesenet/Mesta.

Fem problemstillinger har stitt sentralt i denne rapporten. Vi relaterer vire sentrale
funn og konklusjoner til hver av problemstillingene.

10.1 Det kvantitative omfanget av fristilling og
omstilling i staten

I kapittel tre ser vi pd omfanget av fristilling og omstilling i staten malt i antall
sektorer, virksomheter og ansatte/arsverk.

Den mest tydelige utviklingen hva gjelder statlig forvaltnings storrelse, kan leses
ut fra sysselsettingstallene.

* Antall sysselsatte registrert i Statens tjenestemannsregister er redusert fra 187
25411990 dl 132 511. Dette utgjor en reduksjon pa 49 299 arsverk.

* [llustrerende nok ser vi en vekst i antall sysselsatte i statsselskaper (inkludert
deleide (majoritet) statsaksjeselskaper og banker/utlinsvirksomheter opprettet
med szrlov). I 2003 var antallet steget til 250 518 sysselsatte
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Endringene i sysselsettingen i statlig forvaltning henger sammen med fristilling og
autonomi:

* I perioden 1990 til 2004 er antall enheter innenfor statlig forvaltning redusert
med 31 prosent, mens antall enheter i gruppa statsselskaper har gkt med 51
prosent. Det er de hel- og deleide statsaksjeselskapene som gker mest i antall.

*  Vihar videre registrert 651 organisatoriske endringer av statlige enheter i perioden,
herunder blant annet opprettelse av nye enheter, endring av bestdende enheter og
endringer i form av nedleggelser.

* Bdde for enheter innenfor statlig forvaltning og statsselskapene skjer det flest
endringer i perioden 2000 til 2004. Dette viser en gkende endringstakt.

Disse endringene inneberer en oppsplitting av roller og ekt delegering. Dette er
i trdd med gjeldende ideer om organisering og ledelse. Det gjelder ogsa tilsynenes
rolle og framvekst:

*  kende fristilling og liberalisering har medfert at tilsynene gis en viktig rolle
som markedsregulator og kvalitetsgarantist. Vi ser ogsi en gkning i antall tilsyn
i lopet av 1990-tallet og utover.

Fristilling og liberalisering medferer derfor ikke ngdvendigvis forenkling og av-
byrakratisering.

10.2 Hva er begrunnelsen for de gjennomfarte og
pagaende endringene?

De viktigste drivkreftene som har bidratt til & gi oss en endret stat, er:

* Teknologisk utvikling

* Regionalisering/utflytting

* Nye konkurransekrav

* Endret syn pd statens rolle og styring — New Public Management (NPM)

* Politikk

Drivkreftene er ikke gjensidig utelukkende:

* Eksempelvis har den teknologiske utviklingen blant annet aktualisert liberali-
seringen av statlige monopoler, samtidig som den ogsé har aktualisert utflytting
av statlige virksomheter.
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Den teknologiske utviklingen har medfort nye arbeidsoppgaver og krav til kompe-
tanse, samtidig som tidligere sentrale oppgaver innenfor arbeidsorganisasjonen er
blitt overflodig. Dette pavirker sysselsettingen. Samtidig har den teknologiske ut-
viklingen bidratt til liberalisering av statlige monopoler, og gjor utflytting av statlige
virksomheter enklere.

Flytting av statlige virksombeter fra Oslo-regionen er et annet trekk ved utvik-
lingen:

* Flyttingen er imidlertid sjelden ene og alene motivert av et politisk enske om
utlokalisering. Statlige virksomheter som relokaliseres, blir gjerne omorganisert
pa samme tid.

Det er ogsd en tendens til at utflyttede virksomheter lokaliseres i regionale sentra
— noe utflyttingen av 4tte statlige tilsyn er et godt eksempel pé:

* Samtidig med utflyttingen fra Oslo-regionen ser vi ogsd en tendens til utflyt-
ting fra distriktene til regionale sentra. I politi- og lensmannsetaten ble antall
politidistrikter halvert i 2001.

Den tredje drivkraften vi diskuterer, er nye konkurransekrav. Konkurransekravene
som bade er regulert i norsk konkurranselovgivning og i E@S-avtalen, har betydning
for drift og forvaltning av det statlige eierskapet:

* Norges forpliktelser i henhold til E@QS-avtalen har bidratt til & bevege Norge
i en mer liberal retning. Dette medferer blant annet konkurranseutsetting og
avvikling av monopoler, der skillet mellom infrastruktur og sluttjenester til
brukeren dpner for anbudskonkurranse.

I enkelte tilfeller har det imidlertid ogsé veert et politisk onske om & forsere liberalise-
ringen. Telekommunikasjonssektoren og Posten er her gode eksempler. Den fjerde
drivkraften vi diskuterte i kapittel 4, var et endret syn pa statens rolle.

Grensedragningen mellom offentlig og privat sektor er et sentralt element. Et
endret syn pa statens rolle har vi relatert til New Public Management som organi-
sasjons- og ledelseskonsept. NPM har vert markedsfort av OECD, og troen pa at
NPM skal gjore offentlig sektor mer effektiv og kvalitativt bedre, har gitt konseptet
stor innflytelse i en rekke vestlige land:

* Utviklingen i staten kan helt klart relateres til sentrale NPM-prinsipper. Skillet
mellom politikk og forvaltning, avhierarkisering og bruk av konkurranse og
marked er noen av de tiltakene som vi ser tydelige spor av.

New Public Management er i seg selv i liten grad blitt evaluert. En begrunnelse kan
vere at bruk av NPM-tiltak pd mange méter har blitt symbolet pd en endringsvillig
og moderne offentlig sektor.
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* Et endret syn pd statens rolle og bruk av NPM-tiltak er grad farget av politisk
tilherighet, som var den siste drivkraften vi omtalte.

Flere hevder at det er vanskelig 4 relatere endringene i staten til politiske skillelinjer.
Likevel ser vi klare tegn pa at politikk har betydning. Ikke minst ble harmoniseringen
av lonns- og arbeidsvilkar mellom offentlig og privat sektor vektlagt av Bondevik II-
regjeringen, som ogsd betraktet konkurranse som et viktig virkemiddel for kvalitativt
bedre tjenester. Etter regjeringsskiftet i 2005 ble vedtaket om full liberalisering av
Posten i 2007 og endringene av tjenestemannsloven reversert.

10.3 Fire virksomheter - sentrale endringer

Med utgangspunkt i Politi- og lensmannsetaten, Skatteetaten, Mesta og Posten
synliggjor vi endringer pé virksomhetsnivd. Beskrivelsene viser at:

* Virksomhetene har gjennomgatt strukturelle og innholdsmessige endringer i
perioden 1990 til 2004. Sterre effektivitet og storre treffsikkerhet i tjeneste-
produksjonen er fellesnevnere:

* Den teknologiske utviklingen har sarlig pavirket Skatteetaten og Posten. Nye
teknologiske losninger har pévirket behovet for antall ansatte og kompetansesam-
mensetningen.

* Doliti- og lensmannsetaten og Skatteetaten har blitt regionalisert i perioden

* Doliti- og lensmannsetaten, Posten og Skatteetaten har hver pd sin mate blitt
berort av dpnere grenser og okt liberalisering. For politiet og Skatteetaten har
kriminaliteten blitt grenseoverskridende og tyngre & etterforske. Dette har fort
til en vridning av ressurser og fokus, og behov for ny kompetanse.

* Dostens enerettsomréide har skrumpet kraftig inn, og virksomheten meter kon-
kurranse fra nye akterer. Samtidig ekspanderer Posten i Norden og etablerer
internasjonale allianser.

* Ialle virksomhetene ser vi at New Public Management-inspirerte organisasjons-
og ledelsesprinsipper fir okt betydning i lopet av 1990-tallet. @kt autonomi
vektlegges, og etablering av Mesta og Posten som heleid statsaksjeselskap skjer
i en periode da fristillingstakten er hoy. Dette resulterer i ny ledelse, og en okt
fokusering pi bedriftsokonomiske prinsipper

* DPosten og Mesta har gjennomfort omfattende nedbemanning. I Posten har dette
skjedd kontinuerlig over lang tid. Reduksjonen av antall ansatte i morselskapet

268



er pa 40 prosent siden toppunktet. I Mesta er det en stor og politisk varslet
nedbemanning i 2003, mens det er to mindre omganger i 2004 og 2005. Antall
ansatte reduseres med om lag 30 prosent.

* Dosten har gitt fra 4 vare en sterk kvinnedominert virksomhet pa begynnelsen
av 1990-tallet, til & ha en svak overvekt av mannlige ansatte i 2003.

* I Politi- og lensmannsetaten, Skatteetaten og Mesta ser vi en utvikling i retning
av en bedre utdannet arbeidsstokk

10.4 En hardere arbeidshverdag?

I kapittel 6 undersokte vi om arbeidshverdagen er endret — bide blant ansatte i staten
generelt og i vire virksomheter spesielt:

* Hva kjennetegner resultatene av omstillings- og fristillingsprosessene i forhold
til ansattes jobbsituasjon og samfunnsekonomiske virkninger i form av ledighet,
sykefraveer og uferetrygding?

Problemstillingen er omfattende og er delt i to. Forst ser vi pd de gjenvarende
ansattes opplevelse av arbeidsmengde, tid og mestring. Har denne endret seg, og pa
hvilken méte? Og vi ser pa hvordan arbeidsbelastningen og arbeidsmiljoet beskrives
i de fire virksomhetene.

Okt effektivitet har veert en viktig begrunnelse for de mange endringene som
har vert gjennomfort i statlige virksomheter, og:

* 54 prosent av de statlig ansatte svarer at de har fitt mer & gjore i lopet av de
siste to dra, og at denne andelen gker dersom arbeidstakerne har vert igjennom
omorganisering.

De som har vart igjennom omorganisering, er ogsd mer tilboyelige til & mene at de
har for mange arbeidsoppgaver, at de ikke har tid til & utfere arbeidsoppgavene pa
en skikkelig méte, og at tidsfristene har blitt strammere.

*  Omorganisering synes derfor 4 forsterke det opplevde arbeidspresset.

I Politi- og lensmannsetaten, Mesta og Posten har endringer i arbeidsorganiseringen, in-
tensivering av arbeidsoppgaver og knapphet pé tid preget utviklingen de senere dra.

* Mil- og resultatstyring gir sterre frihet i forhold til eget arbeid og oppgavelos-
ning, men bidrar samtidig til en intensivering av tidspresset og en okende grad
av rapporteringer som er tidkrevende.
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* I Politi- og lensmannsetaten har endringene serlig rammet eldre arbeidstakere,
som etterlyser en mer aktiv seniorpolitikk.

Levekdrsdataene viser at omorganisering pavirker forholdet mellom ledere og ansatte
og mellom kolleger pé en negativ mite. De samme dataene viser ogsa at aksepten
for kritikk synes & bli mindre ndr statlige virksomheter har vart under omorgani-
sering.

* Halvparten av de statlig ansatte som har vart gjennom omorganisering, svarer at
de motes med uvilje fra sjefen dersom de kommer med kritiske synspunkter.

I vére fire vitksomheter finner vi igjen variasjon med hensyn til om endringene har
pavirket opplevelsen av arbeidsmiljget. I Politi- og lensmannsetaten framgar det at
man har gitt fra en kommandokultur til en etat med klarere toveis kommunikas-
jonskanaler. Storre veke pa dialog og involvering er viktige endringer.

I de to fristilte selskapene finner vi bade forskjeller og likheter:

* Begge virksomhetene har fitt ny toppledelse fra privat sektor, og lederrollen i
virksomhetene sies 4 vere fundamentalt endret.

* Toppledelsen omtales som «toffere», og omkamper tolereres i liten grad.

I Mesta framstér imidlertid lederbyttene som mindre konfliktfulle, og det anses som
viktig at man fikk inn ledere med erfaring fra konkurranseutsatte virksomheter.
Likevel har nedbemanningen fort til usikkerhet blant de ansatte, noe som har pavirket
arbeidsmiljoet i perioder. I Posten skjer det en klar forverring i arbeidsmiljoet etter
at ny ledelse kommer inn i 2000:

* En stram styringskultur og liten toleranse for intern kritikk var med p 4 etablere
en «fryktkultur».

Frontene mellom tillitsvalgte og toppledelsen har i perioder vart preget av ufor-
sonlighet. Partssamarbeidet blir beskrevet som svert godt i hele perioden fram il
2000.
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Individuelle og samfunnsgkonomiske konsekvenser
- de som forsvinner
Sett fra et samfunnsekonomisk perspektiv kan det som bedriftsskonomisk framstar

som lgnnsomt fi store negative konsekvenser — ikke minst for dem som har blitt
overtallige. For perioden 1990 til 2004 finner vi at:

I Posten er det en sterk okning i ansatte som forlater virksomheten og gir over i
ny jobb (jobbskiftfrekvens) gjennom hele perioden. I Skattetaten og politiet ser
vi en motsatt utvikling. I Mesta er jobbskiftfrekvensen hay i 2003.

o De som opplever vellykkede jobbskifter er i alle virksomhetene yngre enn
andre arbeidstakere

Frykten for 4 miste jobben har okt i perioden 1996 til 2003, serlig blant dem
med lav utdanning. Den faktiske ledighetsrisikoen for ansatte i vire virksomheter
ligger lavere enn for arbeidslivet som helhet.

o Dosten skiller seg negativt ut. Tidligere postansatte tar ikke del i den gkende
ettersporselen etter arbeidskraft fra 1990-tallet. Det er sarlig kvinnene som
rammes. Ledigheten blant tidligere postansatte har trolig sammenheng med
en lite kompatibel yrkeserfaring

0 Med unntak av Posten ser det ikke ut til at omstillingsprosessene har hatt
noen uttalt effeke pa de ansattes ledighetsrisiko

Langtidssykefravaret oker kraftig i perioden 2000 til 2003. @kningen i Posten
og Vegvesenet/Mesta overstiger okningen i populasjonen som helhet.

Kun Posten nir et niva som totalt sett overstiger populasjonen som helhet

o  Generelt rammes kvinner og arbeidstakere med lav formell utdanning har-
dere enn andre

o kningen i sykefravaret sammenfaller med tidspunktet for omfattende
omstillingsprosesser i virksomhetene

Flere tidligere postansatte blir uferepensjonerte eller attforte

Flere tidligere ansatte i Vegvesenet/Mesta gér over pd AFD.
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10.5 Omstillings- og fristillingsprosessenes
innvirkning pa tjenesteproduksjonen

Tjenesteproduksjonen er endret i samtlige av virksomhetene. Endringene m4 ses i
lys av de ulike drivkreftene. I Politi- og lensmannsetaten finner vi at:

* Satsning pd kompetanse og fagmiljeer har styrket politiets distriktskontorer,
mens de smé politi- og lensmannskontorene er svekket.

* Betydelige ressurser er rettet inn mot organisert kriminalitet og analyse, som har
vert et av malene. Lokalt mener imidlertid bade ledere og tillitsvalgte at dette har
skjedd pé bekostning av ordenstjenesten og har fort til et mindre synlig politi.
Et mer synlig politi var imidlertid ogsa et sentralt mal bak omstillingene.

I Skatteetaten har endringene medfort:

* En jevnere likningsbehandling og en profesjonalisering av forstelinjetjenesten.
Dette har gitt en bedre ivaretakelse av rettssikkerheten og bidratt til likebehand-
ling.

* Tillitsvalgte mener imidlertid at etaten har nedprioritert viktige oppgaver som
bokettersyn, og at etaten har vart preget av en nedbemanning som har hatt
negative konsekvenser for kontrollarbeidet.

I Mesta har fristillingen hatt betydning for hvilke oppgaver som utfores:

* Kontrakter har blitt et viktig styringsredskap. Ledelsen mener kvaliteten pa
arbeidet er like god som tidligere. Tillitsvalgte mener at man bare gjor det man
«mé», det man er kontraktforpliktet til & gjore.

Postens tjenestetilbud har utvidet seg betydelig de siste &ra. Virksomheten kan i dag
mote et variert kundebehov i et krevende marked.

* Dost i Butikk har gitt lengre pningstider, og fra 2000 har posten forbedret
kvaliteten pd distribusjon av innenlandsk prioritert brevpost.

Nar det gjelder bruker- eller kundetilfredshet viser mélinger i virksomhetene stort
sett en positiv utvikling. Bade Skatteetaten og Posten'"
Omdemmet til Posten har imidlertid sunket radikalt, fra 85 prosent pa begynnelsen
av 1990-tallet, til 56 prosent i 2005, via et bunnpunkt pa 43 prosent i 2002.

viser en positiv utvikling.

190 Eor Postens del har slike mélinger bare blitt gjort systematisk siden hesten 2002.
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10.6 Omstilling, samarbeidsforhold
og tillitsvalgtrollen

Samarbeidsforholdene og tillitsvalgtrollen er endret i samtlige virksomheter, men graden
og retningen varierer. Vi finner imidlertid noen fellestrekk i alle virksomhetene:

* Tillitsvalgtrollen omtales som mer krevende enn tidligere

*  Den lokale dillitsvalgte — pd avdelings- eller enhetsnivé — har fitt en langt viktigere
rolle enn tidligere, grunnet delegering av ansvar og beslutninger i virksomhetene.
Det er et stort behov for opplering av tillitsvalgte lokalt.

* Den sentrale tillitsvalgte er imidlertid like viktig som tidligere fordi viktige be-
slutninger fortsatt treffes sentralt

* Deter en tendens til & bevege medbestemmelsen i retning av ad hoc-ordninger

Ellers finner vi skiller som ser ut til 4 ha ssmmenheng med tilknytningsform. I
Politi- og lensmannsetaten og Skatteetaten framheves det at:

* Intern rekruttering av ledere, og gjerne ledere med fortid som tillitsvalgte, bidrar
til en forholdsvis lik virkelighetsoppfatning og problemforstielse. Man «snakker
samme sprako.

* Dartsforholdet beskrives som godt i begge virksomhetene. I politiet har tillitsvalgte
veert en aktiv padriver i endringsprosessene

I Mesta og Posten har fristillingen medfort ny ledelse, nytt tariffomride og endret
avtaleverk. Endringene i partsforholdet og tillitsvalgtrollen framstr ogsi som mer
radikale i disse virksomhetene, men det er ikke slik at vi kan si at fristillingen i seg
selv har pavirket forholdet mellom tillitsvalgte og ledelsen i negativ retning. Vi finner
nemlig klare forskjeller mellom Mesta og Posten. Men felles er at:

* Tillitsvalgtes posisjon er mindre selvsagt i de fristilte selskapene enn det den var
innenfor statsforvaltningen

* Tillitsvalgtes muligheter til omkamp er sterkt redusert

De ulikhetene vi finner, kan trolig relateres til bide omstillingsvarighet og drivkref-
tene bak endringene.

* Dosten har vert igjennom kontinuerlige endringsprosesser fra 1996. Dette
skaper stor slitasje pd arbeidstakere si vel som pa tillitsvalgte. Det aktualiserer
ogsa spersmélet om man fir noe igjen for 4 vere samarbeidsorientert og omstil-

lingsdyktig.
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¢ Fristillingen og etableringen av Mesta som statlig aksjeselskap var en politisk fattet
beslutning. Det politiske vedtaket inneholdt ogsd en varslet nedbemanningen i
Mesta. «Fienden» var ekstern.

* [ Posten presset ny ledelse pé for & fa ytterligere fristilling og fa etablert Posten
som heleid aksjeselskap. Dette endret forholdet mellom partene — fra medspillere
til motparter. «Fienden» var intern.

Vi finner ogsé at mens béde tillitsvalgte og ledelsen i Mesta synes & ha en omforent
mening om hvor viktige beslutninger treffes, og tillitsvalgte opplever 4 ha innflytelse
over denne type forhold pé sentralt nivd, framstér bildet noe mer uklart i Posten:

* Pa grunn av delegering og endringer i linje- og stabsfunksjoner har motparten
for sentrale tillitsvalgte i Posten blitt mer uklar.

Klarhet knyttet til beslutningsniviene og en reell motpart er en forutsetning for
medbestemmelse.

Vi s ogsd i kapittel 9 nermere pa statlige arbeidstakeres opplevde innflytelse.
Data fra levek&rsanalysen viser at:

* Statlige arbeidstakere vurderer sin innflytelse over jobbnzre beslutninger som
lavere i 2003 enn i 1996. Vi registrerer en reduksjon pd 13 prosentpoeng.

Men:

*  Omorganisering har en positiv effekt pd opplevd innflytelse i arbeidet: Flere
mener det er mer rom for egne beslutninger og mer kontroll over resultatene i
arbeidet enn det ovrige statlig ansatte opplever.

P4 den annen side:

* Den opplevde innflytelsen over sikalte viktige beslutninger er lavere for ar-
beidstakere som har vert under omorganisering.

Dette underbygger det vi har omtalt flere ganger i rapporten: Det foregér bide en
desentralisering og en sentralisering av makt og innflytelse i statlige virksomheter.
Dette er ogsd i trdd med hva som kan sies 8 vare intensjonen i New Public Manage-
ment, der ledelsens rett til 4 lede understrekes sterkt.
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Vedlegg 1 Intervjuguide

Om virksomheten
- Generell beskrivelse av storrelse, organisasjon, geografisk utbredelse...
- Hovedoppgaver/tjenester
- Konkurrenter? Konkurransesituasjon?
- Type personell, fordeling
o Langtidsutdannede, fagutdannede, uten fagutdanning
- Endrede rammebetingelser siden 19902
- Politisk vedtak som har endret virksomhetens situasjon?

Omstillinger

- Huilke storre omstillinger har virksomheten vert gjennom etter 19902

- Hva gikk de ut p&?

- Hva var begrunnelsene/drivkreftene?

- Hvordan ble ev nedbemanning gjennomfert? Frivillig (sluttpakker, fortids-
pensjonering), oppsigelser?

- Benyttes mil- og resultatstyring? Og hvordan foelges det event opp?

- Lederavtaler/ansatteavtaler?

- Ledernivaer og lederspenn — for og na

Omstillingenes konsekvenser - for tjenestene
- Hvordan har endringsprosessene pavirket tjenesteproduksjonen? Doku-
mentasjon?
o Volum
o Kvalitet
- Utvikling i brukertilfredshet?
- Er det viktige tjenester som ikke lenger utfores?

Omstillingenes konsekvenser — for skonomien

- Bedriftsekonomiske resultater?
- Har omstillingene medfort reell effektivisering? Eller er kostnadene overfort
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til andre? Eventuelt er det tjenester som er kuttet ut?

Har omstilling/effektivisering fatt konsekvenser for investeringer i infra-
struktur eller pd annen mdte kan fi konsekvenser for tjenestene pa lang
sike?

Har omstillingen fort til en avbyrakratisering? Eller evnt kommet andre
former for byrkratisering

Omstillingenes konsekvenser — for ansatte

Bemanningsutvikling?
Fortidspensjonering, uferetrygding?
Arbeidsledighet, ventelonn?

Endret kompetansesammensetning?
Arbeidsmilje og medarbeidertilfredshet?
Sykefraveer?

Turnover?

Arbeidsmengde — for og nd

Tidspress — for og nd

Opplevelsen av jobbsikkerhet — for og n
Kommunikasjonsbetingelser — for og nd
Forhold leder — ansatt — for og nd
Opplevelsen av arbeidsmiljo generelt — for og nd

Samarbeid?

Hvilke fagforeninger finnes i virksomheten?

o Storrelse/styrkeforhold?
Beskriv samarbeidsklimaet generelt — herunder ogsé samarbeid mellom de
ulike fagforeningene
Hvordan var samarbeidsprosessen organisert under omstillingsproses-
sene?
Har graden av samarbeid pévirket omstillingsprosessenes retning? I tilfelle
hvordan?
Hva slags innflytelse hadde fagforeningene pa beslutningene?
Har det vart ulik grad av samarbeid under ulike omstillingsprosesser/over
tid?
- Hyvilke partssammensatte fora finnes — hvem deltar og hvor hyppig?
Er de partssammensatte fora endret — for og nd situasjon:

o Diskusjonsfora?

o Informasjonsfora?
Forholdet mellom leder/ledelse og tillitsvalgte: for og nd?

o  Samarbeidspartnere?






Forestilingene om et svulmende og endringsuvillig statsapparat som
klamrer seg til gamle arbeidsmater er seiglivete. Denne rapporten
avkrefter forestillingene. | lapet av de siste femten arene er staten
endret gjennom mange og store organiseringsprosesser. Ulike drivkrefter
ligger bak, men sammen har de dratt i samme retning. @kt autonomi og
fristilling er sentrale stikkord. Rapportens hovedmal er a beskrive hvilke
felger endringsprosessene har fatt for arbeidstakerne. Hvordan har det
gatt med de overtallige og hvordan er arbeidssituasjonen for dem som
fortsatt jobber i staten? Rapporten beskriver ogsa hvordan endringene
av staten har pavirket partsforholdet mellom arbeidstakere og
arbeidsgiver og sgker a gi et svar pa om tjenestene har blitt bedre eller
verre.





